Novellierung der Diingeverordnung:
Nahrstofflberschisse wirksam begrenzen
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Zusammenfassung

Trotz beachtlicher Fortschritte in den letzten zwanzig Jahren werden zentrale Umweltziele im
Agrarbereich Deutschlands nach wie vor nicht erreicht. So ist die Einhaltung maximaler
nationaler Stickstoffsalden von + 80 kg N/ha/Jahr noch lange nicht in Sicht. Darunter leidet
nicht nur die Qualitat der Oberflachen- und Grundgewésser, auch die biologische Vielfalt
wird durch die Art und Weise der Dingung deutlich beeintréchtigt. Das zentrale
Steuerungsinstrument zur Sicherstellung einer guten fachlichen Praxis der Diungung und der
Reduktion von Nahrstoffiiberschissen aus der Landwirtschaft ist die Dulngeverordnung
(DUV). GleichermaRen ist die Dlingeverordnung das zentrale Element des Aktionsprogramms
Deutschlands zur Erfullung der Vorgaben der Nitratrichtlinie. Das Aktionsprogramm ist alle
vier Jahre zu uberprifen und ggf. fortzuschreiben. Deutschland hat die DGV im Jahr 2012
durch eine Bund-Lander-Arbeitsgruppe (BLAG) evaluieren lassen, die eindeutigen
Anderungsbedarf festgestellt hat. Auch die EU hat deutlichen Anderungsbedarf angemahnt.
Vor diesem Hintergrund sowie angesichts der weitgehenden Verfehlung verschiedener
nationaler und EU-Umweltziele nehmen die Wissenschaftlichen Beiréte fur Agrarpolitik und
fir Dungungsfragen beim BMELV und der Sachverstandigenrat fur Umweltfragen (SRU) zur
Novellierung der Diingeverordnung Stellung. Die drei Beratungsgremien unterstutzen die
Vorschlage der BLAG als einen wichtigen Schritt in die richtige Richtung. In verschiedenen
Bereichen halten die Beirdte und der SRU weiterreichende Malinahmen fur erforderlich.
Zentrale Empfehlungen sind:

1. Eine Anderung des Diingegesetzes dahingehend, dass es zur guten fachlichen Praxis
gehort, die Dingung am Bedarf der Pflanzen und des Bodens so auszurichten, dass
Gefahren fir den Naturhaushalt weitestgehend vermieden werden. Zudem sollte eine
Rechtsgrundlage dafur geschaffen werden, dass alle relevanten Nahrstoffstrome (z. B.
auch Gdrreste und Futtermittel), die das Hoftor eines Betriebes passieren, in einer
Hoftorbilanzierung erfasst werden kénnen.

2. Die Verbesserung der Regelungen zur Erstellung von Nahrstoffvergleichen. Die
Empfehlungen der BLAG zur plausibilisierten Fl&chenbilanz, zur Erhohung der
Mindestanrechnung von N-Ausscheidungen und zur Reduzierung der ,,unvermeidlichen*
N-Uberschiisse stellen wesentliche Verbesserungen im Vergleich zur jetzigen Situation
dar. Mittelfristig sollte jedoch eine flachenbezogene Hoftorbilanzierung zur Kontrolle der
Umweltvertréglichkeit des Stickstoff- und Phosphat-Managements verpflichtend werden.
Hierfir mussen sowohl die rechtlichen als auch die technisch-administrativen
Voraussetzungen geschaffen werden.

3. Anderungen im Diingungsmanagement zur Reduktion von Nahrstoffverlusten aus der
Anwendung organischer Diinger. Dazu gehoren: Die Verlangerung der Sperrfristen zur
Ausbringung von organischen Diingemitteln, die Ausweitung der
Mindestlagerkapazitaten sowie die Verscharfung der Anforderungen an die
Ausbringungstechnik und Einarbeitung von organischen Dungemitteln. Hierdurch
wirden nicht nur die Stickstoff-, sondern auch die Phosphatverluste reduziert. Zusétzlich
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sollte kurzfristig bei hoch versorgten Bbéden eine Limitierung der Phosphatzufuhr auf
Hohe der Abfuhr sowie dartiber hinaus ab dem Jahr 2020 unterhalb der Abfuhr erfolgen.
Bei optimal versorgten Boden ist ab 2020 ein ausgeglichener Phosphatsaldo anzustreben.

4. Eine bessere Kontrolle der Einhaltung der Dlingeverordnung, scharfere Sanktionen bei
VerstdlRen und Verbesserungen fur die Durchsetzung diingerechtlicher Vorschriften.

Um die Anpassung an das novellierte Dingerecht zu erleichtern und zu beschleunigen,
empfehlen die Beirate sowie der SRU, entsprechende Investitionen auf Bundesebene in das
Agrarinvestitionsforderprogramm der Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der
Agrarstruktur und des Kistenschutzes (GAK) und in den Bundeslandern in die Programme
zur landlichen Entwicklung aufzunehmen. Um die Bewaéltigung dieser (und anderer)
Herausforderungen zu ermdglichen, sollte Deutschland im Rahmen der Reform der
Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) von der Option, Mittel aus der 1. Sdule in die 2. Saule der
GAP umzuschichten, in vollem Umfang Gebrauch machen. Die Beirdte sehen die groRe
Chance, mit der Umsetzung der vorgeschlagenen MalRnahmen wesentlich zur Erreichung der
von der Bundesregierung gesetzten Umweltziele im Agrarbereich beizutragen.



1. Veranlassung

Die ,Verordnung Uber die Anwendung von Dingemitteln, Bodenhilfsstoffen,
Kultursubstraten und Pflanzenhilfsmitteln nach den Grundsétzen der guten fachlichen Praxis
beim Diingen* (Diingeverordnung — DUV) regelt die gute fachliche Praxis der Dingung auf
landwirtschaftlich genutzten Flachen und die Verminderung von stofflichen Risiken durch die
Anwendung von Diingemitteln! (§ 1 der DiV) und gibt die sachgerechte Anwendung aller
Diingemittel vor. Die DUV leistet damit einen Beitrag zur Umsetzung der EU-
Wasserrahmenrichtlinie (Richtlinie 2000/60/EG) und der EU-Meeresstrategie-
Rahmenrichtlinie (Richtlinie 2008/56/EG). Daruber hinaus dient sie der Umsetzung
gemeinschaftsrechtlicher Vorgaben im Rahmen der EU-Nitratrichtlinie aus dem Jahr 1991
(Richtlinie 91/676/EWG). Sie ist das zentrale Instrument des deutschen Aktionsprogramms
zur Umsetzung dieser Richtlinie.

Die Nitratrichtlinie zielt darauf ab, die durch Nitrat aus landwirtschaftlichen Quellen
verursachte Gewadsserverunreinigung zu verringern und einer  weiteren
Gewadsserverunreinigung dieser Art vorzubeugen. Um fir alle Gewasser einen allgemeinen
Schutz vor Verunreinigungen zu gewdhrleisten, wurden die Mitgliedstaaten verpflichtet,
Regeln der guten fachlichen Praxis aufzustellen und deren Einhaltung falls notwendig zu
fordern. Zudem mussten die Mitgliedstaaten gefédhrdete Gebiete ausweisen und fur diese
Aktionsprogramme erstellen oder Aktionsprogramme im gesamten Staatsgebiet durchfuhren.
Das Aktionsprogramm fur Deutschland umfasst die gesamte landwirtschaftliche Nutzflache
Deutschlands. Mindestens alle vier Jahre Uberprifen die Mitgliedstaaten ihre
Aktionsprogramme, schreiben sie — falls erforderlich — fort und legen der Kommission einen
Bericht tiber die Umsetzung der Nitratrichtlinie vor. Der Bericht enth&lt unter anderem eine
Darstellung der ergriffenen Malinahmen und die Ergebnisse des Nitratmessnetzes.

Stickstoff (N) kommt als Hauptpflanzenndhrstoff und als Inhaltsstoff von Futtermitteln
(Protein) fur die landwirtschaftliche Produktion eine zentrale Bedeutung zu. Der Ersatz von
mit der Ernte entzogenen Nahrstoffen durch Dlngung ist eine Voraussetzung flr hohe Ertrage
und die Erhaltung der Bodenfruchtbarkeit. Eine mittel- bis langfristig Uber den Entzug
hinausgehende Dingung (insbesondere bei ausreichender Bodennahrstoffversorgung) flihrt
jedoch zu erheblichen Beeintrachtigungen der Umwelt, insbesondere durch reaktive
Stickstoffverbindungen. Gleiches gilt auch fiir Phosphat.

Deutschland hat die Dungeverordnung im Jahr 2012 (relevant fur den Berichtszeitraum 2010-
2013 des Aktionsprogramms Deutschlands) evaluieren lassen und Anderungsbedarf
festgestellt (BLAG, 2012). Auch die EU hat Anderungsbedarf angemahnt, der teilweise tber

1 Der Begriff Dlngemittel steht hier und im Folgenden vereinfachend fiir Diingemittel, Bodenhilfsstoffe,
Kultursubstrate und Pflanzenhilfsmittel.
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die Evaluierungsergebnisse  hinausgeht. Vor diesem Hintergrund nehmen die
Wissenschaftlichen Beirdte fir Agrarpolitik und fir Dulngungsfragen und der
Sachverstandigenrat fir Umweltfragen zur Novellierung der Dungeverordnung Stellung.

Die vorliegende Stellungnahme beschrankt sich auf das Instrument DuV, wohl wissend, dass
eine Reduzierung der Stickstoffemissionen aus der Landwirtschaft einen breiteren Ansatz
erfordert. Hierzu sei auf das Gutachten des Wissenschaftlichen Beirats fur Agrarpolitik
(WBA) ,,Reduzierung der Stickstoffemissionen der Landwirtschaft® von 1993 und die
diesbeziiglichen Ausfithrungen im Gutachten ,,Zukunft der Nutztierhaltung von 2005 ebenso
verwiesen wie auf die Ausfuhrungen des Wissenschaftlichen Beirats fur Dingungsfragen aus
den Jahren 2009 (,Minderung der Stickstoff-Uberschiisse in der Landwirtschaft durch
Verbesserung der Stickstoff-Effizienz der Diingung™) und 2011 (,,Nachhaltiger Umgang mit
der begrenzten Ressource Phosphor durch Recycling und Erhéhung der Phosphoreffizienz der
Dungung®). Der SRU hat bereits 1985 in einem Sondergutachten (,,Umweltprobleme der
Landwirtschaft“) und auch 2008 in dem Kapitel Landwirtschaft des Umweltgutachtens
(,,Umweltgutachten 2008: Umweltschutz im Zeichen des Klimawandels*) umfassenden
Handlungsbedarf dargelegt.

In den vergangenen zwanzig Jahren wurden in zahlreichen rechtlichen Regelungen Ziele zur
Minderung der Nahrstoffbelastungen aus der Landwirtschaft definiert.  Trotz
verschiedentlicher Bemuhungen werden diese Ziele (aufgestellt z.B. in der
Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung, der EU-Wasserrahmenrichtlinie sowie der
NEC-Richtlinie) bisher verfehlt. Dies tragt dazu bei, dass auch tbergeordnete Schutzziele,
zum Beispiel die der Nationalen Strategie zur Biologischen Vielfalt, nicht erreicht werden.
Die drei wissenschaftlichen Beratungsgremien nehmen dies zum Anlass flr eine gemeinsame
Stellungnahme.?

2 Die vorliegende Stellungnahme befasst sich mit dem ordnungsrechtlichen Instrument der Diingeverordnung.
Der Wissenschaftliche Beirat fur Agrarpolitik wird sich mit der N-Problematik der Landwirtschaft
umfassender in seinen Gutachten zur Nutztierhaltung und zum Klimaschutz in der Land- und Forstwirtschaft
auseinandersetzen, die beide zurzeit (Stand: August 2013) erarbeitet werden. Der Wissenschaftliche Beirat
fur Dungungsfragen erarbeitet derzeitig eine Stellungnahme zur Anwendung von organischen Stoffen zur
Dingung in der Landwirtschaft. Der Sachverstandigenrat fur Umweltfragen wird 2014 ein Gutachten zur
Stickstoffproblematik verdffentlichen.



2. Nahrstoffuberschuss-Problematik der Landwirtschaft in
Deutschland

Deutschland gehort innerhalb der Europdischen Union zu den sechs nordwesteuropaischen
Landern mit den hochsten Ertragen je Hektar landwirtschaftlicher Nutzflache, aber auch zu
den sechs Landern mit den hdchsten nationalen Stickstoff-Salden (Eurostat, 2010). Wahrend
Uber einen langen Zeitraum (ca. 1950 bis 2000) Nahrstoffiiberschiusse fir Stickstoff und
Phosphat gleichermaRen mit deutlich steigenden Flachenertrdgen und einer Steigerung der
Bodenfruchtbarkeit (Nahrstoffspeicherung im Boden) assoziiert waren, ist inzwischen von
einem Erreichen der Kapazitatsgrenze der Bodennahrstoffspeicherung in vielen Regionen
Deutschlands auszugehen. Gleichzeitig sind die Ertragssteigerungen insbesondere bei
Getreide im letzten Jahrzehnt deutlich ricklgufig. Somit sind die aktuellen positiven
nationalen Nahrstoffsalden in erheblichem Mafe mit Verlusten (ber verschiedene Pfade
assoziiert (Nieder et al., 2007).

Vor diesem Hintergrund hat die Bundesregierung im Rahmen der Nachhaltigkeitsstrategie
Deutschland (Bundesregierung, 2002 und 2012) vorgegeben, den Stickstoffuberschuss der
Gesamtbilanz (Hoftorbilanz) fur Deutschland bis 2010 auf 80 kg N/ha landwirtschaftlich
genutzter Flache (gemessen als Dreijahresdurchschnitt) zu verringern. Bis 2020 soll eine
weitere Reduzierung erreicht werden. Der Dreijahresdurchschnitt ging zwar von 130 kg N/ha
fiir 1990/91/92 auf 97 kg N/ha fur 2009/10/11 zurlck, verfehlte damit aber weiterhin die fur
2010 angestrebte Reduzierung deutlich (s. Abb. 1). Gleichzeitig stieg die Effizienz des
eingesetzten Stickstoffdiingers (das Verhéltnis von Stickstoffabfuhr durch landwirtschaftliche
Produkte zum Stickstoffeinsatz in der Produktion) im Betrachtungszeitraum jedoch deutlich
an.



Abbildung 1: N-Gesamtbilanztiberschuss und Stickstoffnutzungseffizienz Deutschland
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Quellen: Eigene Darstellung. Daten nach Destatis (0. J.) und BMELV (2013), eigene Berechnungen.

Hinsichtlich der zeitlichen und rdumlichen Interpretation der N-Salden sind verschiedene
Faktoren hervorzuheben, die nicht in erster Linie mit einer verbesserten Dungungspraxis in
Verbindung stehen. So ist die Reduktion der Salden z. B. teilweise auf die Abstockung der
Tierbestande in den neuen Bundesldndern (Anfang der neunziger Jahre) zurilickzufuihren
(Nieder et al., 2007). Der Gesamtbilanzuiberschuss gibt auBerdem keine Auskunft iber die
regionale Verteilung der Né&hrstoffbelastung, er nivelliert vielmehr die starken regionalen
Unterschiede. Stabil hohe positive N-Salden sind besonders in den Zentren der Tierhaltung in
Nordwest-Deutschland zu beobachten, wobei die N-Ausscheidungen tierischer Herkunft
zunehmen (BMU und BMELYV, 2012). Einige Studien liefern Indizien dafiir, dass in Regionen
intensiver Tierhaltung und Bioenergieproduktion sowie in Regionen mit starkem
Sonderkulturanbau auch in der zeitlichen Tendenz eher eine Stagnation oder sogar ein
Anstieg der Né&hrstoffsalden zu verzeichnen ist (Heidecke et al., 2012; Taube und Schiitte,
2013).

Weiterhin muss bei der Interpretation der Abbildung beriicksichtigt werden, dass in die
Bilanzierung nicht alle relevanten Stickstofffrachten eingehen. Hier ist speziell die aus
Landnutzungsanderungen resultierende Freisetzung von Stickstoff aus der Mineralisation der
organischen Bodensubstanz zu nennen. Beispiele fur solche Landnutzungsédnderungen sind
der Umbruch von Grinland (Hoffmann et al., 2012, S. 11; Osterburg et al., 2009) sowie die

Abschaffung der verpflichtenden Flachenstilllegung im Jahr 2008.
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Da die Intensitat der Stickstoffdingung auch maRgeblich durch das Verhdltnis von
Produktpreisen fur landwirtschaftliche Giter zu Dlngemittelpreisen bedingt wird (BLAG,
2012, S. 82), und dieses in den letzten Jahren deutlich angestiegen ist, ist zu erwarten, dass
der N-Diingereinsatz unter den gegebenen gesetzlichen Rahmenbedingungen zukiinftig eher
steigen als sinken dirfte.

Nitratbelastung der Gewasser

Nitrat ist neben Phosphat hauptverantwortlich fur die Eutrophierung von Gewassern.
Uberschiisse von Stickstoff aus der Landwirtschaft verursachen in erheblichem MaRe
Nitratbelastungen und gefahrden damit die europdischen Schutzziele der Nitratrichtlinie und
der EU-Wasserrahmenrichtlinie (guter chemischer und 6kologischer Zustand der Gewésser
bis zum Jahr 2015) sowie der EU-Meeresstrategie-Rahmenrichtlinie (guter Umweltzustand
bis zum Jahr 2020).

Der Nitratbericht Deutschland (BMU und BMELV, 2012) differenziert die
Gewadsserbelastung nach verschiedenen Kategorien. Wahrend fur FlieRgewéasser und Seen ein
insgesamt guter bis befriedigender Status ausgewiesen wird, ist die Bewertung der
Kistengewésser deutlich schlechter. So stiegen die Nitratbelastungen in den Kistengewéssern
der Nordsee seit dem letzten Berichtzeitraum deutlich und alle 28 bewerteten deutschen
Ubergangs- und Kiistengewasserkorper der Nordsee verfehlten 2008 aufgrund von
Eutrophierungseffekten den bis 2015 zu erreichenden guten chemischen Zustand nach EU-
Wasserrahmenrichtlinie (hierzu auch SRU, 2004, 2008).

Fir das Grundwasser zeigen die Werte des Messnetzes der EUA (Europdische
Umweltagentur), dass sich Nitratbelastungen ber das gesamte Bundesgebiet verteilen. Zwar
sind laut Nitratbericht regionale Cluster mit Nitratwerten von mehr als 50 mg/l erkennbar,
allerdings ist die Gefédhrdung des oberflachennahen Grundwassers nicht allein auf wenige
Gebiete und Regionen beschrankt. Bei den Belastungsmessstellen, die 1995 unter anderem so
ausgewahlt wurden, dass sie bereits vor 1995 deutlich erhohte Nitratgehalte und einen
eindeutigen Bezug zu landwirtschaftlich genutzten Flachen auswiesen, lag die mittlere
Nitratkonzentration in fast jeder zweiten Messstelle oberhalb von 50 mg/l. Der Nitratbericht
konstatiert, dass ,,der Einfluss der Landwirtschaft zwar nicht den alleinigen, aber den mit
Abstand bedeutendsten  Eintragspfad flr die hohen Nitratkonzentrationen im
oberflichennahen Grundwasser darstellt“ (BMU und BMELV, 2012, S. 5).

Ammoniakemissionen

Neben der Belastung der Gewésser mit Nitrat stellen Ammoniak (NHs)-Emissionen einen
weiteren quantitativ bedeutenden Verlustpfad fir Stickstoff aus der Landwirtschaft dar. In
Deutschland stammen mehr als 95 % aller Ammoniakemissionen aus der Landwirtschaft.
Ammoniak bzw. das nach Umwandlung in der Luft gebildete Ammonium (NH4") tragt in
erheblichem MaRe zur trockenen und nassen Deposition von Stickstoffverbindungen und
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damit zu Eutrophierungs- und Versauerungseffekten bei. Es schadigt bei hohen
Konzentrationen das Pflanzengewebe, fuhrt zu Né&hrstoffungleichgewichten in naturnahen
Okosystemen, wirkt Boden versauernd und ist dariiber hinaus indirekt als klimarelevantes Gas
anzusprechen. Ammoniak unterliegt bezlglich der maximal zul&ssigen Emissionen der
sogenannten NEC-Richtlinie (2001/81/EG) (NEC = National Emission Ceilings). Diese legt
nationale Emissionshochstmengen fir die Luftschadstoffe Schwefeldioxid (SO»),
Stickstoffoxide (NOx), Ammoniak (NH3) und fliichtige organische Verbindungen (ohne
Methan, NMVOC) fest, die nach dem Jahre 2010 nicht mehr Gberschritten werden durfen.
Der Hochstwert, der fur Deutschland 550 kt/Jahr betrdgt (das entspricht ca. 30 kg/ha
landwirtschaftlicher Nutzflache pro Jahr), wurde im Jahr 2010 mit 552 kt knapp verfehlt, im
Jahr 2011 aber mit 563 kt wieder deutlich tiberschritten (CEIP, 2013).

Die Ammoniak- bzw. Ammoniumdepositionen beeintrachtigen auch direkt die Ziele der
Biodiversitatskonvention und der Nationalen Strategie zur Biologischen Vielfalt, da die oben
genannten Eutrophierungseffekte dazu fuhren, dass an nahrstoffarme Bdden angepasste
Pflanzen durch Stickstoff liebende Pflanzen verdrangt und in ihrem Bestand gefahrdet
werden. Die Okosysteme, die sich auf diesen nihrstoffarmen Béden entwickeln, werden somit
unwiederbringlich verdandert. Allgemein sinkt mit zunehmendem Stickstoffeintrag die
Artenzahl (Bobbink und Hettelingh, 2011). Stevens et al. (2004) haben errechnet, dass mit
steigender Stickstoffdeposition die Zahl an Pflanzenarten um eine Art je 2,5 kg N/ha und Jahr
abnimmt. Bezogen auf die durchschnittliche europdische Stickstoffdeposition entspréche dies
einem Rickgang des Artenreichtums um 23 %, der allein Ammoniakemissionen zuzuordnen
ware. In Tierhaltungsregionen sind die Ammoniakkonzentrationen der Umgebungsluft um
den Faktor sieben bis zwanzig hoher als in Ackerbauregionen (Dd&mmgen und Sutton, 2001).
Wesentliche Quellen der Ammoniakemissionen aus der Landwirtschaft stellen
Tierhaltungsgebdude, Lagerstatten fir Wirtschaftsdiinger und die Ausbringung organischer
Dinger dar, letzteres insbesondere dann, wenn keine direkte Einbringung der Gille oder
Gérreste aus Biogasanlagen in den Boden bzw. keine direkte Applikation am Boden
(Schleppschlauch-, Schleppschuhverfahren) gewahrleistet ist, sondern Applikationen mit
Prallteller- oder vergleichbaren Ausbringungssystemen durchgefthrt werden.

Lachgasemissionen

Lachgas (N20) ist aufgrund seines hohen Treibhausgaseffektes (Faktor 310 im Vergleich zu
COy) bereits in geringen Mengen von erheblicher Bedeutung fur Klimawandeleffekte. Die
Landwirtschaft verursacht direkt 7,2 % der klimarelevanten Gasemissionen Deutschlands
(Umweltbundesamt 2012, Stand 2010), zusatzlich sind anteilige Emissionen aus den
Quellkategorien Landnutzung und Landnutzungsanderungen relevant, sodass insgesamt ca.
11 % der Treibhausgasemissionen dem Agrarsektor zuzuordnen sind (Umweltbundesamt,
2010). Die derzeitigen Lachgasemissionen der deutschen Landwirtschaft entsprechen
39,4 Mio. t COz-Aquivalenten (Europaische Umweltagentur, 2012) und tragen damit zu 58 %
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der Treibhausgasemissionen der Quellgruppe Landwirtschaft bei. Nach Ddmmgen (2005) sind
die direkten Lachgasemissionen der Landwirtschaft in Deutschland zu mehr als 68 % auf die
Quellen mineralischer und organischer Stickstoffdinger zuriickzufiihren. Dazu kommen
indirekte Lachgasemissionen aus Nitrat- und Ammoniakemissionen.

Phosphat

Neben Stickstoff ist der Umgang mit dem Nahrstoff Phosphat aus Grinden des Ressourcen-
und Umweltschutzes (hochstes Eutrophierungspotenzial aller Né&hrstoffe) von groiter
Relevanz. Die Phosphatressourcen sind begrenzt und konnen aus heutiger Sicht nur mit
immer stérker steigenden Kosten erschlossen und abgebaut werden. Daruber hinaus ist mit
zunehmenden Kontaminationen mit Schwermetallen zu rechnen. In den meisten
Industriestaaten ist es aufgrund der kostenguinstigen Verfugbarkeit von Phosphat in der
Vergangenheit zu hohen Anreicherungen in Bdden gekommen. Deshalb ist eine
Verminderung des Aufwandes an P-Diingern hdufig ohne Ertragseinbufen maglich. In vielen
Entwicklungs- und  Schwellenldndern  besteht hingegen ein  besonders  hoher
P-Dingungsbedarf — nicht nur fir die dringend erforderliche Produktivitatssteigerung der
pflanzlichen Produktion, sondern auch fir die Erhohung des Bodenvorrats an P aufgrund
einer Jahrzehnte langen Nahrstoffverarmung der Boden. Aufgrund der erforderlichen globalen
Steigerung der Nahrungsmittelproduktion haben die Industriestaaten eine besondere
Verantwortung fur einen effizienten Umgang mit der begrenzten Ressource Phosphat.

Anreicherungen des Bodens mit Phosphat Uber das fiir das optimale Pflanzenwachstum
hinausgehende Mal sind auch aus Griinden des Gewasserschutzes bedenklich. Diffuse
Eintrdge aus der Landwirtschaft stellen immer noch eine der wichtigsten Quellen fur
Gewadsserbelastungen dar. Als besonders problematisch ist in diesem Zusammenhang die
regionale Konzentration von tierhaltenden Betrieben und Biogasanlagen mit den daraus
resultierenden positiven P-Salden zu beurteilen. Der Hauptpfad fur P-Austrdge ist die
Bodenerosion, daher ist Erosionsschutz die wirksamste Minderungsmalinahme. Aber auch
eine Begrenzung der P-Anreicherung von Bdden, die nicht tber die notwendigen verfligbaren
P-Gehalte (Gehaltsklasse C) hinaus gehen sollte, ist eine sinnvolle Malinahme, insbesondere
zur Verminderung des P-Eintrags in Gewasser uber Erosion, Grobporenfluss und Dréanwésser.
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3. Derzeitige Diingeverordnung

Die DUV regelt die Grundsatze der Dlngeranwendung (Dungebedarfsermittlung, Nutzung
von Feldversuchsergebnissen), Ausbringungszeitradume, Abstandsregelungen sowie spezielle
Mengenbegrenzungen  hinsichtlich  des  auszubringenden  Gesamtstickstoffs  aus
Wirtschaftsdiingern  tierischer  Herkunft. Als zentrales Instrument erfolgt ein
Néhrstoffvergleich fir Stickstoff und Phosphat auf Basis der Flachenbilanz oder einer
aggregierten Schlagbilanz. Fur die Nahrstoffe Stickstoff und Phosphat existieren dariber
hinaus konkrete Zielvorgaben fiir die tolerierbaren Né&hrstoffuberschiisse. Die Betriebsleiter
sind gehalten, entsprechende Aufzeichnungen Uber die Dungeranwendung zu fuhren. In den
Anlagen der DUV werden Angaben zu den Stickstoffgehalten pflanzlicher Erzeugnisse, zur
Stickstoffnachlieferung, zur Stickstoffeffizienz, Regelungen zur Technik der Ausbringung
und Kennzahlen fur den Nahrstoffanfall bei landwirtschaftlichen Nutztieren sowie
Kennzahlen fur die sachgerechte Bewertung von Stickstoffdiingern ausgefunhrt.

Das BMELV hat 2011 eine Bund-L&nder-Arbeitsgruppe zur Evaluierung der DUV eingesetzt.
An dieser Arbeitsgruppe wirkten neben Vertretern von BMELV, BMU und L&nderministerien
Experten aus verschiedenen Forschungs- und Beratungseinrichtungen des Bundes und der
Lander mit. Die Arbeitsgruppe hat die aktuelle DV evaluiert, Anderungsoptionen vorgelegt
und diese Optionen auf ihre Wirkungen fur die N&hrstoffversorgung der Pflanzen,
Umwelteffekte, einzelbetriebliche und regionale Auswirkungen sowie ihre Kontrollierbarkeit
hin analysiert (BLAG, 2012). Mit der Evaluierung sollen zudem Grundlagen fur die
Strategische Umweltprifung des deutschen Aktionsprogramms zur Umsetzung der
Nitratrichtlinie bereitgestellt werden.

Das Ergebnis der Evaluierung zeigt deutlichen  Verbesserungsbedarf und
Verbesserungsmoglichkeiten der bestehenden Regelungen in nahezu allen relevanten
Bereichen auf (Dilngeplanung, standort- und bodenzustandsspezifische Restriktionen,
Ausbringungszeitpunkte, Lagerkapazitaten und Ausbringungsobergrenze flr
Wirtschaftsdiinger, Ausbringungstechnik und Einarbeitung, Methoden und Salden der
Né&hrstoffvergleiche, Aufzeichnungspflichten, mangelnde Bericksichtigung flachenloser
Tierhaltung, Kontroll- und Sanktionsmechanismen).

Wesentliche Ursachen dafir, dass die Ziele der Nitratrichtlinie und der
Wasserrahmenrichtlinie nicht im erwiinschten Ausmal} erreicht werden, sind aus Sicht der
Beirate und des SRU die bisherigen Regelungen zu den Nahrstoffvergleichen, die speziell in
Betrieben mit Grundfuttererzeugung oftmals keine aussagekraftigen Ergebnisse liefern, sowie
die nicht ausreichenden Kontrollen und Sanktionen.

11



4. Empfehlungen zur Novellierung der Dlngeverordnung

Die Wissenschaftlichen Beirdte fur Agrarpolitik und fur Dulngungsfragen beim
Bundesministerium fir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz sowie der
Sachverstandigenrat fir Umweltfragen der Bundesregierung sehen die Vorschlage der BLAG
(2012) zur Novellierung der DUV als einen wichtigen Schritt in die richtige Richtung an und
empfehlen, diese umzusetzen. In verschiedenen Bereichen halten die Beirdte und der SRU
weiter reichende MaRnahmen fir erforderlich.

Die Wissenschaftlichen Beirdte fur Agrarpolitik und fir Dingungsfragen sowie der
Sachverstiandigenrat fiir Umweltfragen...

. fordern als Voraussetzung fiir die Novellierung der Diingeverordnung eine Anderung des
Dungegesetzes. Die im Dungegesetz geregelte Definition der Diingung nach guter
fachlicher Praxis sollte erweitert werden. Das Diingegesetz benennt in 8 1 als Zweck
zwar neben der Sicherstellung der Ernahrung der Nutzpflanzen und der Erhaltung oder
der Verbesserung der Bodenfruchtbarkeit auch die VVorbeugung vor oder Abwendung von
Gefahren flr den Naturhaushalt. Nach § 3 (2) dient Diingung nach guter fachlicher Praxis
aber explizit nur den ersten beiden Zielsetzungen. Es wird daher empfohlen, in diesen
Abschnitt aufzunehmen, dass zur guten fachlichen Praxis gehort, Art, Menge und
Zeitpunkt der Anwendung am Bedarf der Pflanzen und des Bodens so auszurichten, dass
Gefahren fiir den Naturhaushalt weitestgehend vermieden werden.

Eine Anpassung des Diingegesetzes ist auch erforderlich, damit in der Diingeverordnung
die Obergrenze fur die Ausbringung von Wirtschaftsdiinger auf alle organischen Dilinger
(z. B. auch Gérreste) ausgedehnt werden kann. Zudem sollte die im Diingegesetz
vorhandene Ermdchtigung zum Erlass von Vorschriften tUber die Aufzeichnungen der
Anwendung von Dingemitteln um alle Aufzeichnungen erweitert werden, die zur
Erstellung einer Hoftorbilanz beziglich der Nahrstoffe Stickstoff und Phosphat
erforderlich sind. Wenn dies im Diingegesetz nicht moéglich sein sollte, sollte eine solche
rechtliche Grundlage an anderer Stelle geschaffen werden. Dies gilt auch fur die
empfohlene Verpflichtung einer Hoftorbilanzierung fur Biogasanlagen und flachenlose
Viehhaltungsbetriebe.

. sehen wie die BLAG die dringende Notwendigkeit, die Duingebedarfsermittlung nach
fachlich anerkannten Regeln und Methoden durchzufiihren, die Ergebnisse bei der
Dingeplanung umzusetzen und selbige nach vorzugebenden Mindeststandards zu
dokumentieren. Sie teilen die Einschatzung, dass die Bereitstellung eines kostenfrei
bereitgestellten EDV-Tools die Umsetzung in den Betrieben vereinfachen kann und dass
pauschale Dingungsobergrenzen fir den gesamten Stickstoffeinsatz, wie von der EU-
Kommission gefordert, nicht zielfuhrend sind. Die relevante Grofle ist der
Néhrstoffuberschuss.
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. halten wie die BLAG die bisherigen Regelungen zur Erstellung von
Nahrstoffvergleichen fir unzureichend. Da fir Futterbauflachen keine Daten Uber
betriebsspezifische Ertrdge vorliegen, liefert eine Flachenbilanz fir Betriebe mit
Futterbauflachen keine verlasslichen Ergebnisse. Die Empfehlungen der BLAG zur
plausibilisierten Flachenbilanz sowie zur Erhohung der Mindestanrechnung von N-
Ausscheidungen (Verringerung des Verlustabzugs, de facto also eine Absenkung der
Ausbringungsobergrenze fir N aus tierischen Wirtschaftsdiingern) und zur Reduzierung
der ,,unvermeidlichen* N-Uberschiisse (Gemiisebau) stellen wesentliche Verbesserungen
im Vergleich zur jetzigen Situation dar und sollten umgesetzt werden. Mittelfristig
(moglichst bereits fur den Berichtszeitraum 2020 bis 2026) sollte jedoch eine
flachenbezogene Hoftorbilanzierung zur Kontrolle der Umweltvertraglichkeit des
Stickstoff- (und Phosphat-) Managements des Betriebs verpflichtend werden. Das
bestehende Dingegesetz bietet nach juristischer Einschatzung des BMELV keine
rechtliche Grundlage, um in der Dungeverordnung eine Hoftorbilanzierung
vorzuschreiben. Notwendig ist es, die rechtlichen Voraussetzungen dafiir zu schaffen,
dass alle fur die Hoftorbilanz notwendigen Stickstoff- und Phosphat-Stoffstréme (neben
den bisher erfassten Dlingemitteln z. B. Verkéufe pflanzlicher und tierischer Produkte,
Zukaufe von Futtermitteln und Tieren) erfasst werden. Im Rahmen zukinftiger
Evaluierungen sollte auflerdem geprift werden, ob die derzeit zuléssigen
Néahrstoffliberschussgrenzen ausreichen, um die gesetzten Umweltziele zu erreichen.

. empfehlen dringend, im Zeitraum des nachsten Aktionsprogramms neben den rechtlichen
Grundlagen fur eine verpflichtende Hoftorbilanzierung auch die notwendigen
technisch/administrativen Voraussetzungen zu schaffen, damit diese schnellstmdglich
zum Standard wird. Als technische Voraussetzung sollte ein bundesweit einheitliches und
einfach handhabbares, EDV-gestltztes Werkzeug zur Hoftorbilanzierung entwickelt
werden, das die unterschiedlichen betrieblichen Voraussetzungen beriicksichtigt und
flachendeckend eingesetzt werden kann. Um den Aufwand bei der Erstellung der
Hoftorbilanz fir die Landwirte so gering wie moglich zu halten, sollte dieses Werkzeug
mit der Buchflihrung gekoppelt werden kdnnen.

. unterstutzen die vorgeschlagene Prazisierung der Abstandsregelungen zu Gewadssern
und die vorgeschlagene allgemeine Verpflichtung zur Vermeidung von
Abschwemmungen, um direkte und indirekte Eintrdge von Nahrstoffen in Gewasser zu
vermindern.

. unterstutzen die vorgeschlagene Verlangerung der Sperrfristen zur Ausbringung von
organischen Duingemitteln (auf Ackerland i.d.R. beginnend mit der Ernte der
Hauptkultur, Einfihrung ohne Ubergangsfrist) und die Heraufsetzung der
Mindestlagerkapazitaten (in Betrieben ohne ausreichend eigene Flachen auf neun
Monate, mit Ubergangsfrist) sowie die empfohlene Einbeziehung von flachenlosen
Viehhaltungsbetrieben und Biogasanlagen. Da es noch keinen wissenschaftlichen
Konsens ber die Nahrstoff-Aufnahmefahigkeit von Griinland im Herbst im Vergleich
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zum Frihjahr gibt, sind hierzu weitere Forschungsarbeiten notwendig. Gegebenenfalls
sollte eine Anpassung der Sperrfristen auch auf Griinland erfolgen.

. unterstlitzen die Empfehlungen, die Anforderungen an die Ausbringungstechnik und
Einarbeitung von organischen Dingemitteln zu verscharfen, um Nahrstoffverluste zu
vermindern, und gehen hierbei tUber die Empfehlungen der BLAG hinaus. Der Begriff der
sunverziiglichen Einarbeitung™ sollte so prazisiert werden, dass die Einarbeitung
innerhalb der Frist von einer Stunde erfolgt. Die Ubergangsfristen fir die
Ausbringungstechnik sollten sowohl fur Ackerland als auch fur Grinland deutlich kiirzer
gefasst werden als von der BLAG vorgeschlagen. Deutschland sollte sich hier an
Vorgaben in seinen Nachbarldndern mit hohen Viehdichten orientieren. Gegebenenfalls
ist aus agrarstrukturellen Grinden bei den Ubergangsfristen eine regionale
Differenzierung vorzunehmen.

. sehen den BLAG-Vorschlag, dass auf hoch mit Phosphat (P20s) versorgten Bdden
(Bodenversorgungsstufen D und E) im sechsjahrigen Durchschnitt kein P-Uberschuss
entstehen darf, als eine Mindestforderung. Der Vorschlag, den P-Uberschuss auf 20 kg
Phosphat (P20s) fur Boden der Versorgungsstufe C zu begrenzen, ermdglicht den
Betrieben grofRziigige Anpassungszeitraume, die diese aber nur nutzen werden, wenn
heute schon deutlich wird, dass in der Periode 2020 bis 2026 des Aktionsprogramms fiir
hoch versorgte Boden eine Dungung unterhalb des Entzugs (Abreicherung) vorgegeben
und fir Boden der Versorgungsstufe C kein P-Uberschuss zugelassen wird. Dies ist nach
Ansicht der Wissenschaftlichen Beirate fir Agrarpolitik und fir Dlngungsfragen sowie
des Sachverstandigenrats fiir Umweltfragen aus diingungsfachlicher Sicht notwendig.

. plédieren wie die BLAG nachdriicklich dafiir, die Obergrenze fur die Ausbringung von
Wirtschaftsdlinger nicht nur auf solche tierischer Herkunft zu beschranken. Bei der
Obergrenze sind vielmehr alle organischen Diinger und dementsprechend auch Garreste
pflanzlicher Herkunft aus Biogasanlagen und Bioabfalle einzubeziehen.

. halten es fur erforderlich, die Dungeverordnung wirksamer durchzusetzen, und
unterstiitzen die Vorschlage der BLAG, die Kontrollierbarkeit der Einhaltung der
Diingeverordnung und die Sanktion von VerstoRen zu erleichtern. Uber diese Vorschlage
hinausgehend sollte das Ergebnis jedes betrieblichen N&hrstoffvergleichs vom
Bilanzierungspflichtigen an eine autorisierte Stelle (webbasierte Datenbank) gemeldet
werden mussen. Diese Daten sollten nicht nur zu Kontrollzwecken, sondern auch zur
Identifizierung von Optimierungspotenzialen verwendet werden. Gleiches sollte fur die
laut Verordnung Uber das Inverkehrbringen und Beférdern von Wirtschaftsdlnger
vorgeschriebenen Meldungen gelten. Werden die zuldssigen maximalen Salden des
Nahrstoffvergleichs flr Stickstoff oder Phosphat Uberschritten, sollte dem BLAG-
Vorschlag entsprechend eine kostenpflichtige Beratung durchgefiihrt werden mussen und
bei wiederholten oder hohen Uberschreitungen behérdliche Anordnungen ergehen. Deren
Verletzung sollte ebenso wie ein VerstoR gegen die Beratungspflicht als
Ordnungswidrigkeit geahndet werden.
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. sprechen sich zudem zur Verbesserung der Durchsetzung dingerechtlicher
Vorschriften dafur aus, fir Biogasanlagen und flachenlose Viehhaltungsbetriebe eine
Pflicht zur Hoftorbilanzierung und zur Meldung der Ergebnisse an eine autorisierte Stelle
(webbasierte Datenbank) einzufuhren. Ein wirksamerer VVollzug lieRe sich auch erreichen,
wenn die Mdoglichkeit behordlicher Kontrollen des Mineraldiingerverkaufs durch den
Landhandel etc. ausgedehnt wirde. Zudem ist eine ausreichende Ausstattung von
Prufdiensten notwendig. Kontrollen sollten vor allem dort durchgefiihrt werden, wo es
Umweltprobleme aufgrund von Nahrstoffiiberschiissen gibt, zum Beispiel in prioritaren
Gebieten gemaR Wasserrahmenrichtlinie.

. halten es fir dringend erforderlich, dass dlngerechtliche (und auch andere
umweltrechtliche) Vorschriften hinreichende Mdglichkeiten vorsehen, VerstoRe wirksam
zu ahnden und dass die Einhaltung der Vorschriften unabhangig vom Cross
Compliance-Mechanismus ausreichend kontrolliert und sanktioniert wird.

Werden die oben ausgefuhrten Empfehlungen zur Novellierung der Dingeverordnung und
des Diingegesetzes umgesetzt, ist dies ein wichtiger Schritt zur Erreichung der in Kapitel 1
genannten umweltpolitischen Ziele zum Gewasser- und Klimaschutz sowie zur Erhaltung der
Biodiversitat. Der Anpassungsbedarf der Landwirtschaft wird sehr unterschiedlich sein und
hédngt von der Produktionsstruktur des Betriebes, den Betriebsleiterfahigkeiten, der
vorhandenen Ausbringungstechnik  fur Wirtschaftsdiinger, den natdrlichen
Standortbedingungen und den regionalen Mdglichkeiten zum  {berbetrieblichen
Wirtschaftsdiingereinsatz ab. Uberdurchschnittlich hoch wird der Anpassungsbedarf in
Betrieben mit einem hohen Viehbesatz in vieh- und biogasanlagenstarken Regionen sein.
Neben landwirtschaftlichen Betrieben wiéren von den empfohlenen Anderungen des
Dungerechts auch Betreiber von Biogasanlagen betroffen.

Um die Anpassung an das novellierte Dingerecht zu erleichtern und zu beschleunigen,
empfehlen die Wissenschaftlichen Beiréte fur Agrarpolitik und fir Dlingungsfragen sowie der
Sachverstandigenrat fur Umweltfragen dem Bund und den Bundeslandern zu prifen, zum
Beispiel die Kapazitatserweiterung zur Lagerung von Wirtschaftsdiingern bei Altanlagen (fir
die eine Ubergangsfrist bis 2020 empfohlen wurde) als Fordertatbestand mit zeitlich
degressiven Fordersétzen auf Bundesebene in das Agrarinvestitionsforderprogramm der
Gemeinschaftsaufgabe zur Verbesserung der Agrarstruktur und des Kustenschutzes (GAK)
und in den Bundeslandern in die Programme zur landlichen Entwicklung aufzunehmen. In
ahnlicher  Weise kann eine schnellere Umsetzung emissionsmindernder
Ausbringungstechniken befoérdert werden. Um die Bewaltigung dieser (und anderer)
Herausforderungen zu ermoglichen, sollte Deutschland im Rahmen der Reform der
Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) von der Option, Mittel aus der 1. Saule in die 2. Saule der
GAP umzuschichten, in vollem Umfang Gebrauch machen.
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