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Der vorliegende Beitrag thematisiert den rechtlichédmgang mit der knapper werdenden,
aber lebenswichtigen (nicht-erneuerbaren) Ressd@hosphor. Dabei geht es nicht nur um
den Fall eines extrem bedeutsamen — im Recht asleerikaum beachteten — Ressourcenpro-
blems. Vielmehr hat der GibermaRige, verschwendeziggntrag in Natur, Boden und Gewas-
ser auch in hohem Mal3e schadliche 6kologische Akengen, die gerade auch in der lang-
fristigen und schleichenden Akkumulation von Gewéssnd Bodenbelastungen liegen. Der
Beitrag zeigt diese Problematik auf und dokumentiéass das europaische und deutsche
Dungemittelrecht und Bodenschutzrecht dem bishamkatwas entgegensetzt. Ein diesbe-
zugliches ressourcen- und umweltschutzbezogene¥ dttbrgekonzept erweist sich dabei
als im Wesentlichen inexistent. Den in den vorgetem Rechtsbereichen angesiedelten un-
zureichenden ordnungsrechtlichen Regelungen maege#tin Konkretheit, realem Vollzug,
einer Vermeidung von Verlagerungsproblemen sowieiaer Sicherstellung absoluter Re-
duktionen in der Phosphornutzung. Ohne all dieskdas 6kologische und das Ressourcen-
problem nicht effektiv angegangen werden, denntsdreht die Phosphorpolitik stets von
Einzelfallen her betrachtet zu werden, in denefiijesich genommen ,keine schlimmen Fol-
gen drohen®, die in der Summe vieler kleiner Handkn jedoch zu 6kologisch und ressour-
cenbezogen fatalen Folgen fuhren kdnnen. Fiur efl diso soll zentral gezeigt werden — ge-
nugt es auch nicht, Phosphor ,pro Pflanze® effilmereinzusetzen; denn wenn gleichzeitig
immer mehr bisher ungenutzte Flachen z.B. flr deteFnittelanbau (angesichts eines glo-
bal wachsenden Fleischkonsums) oder flr Bioeneilgiegen kinftig genutzt werden, wird
die notige absolute Verringerung der Phosphorngtzzerade nicht erreicht. All dies wird zu
einer Grunderkenntnis fur die Umweltpolitik insgegdlhren: Ordnungsrecht und Effizienz
allein 16sen tendenziell kein Ressourcen- und Mepgeblem, wenn gleichzeitig die Produk-
tion (weltweit) steigt oder auf hohem Niveau konstaleibt.

|. Problemstellung: Phosphor und Nachhaltigkeit — Rssourcen- und Umweltaspekte

Den Ausgangspunkt eines modernen Bodenschutzest,biltk auch sonst in der modernen
Umweltpolitik, das Nachhaltigkeitsprinzip. Nachhgleit als begriffliche Verschmelzung der
Forderungen nach mehr Generationengerechtigkeigloidler Gerechtigkeit hat in den letz-
ten zehn bis 15 Jahren eine beachtliche KarridebterBis dato pflegen westliche Gesell-
schaften jedoch einen Lebensstil, der weder dattenbitbar, noch global ausdehnbar ist —
und gleichzeitig leben groRe Teile der Weltbevalkey in absoluter Armut.Kernelemente
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von Nachhaltigkeit sind eine starker nachwachsoatentierte Nutzung erneuerbarer Res-
sourcen sowie eine schonendere Verwendung niclduerbarer Ressourcen. Eine solche
nicht-erneuerbare Ressource ist das fur Pflanzesnsbhen und Tiere lebensnotwendige
Hauptnahrelement Phosphor. Bislang ist PhosphdRedsourcen- und Umweltthema jedoch
viel zu wenig in den Blick der Offentlichkeit gete@. Soweit es denn einmal zu Debatten
kommt, so beschranken sie sich tendenziell auf pharsals Umweltschadstoff. Phosphor ist
aber mehr noch eine nicht-substituierbare Resspderen langfristige Verfugbarkeit zwar
fur die globale Erndhrungssicherung absolut notigeisd, jedoch stark in Frage steéhiDer
vorliegende Beitrag widmet sich demgemaf dem Ndtpkeitsthema im Bodenbereich am
Beispiel von Phosphor und nimmt mit der Ressounagsipmatik die neben dem Klimawan-
del zweite grol3e globale Thematik auiel ist es damit, die Probleme im bisherigen tech
lich-politischen Umgang mit Phosphor hinsichtlicesden dauerhafter und globaler (also
nachhaltiger) Praktizierbarkeit herauszuarbeit@abei wird ein weiteres bisher wenig be-
achtetes Bodenthema, die Bodenbiodiversitat, kerglgichend einbezogen, um insgesamt
eine Gesamtperspektive zu skizzieren, wie Naclghalti im Bodenschutz starker als bisher
forciert werden konnte.

Der Boden stellt — ebenso wie die beiden anderewéltmedien Wasser und Luft — eine ele-
mentare Voraussetzung allen Lebens dar. Er ist dezilnatirlichen Lebensgrundlagen des
Menschen, dient als Nahrgrund fur Pflanzen undeTigrd ist Produktionsgrundlage fur Nah-
rungs- und Futtermittél Eine nachhaltige Bodennutzung erfordert eine Nugzdes Bodens
in einem Umfang und auf eine Weise, der zwar deiiBaissen der gegenwartigen Genera-
tion gerecht wird, dartber hinaus die Bodenfunldioaber tGber einen langen Zeitraum erhalt
oder verbessert, und zwar weltweit. Die Funktiodes Bodens nachhaltig zu sichern oder
wiederherzustellen hat auch das deutsche BBodSahGeinem Ziel erklart. Die unverandert
anhaltenden, kaum reversiblen Bodendegradierunigehirsdes auch 10 Jahre nach seinem
Inkrafttreten als besorgniserregend zu bezeichnen.

Zeitperspektive und deren Ersetzung durch eine-Baeien-Formel Ekardt, Theorie der Nachhaltigke&cht-
liche, ethische und politische Zugénge, 2010; Bkatfil 2009, 223 ff. Damit wird betont, dass Nachilgaeit
nicht eine Leerformel fur alles Gute und Winschesrssvin der Welt ist, sondern vielmehr den sachtelhtiv
konkreten Gehalt transportiert, dass die Gerechiidklso die Forderung danach, dass die Regelmrddun-
gen des Zusammenlebens ,richtig” sein mdgen) kijrsftich raumzeitlich entfernte Belange starker eigben
moge. Dies schlief3t die Relevanz von anderen Belargfwa ,Wirtschaftswachstum hier und heute®, haalrms,
denn bei der Findung von Gerechtigkeit sind allewanten Belange zu erwéagen; konkrete Nachhaltighei
langt aber eben nach der dauerhaften und globalechBaltbarkeit einer Lebensform. In diese Richtangh
(wenngleich z.T. weniger klar) World Commission Bnvironment and Development (Hg.), Our common fu-
ture, 1987, S. 43;ee, Nachhaltiger Bodenschutz — international, géisch und national, 2006, S. 1; Ott/ D6-
ring, Theorie und Praxis starker Nachhaltigkeit)£20siehe zur Kritik am gangigen Nachhaltigkeitkdis auch
Siemer, in: Ekardt (Hg.), Generationengerechtigked Zukunftsfahigkeit, 2006, S. 129 ff.

2 Zur Nahrungsmittelsicherung und den verknappen@easphorressourcen siehe Cordell/ Drangert/ White,
Global Environmental Change 2009, 292 (305).

% Diese ist ihrerseits mit dem Klimawandel vielfagdrschréankt, beispielsweise dadurch, dass die Wiarng
endlicher fossiler Brennstoffe sowie problematisEeemen der Landnutzung (Entwaldung, Viehwirtsclogdt)
zugleich das Klimaproblem im Kern konstituieren|.\iekardt/ Hennig, Landnutzung und Klimaschutzrech.

* Es geht letztlich also um eine steuerungswisserfsichhe Untersuchung; zu deren genauer methodis¢bm-
bination von eigenen empirischen Erhebungen (\gelel allerdings nicht) sowie eigenen Beobachtun§en,
kundarauswertungen anderer empirischer Analyseayshililitatsiiberlegungen, theoretischen Schliissemu
siehe Ekardt/ Heitmann/ Hennig, Soziale Gerechiigkeder Klimapolitik, 2010, Kap. II.

® Zu diesen und weiteren Bodenfunktionen siehe Spsser/ Engel/ VoRkuhle, Umweltrecht: Grundzuigeddes
fentlichen Umweltschutzrechts, 5. Aufl. 2003, § 8. R ff.

® Gesetz zum Schutz vor schadlichen Bodenverandenungd zur Sanierung von Altlasten (Bundes-Boden-
schutzgesetz) vom 17.03.1998, BGBI. | 1998, S.f&02

” SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 533.



Zu einem der wesentlichen Bodenprobleme gehdrtvgdign Jahren die intensive bzw. den
lokalen Gegebenheiten nicht optimal angepasste rBahiaftung durch die — in erster Linie
konventionelle — Landwirtschaft, insbesondere waskxistenz von Gro3betrieben mit Mas-
sentierhaltung angeht. Von der Gesamtflache Delatisdk wird der grof3te Flachenanteil mit
einer Quote von 52 % landwirtschaftlich genutztb&ie der Deposition von Luftschadstoffen
und dem Aufbringen von Abféllen ist der relevaniffude Eintragspfad fir Schad- und Nahr-
stoffe der Einsatz von Pflanzenschutz- und Dingemiin der Landwirtschaft Es wird da-
von ausgegangen, dass weltweit mehr als die Hé#ftdandwirtschaftlich genutzten Boden
wegen Bodendegradierungen nicht mehr uneingesdnzardebrauchen sirfd.

Landwirtschaftliche Kulturpflanzen bendtigen fur WWachstum verschiedene mineralische
Néahrelemente in unterschiedlichen Menfebiese sind zwar in den meisten Béden vorhan-
den, allerdings ist lediglich ein Teil unmittellfar die Pflanzen verfigbar. Au3erdem werden
dem Boden mit jeder landwirtschaftlichen Nutzung(¥gre Nahrstoffmengen entzogen, ohne
deren Ersatz der Boden verarmen wirde und seifiglinhen Funktionen nicht mehr erfullen
koénnte!! Die nicht verfliigbaren bzw. entzogenen Nahrstofissen im Wege von Dingungs-
mal3nahmen ersetzt werden. Hierfir stehen versaieefiden von Dingemitteln zur Verfi-
gung, die sich grundsatzlich in Handelsdiinger, S¥iraftsdinger und Sekundarrohstoffdin-
ger unterteilen lasséh.Als Handelsdiinger bezeichnet man solche Dinger,naiht dem
landwirtschaftlichen Betrieb entstammen, sondemegklich zum Zweck der Dingung her-
gestellt und vom Landwirt erworben werden. Die ¢gedRlenge der Handelsdiinger machen
die Mineraldinger aus, die vor allem der Nahrstdfiar dienen und hohe, genau bekannte
Konzentrationen der Hauptnéhrelemente enthaltendigsen zahlen Stickstoff, Phosphor,
Kalium, Calcium, Magnesium und Schwefel. Der Bdgilér Wirtschaftsdiinger umfasst da-
gegen im landwirtschaftlichen Betrieb anfallendel aar Diingung geeignete Reststoffe wie
tierische Ausscheidungen, Stallmist, Gulle, Jau@teoh und &hnliche Nebenerzeugnisse.
Diese uUberwiegend tierischen Reststoffe eignenweden ihrer Gehalte an Stickstoff, Phos-
phor und Kalium ebenfalls fir die Dingung. Untemeedritte Kategorie Sekundarrohstoff-
dunger fallen Abwasser, Fakalien, Klarschlamm uhdlighe Stoffe aus Siedlungsabfallen
und anderen Quellen.

Die moderne Landwirtschaft (einerseits Ackerbaubleé& und andererseits die Viehwirtschaft
fur ihren groRen Futtermittelbedarf) nutzt haufighemalischen Handelsdiinger, deren Phos-
phorkomponenten aus Rohphosphaten gewonnen welierReserven an Rohphosphaten
sind allerdings begrenzt, geographisch stark kaneenund nehmen quantitativ als auch
gualitativ stetig aB® Obgleich sich die nachgewiesene Reservenbasiar(ididen aktuellen

8 SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 485, 492.

° Vgl. Giger/ Humi/ Portner/ Scheidegger, GAIA 20@B0 (281); siehe auch Bongert/ Albrecht, GAIA 2008

287 (288).

10 Als originarer naturwissenschaftlicher Input fiiesen ersten Abschnitt spielt eine wichtige Rolténgig/

Ekardt/ Haneklaus/ Schick, Okologie & Landbau 32062 ff.

1 Zu den Einzelheiten siehe Sattelmacher/ StoyBlimme (Hg.), Handbuch des Bodenschutzes: Bodenglelo

und -belastung. Vorbeugende und abwehrende Sch@tmhaen, 3. Aufl. 2004, S. 265 ff.

12ygl. zu den verschiedenen Arten der Dungemittéelifer, Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 19 Rn. 22girtel,

Dungung im Agrar- und Umweltrecht: EG-Recht, delésg; niederléandisches und flamisches Recht, 2008 S

ff.; Finck, Dunger und Dungung: Grundlagen und Amleg zur Dingung der Kulturpflanzen, 1979, S. 15 f

SRU, Sondergutachten 1985, Rn. 406 ff.

¥ Dazu naher Harben/ Kurzvart, Industrial Minerdl896. Phosphor, nur in geringen Mengen im natiglich

System vorhanden, kommt fast ausschlie3lich in naggenem Apatit oder sedimentarem Phosphorit voa-G

no, Exkremente von Seevdgeln, spielt heute bebd@gung kaum noch eine Rolle, da die Vorkommenein-|

ten Jahrhundert sehr stark dezimiert wurden. Dudlieke geologischen Voraussetzungen konzentridnt dsc
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Reserven nicht verwechselt werden darf) auf 47 Mlahnen belauft, wird deren Abbau der-
zeit wirtschaftlich und technisch nur als begremziglich erachtet! 80 % aller jahrlich ge-
wonnenen Rohphosphate weltweit, ungefahr 158 Mamnén in 2009, wurden fur die land-
wirtschaftliche Nutzung synthetisiert in mineraliscDingetf von dem das moderne Agrar-
system in starkem Mal3e abhangig ist. In Deutschlanspielsweise existieren keine Phos-
phatlagerstatten. Fir Industrie und Landwirtschnaftwendige Mengen missen importiert
werden. Im Jahr 2005 entsprach dies einer MengeBVob0O0 Tonnen (?7?), davon stammten
79,9 % aus lIsrael und 17,3 % aus Russladddustrienationen importieren zudem grof3e
Mengen an Phosphor Uber preiswerte FuttermitteEaareicklungslandern fir ihre intensive
Tierhaltung.

Okologisch sehr problematisch ist beim hohen Phorsihsatz bereits die Energie- und damit
Klimabilanz. Denn Phosphorabbau, Diingemittelhdrstglund Vermarktung vom Abbauge-
biet zum landwirtschaftlichen Betrieb sind héchsergie- und emissionsintensiv. Daneben
fuhrt er zu vielfaltigen Beeintrachtigungen des 8asl und der Gewasser. Sie sind einerseits
auf die in den Dungemitteln oftmals enthaltenenvgsinetalle oder radioaktive Substanzen
zurtckzufiihren. Zu nennen ist hier in erster Lidigch mineralische Phosphordiingung in
Bdden eingetragenes Uran, das eine unmittelbaxés¢toee und kanzerogene) Gefahr fur die
Qualitat der Boden, des Grund- und des Trinkwasdarstellt!® Andererseits kommt es bei
Dungemalinahmen oft zusétzlich zu einer Nahrstaffeherung im Boden, weil im Durch-
schnitt zur Ertragssteigerung weit hohere Sticltstoid Phosphormengen aufgebracht wer-
den, als dem Boden durch die auf ihm angebautempfanzen wieder entzogen wird. Das
hat dazu gefiihrt, dass auf der landwirtschaftliehugzten Flache Deutschlands, soweit es um
viehhaltige Betriebe geht, seit vielen Jahren ditied Diingetberschiisse bestekebie oh-
nehin schon im Boden vorhandenen hohen Phosphdigeieigen durch stetige, Uber den ei-
gentlichen Ernteentzug hinausgehende Phosphatgaieer noch mehr afi.Daflr ist neben
den zu hohen Bilanziberschissen beim Einsatz deglativ preiswert empfundenen Mine-
raldiingers trotz finanzkrisebedingt steigender Rufgeise, insbesondere im Bereich acker-
baulicher Intensivkulturen, die zunehmende Indabsierung der Tierhaltung und die damit
verbundene Entsorgungsnotwendigkeit fir riesigdeBigngen ursachlich.

Im Erdreich tragt ein Zuviel an Dingemitteln zurd@aversauerung bei, was das Filter- und
Puffervermdgen gegeniber Nahr- und Schadstoffemeste Bodenfruchtbarkeit negativ be-

Abbau auf einige wenige Lander. Die wichtigsten éatgtten befinden sich in China, Marokko/West &aha
Sidafrika und den USA. Bekannte abbauwirdige Resemeltweit werden auf 16 Mrd. Tonnen geschéatzt, wo
von drei Viertel auf die vier genannten Lander &lieh; vgl. Jasinski, U.S. Geological Survey, Phadp Rock,
2010.
14 Zu Beschrankungen im Phosphorabbau siehe Ulrieiley! Voora, Peak Phosphorus, 2009, S. 5 (17).
5 vgl. Jasinski, Phosphate Rock, passim.
% vgl. IFA, Datenbank, 2008.
1 Rohling, in: BAD (Hg.), Rohstoffverfligbarkeit, 2D0S. 23.
18 Siehe zu den Umweltbeeintrachtigungen von Schidatin Diingemitteln SRU, Umweltgutachten 2008, Rn.
494, 497, 913 ff.; SRU, Umweltgutachten 2004, R30 §.; zur Uranproblematik Schnug/ de Kok (Hg.pdds
and fate of fertilizer derived uranium, 2008; EkarSeidel, NuR 2006, 420 ff.; zur technisch moghichund
praktizierten Umsetzung des Uranentzuges sowieede®¥irtschaftlichkeit siehe Haneklaus/ Schnug, in:
Schnug/ de Kok, Loads, S. 111 (126); Hu u.a., alrfaig/ de Kok, Loads, S. 127 (133).
1 Gegenwartig ist der Gesamtdiingemitteleinsatz intéhland nach einer Zunahme bis zum Ende der £990e
Jahre zwar wieder etwas rucklaufig, liegt jedocmen noch auf dem Niveau der frihen 1990er-Jahrk; vg
SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 1004.
2 SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 494; SRU, Umwedighten 2004, Rn. 291; SRU, Umweltgutachten 2000,
Rn. 474; Hartel, Dingung, S. 51.
% SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 1004; SRU, Umwaeidtgiaten 2004, Rn. 298.
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einflusst. Ein Uberschreiten der standortspezifscAufnahmekapazitaten fihrt daher in der
Regel zu langfristigen, teils unumkehrbaren Beésfitigungen und hat dariiber hinaus nega-
tive Auswirkungen auf Grundwasser, OberflachengeefKlima und NaturhaushéattDer
Einsatz von Dungemitteln foérdert das Wachstum rastimmter Pflanzen und hat daher den
Verlust anderer Pflanzen- und von diesen abhangigerarten zur Folge. Auch das ist ein
Grund dafur, dass die intensive landwirtschaftli@oelennutzung zu den Hauptverursachern
des Arten- und Biotopriickgangs geh@rgofern die Nahrstoffzufuhr das Adsorptionsvermo-
gen der Boden Uberschreitet, kommt es zu einereiieflagerung und einem Eintrag ins
Grundwasset! Mehr noch als das Grundwasser sind die Oberflagheasser vom diffusen
Phosphoreintrag betroffen. 50 % der Gesamtphosplastong sind diffuse Eintrage, wovon
wiederum ca. 90 % von landwirtschaftlichen Nutzfiéie stammeff. Eine Folge dieses er-
hohten, anthropogen beeinflussten Phosphor-Eirdrégjeim Oberflachengewéasser und im
Meer das exzessive Wachstum von giftigen Blaualgah ganz generell die Eutrophierung,
die u.a. auch der Biodiversitat substanziell sch&dgies ist am Beispiel der Ostsee gut zu
beobachted!

Beim Phosphor steht neben den geschilderten Umneblgmen zudem ein massives, schon
kurz angedeutetes Ressourcenproblem. Vergleichtbaanueren Bodenschatzen wie Ol oder
Gold sind Lagerstatten, die Phosphor in solchengderenthalten, dass sich ein Abbau finan-
ziell lohnt, weltweit in besorgniserregender Wesgrenzt; neue Phosphorlagerstatten wei-
sen zudem oft geringere Gutegrade und erhdhte lAnter radioaktiven bzw. giftigen
Schwermetalle Uran und Kadmium auf. Prognosen lavige die Phosphorreserven der Erde
noch ausreichen, hangen zwar von Variablen widr@atabilitdt des Abbaus, also vom Welt-
marktpreis fur Phosphor, dessen Schwankungen saviégschiedlichen Berechnungsmodel-
len ab. Zwischen 50 und 100 Jahre werden aber Be@chtung der derzeitigen Verbrauchs-
rate in der wissenschaftlichen Literatur mehrhgitlangegebeff. Zugleich gibt es wie er-
wéahnt massive Phosphorverluste in Gewésser (neilereise unerwiinscht hoher Anreiche-
rung von Phosphor im Boden). All dies hat auch lkgtionen fur die Wahrung des Weltfrie-

2 SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 494; Hartel, Dung 52.
% Sparwasser/ Engel/ VoRRkuhle, Umweltrecht, § 6 Rin.Giger/ Humi/ Portner/ Scheidegger, GAIA 200802
(281); Weins, ZUR 2001, 247 (248); Schink, UPR 199%).
# SRU, Umweltgutachten 2004, Rn. 317. Dieses Proliletrifft besonders leichte Boden wie z.B. Sandbgde
weil sie ein geringes Bindungsvermdgen aufweisgh;Martel, Dingung, S. 52 und 354.
% Schink, UPR 1999, 8 (9), zu &alteren Daten vgl.fhtahn, Phosphor- und Stickstoffzufuhr aus der Larntdw
schaft in die Ostsee, insbesondere durch die Sastaie der Gewasser, 1979, S. 58 ff. Hauptsacigieangt
Phosphor durch die Wasser-, aber auch Winderosiddbierflachengewasser. Die Probleme der Bodenerosio
haben sich in den letzten Jahren verschérft. Dazmibht zuletzt der Schwund an Grunland und arkereand
Knickwaéllen in den letzten Jahrzehnten beigetradia.ackerbauliche Nutzung férdert die Bodenerosieeil
der Anbau von Ackerpflanzen eine ganzjéhrige Vdgetabedeckung meist nicht zulasst. Die besteh&wle
fahr wird durch eine unsachgeméfRe Bewirtschaftumghrerhoht; vgl. Sattelmacher/ Stoy, in: Blume, #han
buch, S. 280.
% World Resources Institute, World Hypoxic and Ephiz Coastal Areas, 2009; Schink, UPR 2004, 8 (23);
Uberschreitung von Grenzwerten in Okosystemen $atieCarpenter, Trends in Ecology & Evolution 2003,
648 (656).
%" Eine der groRtenlead zones weltweit befindet sich in der Ostsee. Dabei handslsich um Gebiete, deren
Sauerstoffgehalt aufgrund von Eutrophierung zunggist, um aquatisches Leben zu fordern. Seit destmaeli-
gen Auftreten in den 1970er Jahren ist ihre Zallider 400 gestiegen; vgl. NASA, Science Focus 92@e-
meinsam mit anderen N&hrstoffen gelangen jahrliehmals 36.000 Tonnen Phosphor aus der Landwitftsicha
die Ostsee; vgl. Paulsen/ Volkgenannt/ Schnug, baufbrschung 2002, 211 (218).
% |n diesem Bezug spricht man, vergleichbar mit dpeak oil“, vom ,peak phosphorus* — dem Moment, in
dem die Nachfrage die mogliche Produktion Uberstresgl. Gilbert, Nature 2009, 716 (718): 125 rdatbei
einem jahrlichen Wachstum von 2,5-3 %); Vaccarietific American, 2009, 54 (59): 90 Jahre; CortBltan-
gert/ White, Global Environmental Change 2009, g315) prognostizieren den peak bereits fiir 2030.
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dens (die haufig unter dem seltsamen Rubrum ,gédmble Aspekte® angesprochen werden)
sowie fur die soziale Verteilungsgerechtigkeit,io@l wie auch global. Letzterer Aspekt
wird im Schlusskapitel noch einmal aufgegriffen.

Geschlossene Phosphorkreislaufe u.a. in der Latsbhaft sowie Phosphorriickgewinnung
werden demgemald zukinftig aus umwelt- wie aus vesspnbezogenen Griinden von zentra-
ler Bedeutung sein. Besser als die konventionedledwirtschaft generiert der Okolandbau
Kreislaufe (und ist z.B. auch in puncto Uranbelagttendenziell Giberlegen). Dort sind die
Viehbesatzdichten sehr viel geringer, Futtermittetden mdglichst auf dem Hof erzeugt und
auf den Einsatz von chemisch-synthetischen Dingelmivird weitgehend verzichtet. Eben-
falls existent ist dort freilich die Uranproblematinsoweit als (nicht pflanzenverfligbares)
Rohphosphat nach bisherigen EU-rechtlichen Regelungen im Qididau eingesetzt werden
darf; sie ist jedoch geringer, da nicht nach angenenem Pflanzenbedarf, sondern lediglich
zur Erhaltung der Bodenfruchtbarkeit gedingt widdgegen ist die Ruckfihrung von Phos-
phor in Kreislaufe ohne schadliche Nebeneffektenweéeispielsweise Klarschlamme zur
Schonung der Phosphorvorrate auf die Acker ausgebweerden, nicht ganz einfach; verbes-
serte technische Verfahren hierfir stehen aberlanaed bereit? Wichtig ist es, all diese
Punkte im Folgenden parallel im Blick zu behalterenn die Chancen und Grenzen rechtli-
cher Regelungen Uberpruft werden. Zu bedenkendabei auch die mdglichen weiteren po-
sitiven Effekte einer Agrarwende weg von der kortierellen Landwirtschaft fur Boéden, Ge-
wasser, Naturschutz und Gesundheit.

II. Umweltordnungsrechtliche Regulierung der Phosplor-Diingung

Wie aber antwortet das Recht auf diese Problemétk@egensatz zu dem Nahrstoff Stick-
stoff unterliegt Phosphor aus landwirtschaftlicli@uellen keinem europaischen Regelungs-
ansatz. Und auch auf nationaler Ebene besteheveneinzelt Umweltschutzvorschriften; die
Ressourcenschonung ist noch weniger Thema. Dieeggim Folgenden darzustellen, ebenso
wie die generellen Grenzen méglicher weitergehend#mungsrechtlicher Regulierung dieser
Thematik (und spater Alternativen dazu) auszulstad?*

1. Anwendbarkeit der verschiedenen bodenschutz-, wsaer-, abfall- und dingemittel-
rechtlichen Regelungen

Die Regulierung der Phosphornutzung ist in der $ithenge von Bodenschutz-, Wasser-,
Dungemittel- und Abfallrecht zu finden, die rechtdtnisch jeweils mit ordnungsrechtlichen
Anforderungen, also mit Ge- und Verboten, arbeimachst wird hier das Bodenschutz-
recht betrachtet. An einer EU-Regelung fehlt eswest immer noch, da weiterhin keine (im-
mer wieder geplante) Bodenrahmenrichtlinie erlasgarde3? Damit fallt der Blick auf die
nationale Ebene, hier exemplarisch auf das deutBeohit. Von den 6kologischen Schaden
und ggf. auch von der Ressourcenthematik her komate eine Regelung der Phosphorthe-

2 Allein dies ist schon eine Regelung, die unteritadtigkeitsgesichtspunkten zu tiberdenken sein tkdiiie-
sen Hinweis verdanken wir Silvia Haneklaus.
% vgl. dazu Schnug/ Ekardt/ Haneklaus/ Schick, Ogi@& Landbau 3/ 2008, 52 ff.
1 Die Frage ,Mengensteuerung oder ordnungsrechtli€heriensteuerung” wird — ebenso wie Fragen der
Nachhaltigkeits-, Gerechtigkeits- und Steuerungsike— in einer Reihe anderer Publikationen (véeralmit
Klimaschutzbezug) néher ausgearbeitet, auf digegahd an den relevanten Stellen verwiesen wird.
%2 Naher zur Diskussion Valentin/ Beste, Der kritisékgrarbericht 2010, 178 (179 f.).
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matik im Bodenschutzrecht erwarten. Denn der @fizn § 1 BBodSchG statuierte Zweck
des BBodSchG ist die nachhaltige Sicherung oderdévieerstellung der Bodenfunktionen.
Hierzu sind nach § 1 S. 2 BBodSchG ,schadliche Bodginderungen abzuwehren®; aul3er-
dem ist ,Vorsorge gegen nachteilige Einwirkung dah Boden zu treffen”. Das Gesetz fin-
det gemafld 8 3 Abs. 1 BBodSchG grundsatzlich auddicine Bodenveranderungen und Alt-
lasten Anwendung. Von diesem positiv umschriebefiewendungsbereich werden jedoch
zahlreiche bodenbezogene Tatigkeiten unmittelbadern ausgeklammert. Das betrifft die im
Ausnahmekatalog der Ziffern 1 bis 11 genannten &foren, soweit diese Einwirkungen auf
den Boden regeln. Ist Gegenstand der Spezialveitechein Verhalten, das entweder urimit
telbar oder mittelbar Auswirkungen auf Bodenfunkéio i.S.d. 8 2 Abs. 2 BBodSchG haben
kann, sind diese Spezialvorschriften gegeniber 880dSchG vorrangig. Das gilt auch
dann, wenn die vorrangigen Regelungen hinter desndard des BBodSchG zuriick blei
ben33

Im Bereich der landwirtschaftlichen (z.B. Phosphiditngung werden zwei Normkomplexe
relevant, gegeniuber denen das BBodSchG subsitli&oiseit Einwirkungen auf den Boden
geregelt werden. Das sind nach 8 3 Abs. 1 Nr. 1d8bG zum einen die ,Vorschriften des
Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetzes tber dagbAingen von Abféllen zur Verwertung
als Sekundarrohstoffdiinger oder Wirtschaftsdiingemd der hierzu auf Grund des Kreisl
aufwirtschafts- und Abfallgesetzes erlassenen Reehdbrdnungen sowie der Klarschlamm
verordnung" und zum anderen gemal 8 3 Abs. 1 BBddSchG die ,Vorschriften des Diin
gemittel- und Pflanzenschutzrechts".

Die Anforderungen an die Kreislaufwirtschaft im Beh der landwirtschaftlichen Dingung
sind in 8 8 KrW-/AbfG* geregelt. 8 8 Abs. 1 KrW-/AbfG enthélt eine Vemudgsermachti
gung des Bundes. Danach kann dieser durch Recbidweing die ,Anforderungen zur-Si
cherung der ordnungsgeméaRen und schadlosen Vengenach MalRgabe des Absatzes 2*
festlegen. Im Einzelnen ist es mdglich, gemal 8b8./&2 KrW-/AbfG fir die Aufbringung
von Sekundérrohstoff- oder Wirtschaftsdinger andivartschaftlich, forstwirtschatftlich oder
gartnerisch genutzte Béden ,Verbote oder Beschndgém nach MalRgabe von Merkmalen
wie Art und Beschaffenheit des Bodens, Aufbringumiysind -zeit und natirliche Standort
verhaltnisse" sowie ,Untersuchungen der Abfalle rodértschaftsdinger oder des Bodens,
MalRnahmen zur Vorbehandlung dieser Stoffe odemge& andere MalRnahmen®* anzuord
nen. Durch die Verwendung des Begqriffes der ,sabseth Verwertung” wird auf 8 5 Abs. 3
S. 3 KrW-/AbfG verwiesen. Eine Verwertung erfolgindich schadlos, ,wenn nach der-Be
schaffenheit der Abfalle, dem Ausmal der Verungeingen und der Art der Verwertung-Be
eintrdchtigungen des Wohls der Allgemeinheit nizhterwarten sind“. Eine Definition des
Gemeinwohls — ohne die dieser Begriff u.U. inhaltslwaré® — findet sich innerhalb der
Grundséatze fir die gemeinwohlvertragliche Aldedeitigung in 8 10 Abs. 4 KrW-/AbfG;
eine Beeintrdchtigung liegt nach 8 10 Abs. 4 S.r23\KrW-/AbfG insbesondere dann vor,
wenn der ,Boden schédlich beeinflusst” wird, wasngeman auch fir die Abfadrwertung

¥ Vgl. Sondermann/ Hejma, in: Versteyl/ Sonderma@®odSchG, 2. Aufl. 2005, § 3 Rn. 15

% Gesetz zur Forderung der Kreislaufwirtschaft urch&ung der umweltvertraglichen Beseitigung vorfahb
len (Kreislaufwirtschafts- und Abfallgesetz) vom@9.1994, BGBI. | 1994, S. 2705 ff.

% Zur Kritik am Gemeinwohlbegriff und zu einer Resdhdgmatik ohne jenen Begriff Ekardt, Wird die Demo-

kratie ungerecht?, 2007, Kap. IV E.
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so gelten kanff. 8 8 KrW-/AbfG regelt daher Einwirkungen auf dend®a, was spatestens
seit der Schaffung einer Verordnung, und zwar deABfV *, welche die Voraussetzungen
enthalt, unter denen Bioabfalle und Komposte auf Beden aufgebracht werden dirfen, zu
einem Vorrang vor dem Bodenschutzrecht fuhrt. Betdgendes qilt fur die auf Grundlage
des 8 15 Abs. 2 AbfG a.F. ergangene AbfKRireren Regelungsgegenstand nach 8§ 1 Abs.
1 Nr. 2 AbfKlarV die Verwendung von Klarschlarftist. Voraussetzung fir dessen rechtma
RBige Aufbringung ist gemall 8 3 Abs. 1 S. 1 AbfKIAdass das ,Wohl der Allgemeinheit
nicht beeintrachtigt wird und die Aufbringung nath, Menge und Zeit auf den Nahrstoffbe
darf der Pflanze unter Bericksichtigung der im Boderfligbaren Nahrstoffe und organi
scher Substanzen sowie der Standort- und Anbaulpaaien ausgerichtet wird®. Folglich ist
durch die BioAbfV und die AbfKlarV auch der Bodehstz' gegen phosphorbedingte éko
logische Geféhrdungslagen angesprochen.

Neben den dargestellten Vorschriften des Abfallsiedie also fur Gulle und Klarschlamme
relevant sind, gehen aber auch die des Diingereittés und damit die Regelungen fur Mine-
raldinger dem BBodSchG vor, sofern sie Einwirkungehden Boden regeln. Hierzu zahlen
das Dung®, welches das DiungMGersetzt hat, ohne dass dies inhaltlich zu subistiterz
Anderungen gefiihrt hatte, sowie die auf ihrer Glage ergangenen Verordnungen. Das
DungG enthalt Regelungen hinsichtlich des Inverkghgens und der Anwendung von Din-
gemitteln. Dingemittel werden in 8§ 2 Nr. 1 Dung@dkdefiniert als Stoffe, die die Ertrage
sowie die Qualitdt von Nutzpflanzen und ferner Blaelenfruchtbarkeit erhalten oder verbes-
sern. Sie durfen nach § 5 Abs. 1 DingG nur in derk&hr gebracht werden, wenn sie die ge-
nannten Voraussetzungen erfillen und bestimmtemgalen aus dem Europarecht geniigen
und insbesondere auch den Naturhaushalt nicht gefahDie Anforderungen an die Zulas-
sung von Dungemitteln werden durch die DuKkonkretisiert. Danach missen die Diinge-
mittel im Hinblick auf die Verursachung von SchadenPflanzen, Pflanzenerzeugnissen oder
Bdden unbedenklich sein. Entsprechendes gilt fir Eimsatz von zugelassenen Dingemit-
teln. Sie dirfen geman § 3 Abs. 2 DingG nur natlrdachlicher Praxis angewandt werden.
Dazu gehort, dass die Dingung nach Art, Menge widazif den Bedarf der Pflanze und des
Bodens unter Bertcksichtigung der im Boden verfigihaNahrstoffe und organischen Sub-
stanzen sowie der Standort- und Anbaubedingungsgeaichtet wird. Auch hinsichtlich der
Anwendung von Diungemitteln werden Regelungen ulpervikungen auf den Boden getrof-
fen; die dungemittelrechtlichen Vorschriften geldemn BBodSchG daher vor.

Die Regelungen Uber Sekundarrohstoff-, Wirtschafisd Mineraldiinger in BioAbfV,

% Vgl. zum Streitstand hinsichtlich der direktenalgen oder auf Umweltschutzinteressen beschramken
wendbarkeit Frenz, Krw-/AbfG, 3. Aufl. 2002, § 5 R0 ff.
$7vgl. Hipp/ Rech/ Turian, BBodSchG, 2000, § 3 R#; 8 A. Frenz, BBodSchG, 2000, § 3 Rn. 10, derkien
lass einer konkretisierenden Verordnung nicht fiorderlich halt.
% Verordnung Uber die Verwertung von Bioabfallen &urfdwirtschaftlich, forstwirtschaftlich und géartiseh
genutzten Bdden (Bioabfallverordnung) vom 21.098,%8GBI. | 1998, S. 2955 ff.
% Klarschlammverordnung vom 15.04.1992, BGBI. 1992912 ff.
“0 Klarschlamm wird in 8 2 Abs. 2 S. 1 AbfKlarV defint als ,der bei der Behandlung von Abwasser invAb-
serbehandlungsanlagen einschlie3lich zugehérigéagén zur weitergehenden Abwasserreinigung anfidlen
Schlamm, auch entwéassert oder getrocknet odemistiger Form behandelt".
“ Frenz, BBodSchG, § 3 Rn. 19; Brinkmann, § 3 BBddSe Geltung, Subsidiaritat und Ausschluss, 2008, S
92; Meinert, Zur Subsidiaritat des Bundes-Bodensagesetzes, 2005, S. 82.
“2 Dlingegesetz (DUNgG) vom 09.01.2009, BGBI. | 26%4 ff.
3 Dingemittelgesetz vom 15.11.1977, BGBI. | 19772134 ff.
“ Verordnung Uber das Inverkehrbringen von DungenittBodenhilfsstoffen, Kultursubstraten und Pflemz
hilfsmitteln (Dungemittelverordnung) vom 16.12.208%Bl. | 2008, S. 2524 ff.
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AbfKlarV, DingG und DUMV gehen dem BBodSchG also, soweit sie eingehalten sifd.
Nach dieser Gesetzeskonzeption kann daher erstaldrdas BBodSchG gegentber 6kologi-
schen Schéaden zurtickgegriffen werden, wenn esdfitirSthutz des Bodens eigentlich schon
zu spat ist, namlich wenn es bereits zu einer dichéh Bodenveranderung gekommentqst.
Dies wird dadurch unterstrichen, dass § 17 BBodSitli@ie Landwirtschaft ohnehin erneut
nur als Anforderung auf die gute fachliche Praxasmeist, also von vornherein auf sonstige
Vorsorgeanforderungen (und tbrigens auch auf Ertigictgsgrundlagen fur die behdrdliche
Durchsetzung solcher Anforderungen) verzichtet.

Auch das europaische und deutsche Wassettewali¢ es besonders in der europarechtlichen
WRRL* und im deutschen WH&geregelt ist, andert an alledem wenig: Das Wassletiist
fur 0kologische Gefahrdungen zwar nicht ausdribk8absidiar gegentber dem Dungemit-
tel- und Abfallrecht. Es enthalt jedoch nach géagigesart keine konkreten Regelungen fir
Landwirtschaft und Dingung. Soweit es AussagenTzimkwasserqualitdt macht, auch tber
Grenzwerte, so verpflichten diese zwar die Wasssovger zur Beachtung bestimmter Stan-
dards, nicht jedoch die Landwirte. Und auch dieegelten Regeln Uber die Qualitat von
Oberflachengewassern und Grundwasser kdmen gegmsphRitdingungen nur zum Zuge,
wenn man entgegen der gangigen Meinung die Dungis&Gewasserbenutzung sahe. Von
vornherein weder vom Wasser- noch vom Bodenschaltziehaltlich abgedeckt ist bei alle-
dem der Ressourcenaspekt des Phosphorproblems.

2. Konkrete rechtliche Anforderungen an die Aufbringung von Diinger — Steuerungsde-
fizite und Defizitursacherp?

Die Frage nach ressourcen- und umweltbezogenemPRbieRegelungen richtet sich also an
das Abfall- und Dingemittelrecht. Nach 8§ 3 Abs. &nBG dirfen Dingemittel nur nach ,gu-
ter fachlicher Praxis* angewandt werden. Die Durggnach guter fachlicher Praxis hat den
Zweck, die Pflanze mit den nétigen Nahrstoffen ewsergen und die Bodenfruchtbarkeit zu
erhalten und zu fordern. GemaR} § 3 Abs. 2 Ding@irst Ausrichtung der Dingung nach
Art, Menge und Zeit auf den Bedarf der Pflanzen desl Bodens unter Beriicksichtigung der
im Boden verfigbaren Néahrstoffe und organischerstamz sowie der Standort- und Anbau-
bedingungen erforderlich, wobei qualitativ hochwggrtund preiswerte Erzeugnisse produ-
ziert werden sollen. Dies wird in der auf Grundlades 8 3 Abs. 3 DUngG erlassenen
Dung\®® konkretisiert. Dort ist vorgeschrieben, den Diregksf vor jeder Dingung sachge-

“ Landel/ Vogg/ Witerich, BBodSchG, 2000, § 3 Rn.\id). auch Ekardt/ Seidel, NuR 2006, 420 (423).

6 Hartel, Dingung, passim; Ekardt/ Seidel, NuR 2@ (423); Ekardt/ Heym/ Seidel, ZUR 2008, 1694(17

“” Dazu naher Ekardt/ Heym/ Seidel, ZUR 2008, 169 (L7; dort auch zum Pflanzenschutzmittelrecht.

“8 Hierzu und zum Folgenden beziglich der Landwiréickkardt/ Heym/ Seidel, ZUR 2008, 169 (176 ff.);

Ekardt/ Weyland/ Schenderlein, NuR 2009, 388 (392jéweils m.w.N.

9 Richtlinie 2000/60/EG des Europaischen Parlamentsdes Rates vom 23.10.2000 zur Schaffung eings Or

nungsrahmens fir MaRnahmen der Gemeinschaft imdBeder Wasserpolitik (Wasserrahmenrichtlinie), ABI

L Nr. 327, S. 1.

0 Gesetz zur Ordnung des Wasserhaushaltes (Wasskalitagesetz) vom 31.07.2009, BGBI. | 2009, S. 685

51 Zu den Vorschriften der europarechtlichen Crosmfliance, die an dem gegebenen Befund allerdinggi

andern, siehe kurz Ekardt/ von Bredow, in: Leal .JH§he Economic, Social, and Political Aspecttimate

Change, 2010, i.E.

2 Zum Begriff der Steuerungsdefizite als Oberbediiff Regelungs- und Vollzugsdefizite Ekardt, Steueys-

defizite im Umweltrecht: Ursachen unter besond@&erlicksichtigung des Naturschutzrechts und der &run

rechte — zugleich zur Relevanz religiésen Sakwdgsisn offentlichen Recht, 2001, S. 38 ff.

3 Verordnung Uber die Anwendung von Diingemittelnd@thilfsstoffen, Kultursubstraten und Pflanzenhilfs

mitteln nach den Grundsatzen der guten fachlichexi® beim Diingen (Diingeverordnung) vom 27.02.2007,
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recht zu ermitteln (8 3 Abs. 1 DingV) und den Aufgungszeitpunkt und die Aufbringungs-
menge so zu wahlen, dass den Pflanzen die Nalesteffgerecht in der ermittelten Menge
zur Verfugung stehen (8 3 Abs. 4 DiungV). Darliberabs besteht die Verpflichtung zur
Durchfuhrung von Bodenuntersuchungen zur Festsigliler im Boden verfiigbaren Nahr-
stoffmengen (8 3 Abs. 3 DungV), ein Ausbringungbegérvon Dingemitteln mit wesentli-
chem Gehalt an Stickstoff oder Phosphat in den &kimbnaten (8 4 Abs. 5 DingV) sowie
auf wassergesattigten, tuberschwemmten, schneeltedexder gefrorenen Boden (8 3 Abs. 5
DungV). Zur Verhinderung des Abschwemmens von Néffen ist ferner ein Mindestab-
stand zu oberirdischen Gewassern einzuhalten (8s3 @&DungV).

Um eine Uberdiingung speziell mit Phosphor méglicastermeiden, werden zudem folgen-
de Regelungen bereitgehalten: Nach § 3 Abs. 3 gV sind die im Boden verfigbaren

Nahrstoffmengen an Phosphat mindestens alle satine yom Betrieb zu ermitteln. AulRer-

dem hat der Betriebsinhaber jahrlich einen betisgabh Nahrstoffvergleich u.a. fur Phosphat
entweder als Flachenbilanz oder als aggregiert&afoitanz zu erstellen und der zustandigen
Landwirtschaftsbehérde auf Anforderung vorzulegghb Abs. 1, 6 Abs. 1 DingV. Soweit

dieser Nahrstoffvergleich einen betrieblichen N&gif§berschuss flur Phosphat von tber 20
kg je Hektar und Jahr im Durchschnitt der letzteohs Diingejahre nicht tberschreitet, wird
nach 8§ 6 Abs. 2 Nr. 2 DungV vermutet, dass die Aoflungsmenge dem N&hrstoffbedarf
der Pflanzen entsprach und die Anwendung der Duittgreomit entsprechend den Grund-
satzen der guten fachlichen Praxis erfolgt ist.

Diesbezlglich ist zwar zu begrufRen, dass die Newdl DUngV in einigen Punkten zu einer
Verscharfung der bisherigen Rechtslage gefiihrt$@atwurden die Vorschriften hinsichtlich
der Verpflichtung zu einer sachgerechten Dingungesales Zeitraums, in welchem keine
Dungemittel ausgebracht werden durfen, ausgedatuhtder Mindestabstand zu Gewassern
vergroRRert. Allerdings sind viele Regelungen den®¥i zur Ausfillung des Begriffs der ,gu-
ten fachlichen Praxis“ zu wenig konkret und zu wtimem®* und schlicht nicht weitreichend
genug. Als Beispiel sei hier die Art der Durchfiingudes Néahrstoffausgleichs genannt, bei
der die Nahrstoffein- und -austrage einer Bezudsgiia einem bestimmten Zeitraum gegen-
Uber zu stellen sind. Der sich daraus ergebendio $stl ein wichtiger Indikator fur die Um-
weltbelastung mit Nahrstoffen. Gemafd 8 5 Abs. 1drst die Erbringung einer Flachenbi-
lanz vorgeschrieben. Bei der Flachenbilanz wird Ziéuhr an Nahrstoffen durch Mineral-
oder Wirtschaftsdinger auf einer bestimmten Flaam@ die Abfuhr in Form der Erntepro-
dukte verglichen. Da dieser Ansatz ohne die Belidbkgung der Stallbilanz auskommt und
zur Berechnung Leitwerte herangezogen werden kgnstegr bei tierhaltenden Betrieben nur
beschrankt aussagekraftig und unter erschwertem@aolgen kontrollierba®

Von vornherein gar nicht erfolgt ist im geltendend@ungsrecht eine Ressourcen-Regelung
zum Thema Phosphor. Zur Schonung der knappen Pboiwepbourcen und einer ausgegliche-
nen Nahrstoffbilanz kann zwar die Nutzung von Wintfts- oder Sekundarrohstoffdiingern
wie Klarschlamm beitragen, deren weitergehende dEznsraussetzungen in der BioAbfV

und AbfKIarV geregelt sind. Bei ihrer Verwendungplden allerdings neben Nahrstoffiber-

BGBI. | 2007, S. 221 ff.
* SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 971.
% SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 1005. Ganz abgeseaeon sind nicht einmal alle Betriebe zur Bilanzi
rung verpflichtet. Durch die Ausnahmen in § 5 AbDungV werden aufgrund der Flachengrof3e ca. 4%f6 d
Betriebe und mindestens 5 % der landwirtschaftiichiiche von der Pflicht zur Erstellung eines Neitffhger-
gleichs ausgenommen, SRU, Umweltgutachten 200436%.
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schissen zuséatzlich noch SchadstoffanreicherumgdBoden, weil diese Dingemittel oft mit

Schwermetallen belastet sind und sich der zulassiggrag nach den Schadstoffgehalten in
der Trockenmasse und der insgesamt ausgebrachtegeMa Trockenmasse je Hektar rich-
tet, so dass Frachten weit Uber den Entziigen nibgiine. Das Problem 6kologisch zu hoher
Austrage — und zu grolRer Ressourcenverluste duechathen Futtermittelverbrauche in der
stark ausgebauten Viehwirtschaft — wird damit keimigklichen Regelung zugefihrt; und die

Okologischen Regelungen sind zwar vorhanden, atmiraichend, wie noch naher darzustel-
len sein wird.

Bis hierher lasst sich damit sagen: Zur Erreichdagblof3 Liicken schlieRenden Funktfon
des BBodSchG wurde 8 3 BBodSchG mit seinen elf Absreregelungen geschaffen, deren
vorrangige Anwendbarkeit zur Folge hat, dass wésbatBereiche sowohl des quantitativen
als auch des qualitativen Bodenschutzes aus denedsumgsbereich des Gesetzes herausfal
ler?” — etwa bei der Diingung. Ebenso verlédsst sich dasiVasserrecht letztlich auf die-Re
gelungen des Abfall- und DungemittelrecHims Dungemittelrecht zielt jedoch gerade nicht
auf Umweltschutz und Ressourcenschonirigie Hohe des Diingereinsatzes bemisst sich
primar an betriebswirtschaftlichen Kriterien detr&gssteigerungf. Soweit in den Regelun-
gen Uberhaupt auf Bodenschutz und Phosphoreinss#tzaveise Bezug genommen wird, be-
trifft dies nur die ,Erhaltung und Férderung derd@afruchtbarkeit” und damit ausschlief3lich
die Funktion des Bodens als Nahrungsmittelgrundlap@e dass weitere Bodenfunktionen
genannt wirden. Fir das Element Phosphor werdamratadnmer noch weitreichende Nahr-
stoffliberschisse geduldet — und als Ressourcempnabt es in den hier analysierten Rechts-
gebieten im Wesentlichen noch gar nicht angekomméer auch im Schadstoffbereich ist
manches nicht nur schwach, sondern eher gar regadiert: Uran als Kontaminante ist der-
zeit im Wesentlichen nicht gereg&tEntsprechendes qilt fir das Abfallrecht, das eddenf
keine hinreichenden Regelungen konkret fir PhosplsolUmweltproblem oder als Ressour
cenproblem trifft. Das Ressourcenproblem wird zwarch die Klarschlammnutzung ange
gangen, jedoch in sehr begrenztem Umfang und zuddnerheblichen 6kologischen bzw.
potentiell gesundheitlichen Nebenwirkungém.noch starkerem Malfie liel3e sich dies fur die
Erzeugung und den anschlielBenden Umgang mit tenms&ekundarrohstoffen infolge der in-
tensiven Viehwirtschaft sagen. Zur Bewaltigung dealysierten Langzeitrisiken und zur
Verhinderung einer standigen Verschlechterung dmteBqualitat wird damit kein Beitrag
geleistet!

Als weiterer Kritikpunkt ist die nach wie vor uneichende Umsetzung der — ohnehin schon
wenig ambitionierten — rechtlichen Vorgaben zu memrDie Vollzugsdefizite bestehen zu-
nachst auf Seiten der Normadressaten, also demtisiadDieser befinden sich in einem Ziel-
konflikt zwischen 6konomischen und 6kologischertassen, der wegen der Einkommenssi-
tuation im Bereich der landwirtschaftlichen Bodetzoug vielleicht noch starker ausgepragt

% BT-Drs. 13/6701, S. 20; allgemein zuletzt auchr&dar, UPR 2008, 415 ff.
57 Zur Kritik am Gesetzesentwurf vgl. Peine, UPR 1987 (56 f.); Peine, DVBI. 1998, 157 (161). Nackrhft-
treten dann SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 516; SRbweltgutachten 2000, Rn. 444 ff.; Peine, UPR3200
406 ff.; Ekardt/ Seidel, NuR 2006, 420 ff.; Ekardéizar, Altlasten-Spektrum 2003, 237 ff.
® SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 516; Ekardt/ SeiNeR 2006, 420 (425); Peine, UPR 2003, 406 (408);
Kloepfer, Umweltrecht, 3. Aufl. 2004, § 19 Rn. 226.
% Vgl. Sattelmacher/ Stoy, in: Blume, Handbuch, & £
0 vgl. Ekardt/ Schnug, in: Schnug/ de Kok, Loads239 (216); Ekardt/ Seidel, NuR 2006, 420 ff. Eieas-
nahme bilden Uran-Trinkwassergrenzwerte, die jedocter sonstigen Ausbreitung des Urans nichtsrénde
1 SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 516; Peine, DVBBE, 157 (161); Ekardt/ Heym/ Seidel, ZUR 2008, 169
(175).
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ist als in anderen Bereichen wirtschaftlicher Bgtitg. Obwohl grundséatzlich eine gewisse
Motivation der Landwirte an der Erhaltung eineseguBodenzustandes bestehen mag, da die
langfristige Qualitat der Boden notwendige Grundldigr die Sicherung dauerhafter Ertrage
darstellt, wird sich ihr Handeln voraussichtlichtedessen oft an kurzfristigen Gewinnerwar-
tungen orientiereff. Zudem pramiert das EU-Subventionssystem nach arieiwe kurzfristi-

ge Perspektive, indem es in der landwirtschaftiicReoduktion primér auf Masse setzt — und
so die dkologisch und ressourcenpolitisch problestla¢ ausgedehnte Viehwirtschaft gerade
fordert. Das Vollzugsdefizit setzt sich dariberdus beim Normanwender fort. Sofern eine
Uberwachung stattfind®t ist diese Aufgabe fir die sich aus der DiingV leegelen Pflichten
auf die Landwirtschaftsverwaltung tbertragen, dere@mangige Aufgabe die Vertretung der
Interessen der landwirtschaftlichen Betriebe isd. dle Verwaltungen bei der Rechtsumset-
zung in erster Linie die sektoralen Interessenolgeh, ist von ihnen kaum ein gesteigertes
Engagement im Hinblick auf ressourcen- oder umwétipche Zielsetzungen zu erwarten;
vorhandene Spielraume werden zumeist zugunsterreankiéeressen genutzt, und der Voll-
zug selbst der eher anspruchslosen rechtlichenaberg unterbleibtt Die Burger wiederum
freuen sich haufig tber dann vermeintlich (kurzigisniedrige Lebensmittelpreise.

Die Ursachen fir diese Kurzsichtigkeit und die Aksiellung dkologischer und ressoureen
politischer Fragen reichen freilich tiefer, als ¢nweis auf 6konomische und administrative
Eigeninteressen kenntlich macht. Letztlich kanriméhr eine Art mehrfacher Teufelskreis
zwischen Landwirten, Konsumenten, Politikern, Reghtvendern, Dingerherstellern u.a.m.
konstatiert werden, in welchem bestimmte Grundelhstgen, die fiir den vorliegenden kon
text problematisch sind, wechselseitig bestarkidenrr da die Beteiligten jeweils aufeinander
angewiesen sin®.So dirfte die bisherige Landwirtschaft in ihreaghostizierten Orientie
rung auf eher kurzfristige Gewinnsteigerungen ndil@momischen Eigeninteressen auch mit
tradierten Werthaltungen verknipft sein (etwa ,Riddbnssteigerung” als Unteraspekt des
allgegenwartigen Wachstumsparadigmas). Ferner maekeanthropologische Konstanten
wie eine raumzeitlich meist auf das Hier und Jitktissierte menschliche Emotionalitat so
wie Neigung zu Gewohnheit, Verdrdngung und Bequstkéit vermutlich den meisten Be
teiligten nicht leicht, eine langfristige und aktumicht sichtbare” P-Problematik entschios
sen anzugehen. Zudem besteht ein Problem offeatliGhiter: Alle Beteiligten wissen, dass
vielleicht das 6kologische Problem und definitivs d@essourcenproblem beim Phosphor nicht
durch einzelne Individuen |6sbar ist, weshalb addivHandeln oft nur bedingt attraktiv-er
scheinen dirfte. Dies sind letztlich generelle Rnme beim Ubergang von Gesellschaften zu
mehr Nachhaltigkeit.

2 Anders ware jedenfalls kaum zu erklaren, dasd dielwirte die diagnostizierte ckologische und ressen-
politische Phosphor-Problematik bisher nicht agemém Antrieb vermieden haben.

% Bund und Lander haben sich erst auf Druck der Eldiission darauf geeinigt, dass bei 5 % der vorEder
geforderten Betriebe die Einhaltung von Teilen @angV kontrolliert wird; vgl. Weins, ZUR 2001, 24247).
Die Diingemittelfunde in der Umwelt sind jedoch diutliches Zeichen dafir, dass eine Kontrolle deemy
fachlichen Praxis bislang in Deutschland nur sehtaitfindet; dies kénnen auch die subventionslietlen
Kontrollen der (schwécheren) Cross Compliance radingt beheben; vgl. SRU, Umweltgutachten 2008, Rn.
971.

®vgl. zu den bestehenden Umsetzungsproblemen SRiweltgutachten 2008, Rn. 484, 533; SRU, Umwelt-
gutachten 2004, Rn. 306; allgemein zu Vollzugsdtefizim Umweltrecht Ekardt, Steuerungsdefizite,. R&m-
sauer, in: Koch (Hg.), Umweltrecht, 2. Aufl. 20(&, 96, geht sogar so weit und spricht von Umsezdeiigi-
ten, die bis zur Vollzugsunfahigkeit der DingV tea.

& Zum doppelten Teufelskreis und den Ursachen vahtNilachhaltigkeit Ekardt, Cool Down: 50 Irrtiméyeli

unsere Klima-Zukunft — Klimaschutz neu denken, 20Q&p. I1.
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3. Reformoptionen und Grenzen des ordnungsrechtlidn Ansatzes im BodenschutZ

Das bisherige weitgehende Hoffen auf ein eher wetagtlich eingehegtes freies Spiel der
Krafte (bzw. auf freiwillige Selbstregulierung deandwirte®”) in der Phosphorfrage ist also
wenig erfolgreich verlaufen, und die eben versuthtachenanalyse mag dies auch erklaren.
Man konnte jetzt anspruchsvollere, konkretere ulitzngsstarkere ordnungsrechtliche Rege-
lungen einfordern, die in der Tat prima facie dertkeitsférdernd, motivationsadaquat und
Okologisch sinnvoll erscheinen. Vorrangig boéte diérfur die EU-Ebene an, da Phosphor
ressourcenpolitisch und teilweise auch umweltgsaiti kein nur nationales Thema markiert.
Obwohl der Nahrstoff Phosphor wesentlich zur Eutrepung der Gewasser beitragt, regelt
die Nitratrichtlini€® nur den Einsatz stickstoffhaltiger Dinger in dandwirtschaft. Denkbar
ware daher eine Aufnahme von Vorgaben zur Beschrimkles Einsatzes von Phosphor in
die Nitratrichtlinie, wenn nicht sogar die Erarlogity einer separaten Phosphatrichtlinie, die
dann auch den Ressourcenaspekt aufnehmen mUsstalledem und damit an einem EU-
Vorsorgekonzept fir den Boden- und Ressourcensdbhlizes bisher. Vergleichbares konnte
man auf nationaler Ebene verlangen, beispielsvesise Neukonzeption des Begriffs der ,,gu-
ten fachlichen Praxis®, nachdem bis dato die Greawischen Diingung und Uberdiingung
dort gezogen wird, wo eine weitere Ertrags- odealfitssteigerung durch einen zusatzlichen
Dungemitteleinsatz nicht mehr zu erwarten ist. Bidsrderliche MalR der Diingung aus 6ko-
logischer und ressourcenpolitischer Sicht ist deetmon Gberschritten, weil die Schwelle un-
terhalb der aus landwirtschaftlicher Sicht optimal2iingungsintensitéat liedgt.Dies kdnnte
ressourcen- wie umweltpolitisch dann also auch @anrert werden. Angesichts des ver-
schwenderischen Umgangs mit Lebensmitteln in wwth Gesellschaften (Wegwerfrate,
hoher Fleischkonsum) wéaren geringere Ertrage auss#aperspektive auch durchaus ver-
tretbar’* Ferner kénnte an die Stelle der Flachenbilanz édinrstoffsaldo die umfassendere
und vollzugsfreundlichere Betriebsbilanz treten,imalie Betriebsbilanz samtliche in einen
Betrieb ein- und ausgefuhrten Nahrstoffe wie Sdafgunger, Futtermittel, Vieh, Ernteertra-
ge und Wirtschaftsdiinger Eingang findémicht zuletzt mussten der Anfall von Gille aus
der industriellen Tierhaltung und der Phosphorems&ar Futtermittel strukturell zuriickge-
drangt werden. Mindestmal3anforderungen bei derudgtzzon Hofdlinger, aber auch Ver-
zicht auf Zukauf von Mineraldiinger konnten altemnatiskutiert werden, um starker zu
Kreislaufmodellen wie im Okolandbau anzuredefu alledem hinzu trate die Notwendigkeit

% Den Ausgangspunkt des insbesondere nachstehenitlaiten Konzepts dieses Beitrags bildeten drei-Vo
trage des Erstverfassers in den GeschaftsbereicheBMU, BMELV und BMBF-.

 Grundsatzlich zu den Mdoglichkeiten und Grenzen Setbstregulierung und freiem Markt Ekardt/ Meyer-
Mews/ Schmeichel/ Steffenhagen, Welthandelsrecht $iozialstaatlichkeit — Globalisierung und sozitlie-
gleichheit, Bockler-Arbeitspapier Nr. 170, 2009,K8&.

% Richtlinie Nr. 91/676/EWG zum Schutz der GewassgrVerunreinigungen durch Nitrate aus landwirtstha
lichen Quellen vom 31.12.1991, ABI. L Nr. 375; Sf.1

9 So etwa auch Hartel, Dingung, S. 387.

0 Kloepfer, Umweltrecht, § 19 Rn. 232; Sattelmact&tdy, in: Blume, Handbuch, S. 265; Salzwedel, NuR
1983, 41 (42). Die komplexe landwirtschaftliche Bté dariiber, wann genau eine Diingung als ,optimget*
kennzeichnet werden kann, wird hier aus Raumgrunahehaufgrund des fachlichen Zuschnitts des vogleg
den Artikels nicht naher nachgezeichnet.

I Neue Studien belegen, dass etwa 40 % aller weltveegestellten Lebensmittel nicht konsumiert wardégl.
zum unwirtschaftlichen Umgang mit Lebensmittelnwestlichen Gesellschaften Stuart, Waste, 2009; FOE,
Checking out the environment, 2005; Henningsson dicurnal of Cleaner Production 2004, 505 (512). Zahl
durfte eher konservativ geschétzt sein, da demakenen nach allein ein Drittel der Lebensmittel @m dHaus-
halten weggeworfen werden.

2 SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 1005; Frossard Breosphor, S. 107 ff.

3 Wichtig ist hierbei, dass der in der Landwirts¢ralé Dinger ausgebrachte Phosphor zu 100 % pfiaerze

fugbar ist und dies entsprechend bei der Bestimnagsgversorgungsgrades bertcksichtigt wird.
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eines besseren Vollzugs der jeweiligen Regelunbes ermdglichen ggf. konkretere Nor-
men, scharfere Kontrollen und Rechtsgrundlagen tlehérdliches Ermesséh.

Zwar waren solche (und vielleicht noch andere) Re@ptionen bei der Phosphordiingung
durchaus zu begrii3en, und sie werden teilweise selabn langer diskutiert (ohne dann frei-
lich umgesetzt zu werden). Es gibt jedoch eine &gim Griinden fur die Annahme, dass es
mit solchen hier beschriebenen (und ahnlichen) wrdsrechtlichen Steuerungsinstrumenten
letztlich nicht durchgreifend gelingen wird, dassBeurcen- und Umweltproblem beim Phos-
phor zu l6sen:

e Zunachst einmal ist das Vollzugsproblem in der laingchaft ordnungsrechtlich na-
hezu unlosbar, da eine unendliche Vielzahl klem$tergdnge administrativ Uber-
wacht werden musste. Die Vision eines ,Polizistehjadem Traktor” ist naturgemarf
kaum realisierbafs Und wie geschildert kann auf blo3e Selbstregutigr(auch) im
Landwirtschaftsbereich eben gerade nicht vorragggagtzt werden.

« Haufig haben ordnungsrechtliche Ansatze auch dexntds, dass sie ungeplante Ver-
lagerungseffekte von Umweltproblemen auf anderesiBkee ausltseft.Wird in der
EU der Phosphoreinsatz gedrosselt, konnte diepibEg/eise zu einem umso intensi-
veren Landbau auf3erhalb der EU fiihren — oder zzmemassiven Einsatz der eben-
falls nicht problemfreien grinen Gentechnik.

» Bei jedweder ordnungsrechtlichen Losung bleibt rudias Problem, dass ordnungs-
rechtliche Regime haufig anfallig sind fir Ausnalmoeler Ermessens- bzw. Abwa-
gungsausitbungen ,im Einzelfall* — die den SinnMerm durch haufige Anwendung
nicht selten konterkarieren.

« Auch lassen sich Aspekte wie ,Fortbestand der Hur@dgssicherheit* nur schwer in
ordnungsrechtliche Kriterien Ubersetzen, da sie mdividuellen Dingemitteleinsatz
in keiner konkreten Beziehung stehén.

e Dies fuhrt direkt zum zentralen Punkt: Das essbatiéroblem fir die 6kologische
Belastung und mehr noch fir das Ressourcenproldenvaniger die einzelne Din-
gung, sondern die Kumulation von vielen fur sicm@amen unbedeutenden Dinge-
vorgangen und die dabei produzierten Dungetbersehiisd speziell die Massenpro-

" SRU, Umweltgutachten 2008, Rn. 971; Ekardt, Stengsdefizite, § 21.
S Eine Evaluation der europaischen Agrarumweltmafeahfiihrte 1998 zum Ergebnis, dass trotz jahrlichen
Verwaltungskosten in Hohe von insgesamt 700 MiooBine wirksamen Kontrollen erfolgen und einigerV
pflichtungen in der Praxis unkontrollierbar sing).\WMockel, ZUR 2007, 176 (177); zu den generel@rdwirt-
schaftsrechtlichen Regelungs- und VollzugsdefiziterDeutschland, SRU, Umweltgutachten 2008, Rn.; 971
SRU, Umweltgutachten 2004, Rn. 306, 322; Ekardy/rileSeidel, ZUR 2008, 169 ff.
8 Grundsatzlich zu den Nachteilen von Kriterien- b@vdnungsrechtsansatzen bei umweltpolitischen Meng
problemen (und zur haufig gegebenen Uberlegenkeid@mischer Instrumente) Ekardt/ von Bredow, inall.e
Aspects, i.E.; Ekardt/ Hennig, ZUR 2009, 543 ff.
7 So ist vielleicht mit griiner Gentechnik zwar zi. Bereich der Tierernahrung durch Herstellung ggemer
Maissorten eine effizientere Phosphor-Ausnutzuisgbal herkdmmlicher Fitterung méglich. Dennoch éstve
sich die Nutzung von Gentechnik haufig als alldafg@weitbeste” Losung. So kollidiert die Nutzungn/Gen-
technik schon auf einer prinzipiellen Ebene mit ddachhaltigkeitsaspekt, méglichst keine irreversibPro-
zesse einzuleiten. Vor allem aber lenkt der Eingatz Gentechnik von wichtigen Anliegen wie einesigede-
ren, fleischarmeren Erndhrung und einer pestizid diingerdrmeren, weniger industrialisierten Lantbehaft
eher ab. Ungeachtet der Endlichkeit von Phospt®obéhgemittel sind auf3erdem gentechnische Prodal@e
Saatgut) aufgrund ihres hohen Preises in Entwigjdlimdern nur begrenzt einsetzbar. Zu einigen Enadh
des rechtlichen, die Grundsatzprobleme eher audbtelen Umgangs mit der Gentechnik vgl. Ekardt/ kgnn
Wilke, JbUTR 2009, 157 ff.; Ekardt/ Hennig, NuR PQLE.
8 Dazu am Beispiel Ernahrungssicherheit und Biodadfgardt/ Hennig, ZUR 2009, 543 ff.
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duktion. Dies gilt auch fur den erheblichen Beitdy Landwirtschaft im Wege ener-
gieintensiver Dungung, methanfreisetzender Vielseiraft etc. zum Klimawandel.
Die einzelnen Natur- bzw. Gewasserbeeintrachtigargscheinen fur sich genom-
men wohl haufig als nicht ausreichend relevanthdergeben sich in der Summe eben
sehr wohl relevante Beeintrachtigungen.

« Es ist deshalb erforderlich, einen Steuerungsarmatmden, der die ndtige Gesamt-
perspektive einnimmt: Nur eine echte Verringerueg @Gesamtmenge des (letztlich
weltweit) eingesetzten Phosphors bei gleichzeitgiarkerer Kreislauffiihrung wirde
wirklich die nétige Ressourcenschonung erreicheshdamit zugleich auch die 6kolo-
gische Belastungssituation mindern. Absolut zenstatlabei, dass die Schaffung von
Regelungen, die allein einen effizienteren Phosgheatz fokussieren, nicht hinrei-
chend wéare. Zwar ware jedweder geringerer P-Eingaitz Pflanze* im vorhandenen
Nahrungsmittelanbau prima facie ein Gewinn. Wemogh gleichzeitig immer mehr
bisher ungenutzte Flachen z.B. fir den Futternaitiedu (angesichts eines global
wachsenden Fleischkonsums) oder fir Bioenergiepdiarkinftig genutzt werden,
wird die notige absolute Verringerung der Phosputaumg gerade nicht erreicht.
Dieses Problem drohender Rebound-Effekte wird Ibishend selbst das viel zu selten
— eher im Klimabereich bemerkt, es besteht aben andBereich der Ressourcenpro-
blematik’® Zudem ist darauf hinzuweisen, dass das Ressouatdam letztlich nur
weltweit gelost werden kann. Verknappt man all@rDieutschland oder der EU die
Phosphormengen, so geht man zwar das OkologisaideRr fir Gewasser und Bo-
den an, nicht aber das Ressourcenproblem — digpknapeltweiten Phosphorvorrate
wurden tendenziell dann einfach andernorts verltawerden.

Da eine echte Mengensteuerung uber die Miterfasdangllle speziell die Produktion tieri-
scher Lebensmittel unattraktiver machen wuirde pdiber fur die Erzeugung einer tierischen
Kalorie zwischen vier und zwdlf pflanzliche Kalamiererbrauchen, wére die globale Ernah-
rungssicherheit nicht etwa gefahrdet, sondern lk®rntaussichtlich gerade stabilisiert wer-
den (zumal durch die erzielte Phosphoreinsparuglggnso wiirden mit alledem 6kologisch
vorteilhafte kreislauforientierte Landnutzungsformeie der Okolandbau tendenziell begiins-
tigt. Neben natirlichen Kreislaufsystemen auf lamtdahaftlichen Betrieben stiinde auch die
konsequente Ruckfihrung von Phosphor aus Reststdée Abwasser- und Abfallwirtschaft
in die Landwirtschaft damit auf der Agenda. Diezssgdoch aus dkologischer und gesund-
heitlicher Sicht voraus, dass der drohenden Betwachder Boden mit Schwermetallen und
organischen Begleitstoffen durch neue, z.Zt. ectues Aufbereitungskonzeptebegegnet
wird, was in der Vergangenheit zu wenig nachdriatkgeschehen ist.

Dass Gedanken zu kleinschrittigen ordnungsreclafictierbesserungen trotz der geschilder-
ten an sich unschwer erkennbaren Friktionen densodiusschlie3lich die Debatte dominie-
ren, ist weniger verwunderlich, als es zunachsgisthDie oben beschriebene Motivationsla-
ge bei Birgern, Unternehmen, Rechtsanwendern ulittk€am beglnstigt eben Ansatze, die

Vgl. zur Bioenergie, ihren Ambivalenzen und demh#gmden Rebound Ekardt/ von Bredow, in: Leal, Aspec
i.E.; generell zum klimaschutzbezogenen Rebounddik@ool Down; Kap. II-111.

% vgl. die Hinweise bei Schnug/ Ekardt/ Haneklaustigk, Okologie & Landbau 3/ 2008, 52 ff. Relevasit
beispielsweise das EU-Projekt SUSAN, welches dibese Riickgewinnung von Nahrstoffen aus Klarschlam-
men untersuchtwww.susan.bam.deoder Phosphorrecycling durch MAP-Fallung aus kamatem Klar-
schlamm am Beispiel der Berliner Wasserbetriebsw.bwb.de respektive das Ostara-Projektyvw.ostara.
com
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von allen Beteiligten dann eben doch keine substez Verhaltensédnderungen verlangen,
sondern scheinbar ,technische Problemlésurérereithalten. Nichts furchten die meisten
Beteiligten offenbar so sehr wie eine Art ,Verzgtiebatte®, in der die dauerhafte Durchhalt-
barkeit und globale Lebbarkeit des okzidentalen Bingg mit Ressourcen (wie beispielswei-
se unser hoher Fleischkonsum) dann doch einmatasutisll — und nicht nur in wohlklingen-
den Festansprachen — diskutiert wirde. Wenn aredigtelle (vorhersehbarerweise) viele
Verwaltungsbeamte, Juristen u.a.m. die Debatte wgtiold noch abzuwenden versuchen
durch den Hinweis, ein solcher Neuansatz sei jsohtnicht durchsetzbar” und deshalb auch
nicht weiter zu debattieren, so kénnte daran diglirite Feststellung gegenwartiger Mehr-
heitsverhaltnisse in westlichen Landern wie Dedgsuh zwar zutreffend sein. Allerdings
ware dies dann (1) kein objektiver Sachzwang, sondi (erklarbares, s.0.) Verhalten kon-
kreter Menschen in Politik, Verwaltung, Blurgers¢haid Bauernschaft, fir dessen Folgen
die Beteiligten dann auch die Verantwortung tbemmat missten. Und man sollte (2) dann
auch ungeschminkt eingestehen, dass eine echtad. @ar Phosphorproblematik so voraus-
sichtlich nicht gelingen wird, mit allen — u.U. salegativen — langerfristigen Folgen einer
solchen Politik des ,business as us@al“.

lll. Bodenschutz durch 6konomische Instrumente wieSubventionsreform, Abgaben,
Zertifikatmarkte? Zugleich zur sozialen Gerechtigkat

Eine globale Mengensteuerung ist im Vollzug ein@actverhindert Verlagerungseffekte —
denn man kann ihr nicht ausweichen —, beseitigR#gsund-Problem und packt idealtypisch
ein Problem (auch beim Phosphor) an der Wurzeliss@amit ggf. auch unburokratisch und
demokratiefreundlich, da der Gesetzgeber und wiehYerwaltung mit vielfaltigen Konkreti-
sierungsakten die realen Entscheidungen triffteBiengensteuerung ist zudem potenziell
freiheitsfreundlich, weil sie im Rahmen einer vaggbenen Menge die Entscheidungsfreiheit
gerade den Birgern Uberla&shicht ausgesagt wird mit alledem allerdings, deisg Men-
gensteuerung insgesamt den Bodenschutz Ubernehohigrsedbst dort, wo sie stattfinden
sollte (wie vorliegend), kdnnen Uberdies erganzesrxdaungsrechtliche Regelungen notwen-
dig werden, etwa zum gebotenen Umgang mit Klarsairader einerseits starker genutzt
werden sollte, dies andererseits aber nur unteintiesen dkologischen und technischen Vor-
aussetzungen.

Ein naheliegendes Instrument der Phosphor-Mengassted* konnte ein deutliches Um-
schichten bei den EU-Agrarsubventionen hin zu Satieen auf Umweltleistungen und weg
von der Massenproduktion und Viehwirtschaft seiresDiegt auch aus fiskalischen und (per-

8 Dies wird auch kritisiert von Valentin/ Beste, Dkitische Agrarbericht 2010, 178 (180).
8 Maoglich ist auch die erganzende Frage, warum ichtee, politik- oder umweltwissenschaftlichen Diskall
dies so wenig thematisiert wird. Ebenso wie in plaktischen Politik kann man haufig beobachtens daiser-
seits grundlegende Probleme nicht wirklich thenmtisverden — dass umgekehrt aber auch die ,gaaktipr
sche” reale Umsetzung z.B. bestimmter bestehendset@e eher wenig Aufmerksamkeit. Die Diskussian ve
weilt demgegeniber haufig auf einer ,mittleren Efegtwa Uber konkrete neue Grenzwerte, ohne sysitarha
zu fragen, inwieweit damit die jeweilige ProblerRatiurchgreifend geldst werden kann und wie es raind
Vollzug am Ende bestellt sein wird.
8 Allgemein zu solchen Aspekten 6konomischer bzwniymsteuerungsinstrumente Ekardt, Demokratie, Kap.
VI E.
8 Der Begriff Mengensteuerung wird im vorliegendeeitBag fur Instrumente verwendet, die die Mengein
Ressource (hier: Phosphor) gezielt beeinflussenefmals bei den vielen Umweltdkonomen erscheinBae
griff damit auch fir Ansétze, die nicht ausdrichlicei der Menge ansetzen, sondern dies indirekt éinen
Preis vermitteln (etwa Abgaben oder Subventionsstomgen).
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spektivisch) welthandelsrechtlichen Griinden nahkerAativ oder besser noch kumulativ
dazu kame die Einfihrung einer Abgabe auf Minenadgi in Betracht. Fir den Nahrstoff
Stickstoff wird diese Moglichkeit schon langer diskert®, sie ist aber genauso fiir das Ele-
ment Phosphor denkb®&rVollzugsfreundlich kdnnte dafir bei den Dingentitgestellern
angesetzt werdéfi.Will man nicht nur die 6kologische, sondern audh Bessourcenseite
von Phosphor erfassen und zudem die extrem wichtgetermittel und generell den Welta-
grarmarkt mitbedenken, so ware freilich eine euisiiée oder gar globale Abgabe der richti-
ge Weg. Aufgrund der zeitlichen Verschiebung volgéwirkungen ist es notwendig, bald-
maoglichst mit alledem zu beginnen. Erste Resul@ateallem bei eutrophierten Gewassern
werden wohl frihestens in einigen Jahren bzw. &imtzn erkennbar sein; und auch die Res-
sourcenproblematik drangt zu schnellem Handeln.

Ein solcher Abgabenansatz wirde zugleich viele mn&eobleme jenseits der Phosphorthe-
matik angehen (dazu unten 1V.). Den gleichen Effelet mit einer Abgabe kénnte man indes
vielleicht auch mit einem Zertifikat-Ansatz ahnlidem globalen Treibhausgas-Emissions-
handel erzielen, indem man Phosphorberechtigungeaffs und global sukzessive verknappt.
Eine weitere Alternative b6te mdglicherweise eigaheiner Landnutzungs-Zertifikatansatz,
der mit einem géanzlich neu gestalteten europaiscimehglobalen Treibhausgas-Emissions-
handel direkt verkntpft werden kdnnte. LetztgenanAinsatz wirde verschiedene, typisierte
Landnutzungszertifikattypen je nach Grad ihrer 6gachen Relevanz schaffen und dann
wieder sukzessive global verknappen. Klimapolitistéht eine Einbeziehung der Landnut-
zung ohnehin auf der Agenda; allerdings warten $oéwierige Vollzugsprobleme (und auch
Operationalisierungsprobleme hinsichtlich der gemadkologischen Wertigkeit bestimmter

Flachen und Landnutzungsformen) — die bei ordn@uoipglichen globalen Lésungen freilich

wohl in noch gréRerem Malie bestehen wifdekm einfachsten kénnte es vielleicht sein,
einen parallelen globalen Zertifikatmarkt fir Phospund fir Treibhausgase zu etablieren.
Die durch einen davon ausgehenden Preis- und Karstel ausgelosten Anderungen in der
Landnutzung kamen dann freilich indirekt auch aadeProblemen im Bereich der Landnut-
zung zugute (dazu sogleich unter IV.).

Eine ,0konomische” Losung der Phosphorthematiké&tde im Gewésserbereich auch euro-
parechtlich durch das Okonomisierungsgebot des AMVRRL zumindest nahegelegt. Die
Dungung ist nach bisher vorherrschender Meinungr zwa eine Wassernutzung und keine
Wasserdienstleistung, da sie die Definition in 2riNr. 38 WRRL nicht erfullt. Fir Wasser-
nutzungen verlangt Art. 9 Abs. 1 UAbs. 1 WRRL, dassh diejenigen, die nicht Wasser-
dienstleistungen sind, einen angemessenen BettraDeckung der Kosten der Bereitstellung
der Wasserdienstleistungen tbernehmen, wenn seén dieil der Kosten verursacht haben.
Dementsprechend hat z.B. die Landwirtschaft eigdnttlie (Mehr-)Kosten zu tragen, die
durch den Ubermafigen Dungemitteleinsatz bei ddbekaitung von Rohwasser fir die
Trinkwasserversorgung entstehen (einschliel3lich Elgfernung z.B. von Uran). Letztlich
kénnte man auch hier die Gewasserbeeintrachtigungjensich an die Dungerproduktion
knupfen, bertcksichtigen.

% vgl. etwa, SRU, Umweltgutachten 2004, Rn. 324 $RU, Umweltgutachten 2008, Rn. 1006 ff., wobei die
Forderung nach einer Stickstoffabgabe mittlerwede einer Stickstoffiberschussabgabe gewichergstauch
Ekardt/ Weyland/ Schenderlein, NuR 2009, 388 ff.
% Dies befuirwortet Mockel, ZUR 2007, 176 (177).
8 SRU, Umweltgutachten 2004, Rn. 324; Mdockel, ZUR2QL76 (177).
8 Zu den Weiterentwicklungsoptionen des europaisched globalen Treibhausgas-Emissionshandels vgl.
Ekardt, Cool Down, Kap. Ill; Ekardt/ Exner/ AlbreciCarbon & Climate Law Review 2009, 261 ff.
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Der Umgang mit Phosphor und ganz generell jedwedeumgsrechtliche oder 6konomische
Steuerung hat zuletzt naturlich immer auch Impid@en fur die soziale Verteilungsgerech-
tigkeit. Dabei geht es nicht nur wie immer im Umisehutz um den Konflikt zwischen wirt-
schaftlicher Freiheit und dem (teilweise ebenfgtisndrechtlich garantierten) Schutz der phy-
sischen Freiheitsvoraussetzun§eWielmehr geht es auch um die Nebenwirkungen dbesida
herauskommenden umweltpolitischen Kompromissesn@srfallen der Nutzen und Schaden
des Phosphoreinsatzes keinesfalls immer zusammese Problematik hat wie stets sowohl
eine nationale als auch eine globale Dimen&i@ei knapper werdenden Phosphor-Ressour-
cen steigen z.B. die Preise und verschlechterndielQualitéaten hinsichtlich der Belastung
mit Schwermetallen. Industrielander kdnnen diederdiir bessere Qualitdten zahlen und sich
Uberhaupt noch Dunger leisten, Entwicklungslandentuell nicht mehr. Zudem werden ak-
tuell Béden in sudlichen Landern z.B. mit Uran k&da fir eine Produktion, die dann in
wichtigen Teilen in den Industriestaaten konsumiertl. Gerade Verteilungsfragen sprechen
jedoch ein weiteres Mal fir eine Mengensteueruat stner ordnungsrechtlichen Steuerung.
Denn hier lassen sich soziale Ausgleichszahlunggsplelsweise zur Kompensation héherer
Lebensmittelpreise u.a. problemlos andocke®nlche Ausgleichszahlungen kdnnten z.B. die
Einnahmen einer Abgabe pro Kopf an die Blrger j&taates wieder ausschitten. Sie konn-
ten aber auch ganz oder teilweise als Nord-Sidsfeagestaltet werden.

IV. Abschlie3ender Vergleich: Bodenbiodiversitat at weiteres Nachhaltigkeitsproblem

Wie bereits angemerkt, wiirde eine konsequente Metgeerung beim Phosphor bzw. in der
Landnutzung verschiedene Probleme parallel angehem die Massenproduktion, die Ent-
waldung, den Flachenverbrauch, die Klimaproblemat&km. Demgemal} soll hier kurz ver-
gleichend noch ein anderer Bodenschutzbereich etwéarden. Die Rede ist von der Wech-
selbeziehung zwischen Boden(schutz) und Biodivdrdieben der Zerstorung des Bodens ist
der damit zusammenhangende Verlust der Artenviedfaks der zentralen globalen Problem-
felder. Inzwischen wird die Wechselwirkung zwischeiden Bereichen in der wissenschaft-
lichen Diskussion zwar nach und nach anerkannticehl finden eine Zusammenarbeit
und ein Austausch der zustandigen politischen Aktdaisher praktisch nicht stattZuletzt
wurden mit dem Weltentwicklungsbericht 2608nd dem Bericht des Weltagrarratawei
wichtige Bestandsaufnahmen internationaler Instiien zur Landwirtschaft veréffentlicht.
Der dort vorzufindenden Zustandsanalyse lasst sithehmen, dass sich im untersuchten
Feld der Landwirtschaft die Flachen- und Arbeitsioikdivitat in Europa im letzten Jahrhun-
dert um ein Vielfaches erhoht hat, wobei die Pragtiktssteigerung neben der Mechanisie-
rung der Landwirtschaft hauptsachlich auf den nvassiEinsatz von Mineraldingern und
Pestiziden sowie den Anbau von Hochertragssorteicckmufihren ist. Dabei stellt die land-
wirtschaftlich bedingte Umwandlung natiirlicher Oysteme zur Produktion von Nahrung,
Fasern, Energie und Holz eine der weltweit wichigsUrsachen fir den Biodiversitatsver-

8 Naher dazu Ekardt, DV 2010, Beiheft 1, i.E.
% Dazu ausfiihrlich Ekardt/ Heitmann/ Hennig, Gerigitgtit, Kap. I11-VI; Ekardt, Cool Down, Kap. Ill-V.
1 Zu entsprechenden Modellen siehe ebd.
%2 Siehe hierzu Seidl/ Fry/ Joshi, GAIA 2003, S. 87
% Welthbank (Hg.), Weltentwicklungsbericht 2008: Agwatschaft fur Entwicklung, 2008.
% International Assement of Agricultural Knowleddggience and Technology for Development (IAASTD),
2008.
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lust dar®®> Was die genetische Vielfalt betrifft, hat die landschaftliche Zichtungspraxis
und -forschung, die sich ausschliel3lich den mardggen Arten widmet, u.a. dazu geflhrt,
dass die zehn meistangebauten Pflanzen inzwisasm0 % der Weltproduktion ausma-
chen; als Hauptursachen hierfur werden die Subwesitniechanismen, die Industrialisierung
von Anbau und Verarbeitung sowie die Dominanz @nigeniger global agierender Lebens-
mittelkonzerne angefiihrt. So sind in den letzterd&@ren gerade auch durch die Verfugbar-
keit und Subventionierung von Pflanzenschutz- undenalischen Diingemitteln, darunter
Phosphatdiinger, etwa 70 % der genetischen Vidéltlen Nutzpflanzen unwiederbringlich
verloren gegangeti.

Die Europaische Unidh und die Bundesregierung haben sich zwar prograrechater-
pflichtet, den Verlust der biologischen Vielfaliski2010 einzuddmmen bzw. zu stoppen. Auf
nationaler Ebene soll die Population der Mehrzal Arten, die fur die agrarisch genutzten
Kulturlandschaften typisch sind, bis 2015 gesiclued die Biodiversitat in Agrarékosyste-
men bis zum Jahr 2020 wieder deutlich erhéht wettiBa insbesondere hinsichtlich der Bo-
denbiodiversitat noch Wissensliicken bestehen undnewissenschaftlichen Erkenntnissen
mangelt, sehen die EU-Kommissi®ebenso wie die oben genannten Studien in diesem Be
reich zukinftig verstarkten Forschungsbedarf, ume éessere Grundlage fur politische Mal3-
nahmen zu schafféf? Diese Malinahmen sollen in Deutschland darin bestetiass bei-
spielsweise bodenbiodiversitatsrelevante Regelurgiérker in agrarpolitische Gesetzge-
bungsvorhaben integriert und die Grundséatze dezngtdchlichen Praxis als Mindeststan-
dards im Hinblick darauf Gberprift bzw. konkretisiwerden, dass von allen Flachen ein Bei-
trag zur Erhaltung der Biodiversitat geleistet waalvie eine integrative Strategie fur die Er-
hohung der Agrobiodiversitat bis 2010 erarbeited geeignete Beratungs-, Finanzierungs-
und Monitoringinstrumente bis 2015 etabliert weréén

Biodiversitat ist mit alledem nicht zwingend angegiien als ein Schutzgut um ihrer selbst
willen; sie hat vielmehr weitreichende dkonomistiglikationen und auch sonstige Nutzen-
aspekte fur den MenschéfJedenfalls dirfte indes die Kombination aus AberarSelbstre-

% \Vgl. Giger/ Humi/ Portner/ Scheidegger, GAIA 20@80 (281).

% Vgl. m.w.N. Bongert/ Albrecht, GAIA 2008, 287 (283.

°” Eindammung des Verlustes der 6kologischen Vielfsltzum Jahr 2010 und dariiber hinaus — ErhalOtter
systemleistungen zum Wohl der Menschen, KOM (2@1®) endg.

% Nationale Strategie zur biologischen Vielfalt, tfdsssen am 07.11.2007, S. 47.

% Thematische Strategie fur den Bodenschutz, KON§2@31 endg.

100 7u diesem Zweck wurde von der EU am 19.07.2008Fgeschungsauftrag ,,Bewertung der Instrumente im
Rahmen der Politik zur Erhaltung der Bodenbiodiit@étsn den 27 EU-Mitgliedsstaaten” ausgeschrieben.

%1 Nationale Strategie zur biologischen Vielfalt48.

192 Auch Biodiversitét ist nicht primar ,freiheitsbe#iachtigend*, sondern konkret fir Menschen vigijahitz -
lich (soweit bekannt). Das bedeutet freilich niotiss die gesamte Relevanz der Biodiversitat fir Men-
schen, seine Freiheit und seine Freiheitsvoraussgén in Geldwerten ausdriickbar wéare, wie Okonownl
behaupten wirden. Zwar ist die SchutzwirdigkeitBledenbiodiversitat leichter vermittelbar, wenn ékono-
mischer Wert greifbar ist (etwa beziglich der Pkahitdt oder Klimarelevanz der Boden). Der Biodisgt
kiinstlich insgesamt einen Geldwert zuzuordnen, widtaigegen davon abzulenken, dass es mit Lebensarund
genschutz letztlich (langfristig) um Leben und Getheit von Menschen geht, die zwar abwagbar seigemd
aber jedenfalls keinen konkreten Geldwert haberor®kiische Wertberechnungen iiber “hypothetische Zah-
lungsbereitschaft der Menschen fir Bodenbiodivét'sikonnen daran nichts &ndern, da solche Bered®run
aus vielen Griinden starke Kritik verdienen: Salisthypothetische Zahlungsbereitschaft fiktiv uradher nicht
aussagekraftig; sie ist auBerdem durch Zahlunggféhibeschrankt (Bill Gates’ Votum zahlt damit dé#lio-
nenfache eines Arbeitslosen); haufig werden auch gemessenen realen Zahlungsbereitschaften, zB. fi
Grundstiicke, Dinge geschlussfolgert in einer Welge wenig zwingend ist — so sagt die PraferenzZ3tund-
stiicke im Griinen doch nichts Uber eine Prafereramgefiir Biodiversitat aus. Zu alledem und zu weiteprin-
zipiellen Friktionen der wirtschaftswissenschaftén Praferenztheorie als Entscheidungshilfe vgaréi The
Limits to Climate Economics, i.E.
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gulierung und einem Verweis auf die gute fachli€hraxis auch bei der Bodenbiodiversitat
freilich ahnlich wenig erfolgreich verlaufen wieilmeer Phosphorproblematik. Auch hier geht
es letztlich darum, ein etwaiges Problem an der2&luanzugehen. Zwar kénnte man jetzt
einwenden, dass Biodiversitat und auch Bodenbiositéd, anders als Phosphor, letztlich
eine ,erneuerbare” Ressource ist. Doch auch erbateiRessourcen kdnnen tbernutzt wer-
den und damit in gewisser Weise endlich sein.
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