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1. Teil:

Einleitung

Der Boden stellt die Grundvoraussetzung fiir das Bestehen und Uberleben von Zivilisationen

dar. El Asmar fuhrt dazu aus:

,, Der Verlust der fruchtbaren Erdkrume ist fiir den Zusammenbruch zahlreicher antiker
Hochkulturen verantwortlich; umgekehrt korrelierte ihr Aufstieg mit einer hohen land-
wirtschaftlichen Produktivitdt, die wiederum auf der Existenz fruchtbarer Boden ba-
sierte. Hdufig war es ein unzureichendes Bodenmanagement, das einen Riickgang der
landwirtschaftlichen Produktivitit ausloste und in der Folge auch den Niedergang der

Jjeweiligen Zivilisation — zum Teil bis hin zu ihrem vélligen Verschwinden. !

Es ist daher festzuhalten, dass mit der Bereitstellung der natiirlichen Bodenfunktionen und einer

hohen Bodenfruchtbarkeit die Lebensgrundlage des Menschen bzw. von Zivilisationen steht

und féllt. So sind beispielsweise der sorglose Umgang mit der Ressource Boden und die damit

einhergehenden erosionsbedingten Bodenverluste fiir den Zusammenbruch der Maya-Zivilisa-

tion in Mittelamerika verantwortlich.? Aufgrund dieser enormen Tragweite sollte man anneh-

men, dass der vorsorgende Bodenschutz eine entscheidende Rolle in der internationalen, euro-

paischen und nationalen Politik und Gesetzgebung einnimmt. Die Grundannahme der vorlie-

genden Arbeit ist jedoch, dass gerade dies nicht der Fall ist und der vorsorgende Bodenschutz

im Umwelt- und Agrarrecht ,,untergeht* und in der Praxis zugunsten anderer Interessen in den

Hintergrund tritt. Fiir diese Annahme gibt es insbesondere drei Griinde:

der Boden reagiert, im Vergleich zu den Umweltmedien Luft und Wasser, verzogert
auf Belastungen, was dazu fiihrt, dass diese weniger stark wahrgenommen werden als
Belastungen in Luft und Wasser,

die Selbstreinigungskraft, d. h. die Regenerationsfahigkeit, des Bodens wurde lange

Zeit bzw. wird auch heute noch tiberschitzt,

' El Asmar, in: Bardi (Hrsg.), Der gepliinderte Planet — Die Zukunft des Menschen im Zeitalter schwindender
Ressourcen, Lizenzausgabe fiir die Bundeszentrale fiir politische Bildung, 2014, S. 65 f.
2Ebd., S. 66; dazu sei im Weiteren auf die Ausfiihrungen von El Asmar verwiesen.
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e der Boden spielt im anthropozentrischen Denken eher eine Rolle als Produktionsfaktor,
man kann ihn als Eigentum erwerben und das Besitzrecht an ihm verleitet den Men-

schen, ihn zu benutzen und auszubeuten.’

Eine zweite Grundannahme ist, dass in rechtlicher Sicht der nachsorgende Bodenschutz (z. B.
Entsiegelung und Beseitigung von Altlasten) eine groBere Rolle als der vorsorgende Boden-
schutz spielt. Regelungen zum nachsorgenden Bodenschutz sind weitgehend verbindlich, voll-
zugstauglich und klar verstindlich fiir die jeweiligen Akteure.* Demgegeniiber sind die Rege-
lungen zum vorsorgenden Bodenschutz weitgehend unverbindlich, weisen einen grundsatzarti-
gen Charakter auf und sind zumeist nicht mit Anordnungs-, Durchsetzungs- und Konkretisie-
rungsbefugnissen ausgestattet. Aufgrund der erkennbaren Defizite wurde der Themenkomplex
,vorsorgender Bodenschutz* gewiahlt, um Handlungsempfehlungen zu formulieren, die diesen
begegnen sollen.

Zunichst soll die vorliegende Arbeit die Grundlagen der Bodenkunde und des Vorsorgeprinzips
(2. Teil) vermitteln. Die Grundlagen der Bodenkunde sind zur Einfiihrung in das vorsorgende
Bodenschutzrecht essenziell, um den Wert der natiirlichen Bodenfunktionen aufzuzeigen sowie
das Bewusstsein fiir die Bedeutung des Bodens fiir den Menschen, die Umwelt, die Tiere und
das Klima zu schérfen. Zusétzlich sollen die Grundlagen des Vorsorgeprinzips im Umweltrecht
eine Basis schaffen, die politischen Bestrebungen (3. Teil) und die bestehenden rechtlichen
Regelungen (4. Teil) in der Fachgesetzgebung einordnen und die Notwendigkeit der Stirkung
des vorsorgenden Bodenschutzes rechtfertigen zu konnen.

Im 4. Teil der vorliegenden Arbeit werden die rechtliche Bestandsaufnahme und Entwicklungs-
perspektiven diskutiert. Ziel soll es sein, die wesentlichen Bodengefidhrdungen zu erfassen und
diese sowohl einer Problemanalyse als auch einer rechtlichen Wiirdigung zu unterziehen. Dazu

gehoren insbesondere:

e Erosion,

e Verdichtung, Bodenverluste
e Versiegelung,

e Luftschadstoffe und

S . . . Bodenbelastungen
e Physikalische und chemisch-biochemische Bodenbelastungen.

3 Vgl. Lewandowski et al., Schadstoffe im Boden — Eine Einflihrung in Analytik und Bewertung, 1997, S. 16.
4 Vgl. Ginzky, 20 Jahre Bundes-Bodenschutzgesetzt — hinreichend vorsorgend?, ZUR 2019, S. 1 f.
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Die rechtliche Wiirdigung wird sich jeweils kritisch mit der Bestandsaufnahme auseinanderset-
zen sowie Losungen aufzeigen, in welche Richtung sich das Bodenschutzrecht zukiinftig be-
wegen konnte. Dariiber hinaus orientiert sich die rechtliche Wiirdigung insbesondere an dem
Anwendungsbereich des § 3 I Bundesbodenschutzgesetzes (BBodSchG), der den Anwendungs-
vorrang diverser Rechtsvorschriften bzw. Rechtsgebiete vor dem BBodSchG regelt. Die nach-
folgenden Ausfithrungen sind untergliedert in Sektoren, die schidliche Bodenverdnderungen
hervorrufen. Dabei wird auf Bodengefdhrdungen und weitere spezifische Problempunkte der

einzelnen Sektoren eingegangen. Zu den Sektoren von hochster Relevanz zéhlen:

e Landwirtschaft,
e Siedlungs- und Stralenbau sowie

e Industrie.

Dariiber hinaus werden auch die weiteren Regelungen, die gem. § 3 I BBodSchG einen An-
wendungsvorrang vor dem BBodSchG genieBen, einer kritischen Wiirdigung unterzogen, so-
fern diese fiir das Erreichen eines vorsorgenden Bodenschutzes relevant sind. Ziel soll es sein,
einen rechtlichen Rahmen zu schaffen, der es erlaubt den vorsorgenden Bodenschutz in den
bodenrelevanten Sektoren zu stirken. Dabei soll der vorsorgende Bodenschutz hinsichtlich der
okologischen Funktionen des Bodens i. S. d. § 2 I Nr. 1 BBodSchG verstanden werden.

Die Arbeit schlie8t mit einer Zusammenfassung und einem Fazit (5. Teil) ab.



2. Teil:
Grundlagen der Bodenkunde und des Vorsorgeprinzips im

Umweltrecht

A. Grundlagen der Bodenkunde

I. Definitionsansiitze

Das BBodSchG definiert den Begriff Boden im § 2 I als die obere Schicht der Erdkruste, soweit
sie Trager der in § 2 Il BBodSchG genannten Bodenfunktionen ist, einschlieBlich der fliissigen
(Bodenlosung) und der gasformigen (Bodenluft) Bestandteile, ohne Grundwasser und Gewds-

serbetten’. In der Gesetzesbegriindung fiihrt der Gesetzgeber aus:

,Absatz 1 definiert den Boden nicht raumlich, sondern funktional. Soweit die in Absatz
2 genannten Bodenfunktionen betroffen sein kénnen, handelt es sich um Boden im Sinne
dieser Legaldefinition. Boden sind ein mehrphasiges System zwischen Festkérper, Bo-
denluft und Wasser. Weil es mafigeblich von der Leistungsfihigkeit dieses Systems ab-
héngt, in welchem Maf} der Boden seine Funktionen in den natiirlichen Stoffkreisldufen
erfiillen kann, wird klargestellt, dafs die fliissigen und gasformigen Bestandteile zum

Boden gehéren.

Die Legaldefinition des § 2 I BBodSchG bezieht sich jedoch lediglich darauf, was im Sinne des

BBodSchG unter Boden zu verstehen ist und stellt keine allgemeingiiltige Bodendefinition dar.’

Im Gegensatz zur funktional ausgelegten Bodendefinition des BBodSchG bezeichnen Blume

und Stahr den Boden als den ,,belebte[n] Teil der oberen Erdkruste sowie als ,,Naturkorper in

Okosystemen“, der ,,auf dem ,trockenen Festland (terrestrisch), im Ubergangsbereich mit
«8

Grundwassereinfluss (semiterrestrisch) oder unter Wasser (subhydrisch) entstanden [ist]“°.

Demgegeniiber definiert B/um den Bodenbegriff wie folgt:

5> Das Grundwasser und die Gewisserbetten bleiben im Anwendungsbereich des Wasserrechts. Zudem werden
Gewisserbdden (subhydrische Boden) nicht durch das BBodSchG erfasst; vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 28.

¢ BT-Drs. 13/6701, S. 28.

7 Vgl. Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 58. Edition 2020, §
2,Rn. 1.

8 Vgl. Blume/Stahr, in: Scheffer/Schachtschabel (Hrsg.), Lehrbuch der Bodenkunde, 17. Auflage 2018, S. 2.
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,,Boden ist eine von der Erdoberfliche bis zum Gestein reichende, in Horizonte geglie-
derte, mit Wasser, Luft und Lebewesen durchsetzte Lockerdecke [...], die durch Um-
wandlung anorganischer und organischer Ausgangsstoffe, unter Zufuhr von Stoffen und
Energien aus der Atmosphdre neu entstanden ist und in der diese Umwandlungspro-
zesse weiter ablaufen [ ...]. Im Gegensatz zu Mineralen, Pflanzen und Tieren sind Béden
nicht scharf abgrenzbare Naturkérper. Sie stellen komplexe Systeme der Erdoberfldche,
der Pedosphdre dar, in denen sich Lithosphdre, Hydrosphdre, Atmosphdre und Bio-
sphiire [Abb. 1] durchdringen. *’

Asthenosphirs

Atrmosphire
Kruste { Pedasphare Biasphare
Lithosphére [ Hydrosphre
Atmosphére Erdmantel {

Kyrosphare

Lithosphara

Biosphare

Hydrosphire

Hydrosphare

}Erdkruste

¢ Erdmantel

Grafik: eskp.de/CC BY 4.0

Abbildung 1: Die Sphéren der Erde

II. Bestandteile des Bodens

1. Grundlagen
Die quantitative und die qualitative Zusammensetzung des Bodens hingen von unterschiedli-
chen Faktoren ab.!” So haben die Art und die Lage des Bodens einen erheblichen Einfluss auf

die Zusammensetzung'!, wobei vor allem das Ausgangsgestein, das Alter, das Klima und die

° Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 1.
10Vgl. Ehrnsberger, in: Museum am Schélerberg/Naturwissenschaftlicher Verein Osnabriick (Hrsg.), Osnabriicker
Naturwissenschaftliche Mitteilungen, Band 26, 2001, S. 142.
1'Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 30.
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Nutzung des Bodens eine wichtige Rolle spielen'?. Die wesentlichen Bestandteile des Bodens

sind:

e Minerale .

Bodengefiige (feste Bodensubstanz)
e organische Substanz
e Bodenwasser (fliissiger Bodenbestandteil) und

e Bodenluft (gasformiger Bodenbestandteil).'?

2. Minerale

Boden entstehen durch Gesteins- und Mineralverwitterung sowie durch Mineralneubildung.'*
Minerale (z. B. Gesteinsbruchstiicke) bilden den grofiten Anteil an der Zusammensetzung des
Bodens', wobei zwischen primiren und sekundiren Mineralen unterschieden wird. Wihrend
primire Minerale als verwitterungsstabile Minerale des Ausgangsgesteins zu verstehen sind'¢,

entstehen sekundire Minerale durch Verwitterungsprozesse.'’

3. Organische Substanz

Fiedler zufolge untergliedert sich die organische Substanz des Bodens in die lebende und die
tote organische Substanz. Die lebende organische Substanz bzw. die lebende Biomasse wird
aus dem Edaphon'® und den Pflanzenwurzeln gebildet. Die tote organische Substanz ist die
Gesamtheit der abgestorbenen und in der Umwandlung befindlichen organischen Bestandteile
(Pflanzen-, Mikroben- und Tiermaterial) des Bodens.!® Die lebenden und abgestorbenen orga-
nischen Bestandteile des Bodens werden als Humuskorper bezeichnet, wohingegen Humus die
Gesamtheit der abgestorbenen organischen Substanz, pflanzlicher und tierischer Herkunft dar-
stellt. Nach Vorderbriigge et al. besteht die organische Substanz zu ca. 80 Prozent aus Humus.

Das Umsetzungsprodukt der Tatigkeiten von Bodentieren und Mikroorganismen (Dauerhumus)

12Vgl. Ehrnsberger, in: Museum am Schélerberg/Naturwissenschaftlicher Verein Osnabriick (Hrsg.), Osnabriicker
Naturwissenschaftliche Mitteilungen, Band 26, 2001, S. 142.

13 Ebd.

14 Vgl. Fiedler, Boden und Bodenfunktionen in Okosystemen, Landschaften und Ballungsgebieten, Forum EIPOS
Band 7, 2001, S. 13.

15 Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 4.

16 Vgl. Wild, Umweltorientierte Bodenkunde, 1995, S. 50.

17Vgl. Fiedler, Boden und Bodenfunktionen in Okosystemen, Landschaften und Ballungsgebieten, Forum EIPOS
Band 7, 2001, S. 13.

18 Gesamtheit der lebenden Bodenorganismen der Bodenflora und Bodenfauna, Vgl. Fiedler, Boden und Boden-
funktionen in Okosystemen, Landschaften und Ballungsgebieten, Forum EIPOS Band 7, 2001, S. 49.

1 Vgl. Fiedler, Boden und Bodenfunktionen in Okosystemen, Landschaften und Ballungsgebieten, Forum EIPOS
Band 7, 2001, S. 35 und 49.

20 Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 26.
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nimmt davon einen Anteil von ca. 60- 90 Prozent ein. Weitere 10- 40 Prozent entfallen auf
schnell abbaubare Bestandteile (Nahrhumus, z. B. Wurzeln, Ernteriickstande und Griindiin-
gung). Die lebende organische Substanz (lebende Pflanzenwurzeln, Bodentiere und Mikroor-

ganismen) hat einen Anteil von ca. 15 Prozent an der gesamten organischen Substanz.?!

4. Bodenwasser und Bodenluft

Das charakteristische Hohlraumsystem des Bodengefiiges besteht aus Poren unterschiedlicher
Form und Groéf3e, die mit Bodenwasser bzw. Bodenlosung und Bodenluft gefiillt sind und eine
Vielzahl von Bodenorganismen beherbergen.?? Blum zufolge entstammt das Bodenwasser so-
wohl Niederschlidgen als auch (zum kleinen Teil) Kondensation. Zu unterscheiden sind Haft-
wasser und Sickerwasser. Das Haftwasser (auch Bodenfeuchte) verbleibt im Boden und wird
an Oberfliachen fester Bodenpartikel (Adsorptionswasser) oder in Kapillaren und Poren (Kapil-
larwasser) festgehalten. Sickerwasser hingegen flie3t durch den Boden und bildet Grund- oder
Stauwasser und kann durch kapillaren Aufstieg das Haftwasser wieder ergiinzen.?* Das Boden-
wasser wird zudem als Bodenlosung bezeichnet, da es nicht nur aus reinem Wasser, sondern

t.24

auch aus gelosten Feststoffen und Gasen besteht.”* Das Bodenwasser als fliissige Komponente

des Bodens erfiillt u. a. folgende Funktionen:

e Wasserversorgung von Pflanzen und Bodenorganismen,

e Losung von Néhrstoffen fiir Pflanzen,

e Transport von Stoffen im Boden,

e Durchfeuchtung des Bodens und

e Wirmespeicherung? sowie

e Grundlage fiir die Bodenentwicklung (z. B. Verwitterung, Humusanreicherung, Verlage-

rung)?°.

Die Bodenluft als gasformiger Bodenbestandteil ist die Voraussetzung fiir die Atmung der

Pflanzenwurzeln und Mikroorganismen und steuert Oxidations- und Reduktionsvorginge im

2 Vgl. Vorderbriigge et al., in: Aid Infodienst Ernihrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute
fachliche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 11.

22 Vgl. Blume/Stahr, in: Scheffer/Schachtschabel (Hrsg.), Lehrbuch der Bodenkunde, 17. Auflage 2018, S. 2.

23 Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 41.

24 Vgl. Wild, Umweltorientierte Bodenkunde, 1995, S. 46.

25 Vgl. Fiedler, Boden und Bodenfunktionen in Okosystemen, Landschaften und Ballungsgebieten, Forum EIPOS;
Band 7, 2001, S. 45.

26 Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 41.

7



Boden.?” Die Bodenluft weist im Vergleich zur Luft iiber dem Boden einen hoheren Kohlendi-
oxid- und einen geringeren Sauerstoffgehalt auf.?® Das Porenvolumen im Boden ist unterteilt
in das Luft- und das Wasservolumen — steigt das Wasservolumen, sinkt automatisch das Luft-

volumen und umgekehrt.?’

I11. Bedeutungsgehalt des Bodens und Bodenfunktionen

1. Grundlagen

Die Bodenfunktionen sind im § 2 II BBodSchG verortet und gliedern sich in drei Gruppen:
natiirliche bzw. 6kologische Funktionen, Erhaltungs- und Kulturfunktion sowie Nutzungsfunk-
tionen. Stahr et al. zufolge haben Béden zunéchst Potenziale, die ihre Féhigkeiten verkorpern.
Von Bodenfunktionen spricht man daher erst, wenn die Bodenpotenziale real abgerufen oder
ausgeilibt werden. Die nicht nachhaltige Nutzung der Bodenfunktionen zerstért die Bodenpo-
tenziale und damit auch die Leistungserbringung der Bodenfunktionen fiir Natur und Gesell-
schaft. Nach den Regelungen des § 2 Il BBodSchG sind bisher nur Bodenfunktionen und nicht

Bodenpotenziale rechtlich geschiitzt.>

2. Natiirliche Funktionen

2.1 Grundlagen des BBodSchG

Die natiirlichen bzw. dkologischen Bodenfunktionen sind in § 2 II Nr. 1 BBodSchG veror-
tet.®!, Die natiirlichen Funktionen des Bodens sind solche, die zwar ohne menschliche Einfluss-
nahme existieren, an denen die Menschheit jedoch ein hohes Interesse hat, weil sie Vorausset-
zung fiir jedes Leben sind.**? Natiirliche Funktionen im Sinne des § 2 II Nr. 1 BBodSchG sind

die Funktionen als:

e Lebensgrundlage und Lebensraum fiir Menschen, Tiere, Pflanzen und Bodenorganis-

men,

27 Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 47.

2 Vgl. Wild, Umweltorientierte Bodenkunde, 1995, S. 48.

2 Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 47.

30'Vgl. Stahr et al., Bodenkunde und Standortlehre, 4. Auflage 2020, S. 305 f.

31'Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 2.

32 Erbguth/Schubert: in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 58. Edition 2020, § 2,
Rn. 6.
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e Bestandteil des Naturhaushalts, insbesondere mit seinen Wasser- und Nahrstoffkreis-
laufen,

e Abbau-, Ausgleichs- und Aufbaumedium fiir stoffliche Einwirkungen aufgrund der
Filter-, Puffer- und Stoffumwandlungseigenschaften, insbesondere auch zum Schutz

des Grundwassers.

2.2 Funktion als Lebensgrundlage

Die Funktion des Bodens als Lebensgrundlage fiir Menschen, Tiere, Pflanzen und Bioorganis-
men bezieht sich auf das Zusammenwirken von Boden, Wasser, Luft und Sonnenlicht, welche
die Grundlage allen Lebens in Land6kosystemen bilden. Der Schutz dieser Funktion ist daher
unverzichtbar fiir den Menschen, die Tiere und die Pflanzen. Ferner ist der Boden regelméBig

sowohl Ausgangs- als auch Endpunkt der wirtschaftlichen Aktivititen des Menschen.*’

2.3 Lebensraumfunktion

Boden dienen als Lebensraum fiir Mikroorganismen, Pflanzen, Tiere und Menschen (Lebens-
raumfunktion). Damit verbunden ist auch die Genschutz- und Genreservefunktion fiir Lebewe-
sen, die ausschlieBlich in den Boden leben.** Der wissenschaftliche Beirat Bodenschutz beim

BMU betont:

., Ein Gramm Boden enthdlt Milliarden von Mikroorganismen, also Bakterien, Pilze,
Algen und Einzeller, und unter einem Quadratmeter Boden leben Hunderttausende bis
Millionen von Bodentieren, wie Fadenwiirmer, Regenwiirmer, Milben, Asseln, Spring-
schwdnze und Insektenlarven. Hochgerechnet auf einen Hektar ergibt das ca. 15 Tonnen
Lebendgewicht [...], was etwa 20 Kiihen entspricht. Es leben also wesentlich mehr Or-
ganismen in als auf dem Boden! %’ (Abbildung 2)

Der Lebensraum der Bodenorganismen hingt stark vom Nahrungsangebot sowie der Wasser-
und Sauerstoffverfligbarkeit ab. Daher sind die Lebensbedingungen der Bodenorganismen un-

mittelbar an einen intakten 6kologischen Zustand des Bodens gekoppelt. Im Boden haben die

3 Vgl. zu diesem Absatz, BT-Drs. 13/6701, S. 28.

34 Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 128.

35 Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicher-
heit (BMU), Ohne Boden bodenlos — eine Denkschrift zum Boden-Bewusstsein, 2002, S. 11.
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Bodenorganismen eine Vielzahl von Aufgaben und sind unerlésslich fiir den Erhalt und den

Aufbau der Bodenfruchtbarkeit.3°

BEVOLKERTE BODEN
Zahl der Lebewesen im obersten Kubikmeter, in
temperierten Klimazonen, logarithmische Skalierung

BODENATLAS 2015/ LUA

100.000.000.000.000 E ' : 1
1 — Unter einem Hektar Flache leben 15 Tonnen Bodenlebewesen. Das entspricht dem
AR e Gewicht von 20 Kithen oder 1,5 Kilogramm pro Quadratmeter
1000000000000 | Bakterien
100.000.000.000 - ——
10,000.000.000 - | Pilze |
1.000.000.000 - - -
100.000.000 + -
100000005 " - Springschwiinze
1,000,000 - Kleinringelwiirmer
100,000 - L
- TausendfiiBler
10000
L% - - _ZweMugIerlarven ,_Spirlrlerl
- - | Kéferlarven |
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104 | ]

Abbildung 2: Bevolkerte Boden

Die Lebensraumfunktion der Boden fiir Pflanzen ist als (Pflanzen-)Standortfunktion zu verste-
hen. Der Anspruch von Pflanzen an den Boden betrifft Platz fiir das Wurzelwachstum, Wirme,
Luft, Wasser, Nahrstoffe und Stabilitdt. Das Potenzial der Durchwurzelbarkeit des Bodens hat
einen Einfluss auf die Wasser- und Nahrstoffaufnahme der Pflanzen, da sich diese oftmals in
den tiefer gelegenen Bodenschichten befinden. Die Durchwurzelungstiefe ist zudem fiir die
Standfestigkeit der Pflanze verantwortlich. Dariiber hinaus ist die Verfiigbarkeit von Wasser,
Luft und Néhrstoffen fiir das Pflanzenwachstum unabdingbar. Die Verfiigbarkeit von Bodenluft
ist in der Hinsicht von Bedeutung, da sowohl Pflanzenwurzeln als auch Mikroorganismen or-
ganische Substanzen im Boden oxidieren, wobei sie Sauerstoff bendtigen. Da das Wachstum
von Pflanzen im Weiteren temperaturabhingig ist, sorgt die Wéarmespeicherfahigkeit (Warme-

kapazitiit) des Bodens fiir ideale Wachstumsvoraussetzungen.>’

36 Vgl. zu diesem Absatz: Stahr et al., Bodenkunde und Standortlehre, 4. Auflage 2020, S. 265.
3TEbd., S. 247 ff.
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2.4 Regelungsfunktionen

Aufgrund ihrer Speicher-, Transport- und Umwandlungsfahigkeit von Stoffen und Energie sind
Boden maBgeblich an der Steuerung des Naturhaushalts beteiligt.*® Boden sind in der Lage,
Stoffe, die im Sickerwasser enthalten sind, aufzunehmen und fiir Pflanzen und Bodenlebewesen
bereitzustellen sowie in tiefere Schichten und das Grundwasser abzuleiten.** Blum zufolge die-
nen die Filter- und die Pufferfunktion des Bodens der Reinhaltung bzw. der Qualitit des Bo-
dens, des Grundwassers und der Nahrungskette. So wird durch Féllung und Adsorption verhin-
dert, dass schddliche organische und anorganische Verbindungen aufgrund von Auswaschung
in das Grundwasser gelangen oder an die Pflanzen abgegeben werden.*® Bodenschutz bedeutet
insoweit zugleich auch Grundwasserschutz.*' , Die Qualitit der Filterwirkung eines Bodens ist
von der Struktur des Hohlraumsystems abhingig und umso grofler, je geringer der Durchmesser
der Bodenporen ist.“*> Sind die Poren klein genug, kénnen sie das Wasser gegen die Schwer-
kraft halten und vor einer Absickerung bewahren.*’ Dariiber hinaus sorgt die Pufferfunktion
dafiir, dass das Wasser und die Nihrstoffe im Boden gespeichert und zeitverzégert an das
Grundwasser, die Pflanzen oder die Atmosphire abgegeben werden.** Wasser und Nihrstoffe
sollen in den Zeiten des Bedarfs zur Verfiigung stehen und in Zeiten des Uberflusses gespei-
chert werden.*> MaBgeblich sind Béden auch an der Bildung des Grundwassers beteiligt, da ein
Teil des Niederschlagswassers als Sickerwasser in das Grundwasser gelangt und so zu dessen
Neubildung beitriigt.*¢ So ist einleuchtend, dass die Verdichtung und die Versiegelung von Bé-
den (z. B. durch den Stralen- und Siedlungsbau) die Fihigkeit des Bodens verringert, Wasser
in das Grundwasser abzuleiten.*’ Die Transformationsfunktion sorgt zudem dafiir, dass organi-
sche und bestimmte anorganische Substanzen mikrobiell abgebaut bzw. umgewandelt werden
kénnen.*® Durch diesen Prozess konnen Schadstoffe ganz oder teilweise unschidlich gemacht

werden.* Die Schadstoffabbaueigenschaft des Bodens ist begrenzt, weshalb zwar nicht alle,

38 Vgl. Henke, Funktionaler Bodenschutz, 2003, S. 29.

3 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsi-
cherheit (BMU), Ohne Boden bodenlos — eine Denkschrift zum Boden-Bewusstsein, 2000, S. 13.

40 Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 2.

41'Vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 28.

42 Henke, Funktionaler Bodenschutz, 2003, S. 31.

4 Vgl. Auerswald, in: Bayrische Akademie fiir Naturschutz und Landschaftspflege (Hrsg.), Das Schutzgut Boden
in der Naturschutz und Umweltplanung, 1998, S. 15.

4 Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 125.

4 Vgl. Auerswald, in: Bayrische Akademie fiir Naturschutz und Landschaftspflege (Hrsg.), Das Schutzgut Boden
in der Naturschutz und Umweltplanung, 1998, S. 15.

46 Vgl. Henke, Funktionaler Bodenschutz, 2003, S. 29.

47 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsi-
cherheit (BMU), Ohne Boden bodenlos — eine Denkschrift zum Boden-Bewusstsein, 2000, S. 13 f.

4 Vgl. Henke, Funktionaler Bodenschutz, 2003, S. 31.

4 Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 125 f.
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jedoch bedeutende Mengen von Schadstoffen, z. B. aus Landwirtschaft und Industrie, im Boden
verbleiben oder in das Grundwasser oder Oberflichengewisser transportiert werden.’® Auch

der Gesetzgeber fihrt dazu aus:

., Die Leistungsfihigkeit des Bodens, stoffliche Einwirkungen zu kompensieren, ist
Jjedoch begrenzt, ihre Uberforderung fiihrt zur Minderung oder zum Zusammenbruch
wichtiger Bodenfunktionen. Beispielsweise fiihrt die Uberforderung der Pufferkapazitiit
von Béden durch hohen Eintrag von Sdurebildnern zu Verdnderungen der Bodenbiolo-

gie, der Humusbildung sowie zur Mobilisierung von Schadstoffen. “!

3. Erhaltungs- und Kulturfunktion

In seiner Funktion als Archiv der Naturgeschichte (Erhaltungs- bzw. Kulturfunktion®?; vgl. § 2
II Nr. 2 BBodSchG) gibt der Boden Zeugnis liber frithere Bodenverhiltnisse und enthilt Auf-
zeichnungen iiber naturgeschichtlich bedeutsame Vorginge der Bodenbildung.>® Der Boden ist
daher ein Dokument der Erd-, Landschafts- und Kulturgeschichte, welches z. B. die Entwick-

t.>* Dariiber hinaus kann

lung des Klimas, der Vegetation und des Wasserhaushaltes aufzeichne
die Kulturgeschichte aus den Spuren der Aktivititen des Menschen im Boden (z. B. Siedlungs-
und Kulturreste®) rekonstruiert werden.>® Geféhrdet ist die Erhaltungs- und Kulturfunktion des
Bodens insbesondere durch Entwésserung, Bodenbearbeitung, Erosion und Rohstoffabbau, da

diese mit der Zerstorung der erdgeschichtlichen Urkunden einher gehen konnen.’

30 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsi-
cherheit (BMU), Ohne Boden bodenlos — eine Denkschrift zum Boden-Bewusstsein, 2000, S. 13 f.

SIBT-Drs. 13/6701, S. 29.

32 Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 2.

33 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 1, Rn. 36.

5* Vgl. Fiedler, Boden und Bodenfunktionen in Okosystemen, Landschaften und Ballungsgebieten, Forum EIPOS
Band 7, 2001, S. 11.

55 Ebd.

%6 Vgl. Auerswald, in: Bayrische Akademie fiir Naturschutz und Landschaftspflege (Hrsg.), Das Schutzgut Boden
in der Naturschutz und Umweltplanung, 1998, S. 17.

37 Vgl. Stahr et al., Bodenkunde und Standortlehre, 4. Auflage 2020, S. 301.
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4. Nutzungsfunktionen

4.1 Grundlagen des BBodSchG

Der wirtschaftlichen Bedeutung des Bodens triagt § 2 II Nr. 3 BBodSchG Rechnung, indem
ausdriicklich Funktionen geschiitzt sind, ,,die dem menschlichen Zusammenleben auf dem Bo-
den und dessen wirtschaftlicher Nutzung dienen*>®. Zu den nicht-6kologischen Funktionen zih-

len die unter § 2 II Nr. 3 BBodSchG aufgefiihrten Nutzungsfunktionen als:

e Rohstofflagerstitte,

e Flache fiir Siedlung und Erholung,

e Standort fiir die land- und forstwirtschaftliche Nutzung sowie

e Standort fiir sonstige wirtschaftliche und 6ffentliche Nutzungen, Verkehr, Ver- und

Entsorgung.

4.2 Rohstofffunktion

Von besonderer Bedeutung sind Boden als Lieferant fiir Bodenschitze und Rohstoffe und pré-
gen damit anhaltend das Leben und Wirtschaften der Menschheit. Die Zugriffsmoglichkeit auf
Rohstoffvorrite ist daher ebenso vom Begriff des funktionalen Bodenschutzes erfasst.>® Zu den
Bodenschitzen zdhlen beispielsweise Ton, Lehm, Kies, Sand, Mineralien, Erze, Salze, Kohle,

t.°0 Der Nutzen fiir

Erdgas und Erddl, die der Mensch fordert und fiir sich nutzbar gemacht ha
den Menschen bezieht sich insbesondere auf die Sektoren des Bergbaus und der Bauindustrie.®!
Der Boden selbst als Rohstoff bleibt jedoch von § 2 II Nr. 3 a BBodSchG unberiicksichtigt.?
Der Abbau bzw. Verbrauch von Rohstoffen zerstort das Bodengefiige nachhaltig und damit
auch die Erfiillung der natiirlichen Bodenfunktionen.% In der Regel kann die Rohstofffunktion

nur einmal abgerufen werden, da diese mit dem Abbau der Rohstoffe verloren geht.%

38 Schwartmann, BBodSchG, 2012, § 2, Rn. 5.

% Vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 29.

%0 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsi-
cherheit (BMU), Ohne Boden bodenlos — eine Denkschrift zum Boden-Bewusstsein, 2000, S. 18.

®'Vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 29.

92 Vgl. Erbguth/Schubert: in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 58. Edition 2020, §
2,Rn. 9.

3 Vgl. Auerswald, in: Bayrische Akademie fiir Naturschutz und Landschaftspflege (Hrsg.), Das Schutzgut Boden
in der Naturschutz und Umweltplanung, 1998, S. 18.

% Vgl. Stahr et al., Bodenkunde und Standortlehre, 4. Auflage 2020, S. 304.
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4.3 Standort- und Infrastrukturfunktion

Bdden bilden die physische Basis fiir Industrieeinrichtungen, Stra3en- und Siedlungsbau, Frei-
zeit-, Sport- und Erholungseinrichtungen sowie zur Entsorgung von Abfillen.% Die Erholungs-
funktion umfasst die Erholung in der freien Natur sowie die fiir die Erholung errichteten bauli-
chen Anlagen.® Fiir den vorsorgenden Bodenschutz ist insbesondere der Aspekt der Versiege-
lung von Béden, die mit der Bebauung bzw. Uberbauung von Boden einhergeht, relevant. Der

Gesetzgeber betont:

,,Die Nutzung des Bodens als Siedlungsfliche fiihrt durch die Uberbauung zu einem
weitgehenden Verlust der natiirlichen Bodenfunktionen. Zugleich handelt es sich hier
um eine belastungsempfindliche Nutzung. So kénnen stoffliche Belastungen die Eignung
eines Grundstiicks als Standort fiir Wohngebdude oder Kinderspielplditze in Frage stel-

len. “%7

4.4 Produktionsfunktion

Der Boden stellt die Produktionsbasis fiir den Anbau von Nahrungs- und Futtermitteln sowie
pflanzlichen Rohstoffen (insbesondere zur Energiegewinnung) dar.%® So ist klar, dass die Pro-
duktivitit des Bodens die entscheidende Grundlage fiir die Land- und Forstwirtschaft ist®®. Da
es unterschiedliche Bodenarten gibt, sind diese entsprechend besser oder schlechter dazu ge-
eignet, Nahrungs- und Futtermittel sowie erneuerbare Rohstoffe anzubauen. Deren Anbau ist
von einer Vielzahl von Faktoren, insbesondere der Hohe des Grundwassers, der Sauerstoff- und
Naihrstoffverfiigbarkeit des Bodens und des Vorhandenseins sowie der Aktivitdt von Bodenor-

ganismen und Bodenlebewesen, abhiingig.”® Sowohl Diingemittel als auch neue Erntetechniken

% Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 2.

% Vgl. Erbguth/Schubert: in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 58. Edition 2020, §
2, Rn. 10.

¢ BT-Drs. 13/6701, S. 29.

% Vgl. Fiedler, Boden und Bodenfunktionen in Okosystemen, Landschaften und Ballungsgebieten, Forum EIPOS;
Band 7, 2001, S. 11.

9 Vgl. Auerswald, in: Bayrische Akademie fiir Naturschutz und Landschaftspflege (Hrsg.), Das Schutzgut Boden
in der Naturschutz und Umweltplanung, 1998, S. 18.

70 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsi-
cherheit (BMU), Ohne Boden bodenlos — eine Denkschrift zum Boden-Bewusstsein, 2002, S. 10.
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und -maschinen fordern die Produktionsfunktion der Béden’! und er6ffneten der modernen in-
dustriellen Landwirtschaft die Moglichkeit, auch weniger geeignete Boden fiir den Nahrungs-

mittelanbau und weiteren Pflanzenanbau zu nutzen’?. Auerswald betont:

,,Der geballte Einsatz dieser Techniken [...] hat aber zur Folge, dafs konkurrierende
Bodenfunktionen schlechter erfiillt werden. Die weitgehende Egalisierung der Boden
durch Diingung und Kalkung auf hohem Niveau hat beispielsweise dazu gefiihrt, daf3
Sonderstandorte, an denen sdureliebhabende oder konkurrenzschwache Arten iiberle-

ben kénnen, weitgehend verschwunden sind. “73

Der Import von Nahrungsmitteln gewahrleistet zudem deren fortwdhrende Bereitstellung. Die
stetige Verfligbarkeit von Nahrungsmitteln aller Art und auch die starke Verarbeitung von Nah-
rungsmitteln haben zum Nachteil, dass das Bewusstsein fiir den Boden, den Anbau und die
schwere korperliche Tétigkeit der Landwirtinnen und Landwirte zunehmend in Vergessenheit
geraten. Auf diese Weise entkoppelt sich die Erndhrung vermehrt von der Produktion, weshalb
sich die 6ffentliche Wahrnehmung des Bodens kaum mehr tiber die Empfindung als Dreck oder

Matsch hinausbewegt.”

5. Klimafunktion

Obwohl Boden aufgrund ihres Wertes fiir das Klima als besonders schiitzenswert eingestuft
werden, ist dem BBodSchG eine Klimafunktion nicht zu entnehmen. Der Boden, als zweit-
groBte natiirliche Kohlenstoffsenke’”, kann bedeutsame Mengen an CO» speichern und somit

dazu beitragen, dass dieses nicht in die Atmosphire geleitet wird (Klimafunktion).”® Lal betont:

., Klima beeinflusst [...] den Boden — und umgekehrt wirkt sich die Beschaffenheit des

Bodens auch auf das Klima aus. Kohlendioxid und andere Treibhausgase spielen hier

"' Vgl. Auerswald, in: Bayrische Akademie fiir Naturschutz und Landschaftspflege (Hrsg.), Das Schutzgut Boden
in der Naturschutz und Umweltplanung, 1998, S. 18.

72 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsi-
cherheit (BMU), Ohne Boden bodenlos — eine Denkschrift zum Boden-Bewusstsein, 2002, S. 10 f.

73 Auerswald, in: Bayrische Akademie fiir Naturschutz und Landschaftspflege (Hrsg.), Das Schutzgut Boden in
der Naturschutz und Umweltplanung, 1998, S. 18

7 Vgl. zu diesem Absatz: Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fiir Umwelt, Natur-
schutz und Reaktorsicherheit (BMU), Ohne Boden bodenlos — eine Denkschrift zum Boden-Bewusstsein, 2000,
S.10f.

75 Vgl. Europiische Umweltagentur, Land und Boden in Europa, EUA-Signale 2019, S. 21.

76 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsi-
cherheit (BMU), Ohne Boden bodenlos — eine Denkschrift zum Boden-Bewusstsein, 2000, S. 16.
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eine besonders wichtige Rolle. Der Boden ist eine gewaltige Kohlenstoffsenke: Er ent-
hdlt mehr Kohlenstoff als die Atmosphdre und die gesamte Erdvegetation zusammen.
Vergleichsweise geringe Verluste der Menge organischer Substanzen im Boden konnen
eine groffe Wirkung auf die Atmosphdre und damit auf die Erwdrmung der Erde ha-

ben. "’

Dariiber hinaus beeinflussen Bdden je nach Bodentyp die lokale Temperatur und Luftfeuchtig-
keit. Feuchte Boden sorgen fiir ausgewogene Temperaturen. Dies ist in unseren Breiten der
Fall, da sich das Wasser im Boden nur langsam erwarmt und somit die Temperaturen im Friih-
ling langsam ansteigen und im Herbst allméhlich abfallen. Kann ein Teil des Wassers iiber die
Bodenoberflache oder die Vegetation verdunsten, wirkt sich dies kiihlend auf das lokale Klima
und die Luftfeuchtigkeit aus. Bei zunehmender Versiegelung der Boden, werden die tempera-
tur- und luftfeuchtigkeitsregulierenden Funktionen eingeschrinkt. In Stiddten sind die Tempe-
raturen im Sommer wesentlich hoher als auf dem Land, da sich Stddte stirker aufheizen und

nachts weniger abkiihlen, als es im lindlichen Umland der Fall ist.”®

6. Gewichtung der Funktionen

Da sich im BBodSchG sowohl 6kologische als auch nicht-6kologische Funktionen gegeniiber-
stehen, wird der Gewichtung der Funktionen eine wichtige Rolle beigemessen. Nies leitet eine
Gleichwertigkeit der Bodenfunktionen aus dem anthropozentrischen Ansatz des BBodSchG ab,
der auf die Funktionen des Bodens vor allem im Hinblick auf die Bedeutung als Lebensgrund-
lage fiir den Menschen abstellt. So seien weniger die Wechselwirkungen der Funktionen unter-
einander als der Nutzen fiir den Einzelnen und die Allgemeinheit im Fokus des BBodSchG.”
Da § 2 II BBodSchG keine Gewichtung der einzelnen Bodenfunktionen vorsieht, kann zudem
zur Beurteilung § 1 BBodSchG herangezogen werden. Gem. § 1 S. 1 BBodSchG ist der Geset-
zeszweck auf die nachhaltige Sicherung und Wiederherstellung der Funktionen des Bodens ge-
richtet. Aus § 1 S. 1 ist daher keine Gewichtung spezieller Funktionen zu entnehmen, da ledig-
lich Bodenfunktionen im Allgemeinen, d. h. i. S. d. § 2 Il BBodSchG, angesprochen werden.
Nach § 1 S. 3 BBodSchG sollen bei Einwirkungen auf den Boden Beeintrachtigungen seiner

natiirlichen Funktionen sowie seiner Funktion als Archiv der Natur- und Kulturgeschichte so

77 Lal, in: BUND Deutschland et al., Bodenatlas — Daten und Fakten iiber Acker, Land und Erde, 4. Auflage 2015,
S. 16 f.

8 Vgl. zu diesem Absatz: Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fiir Umwelt, Natur-
schutz und Reaktorsicherheit (BMU), Ohne Boden bodenlos — eine Denkschrift zum Boden-Bewusstsein, S. 16.
7 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 1, Rn. 15 ff.
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weit wie moglich vermieden werden. Fraglich ist somit, ob aus § 1 S. 3 BBodSchG ein Vorrang
der 6kologischen Funktionen abgeleitet werden kann. Nies rdumt der natiirlichen Funktionen
und der Funktion als Archiv der Natur- und Kulturgeschichte gegeniiber den anderen nicht-
okologischen Funktionen zumindest in gewissem Maf3e einen Vorrang ein, da diese nicht direkt
angesprochen werden.®® Im Gegensatz dazu lehnen Ergbuth und Schubert einen generellen Vor-
rang der natiirlichen Bodenfunktionen mit der Begriindung ab, dass die widerstreitenden Funk-
tionen einzelfallbezogen im Rahmen einer Abwigung zu gewichten sind.®! Auch der wissen-
schaftliche Beirat Bodenschutz beim BMU fordert eine stirkere Gewichtung der natiirlichen
Bodenfunktionen um den Nutzungskonflikt auch im Hinblick auf die Generationengerechtig-
keit zu entschirfen. Dies wird insbesondere damit begriindet, dass der Boden eine wertvolle
und nicht erneuerbare Ressource darstellt, die fiir nachkommende Generationen zu bewahren

ist.3? Ein absoluter Vorrang der 6kologischen Funktionen ist damit nicht gegeben.

IV. Die Bedeutung von Humus und der organischen Substanz im Boden

Die Gesamtheit aller im und auf dem Mineralboden befindlichen unbelebten organischen Sub-
stanz wird als Humus bezeichnet.®> Humus nimmt nach Vorderbriigge et al. eine besondere
Rolle fiir zahlreiche Bodenfunktionen ein. So ist der Humus insbesondere als Nahrstoff und
Energiequelle fiir Bodenlebewesen und Pflanzen, Lebensraum, Grundlage der Filter- und Puf-
ferfunktion und Faktor fiir das Ertragspotential des Bodens von groBer Bedeutung. Dartiber
hinaus beteiligt sich der Humus an einer Vielzahl von physikalischen, chemischen und biolo-
gischen Prozessen im Boden (z. B. Gasaustausch, Wasserriickhaltevermdgen, Wérmespeiche-
rung, Nihrstoffbindung, Schadstoffbindung und Ein-, Um- und Abbau von Schadstoffen). Der
Humus wirkt in der oberen Bodenschicht (Krume) ebenfalls signifikant an der Stabilisierung
des Bodengefiiges sowie der Erhohung der Aggregatsstabilitdt mit und reduziert die Gefahr von
Verschlimmung, Oberflachenabfluss und Erosion. In tieferen Bodenhorizonten ist der Humus
vor allem im Hinblick auf den Klimaschutz (Speicherung von Kohlenstoff) von grof3er Bedeu-
tung. Der Anteil des Humusgehaltes im Boden steht in Abhéngigkeit von verschiedenen Fak-

toren. So wirken sich beispielsweise Klima, Bodenbewirtschaftung, Bodenart, Vegetation,

80 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 1, Rn. 15 ff.

81 Vgl. Erbguth/Schubert: in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 58. Edition 2020, §
2,Rn. 5.

82 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim BMU, in: Bachmann/Thoenes (Hrsg.), Wege zum vorsorgen-
den Bodenschutz — Fachliche Grundlagen und konzeptionelle Schritte fiir eine erweiterte Bodenvorsorge, 2000,
S.30.

8 Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 26.
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Wasserhaushalt, Lage im Relief und Substrat der Bodenbildung auf die Hohe des Humusgeh-
altes aus. Zudem gilt es bei der Beurteilung der Bodenfruchtbarkeit auch die organische Sub-
stanz im Blick zu haben.®* Wild zufolge enthilt die organische Substanz die Pflanzennihrele-
mente Stickstoff, Phosphor und Schwefel. Humus ist somit eine Quelle fiir Pflanzennéhrstoftfe
und daher von essenzieller Bedeutung fiir den Pflanzenanbau.%’

Die Bodenfruchtbarkeit und auch der Humusgehalt kann auch durch pflanzen- und ackerbauli-
che Mallnahmen beeinflusst werden. Nach Wilhelm gewaihrleisten auch die Diingung und die
Fruchtfolge zu einem erheblichen Teil den Erhalt und den Aufbau der organischen Substanz.
Organische Diingung (z. B. Mulchen, Kompostabgaben, Griindiingung) trdgt dazu bei, die or-
ganische Substanz im Boden aufzubauen und die natiirliche Bodenfruchtbarkeit zu fordern. Da
sich der Anbau von verschiedenen Pflanzen unterschiedlich auf die organische Substanz im
Boden auswirkt, muss auch die Fruchtfolge Beachtung finden. So gibt es Pflanzenarten, wie z.
B. Mais und Zuckerriiben, die den Abbau von Humus im Boden f6rdern (sog. ,,Humuszehrer*)
und Pflanzenarten, wie z. B. Leguminosen®®, welchen den Aufbau von Humus im Boden be-

giinstigen (sog. ,,Humusmehrer).?’

V. Bodenorganismen und ihre Funktionen

Ein gesunder und fruchtbarer Boden ist durch eine Vielzahl von Faktoren gekennzeichnet, der
sich beispielsweise durch ein aktives Bodenleben auszeichnet. Die Bodenorganismen untertei-
len sich nach Blum in Bodenflora und Bodenfauna. Vertreter der Bodenflora®® sind z. B. Bak-
terien, Pilze, Algen und Flechten. Aufere Einfliisse (z. B. Art und Menge der Nahrung, Feuch-
tigkeit, Temperatur, Durchliiftung des Bodens) kénnen sich auf die Gesamtzahl der jeweiligen
Bodenorganismen auswirken, weshalb die Zusammensetzung sehr variabel ist. Der Anteil der
Bodenflora am Edaphon betriigt zwischen 60 und 90 Prozent.®

Die Bodenfauna unterteilt sich in Organismen der Mikro- (< etwa 1 mm GroBe), Meso- (etwa
I mm bis 1 cm GréBe) und Makrofauna (> etwa 1 cm Grof3e). Vertreter der Mikrofauna sind u.

a. Flagellaten, Wurzelfiiler und Fadenwiirmer. Dahingegen sind Milben und Springschwénze

(Gliederfiiller) Vertreter der Mesofauna und Regenwiirmer, Asseln, TausendfiiBler Vertreter

8 Vgl. Vorderbriigge et al., in: Aid Infodienst Ernihrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute
fachliche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 11 f.

85 Vgl. Wild, Umweltorientierte Bodenkunde, 1995, S. 57 f.

% Hiilsenfriichte und kleeartige Pflanzen, Vgl. Hartmann/Raupp, in: Madora GmbG & Lorrach International . V.
(Hrsg.), Agrarlexikon mit den wichtigsten Begriffen zur Landwirtschaft im europdischen Umfeld, 2017, S.75.

87 Vgl. zu diesem Absatz: Wilhelm, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Kritischer Agrarbericht 2010, S. 125.

8 Auch Bodenmikroorganismen; dazu ausfiihrlich: Wild, Umweltorientierte Bodenkunde, 1995, S. 100 ff.

% Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 26 ff.
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der Makrofauna. Die Zusammensetzung der Organismen der Bodenfauna ist, wie auch bei der
Bodenflora, von duBeren Bedingungen abhingig.”

Die Aufgaben bzw. Funktionen der Bodenorganismen sind vielféltig. Kandeler zufolge zahlt
dazu insbesondere der Abbau und der Umbau organischer Substanzen, die Durchwiihlung bzw.
Durchmischung des Bodens, die Stabilisierung des Bodengefiiges, die Bildung von Huminstof-
fen und die Entgiftung des Bodens. Bodenorganismen bauen zudem Bestandsabfille, Kot und
Aas ab. Bodentiere wie Asseln, Schnecken und Regenwiirmer (Erstzersetzer) fressen direkt das
organische Material und bereiten dieses fiir den Abbau durch die Mikroorganismen vor, indem
unverdaute Nahrungsbestandteile durch Kotballen wieder abgegeben werden. Diese dienen den
Folgezersetzern (z. B. Springschwinze, Hornmilben) als Nahrungsquelle, welche durch deren
Verdauungsprozess ebenso dazu beitragen, das organische Material in einfachere, energieér-
mere Verbindungen abzubauen. Schliellich werden diese von den Mineralisierern (z. B. Pilze,
Mikroorganismen) unter Energiefreisetzung zu anorganischen Verbindungen abgebaut, welche
wiederum von den Pflanzen als Nahrstoffe aufgenommen und in energiereiche organische Ver-
bindungen umgewandelt werden.”!

Herrmann zufolge bilden sich die Poren im Boden vor allem durch die Wiihltitigkeiten der
Bodenlebewesen, wie z. B. Wiirmer, Maulwiirfe und Springschwénze. Der Porenraum (Hohl-
raum) ist von essenzieller Natur fiir die biologischen, chemischen und physikalischen Prozesse
im Boden.”? Das Forschungsinstitut fiir biologischen Landbau betont die besondere Rolle der
Aktivitit der Regenwiirmer fiir die Bodenfruchtbarkeit. Im Wesentlichen sorgen die Regen-
wurmréhren bzw. -génge fiir eine Durchliiftung bzw. Durchporung des Bodens, eine Ansied-
lung von niitzlichen Bodenbakterien und Pilzen und eine Verbesserung der Wasseraufnahme, -
speicherung und -einsickerung. Letzteres wirkt sich positiv auf die Verminderung von Oberfla-
chenabfluss und Erosion aus. Die Regenwurmrohren sind im Weiteren filir das Wurzelwachs-
tum von Pflanzen in tieferen Bodenschichten forderlich, wo diese bessere Wachstumsbedin-
gungen (v. a. Ndhrstoffe in Form von Wurmkot und Wasserversorgung) vorfinden konnen.
Dariiber hinaus bauen Regenwiirmer (durch ihre Erndhrung) tote Pflanzenteile ab und konzent-
rieren Pflanzennéhrstoffe durch ihren Kot, der organische und mineralische Néhrstoffe (z. B.

Stickstoff, Phosphor, Kalium) enthilt. Regenwiirmer sorgen fiir eine Verjiingung des Bodens

% Vgl. zu diesem Absatz: Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 29, dazu ausfiihrlich: Kandeler,
in: Scheffer/Schachtschabel (Hrsg.), Lehrbuch der Bodenkunde, 17. Auflage 2018, S. 111 ff.

91 Vgl. zu diesem Absatz: Kandeler, in: Scheffer/Schachtschabel (Hrsg.), Lehrbuch der Bodenkunde, 17. Auflage
2018, S. 143 1.

92 Vgl. Hermann, Bodenkunde Xpress, 2018, S. 62.
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durch den Transport von Bodenmaterial aus den Unter- in den Oberboden und helfen, Boden-
schidlinge zu regulieren.”® Stahr et al. zufolge wirken die Bodenorganismen und Bodentiere
daher direkt oder indirekt beim Ab- und Umbau von organischen Substanzen im Boden mit,
und begiinstigen so wesentlich die Entstehung von Humus sowie der Erhaltung und dem Auf-
bau der Bodenfruchtbarkeit. Letztlich ist das Bodenleben jedoch abhéngig von der Erfiillung
der 6kologischen Bodenfunktionen. Diese kdnnen durch zahlreiche Faktoren, z. B. Diingung,

Bodenbearbeitung und Schadstoffe, beeintrichtigt werden.”

VI. Nutzungskonkurrenzen und Gefihrdungspotentiale

Seit jeher sind gute Boden bevorzugte Siedlungsgebiete, weshalb die Entwicklung der Mensch-
heit eng mit dem Boden verkniipft ist.”> Vor der industriellen und technischen Revolution war
es in der Regel nicht moglich, Nahrungsmittel iiber weite Strecken zu transportieren und so
Dorfer oder Stadte zu versorgen. Die Ansiedlung, der Bestand und die Ausweitung dieser Sied-
lungsstétten waren daher von der Fruchtbarkeit der Boden im umgebenen Land abhéngig. Blum
zufolge wurden Boden in den vergangenen Jahrhunderten hauptsidchlich zur Nahrungsmittel-
produktion und als Rohstofflieferanten genutzt. Seit Anfang des 19. Jahrhunderts und mit Ein-
hergehen der industriellen Revolution, zeichnete sich ein anhaltender Trend hin zu Bevolke-
rungswachstum und damit auch zu einer erhohten Besiedlungsdichte, einem Ausbau der urba-
nen Infrastruktur der Verkehrsnetze sowie der intensiven und maschinellen Bewirtschaftung
der Boden ab. Diese Entwicklung hatte zur Folge, dass die Nutzungsmoglichkeiten von Boden
aber auch deren Funktionen zunehmend in Konkurrenz gerieten.’® Der ansteigende Nutzungs-
druck auf die Boden fiihrte u. a. zu einem deutlichen Anstieg des Flachenverbrauchs und einer
intensiven Nutzung der Ressource Boden.”” Die wachsende Konkurrenz um die Bodennut-
zungsmoglichkeiten sowie politische, 6konomische, soziale und technische Fehlsteuerungen
rauben den Bdden allméhlich ihre 6kologischen, 6konomischen, sozialen und kulturellen Po-
tenziale und Funktionen.”® Die Nutzungskonkurrenzen ergeben sich bereits aus den Nutzungs-

funktionen des § 2 II Nr. 3 BBodSchG:

9 Vgl. Forschungsinstitut fiir biologischen Landbau (Hrsg.), Merkblatt Regenwiirmer, Ausgabe Schweiz 2013, S.
3f

%4 Stahr et al., Bodenkunde und Standortlehre, 4. Auflage 2020, S. 290.

% Vgl. Fiedler, Boden und Bodenfunktionen in Okosystemen, Landschaften und Ballungsgebieten, Forum EIPOS
Band 7, 2001, S. 11.

% Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, S. 129 f.

97 Vgl. Fiedler, Boden und Bodenfunktionen in Okosystemen, Landschaften und Ballungsgebieten, Forum EIPOS
Band 7, 2001, S. 11.

% Vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 130.
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e Land- und forstwirtschaftliche Nutzung (vgl. § 2 II Nr. 3¢ BBodSchQG),

e Siedlungs- und Straflenbau (vgl. § 2 Nr. 3b Alt. 1 und d BBodSchG),

e Industrielle Produktion und Rohstoffforderung (vgl. 2 II Nr. 3a BBodSchG) sowie
e Nutzung fiir Freizeit und Erholung (vgl. § 2 Nr. 3¢ Alt. 2 BBodSchG).

Da § 2 11 BBodSchG keine Rangfolge der Funktionen vorsieht, stehen die 6kologischen und
nicht-6kologischen Bodenfunktionen miteinander und untereinander in Konkurrenz und daher
in einem naturgemifBen Spannungs- und Abwigungsverhiltnis.” Auerswald zufolge birgt die
Ubernutzung einer Funktion die Gefahr, eine andere Funktion zu schiidigen, was Zielkonflikte
und Gefihrdungspotentiale fiir den Boden zur Folge hat. Aufgrund dieses Konkurrenzdrucks
kann so keine Bodenfunktion optimal erfiillt werden.'?

Nach Blum gehodren zu den wichtigsten Gefahrdungspotentialen Bodenverluste und Bodenbe-
lastungen, welche v. a. durch die intensive Nutzung der Ressource Boden hervorgerufen wer-
den. Unter dem Bodenverlust bzw. der Bodendegradation ist ein erheblicher bzw. vollstdndiger
Verlust der Bodensubstanz und der dkologischen Funktionen des Bodens zu verstehen. Ursa-
chen fiir Bodenverluste sind insbesondere Versiegelungen (im Zuge des Siedlungs- und Stra-
Benbaus sowie des Baus von Industrieanlagen, Deponieflichen und Anlagen von Freizeit-,
Sport- und Erholungseinrichtungen) sowie Wind- und Wassererosion.'”! Die Bodenverluste
konnen nur tiber eine Bodenneubildung riickgidngig gemacht werden, was in menschlichen Zeit-
riumen jedoch nahezu unméglich ist.!%?

Bodenbelastungen sind hingegen Belastungen durch Schadstoffe, die aus der Industrie, der
Land- und Forstwirtschaft (v. a. Diinge- und Pflanzenschutzmittel) sowie dem Siedlungs- und
StraBenbau stammen, Belastungen durch verschmutzte Oberflichen- und Grundwisser'® und
aullerdem Belastungen durch die Bearbeitung von Bdden (z. B. durch eine standortunange-
passte Bodenbearbeitung oder Befahrung)!%. Als besonders problematisch ist dabei die Emis-

sion von Stick- und Schwefeloxiden sowie Ammoniak anzusehen.'? So betont Auerswald:

9 Vgl. Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.) BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 58. Edition 2020, §
2, Rn. 5.

100 yvg], Auerswald, in: Bayrische Akademie fiir Naturschutz und Landschaftspflege (Hrsg.), Das Schutzgut Boden
in der Naturschutz und Umweltplanung, 1998, S. 18 f.

101 vgl. Blum, Bodenkunde in Stichworten, 7. Auflage 2012, S. 131 ff.

102 Vgl. Auerswald, in: Bayrische Akademie fiir Naturschutz und Landschaftspflege (Hrsg.), Das Schutzgut Boden
in der Naturschutz und Umweltplanung, 1998, S. 20 f.

103 Ebd.

104 Griineberg/Wellbrock, in: Bundesanstanlt fiir Landwirtschaft und Ernéhrung (Hrsg.), Multivalent Boden, Land-
InForm, Ausgabe 1/2019, S. 14.

105 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktor-
sicherheit (BMU), Ohne Boden bodenlos — eine Denkschrift zum Boden-Bewusstsein, S. 22.
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., Jegliche Eingriffe in und Einfliisse auf den Boden sollten daher so gering und vorsich-
tig wie moglich erfolgen. Die langsame Reaktion der Boden darf nicht dazu fiihren, dafs
Schddigungen lange aufrecht erhalten werden. [...] Erschwerend kommt hinzu, daf; we-
gen der vielfiltigen Vernetzung der Boden im Naturhaushalt eine Schddigung der Bo-
den schwer vorhersehbare Riickkopplungen nach sich ziehen kann. Ein vorsichtiger
Umgang mit der Ressource Boden ist daher unverzichtbar, ebenso wie der Schutz des

Bodens ein wesentliches Ziel des Naturschutzes sein muss. “'%%

VII. Der Begriff der schiidlichen Bodenverinderung des BBodSchG

Die genannten Gefahrdungspotentiale sind rechtlich nur relevant, wenn von einer schéadlichen
Bodenverinderung i. S. d. § 2 III BBodSchG ausgegangen werden kann. In Anlehnung an den
Begriff der schiidlichen Umwelteinwirkungen des § 3 I BImSchG'%” definieren sich schidliche
Bodenverianderungen als Beeintrachtigungen der Bodenfunktionen, die geeignet sind, Gefah-
ren, erhebliche Nachteile oder erhebliche Beldstigungen fiir den einzelnen oder die Allgemein-
heit herbeizufiihren (vgl. § 2 III BBodSchQG). Der Begriff der schddlichen Bodenverdnderung
riickt in das Zentrum des BBodSchG, da die bodenschutzrechtlichen Pflichten auf ihn auf-

bauen.'%® Rothstein fiihrt dazu aus:

., Der Begriff selbst ist zweistufig gegliedert. Die Mehrstufigkeit ist notig, weil nicht je-
der Fall der Bodenverdnderung zugleich negativ sein muss und somit nicht das Hand-
lungsinstrumentarium des Gesetzes zur Anwendung kommen muss. In der ersten Stufe
wird der Frage nachgegangen, ob eine Beeintrdchtigung der in § 2 Abs. 2 BBodSchG
genannten Bodenfunktionen vorliegt. In der zweiten Priifungsstufe muss nun festgestellt
werden, ob der Eingriff geeignet ist, eine Gefahr, erhebliche Nachteile oder erhebliche
Beldstigungen fiir den Einzelnen oder die Allgemeinheit herbeizufiihren. Dariiber hin-
aus muss gepriift werden, ob die Beeintrdchtigung der Bodenfunktion kausal ist bzw.

geeignet ist, die Gefahr herbeizufiihren. “!%

106 Auerswald, in: Bayrische Akademie fiir Naturschutz und Landschaftspflege (Hrsg.), Das Schutzgut Boden in
der Naturschutz und Umweltplanung, 1998, S. 21.

107 Vgl. Sondermann/Hejma, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 2, Rn. 43.

18 ygl. BT-Drs. 13/6701, S. 29.

19 Rohstein, Landwirtschaftlicher Bodenschutz — Sicherung der Schutzfunktion durch Optimierung naturwissen-
schaftlicher, juristischer und 6konomischer Handlungsziele, 2003, S. 74.
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Beeintriachtigungen der Bodenfunktionen konnen sowohl durch menschliche Handlungen (ins-
besondere stoffliche Eintriige und Flichenversiegelungen)!!? als auch durch Naturereignisse (z.
B. Erosion)!!! und Veriinderungen der Bodenphysik''? hervorgerufen werden. Dabei bezeichnet
die Beeintrachtigung eine nachteilige Verdnderung eines vorhandenen Zustands und muss tat-
sichlich vorliegen — die bloBe Gefahr eines Eintritts ist also nicht ausreichend.''® Zu den
Schutzgiitern zdhlen alle in § 2 I BBodSchG genannten Bodenfunktionen, dem Wortlaut nach
schlieBt § 2 11 BBodSchG keine Bodenfunktion aus.

Unter Gefahr versteht man die hinreichende Wahrscheinlichkeit eines Schadenseintritts fiir ei-
nes der Schutzgiiter, die eine dauerhafte bzw. nachhaltige Stérung zur Folge hat.!'* Der Gefah-
renbegriff orientiert sich somit am herkdmmlichen ordnungsrechtlichen Versténdnis.''> Im Ge-
gensatz zum Begriff der Beeintrachtigung impliziert der Gefahrenbegriff, dass bereits die Ge-
fahr einer Gefihrdung ausreicht und es daher keiner tatsichlichen Gefahrensituation bedarf.!!®
Zudem wird an die Begrifflichkeit der Gefahr, anders als Nachteile und Beldstigungen, kein
Erheblichkeitserfordernis gestellt. Als Nachteil werden Beeintrachtigungen von Interessen ver-
standen, welche nicht mit der Verletzung eines Rechtsgutes verbunden sind (z. B. Vermogens-
einbuBen).'!” Daher umfasst der Begriff des Nachteils alle sonstigen negativen Einwirkungen,
weshalb dieser als Auffangtatbestand herangezogen werden kann.!'® Zu den Beldistigungen zih-
len v. a. Beeintrichtigungen des seelischen und korperlichen Wohlbefindens (z. B. Ge-
ruchsemissionen).!’” | Die Schwelle zum Gesundheitsschaden ist in vorgenannten Fillen noch
nicht {iberschritten sondern erst dann, wenn es zu einer funktionellen oder morphologischen
Veridnderung am Korper gekommen ist. Psychische Schidden sind nur Gesundheitsschédden,
wenn es zu einer messbaren korperlichen Auswirkung kommt. Anderenfalls handelt es sich um
einen Nachteil.“!?° Das Merkmal der Erheblichkeit setzt eine gewisse Intensitiit, welche nicht

niher bestimmt ist, der Beeintriichtigung voraus.'?! Gesundheitsschiden (z. B. Horschaden

110 Vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 29.

11 Vel. Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt, BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 58. Edition 2020, § 2, Rn.
14.

112 Vgl. Schwartmann, BBodSchG, 2012, § 2, Rn. 6.

113 Vgl. Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt, BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 58. Edition 2020, § 2, Rn.
14.

114 vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 29.

115 Vgl. Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt, BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 58. Edition 2020, § 2, Rn.

116 vgl. Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt, BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 58. Edition 2020, § 2, Rn.

7 vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 29.
118 Vgl. Schwartmann, BBodSchG, 2012, § 2, Rn. 6.
19 Vgl BT-Drs. 13/6701, S. 29.
120 Vgl. Schwartmann, BBodSchG, 2012, § 2, Rn. 7.
121 Vgl BT-Drs. 13/6701, S. 30.
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durch Lirm) sind jedoch immer als erheblich einzustufen.!?? Hinsichtlich der Erheblichkeits-
schwelle ist zudem auf die Zumutbarkeit der Allgemeinheit abzustellen.'?* Der Gesetzgeber
fiihrt aus, dass der Einzelne oder die Allgemeinheit insbesondere dann betroffen sind, falls die
Gesundheit und das Eigentum sowie die Funktionen des Bodens durch eine in Frage stehende
Beeintriachtigung gefiahrdet sind. Die natlirlichen Bodenfunktionen stellen ein Schutzgut der
Allgemeinheit dar, weshalb eine Beeintrachtigung grundsitzlich geeignet ist, eine Gefahr fiir
die Allgemeinheit herbeizufiihren.'?*

Die Frage, ob schiddliche Bodenverdnderungen auch bei vorbelasteten Béden auftreten konnen,

beantworten Sondermann und Hejma folgendermalien:

,, Dies ist zumindest dann zu bejahen, wenn die zusdtzliche Bodenbelastung, etwa durch
Einbringen einer nicht unerheblichen Menge von Schadstoffen in bereits erodierten Bo-
den, einen derartigen Umfang einnimmt, dass eine weitere wesentliche Beeintrdchti-
gung der Bodenfunktionen vorliegt [...]. Eine bereits vorhandene Belastung kann von
einer unschddlichen zu einer schddlichen Bodenverdnderung werden, wenn eine nach-

tréigliche Bauleitplanung eine mit der Belastung unvereinbare Nutzung vorsieht

[.]. 1%

122 Vgl. Schwartmann, BBodSchG, 2012, § 2, Rn. 8.

123 Vgl. Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt, BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 58. Edition 2020, § 2, Rn.
19.

124 Vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 29.

125 Vgl. Sondermann/Hejma, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 2, Rn. 42.
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B. Grundlagen des Vorsorgeprinzips im Umweltrecht

I. Das Vorsorgeprinzip auf internationaler und européiischer Ebene
Auf internationaler Ebene wurde das Vorsorgeprinzip erstmals durch die Weltnaturcharta der

Generalversammlung der Vereinten Nationen aus dem Jahr 1982 anerkannt!®

und fand spéter
Eingang in verschiedene volkerrechtliche Ubereinkommen zum Schutz der Umwelt'?’. Auch
Deutschland setzte sich fiir dessen Etablierung in der internationalen Umweltpolitik ein.!?® In
der Abschlusserkldrung der Konferenz der Vereinten Nationen {iber Umwelt und Entwicklung
aus dem Jahr 1992 wurde das Vorsorgeprinzip im Grundsatz des sustainable development
(nachhaltige und dauerhafte Entwicklung) verankert.'?® Das Vorsorgeprinzip wurde dabei fol-

gendermalen definiert:

,,In order to protect the environment, the precautionary approach shall be widely applied
by States according to their capabilities. Where there are threats of serious or irreversible
damage, lack of full scientific certainty shall not be used as a reason for postponing cost-

effective measures to prevent environmental degradation.*!3°

[Zum Schutz der Umwelt wenden die Staaten im Rahmen ihrer Méglichkeiten allgemein
den Vorsorgegrundsatz an. Drohen schwerwiegende oder bleibende Schdiden, so darf
ein Mangel an vollstindiger wissenschaftlicher Gewissheit kein Grund dafiir sein, kos-
tenwirksame Mafsnahmen zur Vermeidung von Umweltverschlechterungen aufzuschie-

ben.]

Im europidischen Primérrecht findet sich der Vorsorgegrundsatz im Art. 191 AEUV wieder.
Nach Art. 191 1T S. 2 AEUV beruht die Umweltpolitik der Union u. a. auf dem Grundsatz der
Vorsorge. Das Vorsorgeprinzip ist jedoch im AEUV nicht definiert oder anderweitig ndher be-

stimmt. Dazu flihrt die Europdische Kommission aus:

126 Vgl. Kloepfer, Umweltrecht, 4. Auflage 2016, § 4, Rn. 25.

127 7. B. United Nations, Convention on Biological Diversity, 5. Juni 1992, in Kraft getreten am 29. Dezember
1993, UNTS Vol. 1760; Rahmeniibereinkommen der Vereinten Nationen iiber Klimainderungen, 9. Mai 1992, in
Kraft getreten am 21. Mérz 1994, UNTS Vol. 1771; Resolution der Generalversammlung der Vereinten Nationen
vom 26.09.2015- A/70/L.1- Transformation unserer Welt: die Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung; Mittei-
lung der Kommission iiber die Anwendung des Vorsorgeprinzips, KOM/2000/1 endg. v. 02. Februar 2000, S. 12.
128 Vgl. Di Fabio, in: FS Ritter, 1997, S. 807.

129 Vgl. Kloepfer, Umweltrecht, 4. Auflage 2016, § 4, Rn. 25.

130 United Nations, Rio Declaration on Evironment and Development 1992, angenommen am 16. Juni 1992, ab-
rufbar unter:  https://www.jus.uio.no/lm/environmental.development.rio.declaration.1992/sisu_manifest.html
(letzter Zugriff: 24. Mérz 2021)
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,,Ob das Vorsorgeprinzip herangezogen werden soll, ist eine Entscheidung, die dann
gefafit wird, wenn die wissenschaftlichen Informationen unvollstindig sind oder keine
eindeutigen Schliisse zulassen und wenn es Anzeichen dafiir gibt, daf3 die moglichen
Folgen fiir die Umwelt oder die Gesundheit von Menschen, Tieren und Pflanzen poten-

ziell gefiihrlich und mit dem angestrebten Schutzniveau unvereinbar sein konnten. “>!

Der EuGH bezeichnet den Vorsorgegrundsatz als allgemeinen ,,Grundsatz des Gemeinschafts-
rechts [...], der die zustindigen Behorden verpflichtet, geeignete Maflnahmen zu treffen, um
bestimmte potenzielle Risiken fiir die 6ffentliche Gesundheit, die Sicherheit und die Umwelt
auszuschlielen, indem sie den mit dem Schutz dieser Interessen verbundenen Erfordernissen
Vorrang vor wirtschaftlichen Interessen einrdumen*!*2. In der Mitteilung der Kommission iiber
die Anwendbarkeit des Vorsorgeprinzips wird zudem ausgefiihrt, dass die Tragweite des Vor-
sorgeprinzips davon abhéngt, ,,wie sich die Rechtsprechung entwickelt; diese wird wiederum
in gewisser Weise von den in der Gesellschaft vorherrschenden sozialen und politischen Wert-
vorstellungen beeinfluBt“!**. So handelt es sich bei der Anwendung des Vorsorgeprinzips nicht
um eine Ermessensentscheidung, sondern um die Ermittlung moglicher negativer Umweltfol-
gen und -risiken und deren wissenschaftlicher Beurteilung.!** Die Kommission fiihrt weiterhin
aus, dass die auf dem Vorsorgeprinzip beruhenden Mafinahmen verhéltnisméBig (im Hinblick
auf das angestrebte Schutzniveau), diskriminierungsfrei anwendbar sowie kohédrent mit bereits
dhnlich getroffenen Maflnahmen sein sollen. Dariiber hinaus soll eine Kosten-/Nutzenanalyse
durchgefiihrt werden, welche die Kosten und den Nutzen entsprechender Maflnahmen bzw. ei-
nes Tatigwerdens oder eines nicht Tatigwerdens evaluiert. Soweit neue wissenschaftliche Daten
vorliegen, sollen die MaBBnahmen erneut tiberpriift werden. Des Weiteren soll die Mdglichkeit
geschaffen werden, denjenigen zu bestimmen, der die fiir eine umfassende Risikobewertung

erforderlichen wissenschaftlichen Beweise beibringen muss.'*>

131 Mitteilung der Kommission iiber die Anwendung des Vorsorgeprinzips, KOM/2000/1 endg., 2000, S. 10.

132 EuGH, Beschluss vom 26. November 2002, T-74/00, Rn. 184.

133 Mitteilung der Kommission iiber die Anwendung des Vorsorgeprinzips, KOM/2000/1 endg., 2000, S. 11.

134 Vgl. Bourguignon, in: Wissenschaftlicher Dienst des Européischen Parlaments (Hrsg.), Das Vorsorgeprinzip-
Begriffsbestimmungen, Anwendungsbereiche und Steuerung (dt. Ubersetzung), 2016, S. 10.

135 Vgl. Mitteilung der Kommission iiber die Anwendung des Vorsorgeprinzips, KOM/2000/1 endg., 2000, S. 21
ff.
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II. Umweltpolitik in Deutschland

Das Vorsorgeprinzip wird zu den wesentlichen Grundprinzipien des Umweltrechts gerechnet
und kann daher als Leitbild des modernen Umweltrechts verstanden werden.'*° In ihrem Um-
weltbericht aus dem Jahr 1976 beschreibt die Bundesregierung das Vorsorgeprinzip bzw. die

vorsorgende Umweltpolitik folgendermalBen:

., Umweltpolitik erschopft sich nicht in der Abwehr drohender Gefahren und der Besei-
tigung eingetretener Schdden. Vorsorgende Umweltpolitik verlangt dariiber hinaus, daf3

die Naturgrundlagen geschiitzt und schonend in Anspruch genommen werden. “'3’

In den Leitlinien der Umweltvorsorge der Bundesregierung aus dem Jahr 1986 wurde dieser
Ansatz bekriftigt und die Vorsorge zu den zentralen Aufgaben der Umweltpolitik erklirt.!*8
Dazu gehoren insbesondere die Vorsorge gegen Umweltbelastungen, die durch Stoffeintrige
verursacht werden, und die Vorsorge gegen sonstige physikalische Umweltbeeintrachtigungen
(z. B. Landschaftseingriffe).'** Obgleich der Schutz des Lebens und der Gesundheit des Men-
schen als oberstes Ziel der Umweltpolitik verstanden wird, zdhlen auch der Schutz der natiirli-
chen Ressourcen (Boden, Wasser und Luft) sowie der Tiere, Pflanzen und Okosysteme zu den
wesentlichen Zielen der vorsorgenden Umweltpolitik.!*’ Der Gesetzgeber fiihrt aus, dass damit
vordergriindig die Gesundheit und das Wohlbefinden des Menschen gesichert, die Leistungs-
fahigkeit des Naturhaushalts erhalten sowie der zivilisatorische Fortschritt und die volkswirt-
schaftliche Produktivitédt vorangetrieben werden sollen. Ferner darf aber auch der Schutz von
Kultur- und Wirtschaftsgiitern und die Bewahrung der Landschaft sowie der Pflanzen und Tier-
welt nicht zu kurz kommen.'!

Die Bundesregierung sieht die Handlungsfelder der Umweltvorsorge v. a. in den Bereichen der
Risikominimierung, der Umweltforschung und der Umweltbeobachtung. Ebenso werden mit-
tel- bis lidngerfristige Zielsetzungen, ein systematisches und planvolles Vorgehen sowie eine

Erfolgskontrolle des staatlichen Handelns angestrebt.!*? Zur Realisierung des Vorsorgeprinzips

136 Vgl. Kluth, in: Kluth/Smeddinck (Hrsg.), Umweltrecht, 2. Auflage 2021, § 1, Rn. 127.
37 BT-Drs. 7/5684, S. 8.

138 Vgl. Di Fabio, in: FS Ritter, 1997, S. 812.

139 Vgl. BT-Drs. 10/6028, S. 3.

140 Ebd., S. 6.

141 Vgl BT-Drs. 7/ 5684, S. 8.

142 Vgl. BT-Drs. 10/6028, S. 9 ff.
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stehen der Umweltpolitik zahlreiche Instrumente zur Verfiigung, mit denen auf ein umwelt-
schonendes Verhalten aller mittelbaren und unmittelbaren Verursacher von schidlichen Um-

weltauswirkungen hingewirkt werden kann.'* Diese sind:

e ordnungsrechtliche Ge- und Verbote,

e Umweltvertrdglichkeitspriifung,

e raumbezogene Planungen,

e Okonomische Instrumente (insbesondere wirtschaftliche Anreize),
e Selbstverpflichtungen und Zusagen,

e Information und Beratung sowie

e Umwelterziechung.'**

II1. Rechtstypen des Vorsorgeprinzips

Di Fabio zufolge kann das Vorsorgeprinzip rechtlich gesehen als offenes Leitprinzip, Optimie-
rungsauftrag, rechtssatzformiges Prinzip sowie als allgemeines Rechtsprinzip verstanden wer-
den. Als offenes Leitprinzip gibt das Vorsorgeprinzip blofle politische Zielvorgaben vor, die
rechtliche Gehalte erwerben konnen. Demgegeniiber ist das Vorsorgeprinzip als Optimierungs-
auftrag verbindlicher und stellt eine Rechtspflicht des Staates, etwa zur Gesetzgebung, dar (vgl.
dazu Art. 20a GG). Das Vorsorgeprinzip als rechtssatzformiges Prinzip gilt im Grunde nicht
mehr als Prinzip, sondern als echte Rechtsregel mit verbindlicher Direktionskraft. Einfachge-
setzliche Normen (z. B. § 5 I Nr. 2 BImSchG) sind danach eine rechtssatzformige Konkretisie-
rung des Vorsorgeprinzips.'*> Auch Rehbinder sieht die normative Verfestigung insbesondere
im Vorsorgeprinzip, welche in diversen Umweltgesetzen niedergelegt ist. Diese zeigt sich pri-

mir in der normativen Funktion des Vorsorgeprinzips als:

e (Genehmigungsvoraussetzung,
e FEingriffserméichtigung,
e Planungsleitsatz und

e Ermichtigung zum Erlass von Rechtsverordnungen oder Verordnungsvorschriften. !4

143 Vgl. BT-Drs. 10/6028, S. 13.

144 Ebd., S. 13 ff,

145 Vgl. Di Fabio, in: FS Ritter, 1997, S.816 ff.

146 Vgl. Rehbinder, in: FS Sendler, 1991, S. 269; so auch: Rehbinder, in: Rehbinder/Schink (Hrsg.), Grundziige
des Umweltrechts, 5. Auflage 2018, Kap. 3, Rn. 22.
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Ob das Vorsorgeprinzip als allgemeines Rechtsprinzip verstanden werden kann, ist von der
Entwicklung der Rechtsprechung abhéngig, die dem Vorsorgeprinzip normative Malstibe bei-
misst.'*” Die Europdische Kommission ist der Auffassung, dass das Vorsorgeprinzip einen ech-
ten voOlkerrechtlichen Grundsatz darstellt, ,,dem insbesondere in den Bereichen Umweltschutz
und Schutz der Gesundheit von Menschen, Tieren und Pflanzen Rechnung zu tragen ist!4%,
Zudem fiihrt die Kommission aus, dass der Anwendungsbereich des Vorsorgeprinzips in der
Praxis wesentlich iiber die Regelungen des Art. 191 I AEUV hinaus geht.'* Dieser Rechtsauf-

fassung folgend erkennt auch der EuGH inzwischen das Vorsorgeprinzip als allgemeines

Rechtsprinzip an.!>

IV. Inhalt und Bestandteile des Vorsorgeprinzips

Das Vorsorgeprinzip basiert auf dem allgemeinen Grundsatz der Schadensvermeidung statt
Schadensbeseitigung!®! und zielt somit grundsitzlich auf ein priventives und planendes Titig-
werden des Staates ab, um das Eintreten von Umweltschdden zu vermeiden oder zu vermin-
dern'>2. Das Vorsorgeprinzip fiihrt jedoch nicht zu einer vélligen Unterlassung von Umweltbe-
lastungen, es hat vielmehr zur Aufgabe, die Eingriffe auf ein zumutbares MaB zu reduzieren.'>?
Die Bestandteile des Vorsorgeprinzips sind nach der Auffassung der Bundesregierung die Ge-
fahrenabwehr, die Risikovorsorge und die Zukunftsvorsorge.!>* Die Gefahrenabwehr gilt es je-

doch von der Risikovorsorge und der Zukunftsvorsorge abzugrenzen, ,,da in der rechtlichen

Konkretisierung der Umweltprinzipien zwischen Vorsorge und Gefahrenabwehr weitgehend

Restrisiko Vorsorge Gefahr

Eintrittswahr- praktisch maglich hinreichend
scheinlichkeit ausgeschlossen wahrscheinlich

Abbildung 3: Abgrenzung zwischen Vorsorge und Gefahrenabwehr

147 Vgl. Di Fabio, in: FS Ritter, 1997, S. 820; im Weiteren sei auf die Ausfiihrungen von Di Fabio verwiesen.
148 Mitteilung der Kommission iiber die Anwendung des Vorsorgeprinzips, KOM/2000/1 endg., 2000, S. 12.
149 Ebd.,, S. 3.
150 Vgl. EuGH, Beschluss v. 26. November 2002, T-74/00, Rn. 184; dazu auch: Kloepfer, Umweltrecht, 4. Auflage
2016, § 4, Rn. 27.
151'Vgl. Appel, in: Hofmann et al. (Hrsg.), Handbuch Umweltrecht, 5. Auflage 2018, § 2, Rn. 32.
152 Vgl. Kluth, in: Kluth/Smeddinck (Hrsg.), Umweltrecht, 2. Auflage 2021, § 1, Rn. 128.
13 Vgl. Meyerholt, Umweltrecht, 4. Auflage 2016, S. 71.
154 Vgl. BT-Drs. 11/7168, S. 26.
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unterschieden wird und den der Vorsorge dienenden Normen — im Gegensatz zu den Normen
der Gefahrenabwehr — kein Drittschutz beigemessen wird*!>.
Die Bundesregierung definiert die Gefahrenabwehr in ihren Leitlinien zur Umweltvorsorge aus

dem Jahr 1986 folgendermalf3en:

,, Umweltschutz ist zundchst Gefahrenabwehr. Der Staat muf3 schiitzend eingreifen,
wenn Stoffeintrdge in die Umwelt erkennbar geeignet sind, Schéden fiir Mensch und
Umwelt herbeizufiihren. Der Staat mufs auch handeln, wenn Beeintrdchtigungen des
Naturhaushalts, eine Gefdihrdung natiirlicher Ressourcen oder Schéden an Sachgiitern
drohen. Die Verhiitung von Umweltbelastungen dieser Art ist seit jeher unverzichtbarer

Bestandteil der Umweltpolitik. “!°°

Ab wann von einer Gefahr ausgegangen werden kann, richtet sich nach dem Gefahrenbegriff

des Polizeirechts. Hoppe et al. zufolge ist eine Gefahr

,,eine Sachlage, die bei ungehindertem Geschehensablauf erkennbar zu einem Schaden,
d. h. zu einer Rechtsverletzung bzw. einer Minderung von Rechtsgiitern fiihren wiirde,
bzw. [...] die erkennbare, objektive, nicht entfernte Moglichkeit des Schadenseintritts.
Dabei muss der Schadenseintritt nur wahrscheinlich sein, wobei sich die im Einzelfall
zu fordernde Wahrscheinlichkeit flexibel nach der Bedeutung des betroffenen Schutzgu-

tes und dem drohenden Schadensumfang richtet. !’

Daher zielt die Gefahrenabwehr auf die Pflicht des Staates ab, im Falle eines Eingriffs, der
erkennbar geeignet ist, Schaden fiir den Menschen und die Umwelt herbeizufiihren, schiitzende
MaBnahmen zu ergreifen.!>® Die bloBe theoretische Mdglichkeit eines Schadenseintritts geniigt

nicht, um eine MaBnahme der Gefahrenabwehr zu rechtfertigen. !>’

Demgegeniiber greift die Risikovorsorge bereits bei der Mdglichkeit eines Schadenseintritts'®,

161

d. h. auch dann, wenn nicht sicher ist, ob Umweltschidden entstehen konnen'®'. Die Risikovor-

155 Vgl. Hoppe et al., Umweltrecht, 2. Auflage 2000, § 1, Rn. 79.

156 BT-Drs. 10/6028, S. 7.

157 Hoppe et al., Umweltrecht, 2. Auflage 2000, § 4, Rn. 34.

158 Vgl. BT-Drs. 11/7168, S. 26.

139 Vgl. Rehbinder, in: Rehbinder/Schink (Hrsg.), Grundziige des Umweltrechts, 5. Auflage 2018, Kap. 3, Rn. 25.
160 Vgl. Kloepfer, Umweltrecht, 4 Auflage 2016, § 4, Rn. 35.

161 Vgl. Hansjiirgens/Kock, in: Das Vorsorgeprinzip- Refine it or replace it?, in: GAiA — Ecological Perspectives
for Science and Society, Vol. 11/Nr. 1, 2002, S. 42.
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sorge befasst sich mit Féllen, in denen die fiir die Gefahrenabwehr malgebliche Gefahren-

schwelle noch nicht eindeutig iiberschritten ist (d. h. im Vorfeld der Gefahrenabwehr'®?), ,.etwa

162)
weil die Realisierung der Gefahr in weiter Ferne liegt [...], die Folgen einer konkreten Umwelt-
nutzung nicht richtig eingeschitzt werden konnen [...] oder viele fiir sich genommene unge-

«163

fahrliche Kausalfaktoren zusammenwirken [...] In ihren Leitlinien zur Umweltvorsorge

gibt die Bundesregierung die folgende Definition:

., Risikovorsorge ist auf die Verminderung oder Vermeidung von Risiken fiir die Umwelt
gerichtet, die nach Art und Umfang etwaiger Schdden sowie nach der Wahrscheinlich-
keit ihres Eintritts noch keine Gefahr begriinden oder gegenwdrtig nicht genau ab-
schdtzbar sind. Die Bundesregierung geht dabei mit dem Bundesverwaltungsgericht da-
von aus, dafs ,,auch solche Schadensmaoglichkeiten in Betracht gezogen werden (miis-
sen), die sich nur deshalb nicht ausschliefien lassen, weil nach dem derzeitigen Wis-
sensstand bestimmte Ursachenzusammenhdnge weder bejaht noch verneint werden kon-
nen und daher insoweit noch keine Gefahr, sondern nur ein Gefahrenverdacht oder ein
,, Besorgnispotential” besteht" (BVerwG, Urteil vom 19. Dezember 1985, — 7 C 65.82
— vgl. insb. Leitsatz 4 zur ,, Gefahrenunabhdingigen Risikovorsorge"). Risikovorsorge
ist eine zentrale Aufgabe gegenwdrtiger und zukiinftiger Umweltpolitik. Risikovorsorge
bedeutet Risikominimierung, d. h. Vermeidung oder Verminderung von Risiken fiir die
Umwelt. In der Risikovorsorge sieht die Bundesregierung ein tragendes Element ihrer
Konzeption zur stufenweisen, drastischen Emissionsverminderung aller vom Menschen

in Atmosphdire, Gewdisser oder Boden eingebrachten Stoffe. !5

Die Risikovorsorge greift daher insbesondere in Féllen mit folgenden Voraussetzungen:

e Die wissenschaftlichen Beweise reichen nicht aus oder sind nicht préazise genug um ge-
fahrliche Folgen fiir die Umwelt, die Gesundheit von Menschen sowie fiir Tiere und
Pflanzen erkennbar annehmen zu kénnen und

e c¢s besteht ein begriindeter Anlass zur Besorgnis, welcher auf einer vorldufigen und ob-

jektiven wissenschaftlichen Risikobewertung basiert.'6>

162 Vgl. BT-Drs. 10/6028, S. 7.

163 Sparwasser et al., Umweltrecht — Grundziige des 6ffentlichen Umweltrechts, 5. Auflage 2003, § 2, Rn. 19.
164 BT-Drs. 10/6028, S. 7.

165 Vgl. Appel, in: Koch et al. (Hrsg.), Handbuch Umweltrecht, 5. Auflage 2018, § 2, Rn. 32.
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Kloepfer fiihrt im Hinblick auf die Bewertung der Eintrittswahrscheinlichkeit aus:

., [...] an die Eintrittswahrscheinlichkeit von Schéden sind unter dem Aspekt von Risiko-
bzw. Gefahrenvorsorge geringere Anforderungen als im Bereich der Gefahrenabwehr
zu stellen. Unter Umstinden geniigt bereits ein noch nicht verifizierter Gefahrenver-
dacht. Ein solcher besteht, wenn eine Schadensméglichkeit vermutet wird oder auch nur
denkbar ist, ohne dass ein Wahrscheinlichkeitsnachweis gefiihrt werden kann. Ein Han-
deln schon bei Gefahrenverdacht ist zwar auch dem Gefahrenabwehrrecht nicht fremd,
besondere Bedeutung gewinnt es aber im Umweltschutz wegen der dort typischerweise
hdufigen Kenntnisliicken und Unsicherheiten der naturwissenschaftlichen Wirkungs-
und Kausalanalyse. Das Vorsorgeprinzip bringt insoweit zum Ausdruck, dass staatli-
ches Handeln auch unter Ungewissheit grundsdtzlich legitim ist und im Sinne der staat-

lichen Schutzpflicht [ ...] u.U. sogar verfassungsgeboten sein kann. “'%

Appel zufolge reduziert das Vorsorgeprinzip das Beweismal} und verlagert die Beweislast auf

den Risikoverursacher. Ausreichend seien lediglich plausible oder ernsthafte Anhaltspunkte ei-

nes Schadenseintritts, welche unter der iiberwiegenden Wahrscheinlichkeit liegen, die der Ri-

sikoverursacher fiir bestimmte Ursache-Wirkungs-Beziehungen zu widerlegen hat.'®” Ab wel-

cher Risikoschwelle Vorsorgemafinahmen der Risikovorsorge ergriffen werden miissen, ist

nach situations- und medienbezogenen Maf3stdben zu beurteilen, wobei ein Restrisiko hinge-

nommen werden muss.!®® Das hinnehmbare Restrisiko bezieht sich insbesondere auf kiinftige

Schadenseintritte der folgenden drei Fallgruppen:

ein moglicherweise grofler, aber nicht erkennbarer Schadenseintritt,

ein moglicherweise grofler, aber dullerst unwahrscheinlicher Schadenseintritt sowie

ein wahrscheinlicher, aber geringfiigiger und zumutbarer Schadenseintritt. ¢’

Neben der Gefahrenabwehr und der Risikovorsorge umfasst das Vorsorgeprinzip auch die Res-

sourcenvorsorge bzw. die Zukunftsvorsorge. Sparwasser et al. definieren diese folgenderma-

Ben:

166 Kloepfer, Umweltrecht, 4. Auflage 2016, § 4, Rn. 43.
167 Vgl. Appel, in: Koch et al. (Hrsg.), Handbuch Umweltrecht, 5. Auflage 2018, § 2, Rn. 32.
168 Vgl. Rehbinder, in: Rehbinder/Schink (Hrsg.), Grundziige des Umweltrechts, 5. Auflage 2018, Kap. 3, Rn. 28.

199 Ebd.
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,Danach diirfen natiirliche Ressourcen im Interesse der materiellen Sicherung der
menschlichen Handlungsfreiheit nur in dem Umfang in Anspruch genommen werden,
dass ihre langfristige Erhaltung und Nutzbarkeit auch fiir kiinftige Generationen nicht
gefihrdet ist. Das setzt im Hinblick auf Schadstoffeintrdge und unmittelbaren Ressour-
cenverzehr die [...] Nichtausschopfung okologischer Belastungsschwellen voraus (sog.

Freiraumthese). “'”’

Somit bezieht sich die Planungsfunktion des Vorsorgeprinzips auf eine Minderung der Belas-
tung zur Freihaltung von Okologischen Ausgleichsrdumen und Freirdumen als Lebensrdume
oder fiir die wirtschaftliche Entwicklung sowie als Reserve fiir kiinftige Belastungen.!”! Die
langfristige Perspektive des Umweltschutzes zielt zum einen darauf ab, der Generationenge-
rechtigkeit Rechnung zu tragen, und zum anderen, dass bestimmte Umweltschdadigungen nur
langfristig bzw. {iberhaupt nicht mehr wiederhergestellt werden kénnen.!”? Dazu zihlen auch
starke Beeintrdchtigungen bzw. Schadigungen der natiirlichen Bodenfunktionen. ,,Umweltvor-
sorge schiitzt auf diese Weise vor Ungewissheiten {iber die Wirkung menschlicher Eingriffe in
die Umwelt und hélt Freiriume auch fiir kiinftige Generationen offen.“!”> Ausdruck findet die

Ressourcenvorsorge insbesondere im Art. 20a GG und im Nachhaltigkeitsprinzip.

V. Art. 20a GG als Ausdruck des Vorsorgeprinzips

Mit der Einfithrung des Art. 20a GG im Jahr 1994 wurde der Umweltschutz im Grundgesetz
als Staatszielbestimmung verankert. Zudem wurde Art. 20a GG im Jahr 2002 um das Staatsziel
Tierschutz erweitert. Danach schiitzt der Staat auch in Verantwortung fiir die kiinftigen Gene-
rationen die natiirlichen Lebensgrundlagen und die Tiere im Rahmen der verfassungsmifBigen
Ordnung durch die Gesetzgebung und nach Mafigabe von Gesetz und Recht durch die vollzie-
hende Gewalt und die Rechtsprechung. Jarass zufolge ist Art. 20a GG ein Ausdruck des Vor-
sorgeprinzips, da nicht nur eine Risikominimierung, sondern auch eine Ressourcenschonung in
Verantwortung fiir kiinftige Generationen angestrebt werden soll. Der Auftrag des Staates, der

sich aus Art. 20a GG ergibt, stiitzt sich u. a. auf die umfassende Vorbeugung der Entstehung

170 Sparwasser et al., Umweltrecht — Grundziige des 6ffentlichen Umweltrechts, 5. Auflage 2003, § 2, Rn. 22.

17 Vgl. Rehbinder, in: Rehbinder/Schink (Hrsg.), Grundziige des Umweltrechts, 5. Auflage 2018, Kap. 3, Rn. 37
ff.

172 Vgl. Kloepfer, Umweltrecht, 4. Auflage 2016, § 4, Rn. 40.

173 Storm, Umweltrecht, 10. Auflage 2015, S. 25.
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von Umweltbelastungen.!”*

,Dieser Gedanke der Pridvention soll erfahrungs- und gefahrenun-
abhingig auch dann zum Zuge kommen, wenn es um Risiken oder bloBe Verdachtslagen un-
terhalb der Gefahrenschwelle geht.«!”

Fiir den Boden ist lediglich der Umweltschutzgedanke des Art. 20a GG relevant. Der Begriff
natiirliche Lebensgrundlagen ist bedeutungsgleich mit dem Begriff des Umweltschutzes.!”®

Murswiek betont:

,, Die natiirliche Umwelt soll [...] nicht nur insoweit geschiitzt werden, als sie Lebens-
grundlage des Menschen ist, sondern sie ist eigenstindiges Schutzobjekt und wird vom
Grundgesetz in ihrem Eigenwert respektiert. Dennoch steht der Schutz der Lebens-
grundlagen des Menschen im Mittelpunkt. Dies ergibt sich schon daraus, dafs das ganze
Grundgesetz auf den Schutz des menschlichen Individuums und seiner Wiirde ausge-
richtet ist. Der Schutz der Umwelt gegen Beeintrdchtigungen ist umso wichtiger, je stdr-

ker fundamentale Lebensbedingungen des Menschen betroffen sind. "’

Art. 20a GG verlangt jedoch keinen bestmoglichen bzw. absoluten Umweltschutz, sondern le-
diglich dem Vorsorgeprinzip Rechnung zu tragen.!”® Der Umweltschutz stellt ,,ein relatives, im
Verhiltnis zu anderen Schutzgiitern ausbalancierendes und auszugleichendes Schutzgut!” dar.
Auch unbekannte, unmogliche, zumutbare, steuerbare oder geringe Restrisiken sind hinzuneh-
men. '8¢

RegelmiiBig sorgt der anthropozentrische Ansatz im GG fiir Streitpotential'8!. Der anthropo-
zentrische Bezug des Staatsziels Umweltschutz ldsst sich nach Scholz aus der verfassungssys-
tematischen Gesamtbetrachtung, dem Generationenbezug des Art. 20a GG und der Wiirde des
Menschen gem. Art. 1 I GG herleiten. Eine derartige Auffassung wiirde bedeuten, dass der

Umwelt als solcher kein verfassungsrechtlicher Eigenwert zugeordnet werden kann, welcher

mit dem des Menschen vergleichbar wiire.!8? Murswiek hilt jedoch dagegen, dass es der Wiirde

174 Vgl. Jarass, in: Jarass/Pieroth (Hrsg.), GG, 16. Auflage 2020, Art. 20a, Rn. 8 f.

175 Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), GG, Band 2, 2. Auflage 2006, Art. 20a, Rn. 53.

176 Vgl. Scholz, in: Maunz/Diiring (Begr.), GG, 94. EL 2021, Art. 20a, Rn. 36; dazu auch: BT-Drs. 12/6633, S. 6,
in dem der Begriff Umweltschutz als Synonym fiir natiirliche Lebensgrundlagen verwendet wird.

177 Murswiek, Staatsziel Umweltschutz (Art. 20a GG) — Bedeutung fiir Rechtsetzung und Rechtsanwendung,
NVwZ 1996, S. 224.

178 Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), GG, Band 2, 2. Auflage 2006, Art. 20a, Rn. 53.

179 Scholz, in: Maunz/Diiring (Begr.), GG, 94. EL 2021, Art. 20a, Rn. 41.

180 Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), GG, Band 2, 2. Auflage 2006, Art. 20a, Rn. 54.

181 Dazu ausfiihrlich: Scholz, in: Maunz/Diiring (Begr.), GG, 94. EL 2021, Art. 20a, Rn. 38 ff.

182 Vgl. Scholz, in: Maunz/Diiring (Begr.), GG, 94. EL 2021, Art. 20a, Rn. 38 ff.
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des Menschen durchaus entspricht, seine Umwelt zu schiitzen und zu achten, ob nun seine ei-
genen Interessen und Bediirfnisse im Fokus stehen oder nicht. Dies sei vor dem Hintergrund
fehlender wissenschaftlicher Forschung iiber die Auswirkungen menschlicher Tatigkeiten auf
die Umwelt (d. h. die 6kologischen Zusammenhénge) von Bedeutung. Vor allem im Hinblick
auf die Bediirfnisse und Interessen zukiinftiger Generationen sollte die Umwelt soweit wie
moglich erhalten bleiben. Ein rein anthropozentrisches Verwertungsinteresse der Umwelt
wiirde diesen auch nicht in vollem Umfang beriicksichtigen. '8

Da der Boden unbestreitbar zu den natiirlichen Lebensgrundlagen gehort, stellt sich die Frage,
welches Schutzniveau dem Boden aus Art. 20a GG entsteht. Problematisch ist die unkonkrete
Formulierung des Art. 20a GG, die weder Aussagen dartiber trifft, welches Ziel mit dem Schutz
der natiirlichen Lebensgrundlagen angestrebt werden soll, noch in welchem Umfang bzw. wie
intensiv der Schutz ausgelibt werden muss. Aus Art. 20a GG ergeben sich keine konkreten
Verpflichtungen, in welcher Intensitét der Staat den Boden bzw. die Umwelt im Allgemeinen
zu schiitzen hat.'®* So lassen sich aus Art. 20a GG auch keine Verpflichtungen zu einer 6kolo-

gischen Generationengerechtigkeit oder einer 6kologischen Nachhaltigkeit ableiten. '

VI. Das Nachhaltigkeitsprinzip als Nebenprinzip des Vorsorgeprinzips

Nachhaltigkeit ist dreidimensional zu verstehen. Das Nachhaltigkeitsprinzip befasst sich mit
den Dimensionen der dkologischen, der 6konomischen'® und der sozialen'®” Nachhaltigkeit.
Im Gegensatz zum Vorsorgeprinzip hat das Nachhaltigkeitsprinzip einen expliziten Zukunfts-
bezug und schiitzt in seiner 6kologischen Ausrichtung die Umweltressourcen als solche, wobei
der iiberméfBige Verbrauch und die iibermafige Belastung mit Schadstoffen der Umwelt im

Vordergrund stehen. ! Die 6kologische Komponente der Nachhaltigkeit betrifft zudem sowohl

183 Vgl. Murswiek, Staatsziel Umweltschutz (Art. 20a GG) — Bedeutung flir Rechtsetzung und Rechtsanwendung,
NVwZ 1996, S. 224.

184 Ebs S. 226.

185 Tremmel, Institutionelle Verankerung der Rechte nachriickender Generationen, ZRP 2004, S. 45.

186 Die 6konomische Nachhaltigkeit stellt die klassische dkonomische Wachstumstheorie in Frage, welche auf den
technischen Fortschritt zur Steigerung des Pro-Kopf-Wachstums abzielt. Da der technische Fortschritt oftmals mit
einer Steigerung von Kapital und/oder Arbeit verbunden ist, die Produktivitit des natiirlichen Kapitals aber unver-
indert bleibt, unterliegt die Ressourcenbasis langfristig der Ubernutzung. Wachstum und Ressourcennutzung soll-
ten nach der Theorie der 6konomischen Nachhaltigkeit entkoppelt werden. Angestrebt wird ein Wirtschaften, dass
auch den anderen Nachhaltigkeitsprinzipien (6kologisch und sozial) gerecht wird und Wohlstand nicht allein an
Wachstum, sondern auch an Lebensqualitét gekniipft wird; vgl. Pufé, Nachhaltigkeit, Lizenzausgabe fiir die Bun-
deszentrale fiir politische Bildung, 2018, S. 101 f.

137 Die soziale Nachhaltigkeit beschiftigt sich insbesondere mit sozialen Verteilungsproblemen zwischen Regio-
nen, sozialen Schichten, Geschlechtern und Altersgruppen sowie der kulturellen Integration von Zugehdrigkeiten
von Identitdten; vgl. Vgl. Pufé, Nachhaltigkeit, Lizenzausgabe fiir die Bundeszentrale fiir politische Bildung, 2018,
S. 101.

18 Vgl. Willand et al., Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/05,
2005, S. 28.
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gegenwartige als auch kiinftige Generationen in der Hinsicht der Schaffung einer menschen-
wiirdigen Umwelt und der ausreichenden Versorgung mit natiirlichen Ressourcen.'®

Die drei Dimensionen der Nachhaltigkeit stehen im iiberwiegenden Verstindnis gleichrangig
nebeneinander.!”® Dahingegen hat sich die Uberlegung herauskristallisiert, ob der dkologischen
Nachhaltigkeit eine gewisse Prioritit eingeraumt werden kann bzw. sollte. Willand et al. sehen

eine Notwendigkeit fiir die Priorisierung der 6kologischen Komponente und begriinden diese

wie folgt:

., Die Begriindung hierfiir lautet im Wesentlichen, dass nur innerhalb des Spielraums,
den die Natur als Lebensgrundlage bereitstellt, iiberhaupt Entwicklung und damit auch
Wohlfahrt dauerhaft moglich sei. Die Tragekapazitit des Naturhaushalts miisse daher

als letzte, uniiberwindliche Schranke fiir alle menschlichen Aktivititen akzeptiert wer-

den. 1?1

Auch Sieben argumentiert, dass die 6kologische, 6konomische und soziale Bediirfnisbefriedi-
gung nachfolgender Generationen zum groflen Teil vom Zustand der Natur und der natiirlichen
Ressourcen abhingt.!®?> Da die natiirlichen Ressourcen nur begrenzt verfiigbar sind, fordert das
okologische Nachhaltigkeitsprinzip einer Ubernutzung bzw. Uberbeanspruchung vorzubeu-
gen.'”® Probleme und Wechselwirkungen der einzelnen 6kologischen Komponenten sind zu-
dem nicht ausreichend erforscht, um die Auswirkungen auf den Menschen und die Natur kon-
kret absehen zu konnen. Noch unbekannte Auswirkungen menschlicher Tétigkeiten auf die Na-
tur konnen bisher bekannte Auswirkungen bei Weitem iibersteigen und so eine Gefahr fiir ge-
genwirtige und kiinftige Generationen darstellen. Abgesehen davon sind die aktuell bekannten
okologischen Probleme (im Hinblick auf den Boden z. B. Erosion, Versiegelung und stoffliche
Belastungen) bereits besorgniserregend genug, um den Umweltschutz stirker in den Fokus zu
riicken.

Fiir den vorsorgenden Bodenschutz ist lediglich die 6kologische Nachhaltigkeit von Bedeutung,

k194

da diese zu einer qualitétsorientierten Umweltpolitik ™" fithren soll. Das Nachhaltigkeitsprinzip

im Hinblick auf den vorsorgenden Bodenschutz ist im § 1 S. 1 BBodSchG verankert. Danach

139 Sieben, Was bedeutet Nachhaltigkeit als Rechtsbegriff?, NVwZ 2003, S. 1174.

190 Vo], Willand et al., Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/05,2005,
S. 12.

Y1 Vgl Willand et al., Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/05,2005,
S. 13.

192 Sieben, Was bedeutet Nachhaltigkeit als Rechtsbegriff?, NVwZ 2003, S. 1175.

193 Vgl. Pufé, Nachhaltigkeit, Lizenzausgabe fiir die Bundeszentrale fiir politische Bildung, 2018, S. 101.

194 Sparwasser et al., Umweltrecht — Grundziige des offentlichen Umweltrechts, 5. Auflage 2003, § 2, Rn. 30.
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verfolgt das BBodSchG den Zweck, die Funktionen des Bodens nachhaltig zu sichern oder
wiederherzustellen. Der Begriff der Nachhaltigkeit oder der nachhaltigen Bodenbewirtschaf-
tung ist jedoch nicht im BBodSchG definiert. Eine entsprechende Definition ist auch den ande-
ren Umweltgesetzen (z. B. BNatSchG, WaldG, WHG) nicht zu entnehmen. Die Nachhaltigkeit
verlangt einen ,,effektiven und zeitlich dauerhaften Schutz, der sich auf die Planung der Boden-

nutzung erstrecken muss*!*>. Nies fiihrt dazu aus:

., Beziiglich des Umweltmediums Boden wird man den Inhalt des Grundsatzes der Nach-
haltigkeit danach bestimmen miissen, ob es um die Nutzung des Bodens als erneuerbare
Ressource oder nicht erneuerbare natiirliche Ressource geht: Soweit der Boden als er-
neuerbare Ressource in Betracht kommt, fiihrt eine nachhaltige Nutzung des Mediums
zu einer Begrenzung seiner Inanspruchnahme sowie der Art der Bewirtschaftung in der
Weise, daf3 nicht mehr an Ressourcen verbraucht werden darf, als regenerationsfihig
ist. Soweit die Bodennutzung die Erneuerbarkeit der Ressource aufer Frage stellt
(bspw. durch Bebauung, Straf3enbau usw.) kann es eine nachhaltige Nutzung im eigent-
lichen Sinne nicht geben, allerdings soll hier der Grundsatz gerade im Vorfeld vor der
eigentlichen Nutzung den sparsamen und verantwortungsvollen Umgang bestim-

men. ‘19

VII. Vorsorgeprinzip und Bodenschutz

1. Grundlagen
Der Bodenschutz steht neben dem Schutz von Wasser und Luft im Zentrum der vorsorgenden
Umweltpolitik. Im Bereich des vorsorgenden Bodenschutzes behandelt die Umweltpolitik fol-

gende Handlungsfelder:

e stoffbezogener Bodenschutz, d. h. Minimierung von qualitativ und quantitativ proble-
matischen Stoffeintrigen aus Industrie, Gewerbe, Verkehr und Haushalten'®’,

e Begrenzung der Neuinanspruchnahme von Flichen bis 2030 um unter 30 ha pro Tag'®®,

195 Schwartmann, BBodSchG, 2012, § 1, Rn. 2.

196 Nies, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 1, Rn. 21.

197 BT-Drs. 10/6028, S. 21.

198 Vgl. Ecologic Institut, in: Umweltbundesamtes (Hrsg.), Land Degradation Neutrality, UBA Texte 05/2018, S.
22.
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e landwirtschaftlicher Bodenschutz: insbesondere Senkung der Stickstoffiiberschiisse und
Ammoniakemissionen, Ausbau und Forderung des Okolandbaus, Humuserhalt und -
aufbau im Ackerland, Schutz von Moorbdden'®’ sowie

e Verbesserung bzw. Férderung der Artenvielfalt?%,

Verankert ist der vorsorgende Bodenschutz in unterschiedlichen Gesetzen und Rechtsverord-
nungen. Zunichst ist festzuhalten, dass das BBodSchG und auch die weiteren rechtlichen Re-
gelungen der Fachgesetzgebung (vgl. § 3 I BBodSchG) von einem funktionsbezogenen Ansatz
ausgehen. Der Boden wird zudem rechtlich nicht nur als natiirliche Ressource, sondern auch
als Fliche behandelt.?’!

§ 1 S. 2 BBodSchG sieht vor, dass schidliche Bodenverédnderungen abzuwehren (Gefahrenab-
wehr) und Mallnahmen der Vorsorge gegen nachteilige Einwirkungen auf den Boden zu treffen
sind (Vorsorgepflicht). Das Vorsorgeprinzip zielt auf einen langfristig orientierten Bodenschutz
im Hinblick auf die Vorsorge vor kiinftigen nachteiligen Einwirkungen auf den Boden bzw.
schidlichen Bodenverinderungen i. S. d. § 2 III BBodSchG ab.?%? Sieben zufolge bezieht sich
die Begrifflichkeit nachteilige Einwirkungen insbesondere auf Stoffeintrdge, den Flachenver-
brauch durch Versiegelungen und andere anthropogene Nutzungen. Inkludiert sind daher auch
nicht ausdriicklich benannte Beeintrachtigungen, weshalb der Begriff nachteilige Einwirkungen
weit zu verstehen ist — das Vorsorgeprinzip ist somit ein multifunktionales Gebot. Im Vorder-
grund des Vorsorgegedankens des BBodSchG stehen die natiirlichen Funktionen des Bodens,
da diese die Grundlage fiir alle weiteren Nutzungsmoglichkeiten und damit fiir sémtliche andere
Bodenfunktionen sind.?”* Die Pflichten zur Gefahrenabwehr und zur Vorsorgepflicht sind in

den §§ 4, 7 und 17 BBodSchG konkretisiert.

2. Gefahrenabwehr
§ 4 I BBodSchG normiert, dass jeder, der auf den Boden einwirkt, sich so zu verhalten hat, dass

schidliche Bodenverdnderungen nicht hervorgerufen werden. Unter Einwirken ist jedes aktive

199 Vgl. Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicherheit (Hrsg.), Klimaschutzprogramm
2030 der Bundesregierung zur Umsetzung des Klimaschutzplans 2050, 2019, S. 102 ff.

200 Dazu umfassend: Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (Hrsg.) Nationale
Strategie zur biologischen Vielfalt, 4. Auflage 2015.

201 Nies, in: Landmann/Rohmer, Umweltrecht, 95. EL 2021, BBodSchG, § 1, Rn. 21.

202 BT-Drs., 13/6701, S. 28.

203 Vgl. Sieben, Der Grundsatz der nachhaltigen Entwicklung und Bodenschutz, 2002, S. 142.
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menschliche Verhalten zu verstehen, welches den Boden betrifft.?% Der Grundstiickseigentii-
mer und der Inhaber der tatsdchlichen Gewalt iiber ein Grundstiick sind zudem nach § 4 II
BBodSchG verpflichtet, Malnahmen zur Abwehr der von ihrem Grundstiick drohenden schad-
lichen Bodenverdnderungen zu ergreifen. Obgleich die zustindige Behorde Anordnungen zur
Durchsetzung der Vermeidungs- und der Abwehrpflicht des § 4 I und Il BBodSchG erlassen
kann (vgl. § 10 I BBodSchG), stellt ein Verstol keine Ordnungswidrigkeit i. S. d. § 26
BBodSchG dar.?%® Es handelt sich daher bei § 4 I und Il BBodSchG um priventive Boden-

schutzpflichten, welche die Gefahrenabwehr zum Ziel haben. Der Gesetzgeber fiihrt dazu aus:

., Mit der in Absatz 1 festgelegten Pflicht sollen schddliche Bodenverdnderungen ver-
hindert werden. Sie steht als Abwehrpflicht in der Tradition der polizeirechtlichen Ge-
fahrenabwehr. [...] Mit der Legaldefinition der schddlichen Bodenverdnderung wird
klargestellt, dafs es darum geht, Gefahren vom einzelnen und der Allgemeinheit abzu-
wehren, wobei der Schutz des Bodens als Schutzgut der Allgemeinheit in die Gefahren-
abwehr integriert ist. [...] Nach Absatz 1 steht die Abwehr einer schddlichen Bodenver-
dnderung, nicht die Emissionsquelle im Vordergrund. Die damit begriindete Vermei-
dungspflicht erfordert einerseits, daf3 die Vorbelastung mitberiicksichtigt wird, denn nur
so ldft sich die Schddlichkeit der Einwirkung feststellen. Andererseits verlangt der
Mapstab ,,nicht hervorgerufen werden", daf3 der Verpflichtete die schédliche Boden-
verdnderung zumindest mitverursachen konnte. Wer als Verursacher in Anspruch ge-
nommen werden kann, bestimmt sich entsprechend dem Polizeirecht danach, durch wen

bei rechtlich wertender Betrachtung die Gefahrenschwelle iiberschritten wird. “*%°

3. Die Vorsorgepflicht des BBodSchG

Ausdruck des Vorsorgeprinzips im BBodSchG ist die Vorsorgepflicht, die in den §§ 7 und 17
normiert ist. Der Bodenschutz soll sich i. S. d. Vorsorgegebots nicht nur auf die Abwehr unmit-
telbarer Gefahren beschrinken, sondern auch Gefahren, die langfristig und mittelbar drohen, in
den Fokus nehmen.?’” Ausgestaltet sind die Regelungen zur Vorsorge des BBodSchG jedoch
als lex imperfecta.??® Nach § 7 S. 1- 4 BBodSchG sind VorsorgemaBnahmen gegen das Entste-

hen schidlicher Bodenveridnderungen unter folgenden Voraussetzungen verpflichtend:

204 vgl. Giesberts/Hilf, in: Giesberts/Reinhard (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, 59. Edition 2021, BBodSchG, § 4,
Rn. 2.

205 Vgl. Schwartmann, BBodSchG, 2012, § 4, Rn. 2.

206 BT-Drs., 13/6701, S. 34.

207 Ebd., S. 28.

208 'y gl. Rehbinder, in: Rehbinder/Schink (Hrsg.), Grundziige des Umweltrechts, 5. Auflage 2018, Kap. 3, Rn. 51
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1. Der oder die Verpflichtete ist Grundstiickseigentiimer, Inhaber der tatsdchlichen Gewalt
iiber ein Grundstiick oder derjenige der Verrichtungen auf einem Grundstiick durchfiihrt
oder durchfiihren ldsst (vgl. § 7 S. 1 BBodSchG),

2. die Grundstiicksnutzung bzw. die Verdanderungen ist geeignet eine Verdanderung der Bo-
denbeschaffenheit herbeizufiihren (vgl. § 7 S. 1 BBodSchG),

3. es besteht die Besorgnis iiber eine schidliche Bodenveridnderung aufgrund der raumli-
chen, langfristigen oder komplexen Auswirkungen einer Nutzung bzw. Verrichtung auf
die Bodenfunktionen (vgl. § 7 S. 2 BBodSchQG),

4. die Vermeidung oder die Verminderung von Bodeneinwirkungen sind im Hinblick auf
den Zweck der Grundstiicksnutzung verhiltnismaBig (vgl. § 7 S. 3 BBodSchG) und

5. es sind konkrete Anforderungen an die Vorsorge gegen schidliche Bodenveridnderun-
gen in einer Rechtsverordnung nach § 8 II BBodSchG festgelegt (vgl. § 7 S. 4
BBodSchG).

Ausgangspunkt der Vorsorgepflicht ist zunédchst eine Verrichtung auf einem Grundstiick. Der
Begriff der Verrichtung ist weit zu verstehen und erfasst grundsétzlich jede zweckgerichtete
Titigkeit, die geeignet ist, eine Verinderung der Bodenbeschaffenheit herbeizufiihren.?” Nies
zufolge kommt es nicht darauf an, ob tatsichlich eine Veridnderung der Bodenbeschaffenheit
eintritt — vielmehr geht es um die potenzielle Eignung, die Bodenstruktur oder Bodenfunktionen
zu verdandern. Zu beachten ist, dass auch Verrichtungen im Zusammenhang mit anderen Mal3-
nahmen zu Verinderungen der Bodenbeschaffenheit fiihren konnen.?'° Da das BBodSchG den
Begriff der Verdnderung der Bodenbeschaffenheit nicht definiert, ist davon auszugehen, dass
»alle Verdnderungen der Bodenstruktur oder der Bodenfunktionen, die fiir sich allein oder im
Zusammenhang mit anderen Malnahmen geeignet sind, die Bodenstruktur oder die Bodenfunk-

«2ll relevant sind. Dariiber hinaus werden nicht nur die unmittelbar nach

tionen zu schidigen
der Verrichtung entstandenen Bodenverdnderungen beriicksichtigt, sondern auch nachgelagerte
Verinderungen, die einer vergangenen Verrichtung zugeordnet werden konnen.?!? Der riumli-
che Einwirkungsbereich ist im Einzelfall abzugrenzen, da § 7 BBodSchG ebenfalls Verrichtun-

gen einschlieft, die im Umfeld des Grundstiickes schddliche Bodenverdnderungen herbeifiihren

209 Vgl. Versteyl, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 7, Rn. 5.

210 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 7 Rn. 7.
21 Versteyl, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 7, Rn. 6.

212 Vgl. Frenz, BBodSchG, 2000, § 7, Rn. 13.
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kénnen.?!3 Daher haben die Verpflichteten geeignete MaBnahmen zu treffen, ,,die im konkreten
Einzelfall erforderlich sind, um das Eintreten einer schadlichen Bodenverdnderung bereits im
Vorfeld zu verhindern bzw. den Eintritt einer schddlichen Bodenveridnderung fiir die Zukunft
dauerhaft mit Sicherheit auszuschlieBen‘*!.

Gem. § 7 S. 2 BBodSchG sind VorsorgemalBinahmen geboten, wenn die Besorgnis iiber eine
schéadliche Bodenveridnderung im kausalen Zusammenhang zu einer Grundstiicksnutzung bzw.
Verrichtung besteht. Unter den Begriff Vorsorgemafinahmen sind Versteyl zufolge alle Mal3-

nahmen zu verstehen, die geeignet sind, eine schiadliche Bodenverdanderung oder deren Aus-

breitung im Vorfeld zu unterbinden. Dazu zihlen z. B.:

e strukturverbessernde Mallnahmen,

e Auffangvorrichtungen fiir den Boden schidigende Fliissigkeiten,

e verdnderte Produktionsverfahren zur Vermeidung von bodenschidlichen Substanzen,
e Filteranlagen zur Reduzierung von Emissionen sowie

e Untersuchungs- und UberwachungsmaBnahmen.?!®

Die Vorsorgepflicht greift gem. § 7 S. 2 BBodSchG, wenn die Besorgnis iiber eine schidliche
Bodenverinderung i. S. d. § 2 IIIl BBodSchG besteht. Somit darf die schiadliche Bodenverin-
derung nicht bereits vorliegen oder absehbar sein (im Falle der konkreten Gefahr kommt die
Gefahrenabwehr zum Einsatz), sondern lediglich zu besorgen sein.?!® Die Besorgnis legitimiert
die Vorsorgepflicht, da die vorbeugende Gefahrenabwehr Defizite im Hinblick auf Prognose-
unsicherheiten und der Bewertung langfristiger und komplexer Kausalverliufe aufweist.?!” Das
Anzeichen einer Besorgnis ist stets die Moglichkeit bzw. die geringe Wahrscheinlichkeit einer
Veranderung der Bodenbeschaffenheit, solange konkrete tatsdchliche Anhaltspunkte fiir eine
solche Verinderung vorliegen.?'®* Gem. § 9 I BBodSchV ist das Entstehen schidlicher Boden-
verdnderungen nach § 7 BBodSchG in der Regel zu besorgen, wenn Schadstoffgehalte gemes-
sen werden, welche die Vorsorgewerte nach Anhang 2 Nr. 4 BBodSchV iiberschreiten oder
erhebliche Anreicherungen von anderen Stoffen erfolgen, die in besonderem Mal3e geeignet
sind (z. B. aufgrund gesundheitsschiddlicher Auswirkungen), schidliche Bodenverdnderungen

herbeizufiihren. Bei Boden mit naturbedingt erhdhten Schadstoffgehalten besteht die Besorgnis

213 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 7 Rn. 8.
214 Versteyl, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 7, Rn. 7.

215 Versteyl, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 7, Rn. 9.

216 Vgl. Frenz, BBodSchG, 2000, § 7, Rn. 25.

217 Vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 36.

218 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 7 Rn. 12 f.
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iiber das Entstehen einer schiadlichen Bodenverdnderung gem. § 9 II und III BBodSchV bei
einer Uberschreitung der Vorsorgewerte nach Anhang 2 Nr. 4 BBodSchV nur, wenn eine er-
hebliche Freisetzung von Schadstoffen oder zusétzliche Eintrige nachteilige Auswirkungen auf
die Bodenfunktionen erwarten lassen. Gleiches gilt fiir Boden mit groB3flachig siedlungsbedingt
erhohten Schadstoffgehalten. Die Anforderungen an das Besorgnispotential verringern sich, je
langfristiger eine Einwirkung erfolgt bzw. je langfristiger ein Schadstoff wirkt.?!?

Die Vermeidung oder die Verminderung von Bodeneinwirkungen bei der Grundstiicksnutzung
erfiillt die Vorsorgepflicht, sofern der Grundsatz der VerhéltnismiBigkeit gewahrt ist. Dazu
fiihrt Versteyl aus:

,, Bodeneinwirkungen sind sdmtliche Vorgdnge, die zu einer Verdnderung der physika-
lischen oder chemischen Struktur des Bodens fiihren kénnen wie Ausgrabungen, Ero-
sion, Verdichtungen, Versiegelungen oder Stoffeintrige. Falls eine vollstindige Ver-
meidung unter Beachtung des Grundsatzes der Verhdltnismdpigkeit ausscheidet, sind

die Bodeneinwirkungen zumindest weitestméglich zu vermeiden. “**°

Die Vorsorgeanforderungen sind in § 10 BBodSchV normiert. Sind die Voraussetzungen des §
9 BBodSchV gegeben, hat der nach § 7 BBodSchG Verpflichtete Vorkehrungen zu treffen, um
weitere durch ihn auf dem Grundstiick und dessen Einwirkungsbereich verursachte Schadstof-
feintrdge zu vermeiden oder wirksam zu vermindern, soweit dies im Hinblick auf den Zweck
der Nutzung des Grundstiicks verhdltnisméBig ist. Dazu gehdren auch technische Vorkehrun-
gen an Anlagen oder Verfahren sowie MaBinahmen zur Untersuchung und Uberwachung von
Boden. Fiir Eintrdage von Schadstoffen im Sinne des § 9 1 S. 1 Nr. 2 BBodSchV regelt § 10 II
S. 1 BBodSchV, dass diese, insofern technisch moglich und wirtschaftlich vertretbar, zu be-
grenzen sind.

Um eine unangemessene Belastung der Normadressaten zu verhindern, diirfen gem. § 7 S. 4
BBodSchG Anordnungen zur Vorsorge gegen schidliche Bodenverdanderungen nur getroffen
werden, soweit Anforderungen in einer Rechtsverordnung nach § 8 II BBodSchG festgelegt
sind. Die konkreten Vorsorgeanforderungen sind der BBodSchV zu entnehmen (s.o.). Hierbei
spielt die BBodSchV spielt eine wichtige Rolle, da ohne die Normierung der Anforderungen

eine behdrdliche Durchsetzbarkeit der VorsorgemaBinahmen nicht moglich wire.??! Versteyl

219 Vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 37.

220 Versteyl, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 7, Rn. 12.

221 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 7, Rn. 22.
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weist jedoch darauf hin, dass fiir Schadstoffe und sonstige Beeintrachtigungsfaktoren bisher
nur wenige Regelungen in einer Verordnung festgelegt sind, weshalb ,,die behordliche Durch-
setzung von Vorsorgeanforderungen nach aktueller Rechtslage in vielen Fillen nicht moglich®
ist.222

Des Weiteren normieren § 7 S. 5- 7 BBodSchG die Erfiillung der Vorsorgepflichten in ver-
schiedenen Spezialbereichen. So richtet sich die Vorsorgepflicht bei der landwirtschaftlichen
Bodennutzung nach § 17 I und II BBodSchG. Danach wird die Vorsorgepflicht gem. § 7
BBodSchG durch die Einhaltung der guten fachlichen Praxis (vgl. § 17 II BBodSchG) erfiillt
(vgl. § 171S. 1 BBodSchG). Bei der forstwirtschaftlichen Bodennutzung stiitzen sich die Vor-
sorgeverpflichtungen auf das zweite Kapitel des Bundeswaldgesetzes und den Forst- und Wald-
gesetzen der Lander, beim Grundwasserschutz auf die wasserrechtlichen Vorschriften (vgl. § 7

S. 5 BBodSchG).

4. Anwendungsausschluss des BBodSchG

Die genannten Regelungen zur Vorsorge im BBodSchG gelten insoweit nur, wenn das
BBodSchG Anwendung findet. Der Anwendungsbereich der Regelungen des BBodSchG ist im
§ 3 BBodSchG normiert. Gem. § 3 I BBodSchG findet das BBodSchG auf schidliche Boden-

veranderungen und Altlasten Anwendung, insofern:

e Vorschriften des Kreislaufwirtschaftsgesetzes iiber das Aufbringen von Abfillen zur
Verwertung als Diingemittel im Sinne des § 2 des Diingegesetzes und der hierzu auf
Grund des Kreislaufwirtschaftsgesetzes und des bis zum 1. Juni 2012 geltenden Kreis-
laufwirtschafts- und Abfallgesetzes erlassenen Rechtsverordnungen,

e Vorschriften des Kreislaufwirtschaftsgesetzes iiber die Zulassung und den Betrieb von
Abfallbeseitigungsanlagen zur Beseitigung von Abfillen sowie iiber die Stilllegung von
Deponien,

e Vorschriften iiber die Beforderung gefahrlicher Giter,

e Vorschriften des Diingemittel- und Pflanzenschutzrechtes,

e Vorschriften des Gentechnikgesetzes,

e Vorschriften des Zweiten Kapitels des Bundeswaldgesetzes und der Forst- und Wald-

gesetze der Lander,

222 Versteyl, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 7, Rn. 13.
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e Vorschriften des Flurbereinigungsgesetzes iiber das Flurbereinigungsgebiet, auch in
Verbindung mit dem Landwirtschaftsanpassungsgesetz,

e Vorschriften iiber Bau, Anderung, Unterhaltung und Betrieb von Verkehrswegen oder
Vorschriften, die den Verkehr regeln,

e Vorschriften des Bauplanungs- und Bauordnungsrechts,

e Vorschriften des Bundesberggesetzes und der auf Grund dieses Gesetzes erlassenen
Rechtsverordnungen iiber die Errichtung, Fiihrung oder Einstellung eines Betriebes so-
wie

e Vorschriften des Bundes-Immissionsschutzgesetzes und der aufgrund dieses Gesetzes

erlassenen Rechtsverordnungen tiber die Errichtung und den Betrieb von Anlagen

Einwirkungen auf den Boden nicht regeln. Das Einwirken bezieht sich auf jedes Verhalten, dass
Auswirkungen auf die Bodenfunktionen hat, es kann mittelbare oder unmittelbare Folge einer
menschlichen??® Handlung sein und setzt kein finales Verhalten voraus.?** Auch ein Nichttitig-
werden kann eine Einwirkung auf den Boden darstellen.??> Daher miissen die in den jeweiligen
Gesetzen formulierten Normen zur Einwirkung auf den Boden, ein Verhalten behandeln, das
unmittelbare oder mittelbare Auswirkungen auf die in § 2 Il BBodSchG genannten Bodenfunk-
tionen hat.??®

Findet das BBodSchG in den genannten Féllen keine Anwendung, ist der vorsorgende Boden-
schutz nach den Regelungen der in § 3 I BBodSchG verankerten Gesetze zu gewéhrleisten.
Gerade dieser Umstand fiihrt zu einer Zersplitterung des vorsorgenden Bodenschutzrechts. Be-
sonders problematisch ist, dass die Qualitit des vorsorgenden Bodenschutzes von den jeweili-
gen gesetzlichen Rahmenbedingungen abhéngt. Diese konnen nicht nur gleichlautende oder
weitergehende Regelungen enthalten, sondern auch hinter dem Standard des BBodSchG und

der BBodSchV zuriickbleiben und dennoch spezialgesetzlichen Vorrang genieBen.>*’

223 Vgl. Rohstein, Landwirtschaftlicher Bodenschutz — Sicherung der Schutzfunktion durch Optimierung natur-
wissenschaftlicher, juristischer und 6konomischer Handlungsziele, 2003, S. 75.

224 Vgl. Sondermann/Hejma, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 3 Rn. 14.

225 Vgl. Rohstein, Landwirtschaftlicher Bodenschutz — Sicherung der Schutzfunktion durch Optimierung natur-
wissenschaftlicher, juristischer und 6konomischer Handlungsziele, 2003, S. 75; so auch: Frenz, BBodSchG, 2000,
§ 3, Rn. 10.

226 Vgl. Sondermann/Hejma, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 3 Rn. 15.

227 Ebd.
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Festzuhalten ist, dass das BBodSchG aufgrund der groBziigigen Regelung des § 3 | BBodSchG
in der Praxis weitestgehend keine Anwendung findet.?® Da der Anwendungsbereich der Vor-
sorgeregelungen des BBodSchG durch die Regelungen des § 3 BBodSchG beschrinkt ist???,
wird im 4. Teil dieser Arbeit umfassend erdrtert, wie der vorsorgende Bodenschutz in der Fach-

gesetzgebung ausgestaltet ist und an welchen Stellen ein Verbesserungs- bzw. Nachbesserungs-

bedarf besteht.

228 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 1, Rn. 23.
229 Vgl. Schwartmann, BBodSchG, 2012, § 7, Rn. 1.
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3. Teil:

Politische Bestrebungen zum vorsorgenden Bodenschutz

A. Internationale Ebene

I. Agenda 2030

Auf internationaler Ebene spielt der Bodenschutz in der Agenda 2030%*° eine wichtige Rolle.
Den Bodenschutz betreffend fordert die Agenda 2030 den Schutz und die Wiederherstellung
von Landdkosystemen und die Férderung der nachhaltigen Nutzung. Dariiber hinaus ist es den
Vereinten Nationen ein Anliegen, Wilder nachhaltig zu bewirtschaften, Wiistenbildung zu be-
kimpfen?!, Bodendegradation zu vermeiden und umzukehren sowie dem Verlust der biologi-
schen Vielfalt zu beenden.?*? Als eines der zentralen Ziele der Agenda 2030 ist das Erreichen

einer sog. Land Degradation Neutrality. Das Ecologic Institut beschreibt dieses Ziel wie folgt:

,,Die Kernidee von ZNLD [Zero Net Land Degradation] besteht darin, weitere Landde-
gradation zu verhindern und gleichzeitig wirtschaftliche Entwicklungen zuzulassen.
Nicht vermeidbare Auswirkungen dieser wirtschaftlichen Entwicklungen auf (fruchtba-
rem) Land und Boden wie zunehmender Fldchenverbrauch durch Urbanisierung miiss-
ten demnach durch die Wiederherstellung von Okosystem(-dienstleistungen) an anderer

Stelle kompensiert werden, so dass sich der Netto-Effekt bezogen auf Bodendegradation
auf null belduft. ¥

I1. Weltbodencharta
Neben der Agenda 2030 kommt der Weltbodencharta eine wichtige Rolle zu. Die Food and
Agriculture Organization (FAO) entwickelte im Jahr 1982 die Weltbodencharta mit dem Ziel

Bo6den zu schiitzen, damit diese ihre Produktionsfunktion bereitstellen konnen. Somit stand die

230 Resolution der Generalversammlung der Vereinten Nationen vom 26.09.2015 — A/70/L.1 — Transformation
unserer Welt: die Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung.

231 Dazu auch: UNCCD (Hrsg.), Konvention der Vereinten Nationen zur Bekdmpfung der Desertifikation in den
von Diirre und/oder Desertifikation schwer betroffenen Léndern, insbesondere Afrika, abrufbar unter:
https://www.unccd.int/sites/default/files/relevant-links/2017-01/German%20%28including%20all%20anne-
xes%29.pdf, letzter Zugriff: 15.07.2021.

232 Vgl. Resolution der Generalversammlung der Vereinten Nationen vom 26.09.2015 — A/70/L.1 — Transforma-
tion unserer Welt: die Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung, S. 15.

233 Ecologic Institut, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Land Degradation Neutrality, UBA Texte 15/2018, S. 28.
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Erndhrung im Vordergrund. Die iiberarbeitete Bodencharta der FAO aus dem Jahr 2015 begeg-
net den neuen Herausforderungen und Entwicklungen der letzten Jahrzehnte und hebt den star-
ken Druck auf die Bodenressourcen infolge der Nutzungskonkurrenzen hervor. Die iiberarbei-
tete Weltbodencharta warnt vor den Gefahren fiir Mensch und Umwelt, welche mit der Boden-
degradation, Bodenverschmutzung, Landnutzungswandel und den Klimawandel einher gehen
und fordert Erndhrungssicherheit und ein 6kologisches Gleichgewicht. Eine nachhaltige Ent-
wicklung kann danach nur erfolgen, wenn eine nachhaltige Bodenbewirtschaftung sicherge-
stellt ist. Ziel der iberarbeiteten Weltbodencharta soll es sein, eine erhohte Prioritit des Boden-
schutzes auf internationaler und nationaler Ebene zu erreichen und so konkrete MaBBnahmen
zum vorsorgenden Bodenschutz und zu Wiederherstellung degradierter Béden zu entwi-
ckeln.?**

Die iiberarbeitete Bodencharta sieht Handlungsempfehlungen fiir unterschiedliche Akteure vor.
Dazu zdhlen Einzelpersonen, Gruppen/Vereine/Organisationen (nationale Ebene), Wissen-
schaft, Regierungen und internationale Organisationen. Die Handlungsempfehlungen fiir Re-

gierungen zielen auf nationale Plidne und Gesetzgebung ab. Darunter fallen beispielsweise die

folgenden Empfehlungen:

e Forderung einer nachhaltigen Bodenbewirtschaftung, die fiir das Spektrum der vorhan-
denen Boden und die Bediirfnisse des Landes relevant ist (vgl. Actions by Governments:
Ziel I).

e Unterstlitzung von Forschungsprogrammen, die eine solide wissenschaftliche Unter-
stiitzung fiir die Entwicklung und Umsetzung einer nachhaltigen Bodenbewirtschaftung
bieten (vgl. Actions by Governments: Ziel IV).

e FEinbeziehung der Grundsdtze und Praktiken einer nachhaltigen Bodenbewirtschaftung
in politische Leitlinien und Gesetze auf allen Regierungsebenen und damit einherge-
hend die Schaffung einer nationalen Bodenpolitik. Das betrifft insbesondere die Aner-
kennung von Bodenbewirtschaftungspraktiken zur Einddimmung des Klimawandels und
des Erhalts der biologischen Vielfalt sowie die Festlegung und Umsetzung von Vor-
schriften zur Begrenzung der Anreicherung von Schadstoffen (vgl. Actions by Govern-
ments: Ziele V- VII).

e Entwicklung und Pflege eines nationalen (und internationalen) Bodeninformationssys-

tems (vgl. Actions by Governments: Ziel VIII).

234 Vgl. zu diesem Absatz: Food and Agriculture Organization of the United Nations (Hrsg.), Revised World Soil
Charter, abrufbar unter: http://www.fao.org/3/14965E/i4965e.pdf, letzter Zugriff: 15.07.2021, S. 1 f.
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e Entwicklung eines nationalen institutionellen Rahmens zur Uberwachung der Umset-
zung einer nachhaltigen Bodenbewirtschaftung und des Gesamtzustands der Bodenres-

sourcen (vgl. Actions by Governments: Ziel 1X).2

B. Européische Ebene

I. Protokoll Bodenschutz der Alpenkonvention

Im Vergleich zu den internationalen Bestrebungen sind die europdischen Bestrebungen zum
Bodenschutz eher unterreprésentiert. Lediglich das Protokoll Bodenschutz der Alpenkonven-
tion behandelt den vorsorgenden Bodenschutz konkret und stellt das einzig verbindliche Ab-

kommen, das sich unmittelbar mit dem Bodenschutz befasst dar>*¢

. Die Alpenkonvention wurde
1991 zum Schutz und der nachhaltigen Entwicklung der Alpen verabschiedet. Die Zusammen-
arbeit der Vertragsstaaten begriindet sich vor allem darin, dass deren Rechtsordnungen grof3e
Unterschiede aufweisen und ein gemeinsamer Kontext von hoher Bedeutung ist, um den Alpen
als Lebens- (fiir Mensch und Tier), Wirtschafts-, Kultur und Erholungsraum Rechnung tragen
zu konnen. Ziel soll es sein, die Alpen als Naturraum, mit all seinen kologischen Funktionen,
zu schiitzen und diese mit den wirtschaftlichen Interessen in Einklang zu bringen. 2%’

Die sachliche Ausgestaltung der Schutz- und Entwicklungsziele ist in den Protokollen zur Al-
penkonvention geregelt. Das Protokoll zur Durchfiihrung der Alpenkonvention im Bereich Bo-
denschutz normiert Regelungen zur Verminderung von quantitativen und qualitativen Boden-
beeintrachtigungen, zur nachhaltigen Bewirtschaftung und zur Wiederherstellung der natiirli-
chen Bodenfunktionen.?*® Markus zufolge ist der integrative Ansatz des Bodenschutzprotokolls

kaum an Wert zu tiberschitzen:

., Es enthdlt Strukturelemente und Einzelregelungen, die auch fiir andere potentielle in-
ternationale Bodenschutzabkommen sinnvoll erscheinen. Insbesondere wird der Sach-
verhalt Bodenschutz unter Beriicksichtigung historischer, lokaler, allgemein sozio-kul-

tureller und sozio-okonomischer Fragen behandelt; verbindliche Mafinahmen werden

235 Vgl. zu diesem Absatz: Food and Agriculture Organization of the United Nations (Hrsg.), Revised World Soil
Charter, abrufbar unter: http://www.fao.org/3/14965E/14965¢.pdf, letzter Zugriff: 15.07.2021, S. 6 f.

236 Vgl. Markus, Verbindlicher internationaler Bodenschutz im Rahmen der Alpenkonvention, ZUR 2015, S. 214.
27 Vgl. ABI. der Europaischen Gemeinschaften L 61/32 vom 12.03.1996, Ubereinkommen zum Schutz der Alpen
(Alpen-Konvention), Prdambel, Alpenkonvention.

28 Vgl. ABL. der Buropidischen Union L337/29 vom 22.12.2005, Protokoll zur Durchfiihrung der Alpenkonvention
von 1991 im Bereich Bodenschutz, Praambel Protokoll ,,Bodenschutz*.
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fiir sektorale Aktivititen wie Tourismus, Berglandwirtschaft, Waldbau oder Schadstof-
feintrag erlassen. Nicht zuletzt zeigt das Bod-Prot®*’, dass Staatengemeinschaften die
grenziiberschreitende Dimension des Bodenschutzes zumindest fiir ihre Region erken-
nen konnen und dass die vielen Hindernisse auf dem Weg zur Schaffung eines interna-

tionalen Bodenschutzregimes iiberwindbar sind. “**

I1. Bodenschutzstrategie
Uber das Protokoll Bodenschutz hinaus bestehen keine verbindlichen Regelungen zum Schutz
der Boden auf européischer Ebene. Lediglich die unverbindliche Bodenschutzstrategie des 6.

Umweltaktionsprogramms definiert politische Zielsetzungen:

1. Die Vermeidung einer weiteren Verschlechterung der Bodenqualitit sowie den Erhalt
der Bodenfunktionen und

2. Wiederherstellung von Bdden, deren Qualitiit sich verschlechtert hat.?*!

Der Kommissionsbericht zur Umsetzung der thematischen Strategie fiir den Bodenschutz und
zu den laufenden Maflnahmen benennt vier Sdulen der Bodenschutzstrategie: Sensibilisierung,
Forschung, Einbeziehung in andere politische MaBlnahmen und Rechtssetzung. Die Einbezie-
hung in andere politische MaBnahmen betrifft aufgrund thematischer Uberschneidungen die
Gemeinsame Agrarpolitik (vor allem Cross-Compliance Regelungen) und die Politik zur Ver-
minderung der Industrieemissionen.?** Die europdische Kommission bestimmt fiir die Saule der

Rechtssetzung folgende Ziele:

,,[...] die Ertragsfihigkeit des Bodens zu verbessern, Gefahren fiir die menschliche Ge-
sundheit und die Umwelt zu bekdmpfen und Moglichkeiten zur Einddmmung des Klima-
wandels oder Anpassung an seine Folgen zu schaffen sowie wirtschaftliche Anreize fiir

die Bodensanierung zu bieten“**.

239 Bodenschutzprotokoll.

240 Markus, Verbindlicher internationaler Bodenschutz im Rahmen der Alpenkonvention, ZUR 2015, S. 214.

241 Vgl. KOM (2006) 231, Thematische Strategie fiir den Bodenschutz, S. 5 f.

242 ygl. KOM (2012) 46., Die Umsetzung der Thematischen Strategie fiir den Bodenschutz und laufende MaBnah-
men, S. 2 ff.

243 KOM (2012) 46, Die Umsetzung der Thematischen Strategie fiir den Bodenschutz und laufende MaBnahmen,
S. 6.
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II1. Bodenrahmenrichtlinie

Ein Versuch die Rechtssetzung hinsichtlich des Bodenschutzes auszugestalten, erfolgte im Jahr
2006. Die EU-Kommission legte einen Vorschlag zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir
den Bodenschutz vor. Als Griinde fiir den Vorschlag fiihrte die Kommission aus, dass der Bo-
den eine wesentliche Rolle fiir menschliche Titigkeiten und fiir Okosysteme einnimmt. Daher
sah es die Kommission als erforderlich an, Gegenmafinahmen zu ergreifen, um der Verschlech-
terung der Bodenqualitit entgegenzuwirken, indem eine gemeinsame Strategie zum Schutz und
zur nachhaltigen Nutzung des Bodens und ein verbindlicher Rechtsrahmen geschaffen wird.
Zum Zeitpunkt des Vorschlages bestand weder eine spezielle Bodenschutzpolitik noch ein spe-
zifischer Rechtsrahmen zum Bodenschutz auf Gemeinschaftsebene.?** Obgleich eine derartige
Politik und ein Rechtsrahmen von den meisten Mitgliedstaaten beflirwortet wurden, kam es
nicht zu einer Einigung, weshalb die Kommission ihren Vorschlag 2014 zuriickzog.?*> Griinde
fiir die Blockierung des Richtlinienvorschlags waren u. a. Bedenken hinsichtlich der Subsidia-
ritdt, hohe Kosten und ein betrichtlicher Verwaltungsaufwand. Seitdem gab es keine konkreten
weiteren Bestrebungen die Saule der Rechtssetzung verbindlich fiir alle Mitgliedstaaten auszu-

statten.?*¢

C. Nationale Ebene

I. Bodenschutzkonzeption

Auf nationaler Ebene nimmt der Bodenschutz in der Bodenschutzkonzeption aus dem Jahr
1985, in der Nachhaltigkeitsstrategie und im Klimaschutzprogramm 2030 eine wichtige Rolle
ein. In der Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung wird ausgefiihrt, dass der Bodenschutz
grundsétzlich notwendig ist, damit der Boden die natiirlichen Lebensgrundlagen fiir Menschen,
Tiere und Pflanzen bereitstellen kann. Fiir die politischen Zielsetzungen und die Gesetzgebung
sollte daher der Erhalt der Bodenfunktionen im Vordergrund stehen. Die zentralen Handlungs-

ansitze der Bodenschutzkonzeption der Bundesregierung beinhalten:

e die Minimierung von Stoffeintrdgen aus Industrie, Gewerbe, Verkehr, Landwirtschaft

und Haushalten und

244 Vgl KOM (2006) 232 endg., Vorschlag zur Schaffung eines Ordnungsrahmens fiir den Bodenschutz (Boden-
rahmenrichtlinie), S. 2.

245 Vgl. Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (Hrsg.), Vierter Bodenschutzbe-
richt der Bundesregierung — Beschluss des Bundeskabinetts vom 27.09.2017, S. 13.

246 KOM (2012) 46, Die Umsetzung der Thematischen Strategie fiir den Bodenschutz und laufende MaBnahmen,
S.6f.
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e cine Trendwende im Landverbrauch, insbesondere der standortangepassten Bodennut-
zung, der sparsamen und effektiven Nutzung von natiirlichen Ressourcen, der Sicherung

von natiirlichen und naturnahen Flichen sowie des flichensparenden Bauens.?*’

II. Nachhaltigkeitsstrategie

Die Nachhaltigkeitsstrategie der Bundesregierung ist der Beitrag Deutschlands zu den Be-
schliissen der Agenda 2030 der Vereinten Nationen. Bdden, als natiirliche Lebensgrundlagen,
sollen erhalten und nur im Rahmen ihrer Regenerationsfahigkeit genutzt werden. Die Grenze
der Bodennutzung wird bei der Beeintrachtigung der 6kologischen Funktionen und der 6kolo-
gischen Belastbarkeit gezogen.?*® In den spezifischen Bodenschutzzielen bezieht sich die Nach-
haltigkeitsstrategie insbesondere auf die Begrenzung der Neuinanspruchnahme von Fldchen bis
2030 um unter 30 Hektar pro Tag. Benannt sind auch eine Reduktion des Stickstoffiiberschus-
ses in der Landwirtschaft, die Verringerung von Nitrat im Grundwasser, der Ausbau und die
Férderung des Okolandbaus und ambitionierte Ziele zum Erhalt und Verbesserung der Arten-

vielfalt und der Landschaftsqualitit.?4’

III. Klimaschutzprogramm
Das Klimaschutzprogramm 2030 umfasst den Bodenschutz betreffend fiir die Sektoren Land-
wirtschaft und Landnutzung, Landnutzungsdnderungen und Forstwirtschaft folgende MafBinah-

men>":

o Senkung der Stickstoffiiberschiisse und Ammoniak Emissionen | Mafnahmen zur Sen-
sowie die gezielte Minderung von Stickstoffemissionen aus kung von Treibhaus-

landwirtschaftlichen Boden, gasemissionen

e Ausbau des Okolandbaus,

e Humuserhalt und -aufbau im Ackerland,
e Erhalt von Dauergriinland, Mafnahmen zur Bindung von

e Schutz von Moorbdden und - Kohlenstoff im Boden

e FErhalt und nachhaltige Nutzung der Walder.

247 Vgl. zu diesem Absatz: BT.Drs. 10/2977, S. 8.

248 Vgl. Presse und Informationsamt der Bundesregierung (Hrsg.), Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie — Aktuali-
sierung 2018, S. 51.

24 Dazu ausfiihrlich: Ecologic Institut, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Land Degradation Neutrality, UBA Texte
15/2018, S. 22.

230 Vgl. Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und nukleare Sicherheit (Hrsg.), Klimaschutzprogramm
2030 der Bundesregierung zur Umsetzung des Klimaschutzplans 2050, 2019, S. 102 ff.
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4. Teil:
Rechtliche Bestandsaufnahme und

Entwicklungsperspektiven

A. Landwirtschaft

Die besondere Bedeutung der Landwirtschaft fiir den vorsorgenden Bodenschutz zeigt sich be-

reits an der GroBenordnung der Landnutzung. Frenz betont:

[ ...] daf knapp 55 % der Fldche der Bundesrepublik Deutschlands landwirtschaftlich
genutzt wird. AufSerdem ist die Landwirtschaft eine der wichtigsten Belastungsquellen

fiir den Boden. “**!

Die Landwirtschaft wirkt somit groBflachig in den Naturhaushalt ein, weshalb ein gesetzliches
Regelwerk unabdingbar ist, um schidlichen Bodenveridnderungen durch die landwirtschaftliche
Bodennutzung zu begegnen.?*? Die Grundsitze der guten fachlichen Praxis des § 17 BBodSchG
sollen einer zukunftsfahigen und nachhaltigen Landwirtschaft Rechnung tragen. Trotz dieser
Regelungen sind ausgelaugte und erodierte Boden Kennzeichen der industriellen Agrarwirt-

schaft.?>* Zu den Hauptproblemen zihlen:

e Bodenerosion,

e Bodenbelastungen durch Nihrstoffe und Pflanzenschutzmittel,
e Humusschwund,

e Riickgang der Arten und Biotopvielfalt,

e Landnutzungsidnderungen,

e Bodenverdichtung und

e Tierhaltung- und Futtermittelanbau.

21 Frenz, BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 1.

22 Vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 43.

23 Vgl. Beste, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Der Boden, von dem wir leben — vom Zustand der Béden in Europas
Landwirtschaft, Der kritische Agrarbericht 2016, S. 74.
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Einerseits besteht ein dringender Handlungsbedarf hinsichtlich vorsorgender und bodenscho-
nender Bewirtschaftungsmethoden, dem Humusaufbau, dem Erhalt der Artenvielfalt und Bio-
diversitit und dahingehender technischer Innovationen. Andererseits diirfen die Bediirfnisse
der Landwirtinnen und Landwirte nicht aus dem Fokus geraten, deren Lebensgrundlage die
Erzeugung von Lebensmitteln ist. In der folgenden Untersuchung werden die o. g. Problemfel-
der aus rechtlicher, 6kologischer, 6konomischer und sozialer Perspektive diskutiert und rechts-
politische Handlungsempfehlungen ausgesprochen. Insbesondere wird das Instrument der gu-

ten fachlichen Praxis in den einzelnen Rechtsgebieten des Umwelt- und Agrarrechts beleuchtet.
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I. Grundlagen — die gute fachliche Praxis

1. Allgemeines

Die gute fachliche Praxis ist Dreh- und Angelpunkt einer nachhaltigen und vorsorgenden Nut-
zung der Ressource Boden im landwirtschaftlichen Sektor. Sie bezeichnet das 6kologische und
sicherheitstechnische Schutzniveau (bzw. Mindestumweltstandards), das Landwirtinnen und
Landwirte bei ihrer Landnutzung einzuhalten haben.?>* Dariiber hinaus bildet die gute fachliche
Praxis allgemein anerkannte Bewirtschaftungstechniken ab, die von sach- und fachkundigen
Landwirtinnen und Landwirten angewendet werden sollen.?*> Die Einhaltung der MaBnahmen
der guten fachlichen Praxis bedarf keiner Entschidigung — Landwirtinnen und Landwirte haben
diese auf eigene Kosten zu tragen.?*® Der Deutsche Bundestag fiihrt zur historischen Entwick-

lung des Begriffs der guten fachlichen Praxis aus:

, Die ,,gute fachliche Praxis* (gfP) ist ein , zentraler Begriff* der konventionellen
Landwirtschaft [ ...]. Die Einfiihrung des Begriffs gfP durch den Gesetzgeber [ist] [...]
auf die Hinwendung von einer rein okonomisch verstandenen Landwirtschaft hin zu ei-
ner nachhaltigen und umweltvertrdglichen Landwirtschaft [zuriickzufiihren]. Vorldufer
der gfP bildete demnach das Konzept der ,, ordnungsgemdyfien Landwirtschaft“, das ur-
spriinglich als eine Bewirtschaftung definiert wurde, die dem jeweiligen agrarwissen-
schaftlichen Fachwissen und der landbaulichen Praxis entsprach. Seit Mitte der 80er
Jahre [ist] in den deutschen Umweltgesetzen der Begriff der ,, ordnungsgemdfsen Land-
wirtschaft durch den Begriff gfP ersetzt worden. “*>’

Die betreffenden Regelungen sind auf verschiedene Umweltgesetze verteilt, wobei die Rege-
lungen des § 17 BBodSchG und des § 5 BNatSchG fiir die Beurteilung der guten fachlichen
Praxis besonders relevant sind.

Zunichst werden in diesem Kapitel die allgemeinen Defizite der guten fachlichen Praxis in den

Fachgesetzen aufgezeigt, die im Wesentlichen den grundsatzartigen Charakter der entsprechen-

234 ygl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis* der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 2.

255 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 14.
2% Vgl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis* der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 2.

257 Bundestag — Wissenschaftliche Dienste, Gute fachliche Praxis in der Landwirtschaft, WD 5 — 3000 — 020/20,
2020, S. 4.
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den Regelungen und fehlende Anordnungsbefugnisse betreffen. Es werden zudem rechtspoliti-
sche Handlungsempfehlungen ausgesprochen, Anordnungsbefugnisse zu etablieren, um einen
verbindlichen Rahmen fiir die in den darauffolgenden Kapiteln besprochenen Konkretisierung

der guten fachlichen Praxis zu schaffen.

2. Die gute fachliche Praxis im BBodSchG

2.1 Grundlagen

Mit § 17 BBodSchG wird der vierte Teil des BBodSchG unter dem Thema der landwirtschaft-
lichen Bodennutzung dargestellt und verdringt so als spezielle Bodenvorsorgeanforderung die
allgemeine Vorsorgepflicht des § 7 BBodSchG (vgl. § 7 S. 5 BBodSchG).?*® Der Begriff der
landwirtschaftlichen Bodennutzung ist im BBodSchG jedoch nicht definiert. Frenz zufolge:

,, kann man unter ordnungsgemdfier Landwirtschaft die wirtschaftliche Nutzung des Bo-
dens verstehen, mit der unter Einsatz von Arbeitsleistung und Hilfsstoffen pflanzliche
Erzeugnisse gewonnen werden, sowie die damit im Zusammenhang stehende Nutztier-
haltung. Hinzu kommen die dabei anfallenden Nebenprodukte, die wieder im natiirli-
chen Kreislauf verwendet werden, und schliefflich auch die gartenbauliche Erzeugung.
Soweit es sich also um Tdtigkeiten handelt, welche die Merkmale der genannten Defi-

nition erfiillen, ist beziiglich der Vorsorge § 17 einschligig. “*°

Mithilfe der Grundsétze der guten fachlichen Praxis soll den Gefdhrdungspotentialen landwirt-

schaftlich genutzter Boden vorsorglich begegnet werden. Dazu zdhlen im Wesentlichen:

e Uberdiingung der Béden (und damit einhergehend die Verunreinigung des Grundwas-
sers),

e Ubernutzung der Bdden,

e unsachgemifler Umgang mit Pflanzenschutzmitteln,

e unsachgeméBer Einsatz schwerer Maschinen (insbesondere auf nassem Boden),

e erhohter Eintrag und Freisetzung von Ammoniak,

e nicht an den Standort angepasste Nutzung sowie

2% Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 167; dazu kritisch: Frenz,
BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 5 f.; Rohstein, Landwirtschaftlicher Bodenschutz — Sicherung der Schutzfunktion
durch Optimierung naturwissenschaftlicher, juristischer und 6konomischer Handlungsziele, 2003, S. 84.

259 Frenz, BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 3.
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e beschleunigter Abtrag (Bodenverlust durch Erosion).?

Gem. § 17 I BBodSchG wird die Vorsorgepflicht nach § 7 BBodSchG bei der landwirtschaft-
lichen Bodennutzung durch die Einhaltung der guten fachlichen Praxis erfiillt. Die nach Lan-
desrecht zustdndigen landwirtschaftlichen Beratungsstellen sollen bei ihrer Beratungstatigkeit
die Grundsitze der guten fachlichen Praxis vermitteln. Rohstein zufolge bleibt ein Nichtbefol-
gen der Beratungsvorschldge jedoch sanktionslos, da es sich um eine sog. Soll-Vorschrift han-
delt, bei der eine zwangsweise Durchsetzung der Vorsorgeanforderungen nicht vorgesehen ist.
Dies zeigt sich auch daran, dass der Gesetzgeber den Begrift Grundsdtze und nicht etwa Pflich-
ten verwendet hat und es sich somit bei den Grundsétzen eher um einen prinzipiellen Hand-
lungsrahmen handelt, von dem im Einzelfall abgewichen werden kann.?*! Die Grundsitze der
guten fachlichen Praxis sind in § 17 II BBodSchG normiert, wobei die nachhaltige Sicherung
der Bodenfruchtbarkeit und Leistungsfihigkeit des Bodens als natiirliche Ressource im Vor-
dergrund stehen. Zu den Grundsétzen der guten fachlichen Praxis gehort gem. § 17 I S. 2 Nr.
1- 7 BBodSchG insbesondere?®?, dass

e die Bodenbearbeitung unter Beriicksichtigung der Witterung grundsétzlich standortange-
passt zu erfolgen hat (Nr. 1),

e die Bodenstruktur erhalten oder verbessert wird (Nr. 2),

e Bodenverdichtungen, vor allem durch Beriicksichtigung der Bodenart, Bodenfeuchtigkeit
und des von den zur landwirtschaftlichen Bodennutzung eingesetzten Geréten verursach-
ten Bodendrucks, so weit wie moglich vermieden werden (Nr. 3),

e Bodenabtrige durch eine standortangepasste Nutzung, vornehmlich durch Beriicksichti-
gung der Hangneigung, der Wasser- und Windverhiltnisse sowie der Bodenbedeckung,

moglichst vermieden werden (Nr. 4),

260 Vgl. Vogg, in: Landel et al. (Hrsg.), BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 7.

261 Vgl. Rohstein, Landwirtschaftlicher Bodenschutz — Sicherung der Schutzfunktion durch Optimierung natur-
wissenschaftlicher, juristischer und 6konomischer Handlungsziele, 2003, S. 85 f.

262 Der Wortlaut des § 17 II BBodSchG (insbesondere) impliziert, dass es sich bei den Grundsitzen der guten
fachlichen Praxis nicht um abschliefende Regelbeispiele handelt, Vgl. Ginzky, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.),
BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition 2021, § 17, Rn. 11.

Es konnen daher Ergénzungen vorgenommen werden, z. B. wenn durch die Rechtsprechung oder neue wissen-
schaftliche Erkenntnisse weitere Anforderungen verlangt bzw. offenbart werden.; Vgl. Rohstein, Landwirtschaft-
licher Bodenschutz — Sicherung der Schutzfunktion durch Optimierung naturwissenschaftlicher, juristischer und
o6konomischer Handlungsziele, 2003, S. 87.
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e die naturbetonten Strukturelemente der Feldflur, insbesondere Hecken, Feldgeholze, Feld-
raine und Ackerterrassen, die zum Schutz des Bodens notwendig sind, erhalten werden
(Nr. 5),

e die biologische Aktivitit des Bodens durch entsprechende Fruchtfolgegestaltung erhalten
oder gefordert wird (Nr. 6) und

e der standorttypische Humusgehalt des Bodens, primér durch eine ausreichende Zufuhr an

organischer Substanz oder durch Reduzierung der Bearbeitungsintensitdt erhalten wird

(Nr. 7).

Die Einzelaspekte der Grundsitze der guten fachlichen Praxis betreffen im Wesentlichen nur
die bodenphysikalischen Bodeneigenschaften, wiahrend Stoffeintrége in den Boden unberiick-
sichtigt bleiben.?®®> Dieser Umstand begriindet sich darin, dass Stoffeintriige durch die Spezial-
regelungen des § 3 I Nr. 1- 4 BBodSchG festgelegt sind.?®*

Der Boden wird gem. § 17 II BBodSchG nicht nur als natiirliche Ressource, sondern auch als
Produktionsfaktor definiert. Danach ist der vorsorgende Bodenschutz ebenso auf dauerhaft glei-
che Leistungen gerichtet, ohne dabei das Agrar6kosystem zu erschopfen. Die Funktionsfahig-
keit und Bodenfruchtbarkeit hingen von vielerlei Faktoren ab. Daher muss der Boden zunéchst
als feingliedriges Okosystem verstanden werden, in dem Landwirtinnen und Landwirte durch

ihre Titigkeiten fordernd oder stdrend eingreifen kénnen.?%

2.2 Die Grundsitze der guten fachlichen Praxis im Einzelnen

2.2.1 Standortangepasste Bodenbearbeitung unter Beriicksichtigung der Witterung
In § 17 IT S. 2 Nr. 1 BBodSchG werden die standortangepasste Bodenbearbeitung normiert.
Ginzky fihrt dazu aus:

., Dieser Grundsatz besitzt iibergreifende Wirkung, denn er gebietet nicht nur die Be-
riicksichtigung der Standortfaktoren, vor allem des Bodentyps und seiner Eigenschaf-
ten, des Klimas und Reliefs sowie der Eignung des Bodens fiir bestimmte Nutzungen,

sondern auch, dass Bodenabtrige, Bodenverdichtungen und eine Verminderung des

263 Vgl. Rohstein, Landwirtschaftlicher Bodenschutz — Sicherung der Schutzfunktion durch Optimierung natur-
wissenschaftlicher, juristischer und 6konomischer Handlungsziele, 2003, S. 92.; so auch: Sanden/Schoeneck,
BBodSchG, § 17, Rn. 12.

264 Vgl. Frenz, BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 17.

265 Vgl. zu diesem Absatz: Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 17, Rn.
12 ff.
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Humusgehalts vermieden und die biologische Aktivitdit des Bodens sowie eine giinstige
Bodenstruktur erhalten oder gefordert werden. Damit fasst er die weiteren Grundsdtze
von der Seite der landwirtschaftlichen Befassung her zusammen und gebietet ein An-
passen der Bodenbearbeitung an die spezifischen Schutzbediirfnisse des jeweiligen Bo-

dentyps und des Standorts. “?%

Vogg zufolge erfolgt die Bodenbearbeitung standortangepasst, wenn sie sich an Bodeneigen-
schaften und Bodenanforderungen orientiert. Standortangepasste Maflnahmen zielen insbeson-
dere auf die Verbesserung der physikalischen Bodeneigenschaften, die Erhaltung der Boden-
fruchtbarkeit und die Steigerung der Leistungsfihigkeit des Bodens ab.?*’” Um einen Standort
zu definieren, sind diverse Faktoren von Bedeutung, die auf den Boden als Okosystem einwir-

ken. Dazu zédhlen:

e die Oberflichengestaltung und die geologische Entstehung,
e Bodenarten und —typen und

e Klimaausprigungen und Witterungen.?%®

Bei der Standortdefinition ist es unerlésslich, die Wechselwirkungen des Bodens im Inneren,
mit den Wechselwirkungen zu seiner Umwelt genauer zu betrachten, um eine vorsorgende und
nachhaltige Bodenbewirtschaftung zu gewihrleisten.?®® Die Art, die Intensitit und der Zeit-
punkt der Bodenbearbeitung sind dabei ebenfalls von hoher Bedeutung.?”

Die Bodenbearbeitung hat zudem gem. § 17 I S. 2 Nr. 1 BBodSchG unter Beriicksichtigung
der Witterung zu erfolgen. Diese beeinflusst nicht nur den Nahrstofftransport im Boden und in
der Pflanze, sondern auch die Fotosyntheseleistung und die Ertragsfihigkeit der Pflanze.?”!
Vogg zufolge kann der nicht an den Standort angepasste Einsatz von Maschinen und Geriten
zur Zerstorung des Bodengefiiges, der Verdichtung des Ober- und Unterbodens, der Verarmung
des Bodens an Humus, der Auslaugung des Bodens an Néhrstoffen und zu Bodenabtrag fiihren.
Somit kann die Degradierung des Bodens durch die nicht dem Standort angepasste Bodenbear-

beitung sowohl initiiert als auch beschleunigt werden.?’? Es ist daher unabdingbar, MaBnahmen

266 Ginzky, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition 2021, § 17, Rn. 12.
267 Vgl. Vogg, in: Landel et al. (Hrsg.), BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 23.

268 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 17, Rn. 48.

269 Ebd., § 17, Rn. 60.

20 Vgl. Versteyl, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 17, Rn. 19.

271 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 17, Rn. 61 f.

22 Vgl. Vogg, in: Landel et al. (Hrsg.), BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 24.
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zu ergreifen, die den Standortvorteilen und den Standortnachteilen gerecht werden.?’”> Dazu

zdhlen beispielsweise:

e standortangepasstes und witterungsgerechtes Pfliigen,
e standort- und bedarfsgerechte Staatsbettbereinigung,
e Verbesserung des Nihrstofthaushalts und

e konservierende oder minimale Bodenbearbeitung.?’*

2.2.2 Erhaltung und Verbesserung der Bodenstruktur und Verhinderung von Bodenver-
dichtungen

In § 17 II S. 2 Nr. 2 BBodSchG werden die Erhaltung und die Verbesserung der Bodenstruktur
normiert. Die Bodenstruktur wird vor allem durch den unsachgemifB3en Einsatz von schweren
Maschinen verursacht.?”> | Der Erhalt der Bodenstruktur [bildet] das primire Schutzziel des
physikalisch-biologischen Bodenschutzrechts [und] stellt die direkt bodenschutzbezogene Biin-
delung der in den folgenden Ziffern?’® genannten Bemiihungen um die Verhinderung bzw. Ver-
meidung von Bodenerosion und -verdichtungen und die Erhaltung der biologischen Bodenak-
tivitit und des Humusgehalts des Bodens dar.*?”

Die Bodenstruktur gibt Auskunft iiber die Eignung des Bodens als Pflanzenstandort.?”® Vogg
zufolge beeinflussen Maflnahmen zur Erhaltung und Verbesserung der Bodenstruktur die 6ko-
logischen Bodenfunktionen maf3geblich. Die Bodenstruktur ist ausschlaggebend fiir einen funk-
tionierenden Wasser- und Lufthaushalt im Boden sowie fiir die Durchwurzelbarkeit und die
Verfiigbarkeit von Néhrstoffen. Daher ist das Bodengefiige essenziell fiir die Erfiillung der Le-
bensraum-, Regelungs- und Produktionsfunktion des Bodens.?” Die Erhaltung und Verbesse-

rung der Bodenstruktur erreicht man z. B. durch eine Bodennutzung, die:

e cinen ausreichenden Wasser-, Luft- und Wiarmehaushalt gewihrleistet,
e den physikalischen Zustand des Bodens mit der pflanzenbaulichen Nutzung abstimmt,
e die Filter- und Pufferfunktion des Bodens erhilt,

e auf eine gute Durchwurzelbarkeit achtet,

273 Vgl. Versteyl, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 17, Rn. 19.

274 Vgl. Vogg, in: Landel et al. (Hrsg.), BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 27.

275 Vgl. Sanden/Schoeneck, BBodSchG, § 17, Rn. 17.

276 Des § 17 11 S. 2 BBodSchG.

277 Ginzky, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition 2021, § 17, Rn. 13.
278 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 17, Rn. 65.

2 Vgl. Vogg, in: Landel et al. (Hrsg.), BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 27.
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e cin aktives Bodenleben im Fokus hat,

e das Selbstregulationsvermogen des Bodens fordert,

e cine Verschlimmung der Bodenoberfliche verhindert,

e cin stabiles und tragfdahiges Bodengefiige in der Ackerkrume schafft und

e die auf eine ausreichende Versorgung mit Humus ausgerichtet ist.?3

2.2.3 Vermeidung von Bodenverdichtungen

Auch § 17 II S. 2 Nr. 3 BBodSchG zielt auf die Bodenstruktur ab, die sich durch Verdichtung
negativ verdandert. Der Gesetzgeber betont, dass die damit einhergehenden Auswirkungen auf
den Boden, wie etwa die Verminderung des Porenvolumens, die Beeintridchtigung des Luft-
und Wasseraustauschs und ein verstérkter Oberfldchenabfluss, als besonders problematisch zu
beurteilen sind. Wesentlich zur Verhinderung von Verdichtung trdgt eine Bodenbearbeitung
bei, die den Einsatz von schweren Maschinen auf feuchten Béden reduziert und verstarkt auf
den Anbau von Zwischenfriichten setzt.?®! Dariiber hinaus sieht die gute fachliche Praxis auch
die Weiterentwicklung von technischen Mdglichkeiten (z. B. Verringerung des Bodendruckes,
Reduzierung der Radlasten) und die Anpassung von Arbeitsverfahren vor.?*?> Die MaBBnahmen
zur Vermeidung von Bodenverdichtungen sollten daher die Bodenart, die Bodenfeuchtigkeit

und den durch landwirtschaftliche Gerite verursachten Bodendruck beriicksichtigen.?®?

2.2.4 Vermeidung von Bodenabtrigen
§ 1711 S. 2 Nr. 4 BBodSchG fordert eine Vermeidung von Bodenabtrigen durch eine standort-
angepasste Bodennutzung. Vogg definiert den Begriff Bodenabtrag wie folgt:

., Bodenabtrag ist der Verlust an Boden durch Bodenerosion; dieser kann auf natiirliche
Weise durch die Medien Wasser, Wind und Eis erfolgen und hdngt in erster Linie von
den Faktoren Relief (Hangneigung, Hangldnge), Klima (Niederschlag, Wind, Tempera-

tur), Boden (Aggregatstabilitiit) und Vegetation (Bedeckungsgrad, Nutzung) ab. “*%*

280 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 17, Rn. 71.

281 vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 43.

282 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 17, Ra. 75.

283 Vgl. Ginzky, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition 2021, § 17, Rn.
14.

284 Vogg, in: Landel et al. (Hrsg.), BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 36.
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Dem Wortlaut nach sind Bodenabtrige moglichst zu vermeiden. Der Gesetzgeber betont, dass
Bodenerosionen zwar natiirliche Prozesse darstellen, diese jedoch durch die Art der Bodennut-
zung verstéirkt oder ausgelost werden kdnnen. Zu den Ursachen zéhlen daher z. B. der Anbau
von Reihenkulturen wie Mais, der Umbruch von Griinland, Ackerbau in Hanglagen sowie feh-

lender Windschutz durch Biume und Hecken.?*® Folgen von Erosionen sind etwa:

e Verringerung des Wasserspeicherraums,

e Verarmung von Pflanzenndhrstoffen und Humus,

e Verkiirzung der FlieB- und Filterstrecke bis zum Grundwasser, d. h. nachlassende
Reinigungsleistung und zunehmende Belastung des Sickerwassers,

e Minderung der Ertragsfahigkeit sowie

e Gefihrdung der Standsicherheit der Pflanzen (Entwurzelungen).*3¢

Um Bodenabtriage zu vermeiden und somit dem Ziel des § 17 I S. 2 Nr. 4 zu entsprechen,
konnen beispielsweise erosionsmindernde Bodenbearbeitungs- und Bestellverfahren, acker-
und pflanzenbauliche Erosionsschutzmafinahmen und erosionsmindernde Anbau- und Flurge-

staltung zielfithrend sein.?®’

2.2.5 Erhaltung der naturbetonten Strukturelemente

In § 17 II S. 2 Nr. 5 BBodSchG werden die fiir den Natur- und Bodenschutz sehr relevanten
naturbetonten Strukturelemente erfasst. Diesen kommt nicht nur eine besondere Bedeutung in
der (Wind-)Erosionsminderung zu®®®, sie erfiillen auch vielfiltige 6kologische und landeskul-
turelle Funktionen (z. B. Gewdsserschutz, Lebensraum fiir Flora und Fauna, Erholungsfunk-
tion).?* Vogg betont die besondere Bedeutung naturbetonter Strukturelemente fiir den vorsor-
genden Bodenschutz in der Hinsicht, dass Hecken- und Windschutzpflanzungen und dicht ste-
hende Baumreihen Winderosionen vorbeugen. Zudem stellen beispielsweise Ackerterrassen,
Griinland und Griben sowie Grassteifen quer zur Richtung des Gefilles praxistaugliche Mog-

lichkeiten dar, Vermeidung von Wassererosionen zu vermeiden.?°

285 Vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 43.

286 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95 EL 2021, § 17, Rn. 80.
287 Ebd., § 17, Rn. 90 ff.

288 Vgl. Sanden/Schoeneck, BBodSchG, § 17, Rn. 19.

289 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95 EL 2021, § 17, Rn. 97.
20 Vgl. Vogg, in: Landel et al. (Hrsg.), BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 49.
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2.2.6 Erhaltung und Forderung der biologischen Aktivitit des Bodens

Die Erhaltung und Forderung der biologischen Aktivitdt des Bodens wird in § 17 II S. 2 Nr. 6
BBodSchG durch die Fruchtfolgegestaltung geregelt.?’! Diese Zielsetzung deshalb von groBer
Bedeutung, da Mikroorganismen und Bodentiere wesentlich an den in Boden ablaufenden Pro-
zessen beteiligt sind und dadurch die Eigenschaft des Bodens als Pflanzenstandort beeinflus-
sen.?*? Fiir eine vorsorgende und nachhaltige Bodenbewirtschaftung sind Erhaltung und Férde-
rung der biologischen Aktivitit des Bodens somit unerldsslich — ein ausgeglichener Nahrstoff-
gehalt im Boden und die Vermeidung von Bodenverdichtungen und -abtridgen gehoren so zu
den wichtigsten positiven Auswirkungen auf den Bodenhaushalt.>>® Die biologische Aktivitit

kann insbesondere durch folgende Maflnahmen erhalten und gefordert werden:

o vielfaltige Fruchtfolgen,

o vielfdltige Ackerbegleitflora und

e Optimierung von Bodenbearbeitung, Diingung und Pflanzenschutz (vor allem Redu-
zierung der mechanischen Eingriffe in das Bodengefiige, Vermeidung von Schadver-

dichtungen und Reduzierung von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln).?**

2.2.7 Erhaltung des standorttypischen Humusgehaltes des Bodens

Humus beeinflusst fast alle physikalischen, chemischen und biologischen Bodeneigenschaften.
So nimmt § 17 I S. 2 Nr. 7 BBodSchG Humus als wichtigen Umweltfaktor wahr und fordert
dessen Erhaltung. Humus fordert die biologische Aktivitit des Bodens, trigt zu einem stabilen
Bodengefiige bei*> und verringert die Gefahr von Erosionen und Bodenverdichtungen®*°. So-
mit besteht eine enge Beziehung zu weiteren Grundséitzen der guten fachlichen Praxis (insbe-
sondere § 17 I S. 2 Nr. 4 und 6 BBodSchG). Fiir die Ermittlung des standorttypischen Humus-
gehaltes gibt es jedoch keine Richtwerte oder festgelegte Ermittlungsverfahren.”®” Um dem Ziel
der vorsorgenden und nachhaltigen Bodenbewirtschaftung Rechnung zu tragen, ist es daher von

grofler Bedeutung, Humus zu erhalten und MaBBnahmen fiir eine humusférdernde Bodenbear-

beitung zu ergreifen. Gem. §17 I S. 2 Nr. 7 BBodSchG hat die Erhaltung des Humusgehaltes

21 vgl. Sanden/Schoeneck, BBodSchG, § 17, Rn. 20.

292 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 17, Rn. 103 f.

293 Vgl. Versteyl, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 17, Rn. 23.

24 Vgl. Vogg, in: Landel et al. (Hrsg.), BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 56.

2% Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 17, Rn. 131.

2% Vgl. Ginzky, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 17, Rn. 18.
27 Vgl. Vogg, in: Landel et al. (Hrsg.), BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 59.
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durch eine ausreichende Zufuhr an organischen Substanzen oder durch Reduzierung der Bear-

beitungsintensitét zu erfolgen.

2.3 Bewertung der Regelungen des § 17 BBodSchG

2.3.1 Agrarumweltberatungen und Fordermoglichkeiten (§ 17 I S. 2 BBodSchG)

Dreh- und Angelpunkt des vorsorgenden Bodenschutzes im land- und forstwirtschaftlichen
Sektor ist die tdgliche Arbeit der Landwirtinnen und Landwirte mit dem Boden. Auf ihren
Schultern lastet eine grofe Verantwortung fiir die endliche®”® Ressource Boden, mit welcher
diese nicht allein gelassen werden diirfen. Es darf nicht davon ausgegangen werden, dass Land-
wirtinnen und Landwirte Juristen sind und Verpflichtungen stets der einzige Weg sind, um die
umweltpolitischen Ziele zu erreichen. Landwirtinnen und Landwirte miissen in Ihrer Arbeit
unterstiitzt werden. Dazu zdhlen insbesondere Agrarumweltberatungen und Férdermoglichkei-
ten.

Die bisherige Regelung des § 17 I S. 2 BBodSchG, nach welcher die nach Landesrecht zustin-
digen landwirtschaftlichen Beratungsstellen die Grundsétze der guten fachlichen Praxis vermit-
teln sollen, normiert keine Verpflichtung zur Teilnahme an Umweltberatungen und Weiterbil-

dungen. Vogg betont:

,Diein § 17 Abs 1 Satz 2 formulierte Beratungsvorschrift stellt lediglich eine ,,Soll-
Bestimmung*“ dar, so dass beziiglich unterlassener Verwirklichung/Umsetzung von
empfohlenen Vorsorgemafinahmen keine Moglichkeiten zum Erlass behordlicher An-
ordnungen bestehen; auch Kontrollen zur Uberwachung der Durchfiihrung von emp-
fohlenen Vorsorgemafsnahmen durch Sachverstindige oder Behorden sind bisher nicht

vorgesehen. “?%°

Aufgrund der unkonkreten Ausgestaltung der Grundsétze der guten fachlichen Praxis und einer
derzeit fehlenden Teilnahmeverpflichtung ist die Regelung des § 17 I BBodSchG insgesamt zu
unverbindlich. Freilich ergeben Beratungen nur bei Interesse und Mitwirkung der Landwirtin-

nen und Landwirte Sinn, aber gdnzlich ohne Zwang besteht die Gefahr, dass Landwirtinnen und

2% Die Auffassung, dass der Boden eine endliche, d. h. nicht erneuerbare, Ressource darstellt, ldsst sich mit den

langen Regenerationszeiten von Boden begriinden, welche (je nach Ausmal einer schiddlichen Bodenveridnderung)
mehrere Jahrhunderte bis Jahrtausende andauern kann; dazu umfassend: Beste, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.),
Der Boden, von dem wir leben — vom Zustand der Boden in Europas Landwirtschaft, Der kritische Agrarbericht
2016, S. 75.

2 Vogg, in: Landel et al. (Hrsg.), BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 12.
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Landwirte Informationen und Empfehlungen nicht erhalten.>®® Teilnahmeverpflichtungen an
Agrarumweltberatungen und Weiterbildungen sind daher, in angemessenen Abstinden (z. B.
alle drei Jahre), vom Gesetzgeber in die Fachgesetze (insbesondere in § 17 I BBodSchG) zu
iiberfiithren. Obwohl es in einigen Bereichen des Agrarrechts (z. B. § 9 IV PflSchG) bereits
entsprechende Verpflichtungen gibt, besteht die Notwendigkeit, einheitliche Regelungen hin-
sichtlich Teilnahmeverpflichtungen zu schaffen, um auf allen Bereichen des Bodenschutzrechts
einen effektiven vorsorgenden Bodenschutz zu erreichen.>’! Um Doppelungen mit Beratungs-
verpflichtungen aus anderen Gesetzen zu vermeiden, sollte die Beratung in einem Gesetz (z. B.
BBodSchG) geregelt und in den anderen Gesetzen (z. B. BNatSchG, AgrarZahlVerpflG, Diin-
gemittelG) hierauf verwiesen werden.>? Ziel soll es sein, den Umgang mit den Rechtsnormen
zu erleichtern, Férdermoglichkeiten fiir umweltbewusstes Verhalten aufzuzeigen und fachspe-
zifisches Wissen (z. B. Anbauspektrum und Diingung) und technische Neuerungen zu vermit-
teln. Insbesondere die Ermittlung, Auswertung und Dokumentation von Standortbedingungen
stellen fiir den vorsorgenden Bodenschutz bedeutsame Instrumente dar, bei denen Landwirtin-
nen und Landwirte sowohl in der Umsetzung als auch in der technischen Realisierbarkeit Un-
terstiitzung benotigen.

Flankiert werden miisste eine solche Regelung mit Kontrollmechanismen, die an die Grunds-
atze der guten fachlichen Praxis angegliedert werden miissen. Eine Koppelung mit Férdermdg-
lichkeiten (Anreizsystem), vor allem fiir technische Neuerungen und umweltbewusstes Verhal-
ten, ist denkbar und notwendig, um die Landwirtinnen und Landwirte bei der Umsetzung der
MaBnahmen zum Bodenschutz zu unterstiitzen und umweltpolitische Ziele zu erreichen. Dazu
missten jedoch zundchst bestehende Fordermoglichkeiten inhaltlich an die Ziele des vorsor-
genden Bodenschutzes angepasst und ausgebaut werden. So konnte § 17 I BBodSchG folgende

Anpassung erfahren:

§ 17 Gute fachliche Praxis in der Landwirtschaft

(1) Bei der landwirtschaftlichen Bodennutzung wird die Vorsorgepflicht nach § 7 durch
die gute fachliche Praxis erfiillt. Die nach Landesrecht zustdndigen landwirtschaftlichen
Beratungsstellen sollen bei ihrer Beratungstatigkeit die Grundsitze der guten fachlichen

Praxis nach Absatz 2 vermitteln. Landwirtinnen und Landwirte sind verpflichtet alle

300 Vgl. Versteyl, in Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 17, Rn. 9.

301'vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 21.
302 Vgl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 242 ff.
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drei Jahre an Agrarumweltberatungen teilzunehmen, welche durch die nach Lan-
desrecht zustindigen landwirtschaftlichen Beratungsstellen anzubieten sind. Die
Themenschwerpunkte sind je nach Standort und aktuellen Bedarf anzupassen, um
eine moglichst standortangepasste Beratung zu erreichen. Die landwirtschaftlich-
en Beratungsstellen sollen den Ablauf und die Wahl der Themenschwerpunkte ent-
sprechender Agrarumweltberatungen mit den zustindigen landwirtschaftlichen

Fachbehorden abstimmen.

[...]

2.3.2 Grundsiitze der guten fachlichen Praxis (§ 17 II BBodSchG) — Konkretisierungsvor-
schliige des BBodSchG und der BBodSchV

Die Vorgaben des § 17 II S. 2 BBodSchG zielen im Wesentlichen auf eine nachhaltige Siche-
rung der Bodenfruchtbarkeit und der Leistungsfahigkeit des Bodens ab. Die Regelungen des §
17 IT S. 2 BBodSchG benennen sowohl bodenstrukturelle als auch bodenbiologische Anforde-
rungen der guten fachlichen Praxis.*®® Problematisch ist, dass die gute fachliche Praxis im
BBodSchG nicht konkretisiert wurde und somit eher einen grundsatzhaften Charakter aufweist.
Dies zeigt sich auch darin, dass den Bodenschutzbehorden keinerlei Erméchtigungen verlichen
werden, Anordnungen zur Durchsetzung von § 17 BBodSchG zu treffen.’** Behordliche An-
ordnungen zur Durchsetzung der Vorsorgeverpflichtungen (vgl. § 7 BBodSchG) sind gem. § 7
S. 5 BBodSchG gegeniiber der Landwirtschaft ausdriicklich ausgeschlossen.’®> Das VG Re-
gensburg betont:

., [Es] diirfen Anordnungen zur Vorsorge gegen schddliche Bodenverdnderungen nach
$ 7 Satz 4 BBodSchG grundsdtzlich nur getroffen werden, soweit Anforderungen in ei-
ner Rechtsverordnung nach § 8 Abs. 2 BBodSchG festgelegt sind. Demgegentiber richtet
sich aber die Erfiillung der Vorsorgepflicht bei der landwirtschaftlichen Bodennutzung
gemdf3 § 7 Satz 5 BBodSchG nach § 17 Abs. 1 und 2 BBodSchG. § 17 Abs. I und 2
BBodSchG enthdlt aber keine Befugnisnorm zur Anordnung von vorsorgebezogenen

Mafnahmen. Der Gesetzgeber hat darauf verzichtet, fiir die behordliche Durchsetzung

3083 vgl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis* der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 3.

304 Vgl. Ginzky, 20 Jahre Bundes-Bodenschutzgesetzt — hinreichend vorsorgend?, ZUR 2019, S. 1 f.

395 Vgl. Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH/Institut fiir lindliche Strukturforschung, in: Um-
weltbundesamt (Hrsg.), Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft,
UBA Texte 42/2014, S. 436.
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der Einhaltung der guten fachlichen Praxis eine Ermdchtigungsnorm fiir Anordnungen

zu schaffen. “3%

Aus der Stellungnahme des Bundesrates zu dem Gesetzesentwurf des BBodSchG geht jedoch
hervor, dass der Bundesrat urspriinglich eine vollziehbare Rechtsnorm einfiigen wollte, ,,die es
ermdglicht, bei Nichteinhaltung der ,,Guten fachlichen Praxis®, einschreiten zu konnen*>%’. Der

Bundesrat forderte in § 17 I BBodSchG folgenden Satz 3 einzufiigen:

,,Die nach Landesrecht fiir die Landwirtschaft zustdndige Behorde kann Mafsnahmen
anordnen, die zur Erfiillung der in Absatz 2 genannten Anforderungen erforderlich

sind 1308

Die Bundesregierung entschied sich jedoch fiir das Kooperationsprinzip (d. h. Beratung als

Mittel zur Umsetzung)*%

und begriindete ihre Entscheidung folgendermalen:

, Angesichts der Vielfalt der Standortbedingungen (Bodenarten, Bodentypen, Witte-
rungsverhdltnisse, Anbauverhdltnisse) ist es nach Auffassung der Bundesregierung
sinnvoller, die Grundsdtze der guten fachlichen Praxis der landwirtschaftlichen Boden-
nutzung durch Beratung zu vermitteln und insoweit auf das Eigeninteresse der Land-
wirte an der Erhaltung der Fruchtbarkeit ihrer Boden zu setzen als hoheitliche Zwangs-

mafnahmen vorzusehen. “3'°

Die Auffassung der Bundesregierung iiberzeugt nicht: Weder die Beratung selbst noch die
durchgehende Vermittlung der Grundsétze der guten fachlichen Praxis sind durch die zustin-
digen Beratungsstellen®!'! verbindlich. Allerdings ist auch darauf hinzuweisen, dass die Durch-
setzbarkeit zwingender Anordnung in der Praxis erschwert ist, da kaum gentigend Personal
verfiigbar ist, um die Arbeitsschritte jeder Landwirtin und jedes Landwirtes zu kontrollieren.*!

Versteyl zufolge ist es nicht auszuschliefen, dass Landwirtinnen und Landwirte ohne Hofnach-

306 VG Regensburg, Urt. v. 22.07.2019 — RN 8 K 17.1810, BeckRS 2019, 45395.

307 BT-Drs. 13/6701, Anlage 2, S. 55.

308 Ebd.

39 Vgl. Versteyl, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 17, Rn. 9.
310 BT-Drs. 13/6701, Anlage 3, S. 65.

311'Vel. Frenz, BBodSchG, 2000, § 17, Rn. 7.

312 Ebd.
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folger ihren Betrieb weniger vorausschauend betreiben als andere. Ohne Anordnungsbefug-
nisse ist das Vorsorgekonzept des BBodSchG unvollstindig und trigt zur Erhaltung des Status
quo bei, indem Behorden von ihren Befugnissen zur Anordnung von Maflnahmen gegeniiber
Landwirtinnen und Landwirten nur restriktiv Gebrauch machen. Dabei wire es denkbar, dass
Malnahmenbefugnisse dazu beitragen wiirden, die Kooperation zwischen Landwirtinnen und
Landwirten und den Beratungsstellen zu fordern.*!3 Die derzeitige rechtliche Ausgestaltung der
guten fachlichen Praxis in der Landwirtschaft des § 17 II BBodSchG ist somit geprigt von
abstrakten und leitlinienhaften Anforderungen, die eher einen appellierenden Charakter als kon-
krete Verpflichtungen und Anordnungsbefugnisse aufweisen.>'* Zudem enthalten die Grunds-
atze der guten fachlichen Praxis eine Vielzahl von unbestimmten Rechtsbegriffen (z. B. ,,stand-
ortangepasst™, ,,ausreichenden Zufuhr* und ,,entsprechende Fruchtfolgegestaltung*), was die
praktische Anwendung deutlich erschwert.’!

Angesichts der schwerwiegenden Auswirkungen der landwirtschaftlichen Tétigkeit auf den Bo-
den (insbesondere seiner natiirlichen Funktionen und das Bodenleben), ldsst sich die Freistel-
lung von behordlichen Anordnungen und der grundsatzhafte Charakter des § 17 BBodSchG im
Hinblick auf einen vorsorgenden Bodenschutz nicht rechtfertigen.*!® Besonders problematisch
ist, dass den fiir den vorsorgenden Bodenschutz relevanten Stoffeintrédgen nicht mit der Anord-
nung von VerhaltensmaBregeln begegnet werden kann.*!” Das Helmholz-Zentrum fiir Umwelt-

forschung — UFZ GmbH und Institut fiir ldndliche Strukturforschung betonen:

,, Unterschiedliche Standorte, Situationen und Bewirtschaftungsweisen sowie die sich
weiter entwickelnden Techniken sprechen vielmehr fiir eine ausdriickliche Konkretisie-

rungs- und Durchsetzungsbefugnis, damit die zustdndigen Bodenschutzbehorden in der

313 Vgl. Versteyl, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 17, Rn. 14.

314 Vgl. Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH/Institut fiir lindliche Strukturforschung, in: Um-
weltbundesamt (Hrsg.), Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschatft,
UBA Texte 42/2014, S. 368.

315 Vgl. Méckel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 284.

316 Vol. Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH/Institut fiir ldndliche Strukturforschung, in: Um-
weltbundesamt (Hrsg.), Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft,
UBA Texte 42/2014, S. 436.

317 Dieser Umstand begriindet sich in der Soll-Vorschrift des § 17 BBodSchG, des Wortlautes Grundsditze und im
Anwendungsvorrang der Vorschriften des § 3 I BBodSchG; vgl. Rohstein, Landwirtschaftlicher Bodenschutz —
Sicherung der Schutzfunktion durch Optimierung naturwissenschaftlicher, juristischer und 6konomischer Hand-
lungsziele, 2003, S. 93.
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Lage sind, einzelfall- und standortbezogene Bewirtschaftungsanforderungen zur Vor-
sorge vor schddlichen Bodenverdnderungen zu erlassen und die Grundsdtze der guten

fachlichen Praxis in § 17 Abs. 2 BBodSchG entsprechend zu konkretisieren. “>'®

Wie das Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH und das Institut fiir landliche
Strukturforschung zutreffend ausfiihren, besteht ein dringender Handlungsbedarf, Anordnungs-
bzw. Durchsetzungsbefugnisse beziiglich der Anordnung von Bewirtschaftungsanforderungen
und des vorsorgenden Bodenschutzes in § 17 II BBodSchG zu integrieren. Freilich ist es un-
moglich jeden Arbeitsschritt der Landwirtinnen und Landwirte zu kontrollieren, jedoch sollte
fiir die zustdndigen Behorden in Betracht gezogen werden, iiberhaupt entsprechende Anord-
nungen zu erlassen, um dem vorsorgenden Bodenschutz Rechnung zu tragen. Im nichsten
Schritt ist sodann eine Konkretisierungen der Grundsitze der guten fachlichen Praxis notwen-
dig, um die Anordnungsbefugnis inhaltlich auszustatten. Fragliche Konkretisierungen werden
in den folgenden Kapiteln besprochen. Jedoch fehlt es auch an dieser Stelle an Konkretisie-
rungsbefugnissen der landesrechtlich zustéindigen Behorden. Es wird daher zundchst nachste-

hende Anderung des § 17 Il BBodSchG vorgeschlagen:

§ 17 Gute fachliche Praxis in der Landwirtschaft

[...]

@[]

S. 4: Die nach Landesrecht fiir die Landwirtschaft zustindige Behorde kann die
Mafinahmen anordnen, die zur Erfiilllung der in Absatz 2 genannten Anforderun-
gen erforderlich sind. Anordnungen zur Vorsorge gegen schidliche Bodenver:in-
derungen diirfen nur getroffen werden, soweit Anforderungen in einer Rechtsver-
ordnung nach § 8 Abs. 2 festgelegt sind. Solange und soweit die Bundesregierung
von der Erméchtigung zum Erlass von Rechtsverordnungen nach S. 4 keinen Ge-
brauch gemacht hat, sind die Landesregierungen ermichtigt, durch Rechtsverord-
nung entsprechende Vorschriften zu erlassen. Zudem sind standortbezogene Kon-
kretisierungen der Grundsitze der guten fachlichen Praxis von den zustindigen

Behorden auf landesrechtlicher Ebene vorzunehmen.

[..]

318 Vgl. Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH/Institut fiir lindliche Strukturforschung, in: Um-
weltbundesamt (Hrsg.), Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft,
UBA Texte 42/2014, S. 436.
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Die Bezugnahme auf § 8 Il BBodSchG entspricht der Systematik der Vorsorgepflicht des § 7
S. 4 BBodSchG und sollte gleichwohl auf § 17 I BBodSchG {iibertragen werden. Damit geht
auch folgende Konkretisierung des § 8 II BBodSchG einher:

§ 8 Werte und Anforderungen

[...]

(2) Die Bundesregierung wird erméchtigt, nach Anhorung der beteiligten Kreise (§ 20)
durch Rechtsverordnung mit Zustimmung des Bundesrates zur Erfiillung der sich aus §

7 und § 17 ergebenden Pflichten [...] Vorschriften zu erlassen [...]

Parallel dazu sollten verbindliche Vorsorgewerte in die BBodSchV aufgenommen werden, bei
deren Uberschreitung eine schidliche Bodenverinderung angenommen werden kann. Dies
wiirde die Vorsorgepflicht inhaltlich konkreter ausgestalten und auch fiir Landwirtinnen und
Landwirte ein verléssliches und nachvollziehbares Instrumentarium darstellen. Mdockel schlagt

daruber hinaus vor:

., Hinsichtlich der Vorsorge sollte die Regelungsstruktur in §§ 9 ff. BBodSchV genutzt
werden. In § 9 Abs. 1 BBodSchV miisste lediglich aufgenommen werden, ,,dass eine
schédliche Bodenverdinderung zu besorgen ist, wenn Erosionsabtrdige, Humus-, Ndihr-
stoff- und Schadstoffgehalte und Verdichtungsgrade gemessen werden, die die Vorsor-
gewerte in Anhang XXX iiberschreiten”. Im Anhang XXX konnten dann (dhnlich den
Anhéingen zur DirektZahlVerpflV:"°) die einzelnen Vorsorgewerte fiir eine nachhaltige
landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftung fiir die einzelnen Bodentypen und Gefdhr-
dungsklassen definiert werden. In § 10 BBodSchV wdren dann die erwdihnten Vorsor-
gemafsnahmen verpflichtend zu bestimmen und durch einen Verweis auf § 26 BBodSchG
abzusichern. Zur Durchsetzung in Konfliktfdllen sollte ebenfalls eine behordliche An-

ordnungsbefugnis vorgesehen werden. “3*’

319 Die DirektZahlVerpflV wurde im Jahr 2014 durch die AgrarZahlVerpflV abgelost..

320 Vgl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 289; im
Weiteren sei auf die Ergebnisse von Mdckel verwiesen.
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2.4 Zwischenfazit

Fiir die in den folgenden Kapiteln noch zu diskutierenden Schwachpunkte des Ordnungsrechts
ist festzuhalten, dass fiir die landwirtschaftliche Bodennutzung Anforderungen festzulegen
sind, welche konkrete Handlungsverpflichtungen enthalten. Mdckel zufolge muss mit der Um-
setzbarkeit entsprechender Verpflichtungen auch die Verstindlichkeit fiir die Adressatinnen
und Adressaten einhergehen, weshalb konkrete und praktikable Handlungsanweisungen mit
quantifizierbaren Kriterien auszuformulieren sind. Auf ordnungsrechtlicher Ebene sind Min-
destanforderungen und Differenzierungen z. B. nach Bodenart, Flachennutzung und Land-
schaftstyp festzulegen. Weitere Konkretisierungen sind auf planungsrechtlicher Ebene zu er-
génzen. Auf der Vollzugsebene konnen ordnungs- und planungsrechtliche Anforderungen fest-
gesetzt und standortbezogene Anforderungen spezifiziert werden.*?! Das Ecologic Institut fiihrt
aus, dass Verstofe in den Katalog der Ordnungswidrigkeiten des § 26 BBodSchG aufgenom-
men werden konnen, sofern konkrete Handlungsverpflichtungen fiir die gute fachliche Praxis
etabliert sind. Um Vollzugs- und Kontrolldefizite zu verringern, kdnnen auch die Beihilfean-
forderungen der GLOZ>*? ordnungsrechtlich verankert werden.3??

Da die Grundsitze der guten fachlichen Praxis in ihrer derzeitigen Form von Unbestimmtheit

und Unverbindlichkeit geprégt sind, sind somit folgende Schritte zur Konkretisierung erforder-

lich:

1. Etablierung von Teilnahmeverpflichtungen an Agrarumweltberatungen fiir Landwirtin-
nen und Landwirte in § 17 I BBodSchG,

2. Etablierung von Untersuchungs- und Dokumentationspflichten der Landwirte (z. B.
durch verbindliche, standardisierte Bodenproben, Profiluntersuchungen und Schlagkar-
teien) zur Selbstkontrolle und zur Unterstiitzung der behordlichen Uberwachungs- und
Durchsetzungsbefugnisse*** in § 17 BBodSchG,

3. Festlegung konkreter Handlungsverpflichtungen, welche messbar, erreichbar, sachge-

recht und umsetzbar sind*%>,

21 vgl. Mdckel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 15 f.
322 Als GLOZ werden europarechtliche Standards zur Erhaltung landwirtschaftlicher Flichen in gutem landwirt-
schaftlichem und 6kologischem Zustand bezeichnet.

323 Vgl. Ecologic Institut, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Geeignete Rechtsinstrumente fiir die nationale Umset-
zung der bodenbezogenen sustainable development goals, insbesondere des Ziels einer ,,Jand degradation neutral
world“ — Abschlussbericht, UBA Texte 48/2019, S. 50.

324 Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH/Institut fiir 1indliche Strukturforschung, in: Umwelt-
bundesamt (Hrsg.), Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft, Texte
42/2014, S. 373 f.

325 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 15.
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4. Differenzierung von Handlungsverpflichtungen nach unterschiedlichen Bodenarten, um
ein moglichst standortspezifisches Bodenmanagement zu erreichen,

5. Schaffung behdrdlicher Erméchtigungsgrundlagen, um Anordnungen nach den Grunds-
4tzen bzw. Anforderungen der guten fachlichen Praxis durchzusetzen?2S,

6. Schaffung von behordlichen Kontrollmechanismen zur Umsetzung der Handlungsver-
pflichtungen (z. B. halbjéhrlich oder jihrlich),

7. Aufnahme von Verstdfen gegen die Handlungsverpflichtungen der guten fachlichen
Praxis in den Katalog der Ordnungswidrigkeiten des § 26 BBodSchG?*?7,

8. Schaffung und Ausbau von Fordermoglichkeiten flir besonders umweltbewusstes Ver-
halten und den Einsatz von technischen Neuerungen von Landwirtinnen und Landwir-
ten und

9. Nutzung weiterer 6konomischer Instrumente, wie z. B. Steuern, Abgaben und Zertifi-
katen, welche die Regelungen des Ordnungsrechts flankieren sowie

10. ggf. maBnahmenbezogene Genehmigungspflichten (wie z. B. fiir den Umbruch von
Dauergriinland, die pfliigende Bodenbearbeitung von Béden mit besonders hoher Ero-
sionsgefahrdung oder besonders hohen Kohlenstoffgehalten, der Beseitigung von Land-
schaftselementen und der Entwésserung von Boden), die durch eine integrierte Gesamt-

betriebsgenehmigung flankiert werden2%.

Die dargestellten Maflnahmen fithren nur dann zum Ziel, wenn die natiirlichen Standortfaktoren
ermittelt und kontinuierlich beobachtet und die Ergebnisse fiir die regions- und schlagspezifi-
schen*?® Bodenbearbeitung herangezogen werden. Dies ist vor allem deshalb wichtig, da nega-
tive Umweltauswirkungen oftmals iiber einen ldngeren Zeitraum entstehen und entsprechende

MaBnahmen nicht sofort ihre Wirkung entfalten. Dahingehend kritisiert Mockel, dass es an ein-

326 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 15.
37 Vgl. Ecologic Institut, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Geeignete Rechtsinstrumente fiir die nationale Umset-
zung der bodenbezogenen sustainable development goals, insbesondere des Ziels einer ,,Jand degradation neutral
world“ — Abschlussbericht, UBA Texte 48/2019, S. 50.

328 Vgl. Méckel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 300 f.;
im Weiteren sei auf die Ergebnisse von Mockel verwiesen.

329 Ein Schlag ist gem. § 2 Nr. 2 DiiV eine einheitlich bewirtschaftete, rdumlich zusammenhéngende und mit der
gleichen Pflanzenart oder mit Pflanzenarten mit vergleichbaren Nahrstoffanspriichen bewachsene oder zur Bestel-
lung vorgesehene Fléche.
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heitlichen konkreten Ermittlungs- und Berechnungsmethoden bzw. an einem Monitoringpro-
gramm fehlt***. Dem Gesetzgeber obliegt es, entsprechende Methoden, einschlieBlich Anfor-
derungen zu Probeentnahmen und -analysen und umweltrelevanten Bewirtschaftungsmaf3nah-
men (z. B. Art und Menge der Diinge- und Pflanzenschutzmittel, Art der Bodenbearbeitung),
festzulegen.®*!

Des Weiteren ist die Frage zu kldren, wer fiir die Ermittlungen und Auswertungen zustindig
sein soll. Zum einen bestehen Obliegenheiten der Landwirtinnen und Landwirte aus den
Grundsétzen der guten fachlichen Praxis hinsichtlich der standortangepassten Bewirtschaftung.
Zum anderen normiert § 21 IV BBodSchG staatliche Ermittlungsaufgaben. Danach kdnnen die
Lander bestimmen, dass fiir das Gebiet ihres Landes oder fiir bestimmte Teile dieses Gebietes
Bodeninformationssysteme eingerichtet und gefiihrt werden. Hierbei kdnnen Daten von Dau-
erbeobachtungsflachen und Bodenzustandsuntersuchungen iiber die physikalische, chemische
und biologische Beschaffenheit des Bodens und iiber die Bodennutzung erfasst werden. Frenz
zufolge ist ein Bodeninformationssystem ,,ein EDV-gestiitztes Werkzeug zur fachspezifischen
Verwaltung und Bearbeitung flichenbezogener Informationen aus verschiedenen Fachgebie-
ten, das typischerweise eine hohe Speicherungsfihigkeit und die Mdglichkeit der komplexen
Verkniipfung aller gespeicherten Daten aufweist.“*? Jedoch sind die Lénder lediglich berech-
tigt und nicht verpflichtet, fragliche Bodeninformationssysteme einzurichten.?*3

Grundlage dieser Datenerhebung sind u. a. Dauerbeobachtungsflachen. Das Landesamt fiir Um-
welt, Landwirtschaft und Geologie des Freistaats Sachsen formuliert den Zweck entsprechen-
der Untersuchungen zum einen in der Uberwachung des Bodenzustands und zum anderen in
der Ableitung von Prognosen zu seiner zukiinftigen Entwicklung. Dabei haben die Lander die
Moglichkeit, den Bodenzustand tliber sog. Basis- oder Intensiv-Dauerbeobachtungsstellen zu
iiberwachen. Basis-Dauerbeobachtungsstellen (Basismessflachen) sollen grundlegende Infor-
mationen liber den stofflichen Zustand von Bdden sowie deren physikalischen und chemischen
Eigenschaften liefern. Intensiv-Dauerbeobachtungsstellen (Intensivmessflachen) arbeiten mit
den gleichen Grundinformationen wie Basis-Dauerbeobachtungsstellen und untersuchen sie
dariiber hinaus verschiedene Parameter wie z. B. Wassergehalt, Temperatur, Niederschldge und

Inhaltsstoffe des Sickerwassers. Diese sind dauerhaft mit Messgeriten ausgestattet und liefern

330 Zum aktuellen Stand iiber bestehende Mess- und Erhebungsaktivititen fiir Bdden: ahu GmbH, in: Umweltbun-
desamt (Hrsg.), Bodendaten in Deutschland — Ubersicht iiber die wichtigsten Mess- und Erhebungsaktivititen fiir
Boden, 3. Auflage 2020, UBA Texte 52/2020.

31'Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 21.
332 Frenz, BBodSchG, 2000, § 21, Rn. 14.

33 Vgl. Versteyl, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 21, Rn. 21; so auch: BT.-Drs.
13/6701, S. 45 — wo von einer Befugnis gesprochen wird.
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innerhalb kurzer Zeitabstinde Ergebnisse.*** Intensivmessflichen bieten daher umfingliche In-
formationen, die fiir den vorsorgenden Bodenschutz hinsichtlich der Konkretisierung der guten
fachlichen Praxis erforderlich sind. Daten zu Erosion, Klima, Bodenwasser und Stoffeintragen
durch die Bodenbewirtschaftung*® kdnnen einen entscheidenden Beitrag dazu leisten, konkrete
Handlungspflichten zu normieren, um so einen vorsorgenden Bodenschutz zu erreichen. Da es
jedochnach § 21 IV BBodSchG grundsétzlich Landersache ist, Bodeninformationssysteme ein-
zurichten und zu betreiben, fehlt es bundesweit an einheitlichen Erhebungsmethoden. Mockel
spricht daher die Empfehlung aus, eine Mindestanzahl je Bundesland/Landesfliche an Inten-
sivdauerbeobachtungsstellen festzulegen und zu installieren und die landesrechtlichen Rege-
lungen zu harmonisieren bzw. die Datenerhebung und -auswertung bundeseinheitlich in Form
einer Verordnung zu konkretisieren. Zudem sollen die ermittelten Bodendaten der Offentlich-
keit (insbesondere der Bodennutzer) zugénglich gemacht werden, wobei das Umweltinforma-
tionsgesetz mit einzubeziehen ist. Derzeit fehlt es an Regelungen, die einen Anspruch auf die
Weitergabe der Ergebnisse von Bodenuntersuchungen der zustdndigen Behorden gegeniiber
Bodennutzern oder landwirtschaftlichen Beratungsstellen begriinden.**¢ Ziel soll es nicht sein,
Landwirtinnen und Landwirte iibermaBig zu belasten und Arbeitsprozesse zu iiberbiirokratisie-
ren. Ergo ist es dringend erforderlich, einen Weg zu finden, der zustdndige Behorden und Land-
wirtinnen und Landwirte zusammenbringt. Nur so kann den Gefdhrdungspotentialen in der

Landwirtschaft vorsorgend begegnet werden.

3. Die gute fachliche Praxis im BNatSchG

3.1 Allgemeines

Die gute fachliche Praxis im BNatSchG ist im § 5 II BNatSchG verortet. Die Regelungen des
§ 5 Il BNatSchG decken sich zum Teil mit denen des § 17 Il BBodSchG, verstehen den Boden
jedoch umfassender, und zwar als Teil des Naturhaushalts.**” Den Boden als Teil des Natur-
haushalts gilt es seiner Leistungs- und Funktionsfahigkeit einschlieBlich der Regenerationsfa-
higkeit und nachhaltigen Nutzungsfahigkeit zu schiitzen (vgl. § 1 I Nr. 2 BNatSchG). Die Nut-

zungsfahigkeit (Produktionsfunktion) des Bodes ist nur ein Teilaspekt des Bodenschutzes. Eine

334 Vgl. Landesamt fiir Umwelt, Landwirtschaft und Geologie des Freistaats Sachsen (Hrsg.), Stoffkreislédufe an
Boden-Dauerbeobachtungsflichen, Schriftenreihe des LfULG, Heft 11/2019, S. 16.

335 Vgl. Méckel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 242.

336 Vgl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 242 ff.
337 Vgl. Vagedes, in: Liitkes/Ewer (Hrsg.), BNatSchG, 2011, § 5, Rn. 19.
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den § 5 II BNatSchG entsprechende Bodennutzung muss jedoch nicht zwangsldufig mit den
Zielen des Naturschutzes im Einklang sein.**® Gem. § 14 11 BNatSchG ist die landwirtschaftli-
che Bodennutzung nicht als Eingriff anzusehen, soweit dabei die Ziele des Naturschutzes und
der Landschaftspflege beriicksichtigt werden. Entspricht die landwirtschaftliche Bodennutzung
den in § 5 II- IV BNatSchG genannten Anforderungen sowie den sich aus § 17 I BBodSchG
und dem Recht der Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft ergebenden Anforderungen an die
gute fachliche Praxis, so steht sie in der Regel nicht im Widerspruch mit den Zielen des Natur-

schutzes und der Landschaftspflege.

3.2 Grundsitze der guten fachlichen Praxis
Nach § 5 II BNatSchG sind bei der landwirtschaftlichen Nutzung neben den Anforderungen,
die sich aus den fiir die Landwirtschaft geltenden Vorschriften und aus § 17 II BBodSchG er-

geben, hauptsichlich die folgenden Grundsétze der guten fachlichen Praxis zu beachten:

e Die Bewirtschaftung muss standortangepasst erfolgen und die nachhaltige Boden-
fruchtbarkeit und langfristige Nutzbarkeit der Flachen muss gewihrleistet werden,

e die natiirliche Ausstattung der Nutzflache (Boden, Wasser, Flora, Fauna) darf nicht
iiber das zur Erzielung eines nachhaltigen Ertrages erforderliche Maf} hinaus beein-
trachtigt werden,

e die zur Vernetzung von Biotopen erforderlichen Landschaftselemente sind zu erhalten
und nach Moglichkeit zu vermehren,

e die Tierhaltung hat in einem ausgewogenen Verhiltnis zum Pflanzenbau zu stehen und
schddliche Umweltauswirkungen sind zu vermeiden,

e auf erosionsgefihrdeten Hiingen, in Uberschwemmungsgebieten, auf Standorten mit
hohem Grundwasserstand sowie auf Moorstandorten ist ein Griinlandumbruch zu un-
terlassen und

e die Anwendung von Diingemitteln und Pflanzenschutzmitteln hat nach Mafigabe des

landwirtschaftlichen Fachrechtes zu erfolgen.

3.3 Bewertung der guten fachlichen Praxis des BNatSchG
Durch den Verweis auf das Fachrecht wird klargestellt, dass die Regelungen des § 5 II

BNatSchG neben den Anforderungen des Fachrechts stehen und diese nicht ersetzen.**° Im

338 Vgl. Fischer-Hiiftle, in: Schumacher/Fischer-Hiiftle (Hrsg.), BNatSchG, 2. Auflage 2010, § 5, Rn. 13.
3% Vgl. Vagedes, in: Liitkes/Ewer (Hrsg.), BNatSchG, 2011, § 5, Rn. 18.
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Vergleich zu den Regelungen des BBodSchG sind § 5 II BNatSchG ebenfalls lediglich abs-
trakte Anforderungen mit unbestimmten Rechtsbegriffen an die gute fachliche Praxis zu ent-
nehmen.** Sowohl die Bundes- als auch die Landesgesetzgeber haben von einer Aufnahme
der Verletzung der Grundsitze des § 5 II BNatSchG in den Katalog der Ordnungswidrigkeiten
abgesehen®!, womit VerstoBe weder buBBgeldbewehrt noch strafrechtlich relevant sind.**? Es
fehlen daher, ebenso wie im § 17 BBodSchG, konkrete und verbindliche Regelungen. Der le-
diglich grundsatzhafte Charakter des § 5 II BNatSchG hat zur Folge, dass die entsprechenden
Regelungen nicht unmittelbar anwendbar sind.>** Das bestitigt auch das Urteil des Bundesver-
waltungsgerichts vom 01.09.2016. Danach enthilt § 5 II Nr. 5 BNatSchG kein Verbot im Sinne
des § 67 I BNatSchG. Nach der Auffassung des BVerwG dient § 5 BNatSchG:

w[...] dem Ausgleich der widerstreitenden Interessen von Naturschutz und Land-
schafispflege einerseits und landwirtschaftlicher Bodenertragsnutzung andererseits, in-
dem sie gegenseitige Beriicksichtigungspflichten normiert. Diesem Regelungszweck
wiirde es nicht gerecht, einzelnen (oder allen) Tatbestinden des § 5 Abs. 2 BNatSchG

Gebots- oder Verbotscharakter zuzuerkennen. “3%*

Wenn schon § 5 II Nr. 5 BNatSchG kein Verbotstatbestand im Sinne des § 67 I BNatSchG
enthilt, gilt das gleiche somit auch fiir alle weiteren im BNatSchG verankerten Grundsitze der
guten fachlichen Praxis. Kéck kritisiert, dass ein abweichendes Naturschutzrecht zwar auf Lan-
desebene denkbar ist (z. B. § 5 I SdchsNatSchQG), diese Moglichkeit in der Praxis jedoch kaum
genutzt wird. Ebenso hat die Anwendbarkeit der Eingriffsregelung des § 14 BNatSchG bzw.
der Genehmigungspflicht des § 17 IIl BNatSchG in der Praxis wenig Bedeutung.*** Nach dieser
Eingriffsregelung sind Eingriffe in Natur und Landschaft generell genehmigungspflichtig, d. h.
auch wenn von den Anforderungen des § 5 II BNatSchG (und im Ubrigen auch von § 17 11
BBodSchG, vgl.§ 14 11 BNatSchG) abgewichen wird.**¢

Gem. § 14 11 S. 1 BNatSchG gilt die landwirtschaftliche Bodennutzung nicht als Eingriff, so-

weit dabei die Ziele des Naturschutzes und der Landschaftspflege berticksichtigt werden. Der

30 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 14.
31ygl. Méckel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 291.

32 Vgl. Kdck, Naturschutz und Landwirtschaft — eine Bilanz aus der Perspektive des Rechts, ZUR 2019, S. 67 f.
33 Ebd., S. 67.

3% BVerwG, Urt. v. 01.09.2016 — 4 C 4.15.

345 Vgl. Kock, Naturschutz und Landwirtschaft — eine Bilanz aus der Perspektive des Rechts, ZUR 2019, S. 67.
346 Vgl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis* der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 3.
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Umstand, dass die landwirtschaftliche Bodennutzung unter Einhaltung der Anforderungen der
§ 5 II- IV BNatSchG und § 17 IT BBodSchG nicht den Zielen des Naturschutzes widerspricht
(vgl. § 14 11 S. 2 BNatSchQG), zeigt das volle Ausmal3 des Dilemmas: Entspricht die landwirt-
schaftliche Bodennutzung den unkonkreten und unverbindlichen Regelungen der §§ 5 II
BNatSchG und 17 II S. 2 BBodSchG, entspricht sie automatisch auch den Zielen des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege. Fraglich ist jedoch, wie eine landwirtschaftliche Boden-
nutzung diesen grundsatzartigen Regelungen entsprechen kann, ohne konkrete Anforderungen
zu stellen, die zur Erfiillung der Vorsorgepflicht herangezogen werden konnen.

Die Problematik hinsichtlich fehlender Anordnungsbefugnisse zum Erlass von Bewirtschaf-
tungsanforderungen zur Vorsorge gegen schidliche Bodenverdnderungen, betrifft, entspre-
chend den Regelungen des § 17 II BBodSchG, auch die Regelungen des § 5 I BNatSchG.
Aufgrund der regelmiBig zu erwartenden negativen Auswirkungen landwirtschaftlicher Nut-
zung auf den Boden, seiner natiirlichen Funktionen und dem Bodenleben selbst, kann der Auf-
fassung des BVerwG nicht gefolgt werden, den Tatbestinden des § 5 II BNatSchG keinen Ver-
bots- oder Gebotscharakter zuzuerkennen. Insbesondere fiir den vorsorgenden Bodenschutz
muss es moglich sein, standortbezogene Bewirtschaftungsanforderungen behoérdlich zu konkre-
tisieren und durchzusetzen. Dies lédsst sich schon dadurch rechtfertigen, dass die Eingriffsrege-
lung des § 14 11 S. 1 BNatSchG die Genehmigungspflicht bei der landwirtschaftlichen Boden-
nutzung aussetzt, sofern diese den Grundsétzen des § 5 II BNatSchG entspricht. Somit bestehen
keinerlei Verpflichtungen fiir die landwirtschaftliche Bodennutzung, obwohl diese zu den
hauptverantwortlichen Verursachern schadlicher Bodenverdanderungen zahlt. Nicht zu verges-
sen ist in diesem Zusammenhang, dass der vorsorgende Bodenschutz fiir die Landwirtschaft
von immenser Bedeutung ist: Der Boden stellt immerhin die 6konomische Grundlage fiir die
Landwirtschaft dar. Die Moglichkeit zur behordlichen Anordnung einzelfall- und standortbe-
zogener Mafinahmen ist geeignet, langfristig diese 6konomische Grundlage zu schiitzen. Es
wird daher de lege ferenda empfohlen, eine entsprechende Anordnungs- und Konkretisierungs-

befugnis in § 5 11 BNatSchG zu integrieren:

§ 5 Land-, Forst- und Fischereiwirtschaft

[...]

@[]

Die zustindige landesrechtliche Behorde ordnet Malinahmen und Bewirtschaf-
tungsanforderungen an, die zur Erfiillung der in Satz 1 Nr. 1 bis 6 genannten An-

forderungen erforderlich sind. Die Landesregierungen werden ermichtigt, durch
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Rechtsverordnung zur Erfiillung der sich aus S. 1 Nr. 1 bis 6 ergebenen Pflichten
Vorschriften zu erlassen. Zudem sind standortbezogene Konkretisierungen der
Grundsitze der guten fachlichen Praxis von den zustindigen Behorden auf landes-

rechtlicher Ebene vorzunehmen.

[...]

Im Weiteren lieBe sich eine Authebung der pauschalen Regelvermutung zugunsten der ord-
nungsgemalen landwirtschaftlichen Bodennutzung des § 14 I1 BNatSchG dahingehend begriin-
den, dass die Anforderungen der guten fachlichen Praxis aus den o. g. Griinden nicht die Ein-
haltung der Ziele des Naturschutzes sicherstellen.’*” Die Aufrechterhaltung des § 14 1I
BNatSchG liee sich nur dann rechtfertigen, wenn die Grundsétze der guten fachlichen Praxis

des § 5 II BNatSchG hinreichend und standortbezogen konkretisiert sind.

4. Die gute fachliche Praxis im Diinge- und Pflanzenschutzrecht

4.1 Allgemeines

Im Diinge- und Pflanzenschutzrecht sind, im Gegensatz zu den Grundsétzen der guten fachli-
chen Praxis im BBodSchG und BNatSchG, konkrete Anforderungen und Anordnungsbefug-
nisse zur Durchsetzung der guten fachlichen Praxis vorgesehen.**3 Der Grund fiir entsprechende
Konkretisierungen im Diinge- und Pflanzenschutzrecht (gegeniiber dem Boden- und Natur-
schutzrecht) ist v. a. das Bestehen von europdischen Vorgaben zur Verringerung von Stickstoft-
und Phosphoremissionen und Pflanzenschutzmitteln.’*. Dazu zihlen insbesondere die Nit-
ratrichtlinie (Richtlinie (EU) 96/676), die Wasserrahmenrichtlinie (Richtlinie (EU) 2008/105)
und die Regelungen zum Pflanzenschutz (Verordnung (EU) 1107/2009, Richtlinie (EU)
2009/128). So iiberldsst auch das BBodSchG dem Diinge- und Pflanzenschutzrecht entspre-
chende Konkretisierungen der Grundsitze der guten fachlichen Praxis hinsichtlich des Stoffe-

intrags in den Boden.

37 Vgl. Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH/Institut fiir ldndliche Strukturforschung, in: Um-
weltbundesamt (Hrsg.), Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschatft,
UBA Texte 42/2014, S. 449.

348 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 14.
3% Vgl. Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH/Institut fiir lindliche Strukturforschung, in: Um-
weltbundesamt (Hrsg.), Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft,
UBA Texte 42/2014, S. 370.
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4.2 Diingerecht

Im Mittelpunkt des Diingegesetzes (DiingG) steht die Ertragsforderung der Landwirtschaft, bei
der die gute fachliche Praxis gem. § 3 II S. 1 und III DiingG i. V. m. den Regelungen der
Diingeverordnung (DiiV) einzuhalten ist.**° Die Diingung nach guter fachlicher Praxis dient
gem. § 3 II S. 2 DiingG der Versorgung der Pflanzen mit notwendigen Nahrstoffen, der Erhal-
tung und Forderung der Bodenfruchtbarkeit sowie der Sicherstellung der Versorgung der Be-
volkerung mit qualitativ hochwertigen Erzeugnissen. Zur guten fachlichen Praxis gehort, dass
Art, Menge und Zeitpunkt der Anwendung am Bedarf der Pflanzen und des Bodens ausgerichtet
werden. Die gute fachliche Praxis bei der Anwendung von Diingemitteln, Bodenhilfsstoffen,
Kultursubstraten und Pflanzenhilfsmitteln wird gem. § 3 IV Nr. 1 DiingG (Erméchtigungsnorm)
in der Diingeverordnung (DiV) konkretisiert (vgl. § 1 I Nr. 1 DiV). Im Néheren bestimmt die
DiiV u. a. bodenrelevante Regelungen iiber Vorgaben fiir die Anwendung von Diingemitteln,
Bodenhilfsstoffen, Kultursubstraten und Pflanzenhilfsmitteln (§§ 3, 5- 7 DiiV) sowie die Er-
mittlung des Diingebedarfs an Stickstoff und Phosphat (§ 4 DiV).

4.3 Pflanzenschutzrecht

Die gute fachliche Praxis des Pflanzenschutzes umfasst gem. § 3 I Nr. 3 PfISchG Mafinahmen
zum Schutz und der Abwehr von Gefahren, die durch die Anwendung von Pflanzenschutzmit-
teln fiir den Boden entstehen konnen. Im Pflanzenschutzrecht bestehen mehrere Erméachtigun-
gen zur Konkretisierung der guten fachlichen Praxis. Zum einen kann das Bundesministerium
fiir Erndhrung und Landwirtschaft nach § 3 II PfISchG die Grundsétze der guten fachlichen
Praxis konkretisieren. Diese stellen jedoch Verwaltungsvorschriften ohne unmittelbare Auflen-
wirkung dar und sind lediglich von den zustdndigen Behorden bei der Anordnung von Mal3-
nahmen nach § 3 I'S. 3 PfISchG zu beachten.*! Zum anderen kann das Bundesministerium fiir
Erndhrung und Landwirtschaft, soweit es zum Schutz des Naturhaushaltes (einschlieBlich des
Bodenschutzes) erforderlich ist, gem. § 14 I Nr. 1 PfISchG die Einfuhr, das Inverkehrbringen,
das innergemeinschaftliche Verbringen und die Anwendung bestimmter Pflanzenschutzmittel
oder von Pflanzenschutzmitteln mit bestimmten Stoffen verbieten, beschrianken oder von einer

Genehmigung oder Anzeige abhéngig machen. Dariiber hinaus kann gem. § 14 I Nr. 3 PfISchG

330 Vgl. Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition 2021,
§ 3, Rn. 10.

331 Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH/Institut fiir 1indliche Strukturforschung, in: Umwelt-
bundesamt (Hrsg.), Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft, UBA
Texte 42/2014, S. 371.
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der Anbau bestimmter Pflanzenarten auf Grundstiicken, deren Boden mit bestimmten Pflanzen-
schutzmitteln behandelt worden sind verboten, beschrénkt oder von einer Genehmigung abhén-
gig gemacht werden.

Die Vorschriften des PfISchG umfassen vor allem Mallnahmen der Gefahrenabwehr, welche
aufgrund des Anwendungsvorrangs gem. § 3 I Nr. 4 BBodSchG die Regelungen des BBodSchG
verdringen. Wird die gute fachliche Praxis missachtet und entstehen dadurch schiadliche Bo-
denverdnderungen i. S. d. § 2 III BBodSchG, sind die Vorschriften des BBodSchG anzuwen-

den 352

4.4 Bewertung der guten fachlichen Praxis im Diinge- und Pflanzenschutzrecht

Im Vergleich zu den Regelungen des BBodSchG und des BNatSchG ist die gute fachliche Pra-
xis im Diinge- und Pflanzenschutzrecht deutlich umfangreicher konkretisiert. Inwiefern diese
den Bodenbelastungen durch Nahrstoffe und Pflanzenschutzmittel vorsorgend begegnen kon-

nen, ist Unterpunkt A. III (4. Teil) zu entnehmen.

5. Die gute fachliche Praxis im Wasser- und Immissionsschutzrecht

Sowohl das Wasserhaushaltsgesetz (WHGQG) als auch das Bundesimmissionsschutzgesetz (BIm-
SchG) enthalten keine Regelungen zur guten fachlichen Praxis, obwohl deren Anwendungsbe-
reiche in der landwirtschaftlichen Bodennutzung hdchst relevant sind.*>* Das Helmholz-Zent-
rum fiir Umweltforschung und Institut fiir ldndliche Strukturforschung fiihren aus, dass die
landwirtschaftliche Bodennutzung im Wasser- und Immissionsschutzrecht nicht als Gewisser-
benutzung bzw. immissionsschutzrechtliche Anlage angesehen wird. Jedoch sprechen umfang-
reiche stoffliche Emissionen (v. a. Stickstoff, Methan, Feinstaub) der Landwirtschaft in Gewés-
ser und Atmosphire sowie direkte und mittelbare Einwirkungen auf den Landschaftswasser-
haushalt durch die landwirtschaftliche Bodennutzung (insbesondere durch Bodenverdichtung
und Entwésserung) dafiir, die Anwendungsbereiche des WHG und des BImSchG fiir die land-
wirtschaftliche Bodennutzung zu 6ffnen. Somit sind Mindeststandards an die landwirtschaftli-
che Bodenbewirtschaftung vor dem Hintergrund des Schutzes der natiirlichen Bodenfunktio-
nen, des Gewdsserschutzes und des Schutzes vor atmosphérischen Verunreinigungen festzuset-
zen. Da Schadstoffe iiber die Luft transportiert und wiederum in Bdden eingetragen werden

konnen, ist ein vorsorgender Bodenschutz im Immissionsschutzrecht dringend zu normieren.

352 Vgl. Giesberts/Reinhardt, in: Erbguth/Schubert (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, 59. Edition 2021, BBodSchG,
§ 3 Rn. 10.
333 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 14.
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Entsprechende Regelungen sind zudem, mit Anordnungs- und Konkretisierungsbefugnissen

auszustatten.>*

3% Vgl. Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH/Institut fiir lindliche Strukturforschung, in: Um-
weltbundesamt (Hrsg.), Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft,
UBA Texte 42/2014, S. 371 und 436.
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II. Erosion

1. Problemanalyse

Erosionsproblematiken entstehen im Wesentlichen durch Wind und Wasser und sind im Be-
reich der Landwirtschaft von grof3er Bedeutung. Obgleich Wind- und Wassererosion nach dem
Wortlaut eher naturbedingte Ursachen erahnen lassen, ist der anthropogene Einfluss auf die
Natur einer der Hauptursachen fiir Erosionsschdden. Wihrend z. B. Starkregenereignisse gra-
vierende Erosionsschiden verursachen konnen, fiihrt jedoch hédufiger die sog. schleichende Bo-
denerosion (d. h. die Kumulation vieler kleiner Erosionsereignisse**”) zu Bodenverlagerun-

n*°. Ackerbdden, die nicht oder nicht ausreichend mit Bewuchs bedeckt sind, weisen eine

ge
besonders hohe Anfilligkeit fiir Wind- und Wassererosionen auf, wohingegen bei Dauergriin-
land und Wildern i. d. R. eine geringere Erosionsgefahr besteht.>>” Der europdischen Umwel-
tagentur (EUA) zufolge kann sich die Schaffung von Feldern und Griinland, u. a. durch die
Abholzung von Wiéldern und die Trockenlegung von Feuchtgebieten (z. B. Mooren), negativ
auf die Bodenstruktur auswirken und Erosionsschdden zur Folge haben. Zudem bedingt eine
Landnutzung, die durch synthetische Diinge- und Pflanzenschutzmittel, Monokulturen und die
intensive Bodenbearbeitung gekennzeichnet ist, Erosionsschdden auf land- und forstwirtschaft-
lichen Béden und angrenzenden Gebieten.>>® Bodenstrukturelle Schiden, insbesondere die der
Bodenstabilitét, fiihren dazu, dass der Boden seine natiirlichen Funktionen ganz oder teilweise
einbilift und somit Erosionsschdaden durch Wind und Wasser deutlich verstarkt werden konnen.
Die Folgen sind weitreichende Bodenverluste.

Die Tragweite des weltweiten Bodenverlustes macht sich vor allem dann bemerkbar, wenn sich
der Verlust und die Neubildung von Boden nicht mehr die Waage halten. Beste erldutert, dass
der weltweite Bodenverlust 30- bis 40-mal schneller voranschreitet als die Neubildung von Bo-
den. In der EU gehen jéhrlich etwa 970 Millionen Tonnen fruchtbarer Boden durch Erosion
verloren. Die Neubildung dessen wiirde, je nach Ausgangsgestein und weiterer Einflussfakto-

ren, zwischen 20.000 und 200.000 Jahren andauern.’*® Zur Beurteilung von Erosionsschiden

335 Vgl. Méckel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 240.

336 Bundesministerium fiir Verbraucherschutz, Erihrung und Landwirtschaft (Hrsg.), Gute fachliche Praxis zur
Vorsorge gegen Bodenschadverdichtungen und Bodenerosion, 2002, S. 49.

357 Vgl. Méckel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 218.

3% Vgl. Europiische Umweltagentur (Hrsg.), Land und Boden in Europa, EUA Signale 2019, S. 5 und 14.

3% Vgl. Beste, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Der Boden, von dem wir leben — vom Zustand der Béden in Europas
Landwirtschaft, Der kritische Agrarbericht 2016, S. 75.
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sind die langfristige Bodennutzung (Wald, Griinland, Acker) und die damit einhergehende Bo-
denbedeckung, Wasserautnahmefahigkeit, Bodenverdichtung, Bodenfeuchte und Aggregatsta-
bilitét, aber auch natiirliche Faktoren, wie z. B. Niederschldge, Topografie und die Bodenzu-
sammensetzung, von Bedeutung.360

Busch zufolge ist der Bodenverlust durch Winderosion vor allem aufgrund des Verlustes von
Ackerboden, Humus und Nahrstoffen und der damit verbundenen verringerten Ertragsfahigkeit
des Bodens problematisch. Auflerdem kdnnen Krankheitserreger und Bodenbestandteile auf
bislang nicht infizierten Nutzflichen und in unbelastete Okosysteme eingetragen werden. Ab-
getragenes Bodenmaterial kann dariiber hinaus Gewasser durch Néhrstoffe und Sedimente be-
lasten, den Verkehr behindern (durch Sichteinschrinkungen), Héuser, Fahrzeuge und techni-
sche Anlagen bzw. Maschinen beschidigen und Atemwegserkrankungen verursachen.*®!
Schmidt et al. beschreiben Erosionsschidden durch Wasser im Hinblick auf strukturelle Schiaden
wie Rillen-, Rinnen- und Grabensysteme auf der landwirtschaftlichen Nutzfliche, welche durch
Bodenverlagerungen verursacht werden. Zudem fithren Erosionsschidden durch Wasser zu ei-
nem Verlust der 6kologischen Bodenfunktionen und zu einer Verarmung des Bodens an Humus
und Pflanzenndhrstoffen. Damit einher geht, wie auch bei der Winderosion, eine Minderung
der Ertragsfahigkeit des Bodens. Zu den erosiven Schiden durch Wasser zdhlen ferner die Ver-
letzung, Entwurzelung, Uberdeckung und Vernichtung von Kulturpflanzen und die Wegspii-
lung von Saatgut, Diinge- und Pflanzenschutzmitteln. Letzteres ist vor dem Hintergrund der
Ablagerung an bisher unbelasteten Boden und in Gewéssern problematisch. Dariiber hinaus

erschweren die Erosionsrinnen das Befahren und die Bodenbearbeitung auf dem Acker.*%

2. Rechtliche Wiirdigung und rechtpolitischer Handlungsbedarf

2.1 Grundlagen

Rechtliche Anforderungen zur Vermeidung von Bodenerosion normiert § 17 II 2 Nr. 4
BBodSchG. Danach sind Bodenabtrige durch eine standortangepasste Nutzung, insbesondere
durch Beriicksichtigung der Hangneigung, der Wasser- und Windverhéltnisse, so weit wie mog-

lich zu vermeiden. Daneben stehen auch die anderen Grundsitze der guten fachlichen Praxis,

360 Vgl. Schmidt et al., in: Aid Infodienst Ernihrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute fach-
liche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 90 f.

361 Vgl. zu diesem Absatz: Busch, in: Aid Infodienst Ernéhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.),
Gute fachliche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 74 und 80.

362 Vgl. zu diesem Absatz: Schmidt et al., in: Aid Infodienst Ernihrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V.
(Hrsg.), Gute fachliche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 93 f.
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welche fiir sich genommen ebenfalls einen Beitrag zur Vermeidung von Bodenerosion leis-
ten.>®* Dariiber hinaus verpflichten die Regelungen der Verordnung (EU) 1306/2013 die Mit-

gliedstaaten:

,, nationale Standards festzulegen, die den besonderen Merkmalen der betreffenden Fli-
chen Rechnung tragen, einschlieflich der Boden- und Witterungsbedingungen, der be-
stehenden Bewirtschaftungssysteme (Bodennutzung, Fruchtfolge, Landbewirtschaf-
tungsmethoden) und der Betriebsstrukturen. Diese Standards fiir die Erhaltung in gutem
landwirtschaftlichem und 6kologischem Zustand sollen dazu beitragen, die Bodenero-

sion zu verhindern, die organische Substanz im Boden und die Bodenstruktur zu erhal-

ten [...] 3%

Die Standards fiir die Erhaltung von Fldchen in einem guten landwirtschaftlichen und 6kologi-
schen Zustand (GLOZ, vgl. Anhang 2 Verordnung (EU) 1306/2013) fordern hinsichtlich der
Begrenzung von Erosion die Festlegung von Mindestpraktiken der Bodenbearbeitung entspre-
chend den standortspezifischen Bedingungen. In § 6 1. V. m. Anlage 2 und 3 AgrarZahlVerpflV
werden diese Mindestpraktiken konkretisiert. Die rechtlichen Anforderungen zur Bekdmpfung
der Erosionsproblematiken sind jedoch entweder zu unverbindlich (§ 17 II 2 Nr. 4 BBodSchG)
oder zu handlungsbezogen (d. h. nicht ergebnisbezogen, vgl. § 6 AgrarZahlVerpflV).3¢

2.2 Allgemeine Handlungspflichten

2.2.1 Ermittlung, Auswertung und Dokumentation der Standortfaktoren

Sowohl die Wind- als auch die Wassererosion kdnnen sich auf Agrarlandschaften und auf das
umliegende Land und Siedlungsgebiete negativ auswirken.**® Mdckel betont die Notwendigkeit
der Festlegung von gesetzlichen Handlungsplichten, um einen effektiven Bodenschutz zu er-

reichen. Dies ist vor dem Hintergrund wichtig, da negative Umweltauswirkungen von Wind-

363 Vgl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis* der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 5.

364 Verordnung (EU) 1306/2013, Erwigungsgrund 58.

365 Vgl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis* der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 5.

36 Vgl. Busch, in: Aid Infodienst Erndhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute fachliche
Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 74.
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und Wassererosion oftmals iiber einen ldngeren Zeitraum entstehen und Vorsorge- bzw. Schutz-
mafBnahmen nicht sofort ihre Wirkung entfalten.>®” Zudem variieren Erosionsschiden auch zwi-
schen den unterschiedlichen Erosionsformen.**® Die Bund/Linder-Arbeitsgemeinschaft Boden-
schutz (LABO) betont, dass es in beiden Fillen (Wind- und Wassererosion) unabdingbar ist,
hinsichtlich der Ableitung von Vorsorgemallnahmen auf Informationen einer Standortbewer-
tung zuriickzugreifen. Standortverhéltnisse (z. B. Windgeschwindigkeit, Bodenfeuchte und bo-
denstrukturelle Eigenschaften) geben konkrete Erosionsgefahrdungen wieder und sind Aus-
gangspunkt einer nachhaltigen Bewirtschaftung erosionsgefiahrdeter Boden. So ist es moglich,
Gefahrdungspotentiale tagesaktuell oder im Jahresverlauf bewerten zu kénnen. In der Praxis
wird jedoch nicht in allen Fillen auf eine entsprechende Standortbewertung zuriickgegriffen,
sondern lediglich Normen des Deutschen Instituts fiir Normungen (DIN, z. B. DIN 19708) an-
gewandt. Verbindliche und standortangepasste Regelungen (v. a. Vorsorgemallnahmen) sind
notwendig, um einen vorsorgenden Bodenschutz zu erreichen. Dazu miissen zunéchst die all-
gemeingiiltigen Regelungen der guten fachlichen Praxis und der GLOZ konkretisiert werden,
um standortspezifische Einzelheiten festlegen zu konnen. Fiir relevante Standorte miissen daher
ausreichend Informationen (z. B. Bodenfeuchte, Windgeschwindigkeit und Extremwetterereig-
nisse) ermittelt und zur Verfiigung (z. B. im Internet) gestellt werden.**® Gegenwiirtig fehlt es
jedoch an einheitlichen konkreten Ermittlungs- und Berechnungsmethoden. Dem Gesetzgeber
obliegt es, entsprechende Methoden, einschlieBlich Anforderungen zu Probeentnahmen und -
analysen sowie umweltrelevanten Bewirtschaftungsmafinahmen (z. B. Art und Menge der
Diinge- und Pflanzenschutzmittel, Art der Bodenbearbeitung), festzulegen.?”°

Um Erosionsmafinahmen langfristig bewerten zu konnen, ist es dariiber hinaus notwendig,
Landwirtinnen und Landwirte zur Dokumentation einzelfallbezogener Bewertungen nach § 8

IV 1 BBodSchV zu verpflichten.?”!

2.2.2 Agrarumweltberatungen und Weiterbildungen
Da es den Landwirtinnen und Landwirten oftmals am Wissen und Verstandnis uber konkrete

Sachverhalte (z. B. effektiver Erosionsschutz) mangelt, ist es dringend notwendig, Agrarum-

367 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 21.
368 Vgl. Busch, in: Aid Infodienst Erndhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute fachliche
Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 81.

369 vgl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis* der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 5 f.

370 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 21.
371 Vgl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis* der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 5 f.
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weltberatungen und Weiterbildungen anzubieten und die Teilnahme in regelmifBigen Abstin-
den zu verpflichten.?”? Beratungsangebote, wie z. B. praxisnahe Handlungsempfehlungen zum
Anbauspektrum und der Bestellweise sowie zur Einschidtzung von kritischen Wetterlagen, spie-
len eine wichtige Rolle bei der Zusammenarbeit mit Landwirtinnen und Landwirten im Um-
gang mit Erosionsgefihrdungen.”® Dies ist vor dem Hintergrund notwendig, dass Landwirtin-
nen und Landwirte bei der Ermittlung, Auswertung und Dokumentation der Standortfaktoren
ein erhebliches Maf} an Unterstiitzung bendtigen. Das gilt sowohl fiir das Verstdndnis iiber den

Ablauf der MaBBnahmen als auch fiir die technische Umsetzung.

2.3 Konkretisierung der Grundsitze der guten fachlichen Praxis
Um die gute fachliche Praxis des § 17 BBodSchG inhaltlich auszugestalten, sollte eine Mal3-
nahmenkatalog iiber kurz-, mittel- und langfristige MaBBnahmen zur Erosionsminderung, wel-

che standortangepasst zu ergreifen sind>’*

, in die BBodSchV aufgenommen werden. Um die
entsprechenden MafBnahmen standortangepasst umsetzen zu konnen, besteht jedoch die Not-
wendigkeit, erosionsgefiahrdete Fldchen zu identifizieren und zu klassifizieren. Die Identifika-
tion und die Klassifikation erosionsgefdhrdeter Fldachen sollte bundesweit nach dem gleichen
Verfahren vorgenommen werden. Flichendeckende Bodenzustandserhebungen sind an dieser
Stelle zwar ein aufwindiges, aber notwendiges und lohnendes Verfahren, um Bodenerosionen
und weiteren schiadlichen Bodenverdnderungen vorbeugen zu konnen. Land- und forstwirt-
schaftlich genutzte Flachen wiren nach der Intensitéit der Erosionsgefahr, z. B. niedrige, mitt-
lere und hohe Erosionsgefahr durch Wind und/oder Wasser, zu klassifizieren, nach der sodann
kurz, mittel- und langfristige MaBBnahmen zu ergreifen sind. Freilich miissen auch die Zeitraume
der Kurz-, Mittel- und Langfristigkeit bestimmt werden. Das Bundesministerium fiir Verbrau-

cherschutz, Erndhrung und Landwirtschaft (BMELV) konkretisierte im Jahr 2002 die Gefah-

renstufen folgendermalen:

o In der Gefihrdungsstufe "niedrig" ist die Bodenbewirtschaftung dem Gefdiihr-
dungspotenzial des Standortes angepasst.
o Inder Gefihrdungsstufe "mittel" sollten vorsorgende acker- und pflanzenbauli-

che Schutzmafsnahmen — wenn noch nicht geschehen — in jedem Fall umgesetzt

372 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 21.
33 Vgl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis* der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 5.

374 Vgl. Arbeitsgemeinschaft biuerliche Landwirtschaft, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Optimum statt Maximum
— Herausforderungen und Losungsansétze einer zukunftsfahigen Ackerbaustrategie, Der kritische Agrarbericht
2020, S. 69.
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werden. Das Bewertungsschema ist bewusst unscharf gehalten, um standortspe-
zifische und bewirtschaftungsbedingte Besonderheiten beriicksichtigen zu kon-
nen. Einzelfallentscheidungen helfen kidren, ob die Vorsorgepflicht nach dem
BBodSchG erfiillt ist. Dazu muss notwendiger Sachverstand durch Fachleute
vorhanden sein oder eingeholt werden. Bereits ergriffene Schutzmafinahmen
sind dabei positiv zu wichten.

o [Inder Gefihrdungsstufe "hoch" besteht dringender Handlungsbedarf beziiglich
der Anwendung von Mafinahmen der guten fachlichen Praxis als Vorsorge ge-

gen Bodenerosion. “3”°

Die Klassifizierung von Gefahrdungsstufen des BMELYV ist zu kritisieren, da erst ab Stufe
,»hoch* von einem dringenden Handlungsbedarf gesprochen wird. Die die Pflicht zur Umset-
zung von Mallnahmen bestiinde also nur ab einer hohen Erosionsgefahr. Vielmehr sollte es
jedoch das Ziel sein, schon ab einer niedrigen Gefahrdungsstufe vorsorglich Maflnahmen zu
ergreifen, sodass hohere Gefahrdungsstufen vermieden werden. Ab einer mittleren Gefahr-
dungsstufe sind zusétzlich MaBBnahmen der Gefahrenabwehr in die Wege zu leiten.

Fiir Landwirtinnen und Landwirte ist eine Transparenz hinsichtlich der ermittelten Erosionsge-
fahr ihrer zu bestellenden Fldche und der entsprechenden Maflnahmen unabdingbar. Im Falle
einer Aufnahme der Verstofle gegen die konkreten Handlungsverpflichtungen der guten fach-
lichen Praxis in den Katalog der Ordnungswidrigkeiten des § 26 BBodSchG, konnen durch die
Klassifikation erosionsgefahrdeter Flachen und den entsprechend zu ergreifenden Maflnahmen,
Verstofe leichter identifiziert werden. Folgendes Schema wird zur Erweiterung der BBodSchV

vorgeschlagen:

Kurzfristige Mallnah- | Mittelfristige MaB3- | Langfristige Mafnah-
men nahmen men

Niedrige Erosions- | Maflnahme 1
gefahr MafBnahme 2
MafBnahme 3...

Mittlere Erosions-
gefahr

Hohe Erosionsge-
fahr

375 Bundesministerium fiir Verbraucherschutz, Erndhrung und Landwirtschaft (Hrsg.), Gute fachliche Praxis zur
Vorsorge gegen Bodenschadverdichtungen und Bodenerosion, 2002, S. 55.
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Die Maflnahmen bzw. Handlungsverpflichtungen sind je nach Intensitit der Erosionsgefahr an-
zupassen. Hinzukommen sollte auch, dass Agrarumweltberatungen und Weiterbildungen nach
§ 17 I BBodSchG fiir besonders gefahrdete Gebiete bzw. Standorte auch in kiirzeren Abstinden
verpflichtet werden miissen, um den Bediirfnissen der jeweiligen Standorte gezielt Rechnung
tragen zu konnen.

Zu den kurzfristigen MaBBnahmen gehoren vorzugsweise acker- und pflanzenbauliche MafBnah-
men.>’® So wirkt sich beispielsweise der Grad der Bodenbedeckung positiv auf die Bodensta-
bilitdt (insbesondere durch eine bessere Durchwurzelung) und somit auch den Erosionsschutz
aus.’”” Mockel zufolge sollten daher vegetationslosen Brachzeiten minimiert werden. Dies ist
durch den Zwischenfruchtanbau, das Untersaaten und das Mulchen”® zu erreichen.>”® Der An-
bau vielfiltiger und wechselnder Kulturpflanzen, z. B. der Wechsel von Blatt- und Halmfriich-
ten, Winter- und Sommerungen und Tief- und Flachwurzlern, ist daher von grofler Bedeutung
fiir den Bodenschutz.*®® Dariiber hinaus sind die Vorteile des 6kologischen Landbaus zu nutzen
und weiterzuentwickeln. Kainz hebt den Anbau von Kleegras hervor, der sich durch eine er-
hohte Aggregatstabilitdt und eine hohere Infiltrationskapazitit (durch eine bessere Durch-
porung des Bodens) erosionsmindernd auswirkt. Der Kleegrasanbau sollte in erosionsgeféhr-
deten Gebieten einen Anteil von 20 Prozent nicht unterschreiten. Wurzelriickstinde fiihren im
Oberstboden zu einer mechanischen Stabilisierung. Eine Wechselwirtschaft zwischen Gras und
Getreide kann, je nach Anteil des Grases, die Bodenerosion signifikant reduzieren. Der Stall-
mistdiingung wird ebenfalls, durch eine Erhohung der Aggregatsstabilitit und des Infiltrations-
vermogens, eine erosionsmindernde Wirkung zugeschrieben.*®! Weiterhin kann durch die
Schaffung einer Oberflachenrauigkeit die Windgeschwindigkeit auf der Bodenoberfldche redu-

ziert werden, wobei jedoch beachtet werden muss, dass eine zu raue Oberfliche Wassererosion

376 Dazu umfassend: Bundesministerium fiir Verbraucherschutz, Ernihrung und Landwirtschaft (Hrsg.), Gute
fachliche Praxis zur Vorsorge gegen Bodenschadverdichtungen und Bodenerosion, 2002, S. 42 ff.; sowie Mdckel,
in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des Klimawandels
— Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 218.

377 Vgl. Arbeitsgemeinschaft bauerliche Landwirtschaft, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Optimum statt Maximum
— Herausforderungen und Ldsungsansitze einer zukunftsfahigen Ackerbaustrategie, Der kritische Agrarbericht
2020, S. 69.

378 Bedeckung des Bodens mit nicht verrotteten organischen Material.

379 Vgl. Méckel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 218.

380 Vgl. Arbeitsgemeinschaft bauerliche Landwirtschaft, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Optimum statt Maximum
— Herausforderungen und Losungsansétze einer zukunftsfahigen Ackerbaustrategie, Der kritische Agrarbericht
2020, S. 69.

381 Vgl. Kainz, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Weniger Bodenerosion durch Okolandbau, Der kritische Agrarbe-
richt 2010, S. 89 f.
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begiinstigen kann.*®? Zudem ist auf stark erosionsgefihrdeten Feldern auf den Anbau von Kul-
turen mit weitem Reihenabstand (z. B. Mais) zu verzichten.?®* Die Durchfiihrung der Boden-
bearbeitung quer zur Windrichtung kann ebenfalls erosive Schiiden abmindern.*%4

Mittelfristig kommen insbesondere MaBBnahmen in Betracht, welche die Heterogenitit der Flur
befordern.*® Busch zufolge tragen vor allem lineare Landschaftselemente (wie z. B. Hecken,
Knicks, Gehdlzpflanzungen) dazu bei, Erosionsschidden durch Wind zu reduzieren. Diese sind
zwar mit Kosten (Investition und Pflege) und dem Verlust landwirtschaftlicher Nutzflache ver-
bunden, im Sinne des vorsorgenden Bodenschutzes sind diese allerdings als wertvoll zu beur-
teilen. Der Grund dafiir liegt nahe: Lineare Landschaftselemente stellen ein Strémungshinder-
nis dar. Dariiber hinaus konnen diese auch einen bedeutenden Beitrag zum Schutz und Erhalt
der Biodiversitt leisten.*®® Bodenstrukturelle MaBnahmen (z. B. Optimierung der Humusver-
sorgung, konservierende (d. h. pfluglose) Bodenbearbeitung, die Umwandlung in Griinland,
Wald oder andere Dauerkulturen) sind zudem geeignete Maflnahmen zum Schutz vor Bodene-
rosion*®” und wirken sich positiv auf die Widerstandsfihigkeit des Bodens**® aus. Mit konser-
vierenden Bodenbearbeitungsverfahren, die mit einer Mulchsaat kombiniert werden, konnen
Bodenerosionen um 50- 90 Prozent reduziert werden, wobei die Minderungsrate von den je-
weiligen Standort- und Bewirtschaftungsbedingungen abhiingt.’® Das Forschungsinstitut fiir
biologischen Landbau empfiehlt im Weiteren eine Reduzierung der Bodenbearbeitung, da sich
diese positiv auf den Erosionsschutz auswirkt. Eine reduzierte Bodenbearbeitung verzichtet
groftenteils auf den Einsatz des Pfluges, um die Aggregats- und Kapillarstruktur des Bodens
zu erhalten, die Biodiversitit im Boden zu schiitzen, dem Abbau der organischen Substanz ent-

gegenzuwirken sowie Klimagasemissionen zu minimieren.>*°

382 Vgl. Busch, in: Aid Infodienst Erndhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute fachliche
Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 85 f.

383 Vgl. Brandhuber et al., in: Bio Austria et al. (Hrsg.), Dossier: Grundlagen zur Bodenfruchtbarkeit — die Bezie-
hung zum Boden gestalten, 2. Auflage 2013, S. 26.

384 Vgl. Busch, in: Aid Infodienst Erndhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute fachliche
Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 86.

385 Vgl. Méckel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 219.

386 Vgl. Busch, in: Aid Infodienst Erndhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute fachliche
Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 84 f.

37 Vgl. Méckel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 218 f.
388 Vgl. Busch, in: Aid Infodienst Erndhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute fachliche
Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 84 f.

389 Vgl. Landesanstalt fiir Umwelt, Messungen und Naturschutz Baden-Wiirttemberg (Hrsg.), Merkblatt Gefah-
renabwehr bei Bodenerosion, 2011, S. 21.

390 Vgl. Forschungsinstitut fiir biologischen Landbau (Hrsg.), Reduzierte Bodenbearbeitung — Umsetzung im bio-
logischen Landbau, 2014, S. 2.
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Neben den kurz- und mittelfristigen Malnahmen kommen langfristig die bereits besprochenen
MaBnahmen zur Ermittlung, Auswertung und Dokumentation der Standortfaktoren in Frage.
Welche MaBnahmen bei welcher Erosionsgefahr konkret zu ergreifen sind, ist schlieBlich vom
Gesetzgeber festzulegen.

Busch mahnt, dass es trotz der Einhaltung der guten fachlichen Praxis schwere Erosionsschiaden
auftreten konnen. Dies ist vor allem in Regionen mit hochster Wasser- oder Winderosionsdis-
position der Fall. Uberbetriebliche MaBnahmen, wie beispielsweise Flurneuordnungen, kénnen
zur Reduzierung von erosiven Schidden beitragen, sind jedoch nicht auf betrieblicher Ebene in
der guten fachlichen Praxis einzuordnen. Dennoch ist eine Schaffung entsprechender Pro-
gramme mittels politischer Unterstiitzung und Fordermdglichkeiten unabdingbar, um Schéden

in stark von Erosion betroffenen Gebieten zu reduzieren.>®!

2.4 Ergebnisbezogene Grenzen

Handlungsbezogene Anforderungen miissen durch ergebnisbezogene Grenzen flankiert wer-
den, welche verbindliche Mindestziele festlegen.**?> Daher ist es notwendig, sowohl die Rege-
lungen des Bodenschutz- und weiteren Umweltrechts als auch die des Agrarbeihilferechts mit
ergebnisbezogenen Grenzen auszustatten. Der vorgeschlagene MaBnahmenkatalog sollte fiir
diesen Zweck auch ergebnisorientiert sein und durch eine Evaluationspflicht sowie einen be-
hordlichen Kontroll- und Anpassungsmechanismus ergiinzt werden.*** Es ist festzulegen, wel-
che Maflnahmen zu welchen Zielen fithren sollen und in welchen Abstinden diese Ziele zu
kontrollieren sind. Da die Bodenarten im Bundesgebiet eine hohe Diversitdt aufweisen, sind
angepasste Evaluationen unabdingbar, um die zu ergreifenden Maflnahmen auf ihre Tauglich-
keit zu iiberpriifen und ggf. in regelmiiBigen Abstinden anzupassen.>** Um den Vollzug zu er-

moglichen, sind dariiber hinaus entsprechende behordliche Erméchtigungsgrundlagen schaffen.

2.5 BBodSchV
Die Vorschriften zu Bodenerosionen finden sich im § 8 BBodSchV wieder. Dort wird die Ge-
fahrenabwehr schidlicher Bodenveridnderungen aufgrund von Bodenerosion durch Wasser ge-

regelt. Spezielle Vorsorgeregelungen sind dem § 8 BBodSchV jedoch nicht zu entnehmen. Da

¥1 Vgl. zu diesem Absatz: Busch, in: Aid Infodienst Erndhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.),
Gute fachliche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 85 f.

392 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 17.
393 Vgl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 247.

3% Ebd.
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Wind- und Wassererosionen gleichermal3en schidliche Bodenverdnderungen hervorrufen kon-
nen, ist es zudem fraglich, warum das untergesetzliche Regelungswerk keine Regelungen zur
Winderosion enthélt. Eine Erweiterung der Regelung auf Vorschriften zur Winderosion ist je-
doch dem Bodenschutz forderlich. Obgleich diese in den Bereich der Gefahrenabwehr fallen,
erscheint es sinnvoll, entsprechende Regelungen flankierend neben die bereits genannten Kon-
kretisierungen der Vorsorgeregelungen zu stellen. Sanden schligt nachfolgende Anderungen

Vvor:

§ 8 Gefahrenabwehr von schidlichen Bodenverinderungen aufgrund von Boden-
erosion durch Wasser und Wind

(1) Von dem Vorliegen einer schiddlichen Bodenverdanderung aufgrund von Bodenero-
sion durch Wasser oder Wind ist insbesondere dann auszugehen, wenn

1. durch Oberflichenabfluss erhebliche Mengen von Bodenmaterial aus einer Erosi-
onsfliche geschwemmt wurde bzw. durch Wind erhebliche Mengen von Bodenma-

terial von einer Erosionsfliiche abgetragen wurden und

2.1...]

(2) Anhaltspunkte fiir das Vorliegen einer schidlichen Bodenverdnderung aufgrund von
Bodenerosion dureh-Wasser ergeben sich insbesondere, wenn auerhalb der vermeint-
lichen Erosionsflache gelegene Bereiche durch abgeschwemmtes oder angewehtes Bo-

denmaterial befrachtet wurden.

(3) Bestehen Anhaltspunkte nach Absatz 2, ist zu ermitteln, ob eine schddliche Boden-
verdnderung aufgrund von Bodenerosion dureh—Wasser vorliegt. Ist feststellbar, auf
welche Erosionsfliche der Bodenabtrag zuriickgefiihrt werden kann und dass aus die-
ser erhebliche Mengen von Bodenmaterial abgeschwemmt oder durch Wind abgetra-

gen wurden, so ist zu priifen, ob die Voraussetzungen des Absatzes 1 Nr. 2 erfiillt sind.

(4) Die Bewertung der Ergebnisse der Untersuchungen erfolgt einzelfallbezogen unter
Berticksichtigung der Besonderheiten des Standortes. Weitere Bodenabtrage sind zu er-
warten, wenn

1. in den zuriickliegenden Jahren bereits mehrfach erhebliche Mengen von Bodenmate-
rial aus derselben Erosionsfliche geschwemmt oder von ihr durch Wind abgetragen
wurden oder

2. sich aus den Standortdaten und den Daten {iber die langjdhrigen Niederschlags- bzw.

Windverhiltnisse des Gebietes ergibt, dass in einem Zeitraum von zehn Jahren mit
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hinreichender Wahrscheinlichkeit mit dem erneuten Eintritt von Bodenabtriagen gemal3
Absatz 1 Nr. 1 zu rechnen ist.

(5) Die weiteren Anforderungen an die Untersuchung und Bewertung von Fléchen, bei
denen der Verdacht einer schdadlichen Bodenverdnderung auf Grund von Bodenerosion

dureh-Wasser vorliegt, sind in Anhang 4 bestimmt.*>
(]

Entsprechend zu § 8 BBodSchV miisste auch der Anhang 4 der BBodSchV auf Wind- und

Wassererosion ausgelegt werden. Sanden schligt dazu folgende Anderungen vor:

Anhang 4 Anforderungen an die Untersuchung und Bewertung von Fléichen, bei
denen der Verdacht einer schidlichen Bodenverinderung aufgrund von Bodene-

rosion durch Wasser und Wind vorliegt.

1. Anwendung
Dieser Anhang findet geméll § 8 Anwendung bei der Untersuchung von Flachen, bei
denen der Verdacht einer schiadlichen Bodenveridnderung aufgrund von Bodenerosion

durch Wasser oder Wind besteht.

2. Untersuchung und Bewertung

Bestehen Anhaltspunkte fiir das Vorliegen einer schidlichen Bodenverdnderung auf-
grund von Bodenerosion dureh-Wasser, so ist zunichst zu priifen

a) ob erhebliche Mengen Bodenmaterials aus der Erosionsfliche geschwemmt oder
vom Wind abgetragen wurden und

b) auf welche Erosionsflichen und auf welche Verursacher die Bodenabschwemmung

oder der Bodenabtrag durch Wind zuriickzufiihren ist.

[...] Fiir die Abschdtzung der Wiedereintrittswahrscheinlichkeit von Bodenabtrigen ge-
mif § 8 Abs. 1 sind insbesondere gebietsspezifische statistische Auswertungen langjéh-
riger Niederschlags- und Windaufzeichnungen des Deutschen Wetterdienstes heran-
zuziehen. Hierzu konnen auch Erosionsprognosemodelle als Hilfsmittel genutzt werden,

soweit sie nachweislich geeignet sind, die aus den Erosionsflichen abgeschwemmten

395 Sanden, Anpassung des Bodenschutzrechts an den Klimaschutz, NuR 2010, S. 228; im Weiteren sei auf die
Ergebnisse von Sanden verwiesen.
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und durch Wind abgetragenen Bodenmengen bei konkret eingetretenen Erosionser-

eignissen mit hinreichender Genauigkeit abzuschitzen. [...]*%

2.6 Forderrecht

Landwirtinnen und Landwirte, die Direktzahlungen der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) be-
ziehen, unterliegen den sog. Cross-Compliance-Verpflichtungen zur Erhaltung von Fldchen in
einem guten landwirtschaftlichen und 6kologischen Zustand (GLOZ). Diese sind in Deutsch-
land in der Agrarzahlungen-Verpflichtungsverordnung (AgrarZahlVerpflV) umgesetzt. Dem
Erwagungsgrund 58 der Verordnung (EU) 1306/2013 zufolge sollen diese Standards dazu bei-
tragen, die Bodenerosion zu verhindern, die organische Substanz im Boden und die Boden-
struktur zu erhalten, ein Mindestmal} an landschaftspflegerischen Instandhaltungsmafinahmen
zu gewdhrleisten, die Zerstorung von Lebensrdumen zu vermeiden und die Wasserressourcen
zu schiitzen und zu bewirtschaften. Die Mindestpraktiken der Bodenbearbeitung zur Begren-
zung von Erosion sind den GLOZ 6 zu entnehmen (vgl. Anhang 2 Verordnung (EU)
1306/2013).

In § 6 AgrarZahlVerpflV werden die Mindestpraktiken der Bodenbearbeitung zur Begrenzung
von Erosion normiert. Daher ist zu untersuchen, ob die entsprechenden Regelungen geeignet
sind, Bodenerosionen zu vermeiden oder zu vermindern bzw. ob diese zumindest fiir Direkt-
zahlungsempféanger konkrete Handlungsverpflichtungen enthalten.

Gem. § 6 1 S. 2 AgrarZahlVerpflV haben die Landesregierungen die landwirtschaftlichen Fla-
chen nach dem Grad der Erosionsgefdhrdung unter Zuhilfenahme der Anforderungen der An-
lage 2 und 3 AgrarZahlVerpflV einzuteilen. Hinsichtlich der Erosionsgefdhrdung durch Wasser
werden zwei Gefdhrdungsklassen (Gefahrdungsklasse 1 und 2) festgelegt. Die Einteilung in
eine Gefdahrdungsklasse bemisst sich an der potenziellen standortbedingten Erosionsgefdhrdung
durch Wasser in Anlehnung an die DIN 19708, dem Regenerosivititsfaktor*” und dem Hang-
lingenfaktor’®® (vgl. Anhang 2 AgrarZahlVerpflV). Die Erosionsgefihrdung durch Wind ist
nach DIN 19706 zu ermitteln und beschriankt sich auf die Mdéglichkeiten ,,Gefahrdung® oder
,keine Gefahrdung* (vgl. Anhang 3 AgrarZahlVerpflV). Dabei enthélt § 6 1I- V AgrarZahlVer-

36 Sanden, Anpassung des Bodenschutzrechts an den Klimaschutz, NuR 2010, S. 228; im Weiteren sei auf die
Ergebnisse von Sanden verwiesen.

37 MaB fiir die Erosionswirksamkeit des Niederschlags gegeniiber dem Boden. Die von der Niederschlags-
intensitit abhéngige Grofle geht als R-Faktor in die allgemeine Bodenabtragsgleichung ein; vgl. DIN 19708, Punkt
3.14.

3% Der Bodenabtrag einer Fliche erhoht sich mit wachsender Hanglinge. Der Hanglingenfaktor beschreibt das
Verhiéltnis des Abtrages eines Hanges beliebiger Lange zu einem Standardhang mit 22 m Lénge; vgl. DIN 19708,
Punk 4.5.
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pflV Handlungspflichten fiir die Landwirtinnen und Landwirte bezogen auf die einzelnen Ge-
fahrdungsklassen. Mdckel kritisiert, dass sich diese Handlungspflichten lediglich auf zeitliche
Pflugverbote beschrinken. Maflnahmen wie beispielsweise die pfluglose konservierende Bo-
denbearbeitung mit Mulchsaat, der Erhalt von Dauergriinland bei besonders gefahrdeten Fla-
chen (z. B. starke Hangneigung und Uberschwemmungsgebiete) oder die Anlage von Land-
schaftselementen (wie z. B. Geholz- oder Baumreihen) werden génzlich auBler Acht gelassen.
Zudem hingt die Wirksamkeit des Erosionsschutzes wesentlich von der landesrechtlichen Ein-
stufung in die Gefihrdungsklassen ab.>*° Es ist daher erforderlich, dass auch die Regelungen
der AgrarZahlVerpflV deutlich erweitert werden, um einen vorsorgenden Bodenschutz zu er-
reichen.

Die derzeit geltenden Regelungen iiber zeitliche Pflugverbote reichen nicht aus um Erosions-
schiden vorsorgend und nachhaltig zu begegnen. Denkbar wire die Ubertragung des unter
Punkt 2.3 in diesem Kapitel genannten Schemas zur Konkretisierung zur der BBodSchV, die
Uberpriifungs- und Anpassungspflicht der genannten MaBnahmen sowie der Einstufung der
Bdden in die entsprechenden Gefahrdungsklassen. Dies lie3e sich schon vor dem Hintergrund
rechtfertigen, dass Direktzahlungsempfanger sowohl die Regelungen der AgrarZahlVerpflV als
auch die der guten fachlichen Praxis des BBodSchG einhalten miissen. Ein unterschiedliches
Schutzniveau des Bodens im Umwelt- und Agrarfachrecht wiirde dem vorsorgenden Boden-

schutz in keiner Weise Rechnung tragen.

399 Vgl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 278.
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II1. Bodenbelastungen durch Nahrstoffe und Pflanzenschutzmittel

1. Problemanalyse

Bodenbelastungen durch Nahrstoffe konnen im landwirtschaftlichen Sektor insbesondere durch
Diinge- und Pflanzenschutzmittel hervorgerufen werden. Das Diingerecht ist jiingst innerhalb
kiirzester Zeit zwei Mal (2017 und 2020) novelliert worden. Grund dafiir war der Verstof3
Deutschlands gegen die Nitratrichtlinie und das damit einhergehende Vertragsverletzungsver-
fahren vor dem EuGH**. Die Novellierungen fiihren zu Unsicherheiten und Protesten seitens
der Landwirtinnen und Landwirte.*’! Im Fokus der Debatte um die Anwendung von Diingemit-
teln steht die Nitratbelastung von Gewdssern. Massive 0kologische Folgen hinsichtlich der
landwirtschaftlich genutzten Boden sind jedoch auch nicht von der Hand zu weisen. Dabei ist
insbesondere der hohe Eintrag von Stickstoffverbindungen in die Umweltmedien von groBer
Bedeutung.**? Der wissenschaftliche Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fiir Umwelt

fuhrt dazu aus:

,,Kommt es durch Diingemaffnahmen zu einem andauernden Netto-Uberschuss von
Stickstoff im Boden, so kann das zu besorgniserregenden Auswirkungen auf die Boden-
funktionen fiihren, wenn der Stickstoffeintrag den Bedarf zum Erhalt der Lebensraum-
funktion oder die Kapazitdt der Speicherfunktion des Boden iibersteigt. In diesem Fall
kann Stickstoff mit dem Bodensickerwasser verfrachtet werden, wodurch nachfolgend
schadigende Wirkungen auf das Grundwasser auftreten kénnen. Aufgrund der ange-
nommenen Persistenz von Schadstoffen im Grundwasserleiter sind diese Verdnderun-

gen nicht kurzfristig reversibel. “*%

Diingemittel dienen dazu, Néhrstoffkreisldufe zu schlieen, Nahrstoffverluste auszugleichen,
die Humusbilanz zu verbessern, die Ertrage zu maximieren und produktionsbedingte Abfille

(z. B. aus Schweinemastanlagen) zu entsorgen.** Méckel weist jedoch darauf hin, dass der

400 EyGH Urt. v. 26.06.2018 — C-543/16.

401 ygl. Nies, Die Beriicksichtigung der Anforderungen des Diingerechts im baurechtlichen Genehmigungsverfah-
ren, AUR 01/2020, S. 9.

402 vgl. Mdckel, Entspricht das neue deutsche Diingerecht den im EuGH-Urteil vom 26.6.2018 genannten Anfor-
derungen?, NVwZ 2018, S. 1601.

403 Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim BMU, in: Bachmann/Thoenes (Hrsg.), Wege zum vorsorgenden
Bodenschutz — Fachliche Grundlagen und konzeptionelle Schritte fiir eine erweiterte Boden-Vorsorge, 2000, S.
48 f.

404 ygl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 221.
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iibermiBige Einsatz von Diingemitteln zu einer Uberversorgung des Bodens mit Néhrstoffen
fiihrt, welche die biologische Vielfalt im Boden drastisch reduzieren kann. Zudem haben Stick-
stoffverbindungen, wie z. B. Ammoniak und Ammonium, eine versauernde Wirkung auf den
Boden. Stickstoffoxid, Ammonium, Nitrat und Nitrit wirken dariiber hinaus toxisch auf Boden-
lebewesen und Pflanzen. Der iiberméfige Einsatz von Stickstoffdiingern fiihrt des Weiteren zu
einer stirkeren Pilz- und Schédlingsanfilligkeit der Kulturpflanzen. Der darauffolgende er-
hohte Einsatz von Pflanzenschutzmitteln ist ebenfalls mit negative Auswirkungen auf die na-
tiirlichen Bodenfunktionen und die Bodenorganismen verbunden.**?

Obgleich der chemische Pflanzenschutz in der konventionellen Landwirtschaft eine der Grund-

lagen fiir die Ertragssteigerung darstellt*%°

, sind die negativen Auswirkungen der intensiven
Nutzung von Pflanzenschutzmitteln nicht zu verleugnen. Der Nationalen Akademie der Wis-
senschaften Leopoldina e. V. zufolge reduziert der intensive Einsatz von Pflanzenschutzmitteln
die Diversitdt von Arten und auch die Anzahl der Individuen einer Art (Abundanz) und befeuert
den Verlust von Nahrungsressourcen. Somit sind die Bodenorganismen, die unverzichtbar fiir
den Erhalt und den Aufbau des Humusgehaltes im Boden bzw. der Bodenfruchtbarkeit sind,
stark gefdhrdet. Auch besteht die Gefahr, dass chemisch/synthetische Stoffe den Boden verun-
reinigen und in das Grundwasser abgeleitet werden. Werden Pflanzenschutzmittel auf die Kul-
turpflanzen gespriiht, ist das Risiko grof3, dass die Stoffe iiber den Wind abdriften und auf an-
dere Flichen und Gewisser eingetragen werden konnen.**” Die besondere Problematik des Ein-
satzes von Pflanzenschutzmitteln zeigt sich beispielweise in der Debatte um das Ende des Gly-
phosateinsatzes mit Ablauf des Jahres 2023. Glyphosat beeinflusst das Bodenleben und die Bo-
denfruchtbarkeit, in erheblichen Umfang.*®® Beste zufolge gehdren zu den Folgen des Gly-
phosateinsatzes eine stirkere Verunkrautung, Bodenverdichtungen sowie die Begiinstigung von
Krankheiten und Schadlingen, womit ein steigender Bedarf an Mineraldiinger und chemischen
Pflanzenschutz einhergeht. Gleichzeitig nimmt auch die Ertragsqualitit ab, das Grundwasser

wird stark belastet und die Konzentration der Humusgehalte in den oberen Zentimetern des

405 vgl. Mdckel, Entspricht das neue deutsche Diingerecht den im EuGH-Urteil vom 26.6.2018 genannten Anfor-
derungen?, NVwZ 2018, S. 1601.

406 ygl. Jiirgens/Fink-KeBler, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Pflanzenschutz — unverzichtbar und riskant — Vor-
sorgender Umgang mit Risikostoffen erfordert Mitverantwortung aller, Der kritische Agrarbericht 2010, S. 136.
407 Vgl. Nationale Akademie der Wissenschaften Leopoldina e. V. (Hrsg.), Der Stumme Friihling — Zur Notwen-
digkeit eines umweltvertraglichen Pflanzenschutzes, 2018, S. 17 f.

408 Dazu umfassend: Mertens, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Kollateralschiden im Boden — Roundup und sein
Wirkstoff Glyphosat — Wirkungen auf Bodenleben und Bodenfruchtbarkeit, Der kritische Agrarbericht 2010, S.
249.
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Bodes erreicht einen Tiefpunkt. Dadurch fehlt es den Bodenorganismen letztendlich an Nah-

rungsquellen.**

2. Rechtliche Wiirdigung und rechtpolitischer Handlungsbedarf

2.1 Diingerecht

2.1.1 Grundlagen

Gem. § 3 I Nr. 4 BBodSchG findet das BBodSchG keine Anwendung, soweit Vorschriften des
Diingemittelrechts Einwirkungen auf den Boden regeln. Das Diingemittelrecht regelt als Spe-
zialmaterie die mit der landwirtschaftlichen Bodennutzung verbundenen stofflichen Einwirkun-
gen auf den Boden.*!°

Das Diingegesetz (DiingG) regelt die Anwendung und das Inverkehrbringen von Diingemitteln.
Dem Gesetzgeber zufolge besteht die Zielsetzung des DiingG zum einen in der Gewahrleistung
der Versorgung der Bevdlkerung mit sicheren und qualitativ hochwertigen Lebensmitteln. Zum
anderen sollen die Regelung des DiingG die Anwender von Diingemitteln, Bodenhilfsstoffen,
Pflanzenhilfsmitteln und Kultursubstraten vor potenziellen Gesundheitsgefahren schiitzen.
Nicht zuletzt werden Anforderungen an das Herstellen, das Inverkehrbringen und die Anwen-
dung entsprechender Stoffe festgelegt.*!! Dem Bodenschutz betreffend normiert § 1 Nr. 2
DiingG den Zweck, die Fruchtbarkeit des Bodens, insbesondere den standort- und nutzungsty-
pischen Humusgehalt, zu erhalten oder nachhaltig zu verbessern. Dariiber hinaus ist der Boden-
schutz auch in der der Abwehr von Gefahren fiir den Naturhaushalt (vgl. § 1 Nr. 3 DiingG) und
der Vermeidung von Néhrstoffverlusten in die Umwelt (vgl. § 1 Nr. 4 DiingG) erfasst.

409 Vgl. Beste, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Und es geht doch! — Uber schonendes Bodenmanagement ohne
Glyphosat und den Ausstieg aus Mythen und Pestizitfallen, Der kritische Agrarbericht 2019, S. 183.

410 Vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 31.

41 Vgl. BT-Drs. 16/10032, S. 11.
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2.1.2 Diingerechtsnovelle 2020

Mit der Diingerechtsnovelle des Jahres 2020 wurde die bestehende Verordnung iiber die An-
wendung von Diingemitteln*!?, Bodenhilfsstoffen*!®, Kultursubstraten*'* und Pflanzenhilfsmit-
tel*!> nach den Grundsitzen der guten fachlichen Praxis beim Diingen (DiiV) vom 26.05.2017
zur Umsetzung der EG-Nitratrichtlinie erginzt.*!® Grund fiir die entsprechende Anderung der
DV ist das Urteil des EuGH vom 21.06.2018 — C-543/16, in welchem entschieden wurde, dass
die Bundesrepublik Deutschland gegen ihre Verpflichtungen aus der EG-Nitratrichtline versto-
Ben hat. Daher dient die Anderung der DiiV im Jahr 2020 vordergriindig der Umsetzung des
Urteils. Die wesentlichen bundesweiten MaBBnahmen betreffen speziell die Diingebedarfser-
mittlung, Gewisserabstandsregelungen, Regelungen zur Auf- und Einarbeitung von Diingemit-
teln, Sperrfristen und Aufzeichnungspflichten. Hinzu kommen MaBnahmen in stark mit Nitrat
belasteten Gebieten (Rote Gebiete), welche die Reduzierung des Diingebedarfs, die Obergren-

zen fiir die Ausbringung von Diingemittel und die Verldngerung von Sperrfristen betreffen.*!”

2.1.3 Zulassung und Inverkehrbringen von Diingemitteln

Die Regelungen zum Inverkehrbringen und zur Zulassung von Diingemitteln sind in § 5 DiingG
und § 2 Diingemittelverordnung (DiiMV) verortet. Gem. § 5 I S. 1 Nr. 4 DiingG diirfen Stoffe
nach § 2 S. 1 Nr. 1 und 6 bis 8 DiingG, die nicht als ,,EG-Diingemittel* bezeichnet sind, nur in
den Verkehr gebracht werden, soweit sie u. a. geeignet sind, die Fruchtbarkeit des Bodens,
insbesondere den standort- und nutzungstypischen Humusgehalt, zu erhalten oder nachhaltig
zu verbessern. Diingemittel diirfen gem. § 2 I S. 1 DiMV vorbehaltlich des § 5 [ DiingG nur in
den Verkehr gebracht werden, wenn sie einem durch die DiMV zugelassenen Diingemitteltyp

entsprechen. Die in Anlage 1 DiMV festgelegten Diingemitteltypen werden schlielich mit der

412 Diingemittel sind gem. § 2 S. 1 Nr. 1 DiingG Stoffe, ausgenommen Kohlendioxid und Wasser, die dazu be-
stimmt sind, Nutzpflanzen Nahrstoffe zuzufiihren, um ihr Wachstum zu férdern, ihren Ertrag zu erhéhen oder ihre
Qualitit zu verbessern, oder die Bodenfruchtbarkeit zu erhalten oder zu verbessern.

413 Bodenhilfsstoffe sind gem. § 2 S. 1 Nr. 6 DiingG Stoffe, ohne wesentlichen Néhrstoffgehalt sowie Mikroorga-
nismen, die dazu bestimmt sind, die biologischen, chemischen oder physikalischen Eigenschaften des Bodens zu
beeinflussen, um die Wachstumsbedingungen fiir Nutzpflanzen zu verbessern oder die symbiotische Bindung von
Stickstoff zu fordern.

414 Kultursubstrate sind gem. § 2 S. 1 Nr. 8 DiingG Stoffe, die dazu bestimmt sind, Nutzpflanzen als Wurzelraum
zu dienen und die dazu in Boden eingebracht, auf Boden aufgebracht oder in bodenunabhidngigen Anwendungen
genutzt werden.

45 Pflanzenhilfsmittel sind gem. § 2 S. 1 Nr. 7 DiingG Stoffe, ohne wesentlichen Nihrstoffgehalt, die dazu be-
stimmt sind, auf Pflanzen biologisch oder chemisch einzuwirken, um einen pflanzenbaulichen, produktionstech-
nischen oder anwendungstechnischen Nutzen zu erzielen, soweit sie nicht Pflanzenstirkungsmittel im Sinne des §
2 Nr. 10 des Pflanzenschutzgesetzes (PflISchG) sind.

416 Vgl. BT-Drs. 98/20, S. 1.

47 Ebd., S. 25 ff.
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Mallgabe zugelassen, dass sie gem. § 3 I S. 2 Nr. 1 DMV hinsichtlich ihrer nicht typbestim-
menden Bestandteile bei sachgerechter Anwendung die Fruchtbarkeit des Bodens nicht schidi-
gen und den Naturhaushalt nicht gefdhrden. Dariiber hinaus diirfen gem. § 31 S. 2 Nr. 2 a
DiMV fiir die Herstellung nur Ausgangsstoffe verwendet werden, welche die Fruchtbarkeit des
Bodens nicht gefdhrden, den Naturhaushalt nicht schidigen und dem Bodenschutz sowie der
Erhaltung und Forderung der Fruchtbarkeit des Bodens dienen. Entsprechende Regelungen fiir
Wirtschaftsdiinger, Bodenhilfsstoffe, Kultursubstrate und Pflanzenhilfsmittel sieht § 4 T Nr. 1
und 2a DMV vor.

Im Hinblick auf die derzeit bekannten Bodenprobleme (wie etwa Nitratbelastungen) stellt sich
die Frage, ob die bestechenden Zulassungsverfahren und Regelungen zum Inverkehrbringen
tauglich sind, um dem vorsorgenden Bodenschutz Rechnung zu tragen. Dass beispielsweise die
zugelassenen Diingemittel langfristig dazu geeignet sein sollen, die Fruchtbarkeit des Bodens,
insbesondere den standort- und nutzungstypischen Humusgehalt, zu erhalten oder nachhaltig
zu verbessern erscheint als reductio ad absurdum. Dies wiirde bedeuten, dass alle derzeit zuge-
lassenen Diingemittel dem vorsorgenden Bodenschutz dienen. Das entspricht jedoch nicht den
Tatsachen, da viele in Diingemitteln enthaltene Stoffe nachweislich als bodengefdhrdend ein-
gestuft sind. Es ist somit erforderlich die Regelungen iiber die Zulassung und das Inverkehr-
bringen von Diingemittel grundlegend zu verschirfen. Freilich sind im Vorfeld die Zulassungs-
verfahren auf ihre Tauglichkeit zu priifen und Evaluationen hinsichtlich der Auswirkungen auf

den Boden durchzufiihren, um rechtlich verbindliche Regelungen vorschlagen zu konnen.

2.1.4 Der Umgang mit Nihrstoffen im Betrieb und die gute fachliche Praxis

Bei der landwirtschaftlichen Erzeugung hat gem. § 11 aI S. 1 und 2 DiingG der Umgang mit
Néhrstoffen im Betrieb nach guter fachlicher Praxis zu erfolgen. Zur guten fachlichen Praxis
gehort bei der landwirtschaftlichen Erzeugung ein nachhaltiger und ressourceneffizienter Um-
gang mit Nahrstoffen im Betrieb, sodass Néhrstoffverluste in die Umwelt so weit wie moglich
vermieden werden.

Die Grundsitze fiir die Anwendung von Diingemitteln, Bodenhilfsstoffen, Kultursubstraten und
Pflanzenhilfsmitteln richten sich nach § 3 DiingG i.V.m. § 3 DiV. Gem. § 31S. 1 und 2 DiV
ist bei der Anwendung der genannten Stoffe auf ein Gleichgewicht zwischen dem voraussicht-
lichen Nahrstoffbedarf der Pflanzen einerseits und der Nihrstoffversorgung aus dem Boden und
aus der Diingung andererseits zu achten. Dabei diirfen auch die Standortbedingungen nicht un-
berticksichtigt bleiben. Der Aufbringungszeitpunkt und die Aufbringungsmenge sind so zu

wihlen, dass verfiigbare oder verfiigbar werdende Néhrstoffe den Pflanzen zeitgerecht in einer
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dem Néhrstoftbedarf der Pflanzen entsprechenden Menge zur Verfiigung stehen und so Ein-
trage in oberirdische Gewésser und das Grundwasser vermieden werden. Erfordernisse fiir die
Erhaltung der standortbezogenen Bodenfruchtbarkeit sind gem. § 3 I S. 3 DiiV zusétzlich zu
beriicksichtigen. Vor dem Aufbringen von wesentlichen Nahrstoffmengen an Stickstoff oder
Phosphat mit Diingemitteln, Bodenhilfsstoffen, Kultursubstraten und Pflanzenhilfsmitteln hat
der Betriebsinhaber gem. § 3 I S. 1 DiV den Diingebedarf der Kultur fiir jeden Schlag oder
jede Bewirtschaftungseinheit nach den Vorgaben des § 4 DiiV zu ermitteln.

Ob die Regelungen zur guten fachlichen Praxis einen Beitrag dazu leisten konnen den Diinge-
mitteliiberschusses zu reduzieren, ist fraglich. Hofmann kritisiert, dass es im Einzelfall fiir
Landwirtinnen und Landwirte nicht ersichtlich ist, welche Mengen, welcher Diingersorte und
welchen Umstédnden einschlieBlich der angebauten Pflanzensorte und der Bodenqualitit auf
welches Feld ausgebracht werden diirfen. Die Berechnung des Diingebedarfs gem. § 3 II DiV
1. V.m. § 4 DiiV geht mit einem erheblichen Aufwand fiir Landwirtinnen und Landwirte einher.
Die notwendige zeit- und ortsnahe Uberwachung und Einhaltung der Regelungen scheitern je-
doch regelméBig an dem damit verbundenen Personalaufwand, weshalb Vollzugsdefizite im

ganzen Bundesgebiet zu erwarten sind.*!8

2.1.5 Ermittlung des Diingebedarfs

Die Ermittlung des Diingebedarfs an Stickstoff und Phosphat richtet sich nach § 3 II und IV
DiingG i. V. m. § 4 DiiV und dient so der guten fachlichen Praxis i. S. d. § 4 DiiV. Gem. § 4 1
DiV ist der Stiickstoffdiingebedarf im Falle von Ackerland als standortbezogene Obergrenze
auf der Grundlage der Bestimmungen des § 4 DiiV und der Anlage 4 Tabelle 1 bis 7 DiiV zu

ermitteln. Zur Ermittlung des Diingebedarfs sind gem. § 4 I DiiV insbesondere:

e Ackerkulturen (Nr. 1),

e Gemiisekulturen (Nr. 2),

e der im Boden verfiigbare Stickstoff (Nr. 3),

e die Standortbedingungen, vor allem Klima, Bodenart, Bodentyp (Nr. 4) sowie

e die Nachlieferung von Stickstoff (Nr. 5) heranzuziehen.

Um den Phosphatdiingebedarf laut § 4 III DiiV zu ermitteln, muss nicht nur der Phosphatbedarf

des Pflanzenbestandes herangezogen werden, sondern auch die den jeweiligen Standort- und

418 Vgl Hofmann, Landwirtschaft und Klimaschutz aus deutscher Sicht, NVwZ 2019, S. 1149.
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Anbaubedingungen zu erwartenden Ertrdgen und Qualitdten (Nr. 1). Von Bedeutung ist auer-
dem die im Boden verfiigbare Phosphatmenge und die Néhrstofffestlegung (Nr. 2). Vor dem
Aufbringen wesentlicher Nédhrstoffmengen sind gem. § 4 IV Nr. 1a und 2 DiiV die im Boden
verfiigbaren Néhrstoffmengen vom Betriebsinhaber mittels reprasentativer Bodenproben zu
festzustellen. Fiir Stickstoff sind diese jéhrlich fiir jeden Schlag oder jeder Bewirtschaftungs-
einheit durch Untersuchung représentativer Proben oder nach der Empfehlung der nach Lan-
desrecht zustdndigen Stelle zu ermitteln (vgl. § 4 IV S. 1 Nr. 1 DiiV). Die nach Landesrecht
zustdndigen Stellen konnen die entsprechenden Néhrstoffmengen anhand vergleichbarer Stand-
orte oder durch die Anwendung von Berechnungs- und Schitzverfahren bemessen (vgl. § 4 IV
S. 1 Nr. 1 b DiiV). Fiir Phosphat sind die im Boden verfiigbaren Mengen ebenfalls auf Grund-
lage der Untersuchung repréasentativer Bodenproben fiir jeden Schlag ab einem Hektar mindes-
tens alle sechs Jahre zu ermitteln (vgl. § 4 IV S. 1 Nr. 2 DiV).

Die Ermittlung des Diingebedarfs an Stickstoff und Phosphat stellt ein wichtiges Instrument
des vorsorgenden Bodenschutzes im Diingerecht dar. Die richtige Bedarfsermittlung verhindert
die Uberversorgung des Bodens mit Stickstoff und Phosphat und wirkt somit den negativen
Auswirkungen auf die 6kologischen Bodenfunktionen entgegen. Mockel zufolge fiihren die ent-
sprechenden Regelungen jedoch in der Praxis zu Rechtsunsicherheiten, da Kriterien beziiglich
der Reprisentativitit und Qualitit der Bodenproben fehlen. Dies hat zur Folge, dass die behord-
liche Uberpriif- und Durchsetzbarkeit geschmilert und Manipulationen Tiir und Tor gedffnet
wird.*!?

Poppinga et al. kritisieren ferner, dass der Eintrag von Stickstoff durch die Luft, insbesondere
durch die Abluft von Industrieanlagen, Kraftfahrzeugen und dem Flugverkehr derzeit nicht in
die Ermittlung des Diingebedarfs eingerechnet wird. Zur Beurteilung der zulissigen Uber-
schussmengen ist jedoch eine Berlicksichtigung der Emissionen von Stickstoff aus der Luft

notwendig, um die Richtwerte ggf. nach unten zu korrigieren.**

419 vgl. Mdckel, Entspricht das neue deutsche Diingerecht den im EuGH-Urteil vom 26.6.2018 genannten Anfor-
derungen?, NVwZ 2018, S. 1602.

420 Vgl. Poppinga et al., in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Jahr eins mit der novellierten Diingeverordnung — Kritik
an der neuen Diingeverordnung- und eine Losungsmdglichkeit fiir Giilleemissionen, Der kritische Agrarbericht
2019, S. 174.
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2.1.6 Stoffstrombilanzierung

Mit der Aufhebung der §§ 8 und 9 DiiV a.F., welche die flichenbezogene Nahrstoftbilanzierung
mit pauschalen Obergrenzen regelten, gilt nunmehr die gesamtbetriebsbezogene Nahrstoffbi-
lanzierung nach § 6 Stoffstrombilanzverordnung (StoffBilV).*?! Die StoffBilV regelt zur nihe-
ren Bestimmung der Anforderungen an die gute fachliche Praxis beim Umgang mit Nédhrstoffen
im Sinne des § 11a I DiinG die ndheren Vorschriften iiber die nach § 11a II DiingG zu erstel-
lende betriebliche Stoffstrombilanz (vgl. § 1 I StoffBilV). Der Gesetzgeber begriindet die Auf-
hebung der §§ 8 und 9 DiiV a.F. hinsichtlich der Entlastung der Betriebe und der Verwaltung.
Viele der bisher fiir die Berechnung erforderlichen Daten sind jedoch weiterhin zu erfassen und
zu dokumentieren, da diese fiir die Ermittlung des Diingebedarfs (vgl. § 4 DiV i.V.m. Anlage
4 DiiV) und der N-Ausbringungsobergrenze organischer Diingemittel (vgl. § 6 IV DiiV) beno-
tigt werden.**

Bei der landwirtschaftlichen Erzeugung hat der Umgang mit Nahrstoffen im Betrieb nach guter
fachlicher Praxis zu erfolgen. Zur guten fachlichen Praxis gehort insbesondere, dass bei der
landwirtschaftlichen Erzeugung ein nachhaltiger und ressourceneffizienter Umgang mit Néhr-
stoffen im Betrieb sichergestellt und hierbei Néhrstoffverluste in die Umwelt so weit wie mog-
lich vermieden werden (vgl. § 11a1S. 1 und 2 DiingG). Gem. § 6 I StoffBilV hat der Betriebs-
inhaber eine jihrliche Stoffstrombilanz nach Anlage 2 StoffBilV zu erstellen. Nach der Tabelle
2 Anlage 2 StoffBilV sind die Zufuhr und die Abgabe von Néhrstoffen in Kilogramm in der
betrieblichen Stoffstrombilanz zu dokumentieren. Fiir die Zufuhr von Nihrstoffen sind die

Diingemittel insgesamt und eine differenzierte Ausweisung von:

e Wirtschaftsdiinger tierischer Herkunft und sonstige organische Diingemittel,
e Bodenhilfsstoffe, Kultursubstrate und Pflanzenhilfsmittel,

e Futtermittel,

e Saatgut,

e Jandwirtschaftliche Nutztiere,

e Stickstoffzufuhr durch Leguminosen sowie

e sonstige Stoffe zu erfassen.

421 Vgl. Méckel/Wolf, Diingung bleibt weiterhin eine dkologische, rechtliche und politische Herausforderung,
NuR 2020, S. 742.
422 Vgl. BT-Drs. 98/20, S. 48.
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Was die Abgabe von Néhrstoffen betrifft, so haben diese zu erfassenden Daten nahezu de-
ckungsgleich mit den zu erfassenden Daten der Zufuhr von Nihrstoffen (mit Ausnahme der
Stickstoffzufuhr durch Leguminosen) zu sein. Dariiber hinaus ist die Abgabe von pflanzlichen
und tierischen Erzeugnissen zu verbuchen.

Gem. § 6 II S. 2 StoffBilV hat der Betriebsinhaber einen zuldssigen Bilanzwert von 175 Kilo-
gramm Stickstoff je Hektar und Jahr zugrunde zu legen oder jdhrlich den fiir den Betrieb zulés-
sigen Bilanzwert fiir Stickstoff nach den Vorgaben der Anlage 4 StoffBilV zu ermitteln. Dieser
muss dann zu einem jahrlich fortgeschriebenen zuldssigen dreijdhrigen Bilanzwert nach Anlage
3 StoffBilV zusammengefasst werden. Stellt die nach Landesrecht zustindige Stelle gem. § 6
V S. 1 StoffBilV fest, dass die nach § 6 I StoffBilV ermittelte Differenz zwischen Stickstoffzu-
fuhr und Stickstoffabgabe die zuldssigen Bilanzwert liberschreitet, kann sie eine Anordnung
verfligen. Nun hat der Betriebsinhaber innerhalb von sechs Monaten nach der Feststellung an
einer von der nach Landesrecht zustindigen Stelle anerkannten Beratung teilzunehmen (vgl. §
6 V S. 1 StoffBil V). Hierbei hat diese gem. § 6 V S. 2 StoffBilV insbesondere zu beriicksichti-

gen:

e ob die Néhrstoffabgabe durch nicht zu vertretende Umstdande wie Unwetter, Seuchen
oder andere unwigbare Ereignisse erheblich verringert worden ist oder

e die Uberschreitung des jeweils zuldssigen Bilanzwertes auf Besonderheiten bei be-
stimmten Betriebstypen, bei der Anwendung bestimmter Diingemittel, beim Anbau be-
stimmter Kulturen, der Erzeugung bestimmter Qualitdten, der Haltung und Fiitterung

bestimmter Tierarten oder der Nutzung bestimmter Haltungsformen beruht.

Mockel und Wolf kritisieren, dass die Stoffstrombilanzierung 6kologische Standortverhiltnisse
nicht zur Beurteilung der zulissigen Stickstoffiiberschiisse heranzieht und auch keine Uber-
schussverbote enthélt. Somit ist es denkbar, dass Stickstoffiiberschiisse sogar hoher ausfallen
konnen als die bisher von § 9 DiiV a.F. erlaubten 50 Kilogramm je Hektar pro Jahr. Notwendig
ist daher eine Abkehr betriebsbezogener Ermittlungen hin zu einer schlagbezogenen Ermitt-
lung, welche die dkologischen Standortverhiltnisse einbezieht. Zudem ist eine Uberschreitung

der Bilanzobergrenzen nach der StoffBilV keine Ordnungswidrigkeit. Gem. § 6 V und § 8 I
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StoffBilV sind bei der Uberschreitung der Bilanzobergrenzen lediglich buBgeldbewehrte Bera-
tungspflichten zu befiirchten.*?* Eine Verschirfung, d. h. die Uberschreitung der Bilanzober-
grenzen als Ordnungswidrigkeit einzuordnen, und die damit verbundenen empfindlichen finan-
ziellen Auswirkungen fiir die entsprechenden Landwirtinnen und Landwirte sind erforderlich,

um die Einhaltung der Obergrenzen und einen vorsorgenden Bodenschutz zu gewihrleisten.

2.1.7 Vorgaben fiir die Anwendung von bestimmten Diingemitteln

Wer gem. § 6 1 DiiV organische, organisch-mineralische Diingemittel, einschlieBlich Wirt-
schaftsdiinger, jeweils mit wesentlichem Gehalt an verfiigbarem Stickstoff oder Ammonium-
stickstoff auf unbestelltes Ackerland aufbringt, hat diese unverziiglich, jedoch spétestens inner-
halb von vier Stunden nach Beginn des Aufbringens einzuarbeiten. Ab dem 1. Februar 2025
gilt eine Frist von einer Stunde. Die Anderung von § 6 I DiiV hinsichtlich der verkiirzten Ein-
arbeitungszeit ist grundsitzlich zu begriiBen, da Ammoniakemissionen bei schnellerer Einar-
beitungszeit deutlich reduziert werden konnen. Aufgrund dieser Begebenheit wire eine sofor-

tige bzw. unmittelbare Einarbeitung jedoch vorzugswiirdiger.***

2.1.8 Rote Gebiete

Zum Schutz der Gewésser vor Verunreinigungen durch Nitrat oder Phosphat erméchtigt § 13 a
I DUV die Landesregierungen zur Ausweisung von besonders gefidhrdeten Gebieten (sog. ,, Rote
Gebiete®). Fiir die entsprechenden Gebiete normiert § 13 a II DiiV abweichende und ergéinzende
Anforderungen, die sowohl die Verringerung der Gesamtsumme des Stickstoffdiingebedarfs als
auch die Reduzierung der zuldssigen Aufbringungsmengen von organischen und organisch-mi-
neralischen Diingemitteln (einschlielich Wirtschaftsdiinger) reduzieren sollen. Dartiber hinaus
beinhaltet die Verordnung schlagbezogene Obergrenzen, Sperrzeiten und Aufbringungsver-
bote.

Von den Regelungen des § 13 a DV sind vor allem bereits Nitrat belastete Gebiete und Ge-
biete, in denen eine Nitratbelastung zu besorgen ist, betroffen. Der Fokus der roten Gebiete
liegt derzeit lediglich auf dem Gewdésserschutz, weshalb der Bodenschutz nur mittelbar iiber
die genannte Regelung erreicht werden kann. Da die gute fachliche Praxis gem. § 3 II S. 2

DiingG insbesondere dem Erhalt und der Férderung der Bodenfruchtbarkeit dient, ist es iiberaus

423 Vgl. Méckel/Wolf, Diingung bleibt weiterhin eine dkologische, rechtliche und politische Herausforderung,
NuR 2020, S. 742.
424 Vgl. Méckel/Wolf, Diingung bleibt weiterhin eine dkologische, rechtliche und politische Herausforderung,
NuR 2020, S. 742.
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fragwiirdig, warum nicht auch Gebiete, deren Boden durch den Einsatz von Diingemitteln be-
reits beschidigt ist, als besonders gefihrdet eingestuft werden. Obwohl der Geltungsbereich der
DiiV die Ausweisung solcher Gebiete zum vorsorgenden Bodenschutz abdecken wiirde, sieht
der Verordnungsgeber von einer entsprechenden Ausweisung ab. Wie eingangs beschrieben,
haben Diingemittel einen enormen Einfluss auf die natiirlichen Funktionen des Bodens und das
Bodenleben. Um den Erhalt und der Férderung der Bodenfruchtbarkeit Rechnung zu tragen,
miissen kiinftig Gebiete, die aus Griinden des vorsorgenden Bodenschutzes schutzwiirdig bzw.
besonders gefihrdet sind, identifiziert und entsprechende verschirfte Anwendungsregelungen
fiir Diingemittel geschaffen werden. Zukiinftig sollte daher die Konkretisierung der DiiV hin-
sichtlich des vorsorgenden Bodenschutzes im Vordergrund einer erneuten Novellierung stehen,
um diesen in angemessener Weise Rechnung zu tragen. Damit einher gehen miissen konkrete
Anhaltspunkte, ab welchen Vorsorgewerten rote Gebiete auszuweisen sind. Ermessensspiel-

rdume der zustindigen Behorden sollten dahingehend stark eingeschréankt werden.

2.1.9 Gewisserschutz durch die Ausweitung von Gewiisserrandsteifen

Mit der Diingerechtsnovelle 2020 wurden die Gewésserabstandsregeln des § 6 DiiV verschérft.
Die Ausweitung auf Gewdsserrandstreifen ist hinsichtlich des Gewisser- und Bodenschutzes
zu begriiBen. Problematisch ist jedoch, dass weiterhin an der diingerechtlichen Freistellung von
Kleinstgewissern i. S. v. § 2 I WHG festgehalten wurde. Da Kleinstgewisser (z. B. Entwisse-
rungsgriben und Teiche**) regelmiBig in groBere Oberflichengewisser entwiissern*? und
auch die Nitrat-RL entsprechende Kleinstgewsser nicht ausklammert*?’
§ 5 IV DiiV vor dem Hintergrund des Gewésserschutzes und dem EuGH-Urteil vom 26.06.2018

— (C-543/16 nicht mit der Nitrat-RL und den Zielen der Wasserrahmen-RL vereinbar**®. Des-

, ist die Regelung des

wegen sollte die Regelung des § 5 IV DiiV komplett aus der DiiV gestrichen werden.

425 Vgl. Mockel, Entspricht das neue deutsche Diingerecht den im EuGH-Urteil vom 26.6.2018 genannten Anfor-
derungen?, NVwZ 2018, S. 1603.

426 ygl. Mockel/Wolf, Diingung bleibt weiterhin eine 6kologische, rechtliche und politische Herausforderung,
NuR 2020, S. 742.

427 Vgl. Méckel, Entspricht das neue deutsche Diingerecht den im EuGH-Urteil vom 26.6.2018 genannten Anfor-
derungen?, NVwZ 2018, S. 1603.

428 Ebd.
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2.2 Kreislaufwirtschaftsrecht

2.2.1 Grundlagen

Gem. § 3 I Nr. 1 BBodSchG findet das BBodSchG keine Anwendung, soweit Vorschriften des
Kreislaufwirtschaftsgesetzes (KrWGQG) iiber das Aufbringen von Abfillen zur Verwertung als
Diingemittel i. S. d. § 2 DiingG und der hierzu aufgrund des KrWG erlassenen Rechtsverord-
nungen Einwirkungen auf den Boden regeln. Zu den relevanten Rechtsverordnungen zihlen die
Bioabfallverordnung (BioAbfV) und die Klirschlammverordnung (AbfKl1irV).4*

Das Aufbringen von Abfillen als Diingemittel stellt eine Einwirkung auf den Boden dar*°,
weshalb ein Eintrag von Schadstoffen in den Boden zu erwarten ist. Es ist daher von zentraler
Bedeutung, ob es sich bei dem betreffenden Abfall um ein Produkt als Diingemittel i. S. d. § 2
DiingG oder ob es sich um einen Abfall i. S. d. § 3 I KrWG handelt. Diese Abgrenzung gehort

431 wobei das Ergebnis eine ent-

zu den groBten Problematiken des Kreislaufwirtschaftsrechts
scheidende Rolle fiir den vorsorgenden Bodenschutz spielt, da diese {iber das anzuwendende
Regelungsregime (Diingerecht oder Kreislaufwirtschaftsrecht) entscheidet**?. Je nach Einstu-
fung erfahrt der Boden entweder einen hoherwertigeren oder einen minderwertigeren vorsor-
genden Schutz. Ein moglichst hochwertiger vorsorgender Bodenschutz ist jedoch aufgrund der
signifikanten Auswirkungen von Diingemitteln auf die 6kologischen Bodenfunktionen erstre-
benswert.

Unter einer Verwertung versteht man gem. § 3 XXIII KrWG jedes Verfahren, das Abfille in-
nerhalb der Anlage oder in der weiteren Wirtschaft einem sinnvollen Zweck zufiihrt. Das kann
auf zweierlei Weise erfolgen: Indem die Abfille entweder andere Materialien ersetzen, die
sonst zur Erflillung einer bestimmten Funktion verwendet worden wéren, oder indem diese so
vorbereitet werden, dass sie diese Funktion erfiillen. Kopp-Assenmacher und Schwartz zufolge
ist die Abgrenzung zur Beseitigung vor allem durch die sinnvolle Verwendung des Abfalls
durch Substitution von Materialien, die ansonsten als Roh- oder Brennstoff zum Einsatz ge-
kommen wiren, gegeben. Der konkrete Nutzen des Abfalls steht somit im Vordergrund. Des
Weiteren muss das Hauptergebnis des Verfahrens auf die Zufiihrung eines sinnvollen Zwecks
abzielen. ,,Ohne diese Eingrenzung wiren Entsorgungsverfahren auch dann als solche der Ver-

wertung zu qualifizieren, wenn der Substitutionseffekt nur Nebenfolge des Verfahrens wiére.

429 ygl. BT-Drs. 13/6701, S. 31.

430 ygl. Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, 59. Edition 2021, BBodSchG,
§3,Rn. 4.

41 Vgl. Kopp-Assenmacher, in: Kopp-Assenmacher (Hrsg.), KtWG, 2014, § 4, Rn. 5.

432 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 200.
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Das Kriterium dient der Objektivierung des Verwertungsbegriffs, der Blick auf das Ergebnis
des Verfahrens, schlie3t es aus, eine Verwertung allein aufgrund einer entsprechenden subjek-

tiven Zwecksetzung anzunehmen.“4*3

2.2.2 Grundpflichten der Kreislaufwirtschaft

Der Bodenschutz ist Teil der Erfiillung der Grundpflichten der Kreislaufwirtschaft und wird im
Wesentlichen im § 7 III und 15 II Nr. 3 behandelt. Zu den Grundpflichten der Kreislaufwirt-
schaft gehdren gem. § 7 III S. 1 KrWG die ordnungsgeméfe und schadlose Verwertung von
Abfillen, insbesondere durch ihre Einbindung in Erzeugnisse. Ordnungsgemal ist eine Ver-
wertung gem. § 7 III S. 2 KrWG dann, wenn sie im Einklang mit den Vorschriften des KrWG
und anderen 6ffentlich-rechtlichen Vorschriften steht. Kloepfer betont:

., Mit dieser (an sich selbstverstindlichen) Anforderung wird u.a. deutlich gemacht,
dass der Vorrang der Abfallverwertung zur Erfiillung des umweltpolitischen Ziels der
Kreislaufwirtschaft nicht zu Lasten von anderen Umweltgiitern (insbes. Boden, Wasser,

Luft) erkauft werden darf. “***

Eine ordnungsgeméle Verwertung ist daher anzunehmen, wenn diese etwa den Anforderungen
des Bodenschutz-, Immissionsschutz- und Wasserrechts entspricht.*® Eine Verwertung erfolgt
gem. § 7 III S. 3 KrWG schadlos, wenn nach der Beschaffenheit (stoffliche Zusammensetzung)
der Abfille, dem Ausmal} der Verunreinigungen und der Art der Verwertung (i. d. R. stofflich
oder energetisch) Beeintridchtigungen des Wohls der Allgemeinheit nicht zu erwarten sind —
das betrifft insbesondere eine Vermeidung von Schadstoffanreicherungen im Wertstoffkreis-

lauf.*¢ Kloepfer fiihrt dazu aus:

,, Verhindert werden soll damit vor allem, dass tiber die gewonnenen sekunddren Roh-
stoffe oder Produkte Schadstoffe in den Wirtschafiskreislauf ausgeschleust werden und
dass ihre Verwendung oder spditere Verwertung oder Beseitigung als Abfall zu Umwelt-

beeintréiichtigungen fiihrt. “*3’

433 Kopp-Assenmacher/Schwartz, in: Kopp-Assenmacher (Hrsg.), KrWG, 2014, § 3, Rn. 114.
434 Kloepfer (Hrsg.), Umweltrecht, 4. Auflage 2016, § 21, Rn. 308.

435 Ebd.

436 Vgl. Kopp-Assenmacher, in: Kopp-Assenmacher (Hrsg.), KtWG, 2014, §7, Rn. 29.

437 Kloepfer (Hrsg.), Umweltrecht, 4. Auflage 2016, § 21, Rn. 309.
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Die Vermeidung einer Schadstoffanreicherung im Wertstoffkreislauf spielt eine wichtige Rolle
bei der Bewertung von Beeintriichtigungen des Wohls der Allgemeinheit.**® Im Rahmen des §
7 I KrWG ist § 15 11 S. 2 KrWG direkt anzuwenden, welcher normiert, ab wann eine Beein-
trichtigung des Wohls der Allgemeinheit vorliegt.*** Bezogen auf den Bodenschutz ist nach §
15 I S. 2 Nr. 3 KrWG das Wohl der Allgemeinheit insbesondere dann beeintrachtigt, wenn
Bdden schédlich beeinflusst werden. In diesem Sinne gilt es im Rahmen einer Abwégung die
Verhinderung von schidlichen Bodenverédnderungen zu priifen. Eine umweltrechtliche Privile-
gierung der Bodenbelange in der Abwégungsentscheidung ist aus dem Wortlaut des § 15 I S.
2 KrWG nicht ersichtlich.*** Es ist jedoch erforderlich, dass der vorsorgende Bodenschutz im
Kreislaufwirtschaftsrecht eine hervorgehobene Stellung gegeniiber den anderen zu schiitzenden
Rechtsgiitern einnimmt. Wenn z. B. Bioabfille oder Kldrschlimme auf den Boden auf- oder
eingebracht werden, muss das Schutzgut Boden im Vordergrund stehen. Eine Anderung des §

711 S. 3 KrWG wird daher wie folgt vorgeschlagen:

§ 7 Grundpflichten der Kreislaufwirtschaft

[...]

(3) [...] Sie erfolgt schadlos, wenn nach der Beschaffenheit der Abfille, dem Ausmal3
der Verunreinigungen und der Art der Verwertung Beeintrachtigungen des Wohls der
Allgemeinheit nicht zu erwarten sind, insbesondere keine Schadstoffanreicherung im
Wertstoffkreislauf erfolgt. Bei der Auf- oder Einbringung von Bioabfillen und Klir-
schlimmen oder sonstigen bodenbetreffenden Verwertungsmafinahmen erfolgt
die Verwertung schadlos, wenn keine Beeintrichtigungen der natiirlichen Boden-
funktionen und des Bodenokosystems zu erwarten sind und weitere Allgemein-

wohlgriinde nicht entgegenstehen.

[..]

Eine entsprechende Regelung wiirde ungeachtet der Vorschrift des § 15 I1 S. 2 KrWG im Falle
der Verwertung den Bodenschutz bei der Abwégung in den Vordergrund riicken und hétte au-

Berdem Auswirkungen auf die Regelungsregime der BioAbfV und der AbfKIarV.

438 Vgl. Hofmann, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, KrWG, 59. Edition 2021, §7, Rn. 12.
439 Vgl. Kopp-Assenmacher, in: Kopp-Assenmacher (Hrsg.), KtWG, 2014, §7, Rn. 33.
40 Vgl. Kloepfer (Hrsg.), Umweltrecht, 4. Auflage 2016, § 21, Rn. 347.
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2.2.3 Abgrenzung der Produkt- und Abfalleigenschaft

Klérschlimme und Bioabfille als Schadstoffsenke kdnnen sich negativ auf die Bodengesund-
heit und die Bodenqualitdt auswirken. Diverse Schadstoffe und Erreger sowie deren Wechsel-
wirkungen mit dem Okosystem des Bodens kénnen nicht vollstindig kontrolliert und bewertet
werden.**! Aufgrund des hohen Schidigungspotentials von Klirschlimmen und Bioabfillen ist
es notwendig, Anforderungen zum Inverkehrbringen und zur Verwertung von Bioabfallen und
Klérschlimmen zu fixieren.

Gem. § 11 II S. 1 Nr. 1- 5 KrWG wird die Bundesregierung erméchtigt:

o festzulegen, welche Abfille als Bioabfille und als Klarschlamme gelten,

e welche Anforderungen an die getrennte Sammlung von Bioabfillen zu stellen sind,

e ob und auf welche Weise Bioabfille und Klarschlamme zu behandeln sind,

e welche Anforderungen an die Art und Beschaffenheit der unbehandelten, der zu behan-
delnden und der behandelten Bioabfille und Kldrschlimme zu stellen sind sowie

e dass bestimmte Arten von Bioabfillen und Kldrschlimmen nach Ausgangsstoff, Art,
Beschaffenheit, Herkunft, Menge, Art oder Zeit der Aufbringung auf den Boden, Be-
schaffenheit des Bodens, Standortverhdltnissen und Nutzungsart nicht, nur in bestimm-
ten Mengen, nur in einer bestimmten Beschaffenheit oder nur fiir bestimmte Zwecke in

Verkehr gebracht oder verwertet werden diirfen.

Gem. § 11 II S. 3 KrWG konnen Anforderungen nach § 11 II S. 1 Nr. 4 und 5 KrWG nicht
festgelegt werden, soweit die ordnungsgeméfe und schadlose Verwertung von Bioabfillen und
Klédrschldammen durch Regelungen des Diingerechts gewihrleistet ist.

Fiir die praktische Anwendung ist daher die Einstufung von Diingern entweder als Produkt oder
Abfall von hoher Bedeutung, da diese dariiber entscheidet, ob die Regelungen des Kreislauf-
wirtschaftsrechts oder des Diingerechts angewandt werden miissen. Die entsprechende Einord-
nung bemisst sich nach den Regelungen der §§ 3- 5 KrWG und umfasst im Wesentlichen das
Vorliegen eines Entledigungstatbestandes und eines Entledigungswillens gem. §3 III KrWG.
Nach § 3 II KrWG ist eine Entledigung anzunehmen, wenn der Besitzer Stoffe oder Gegen-
stinde einer Verwertung oder einer Beseitigung zufiihrt oder die tatsdchliche Sachherrschaft

iiber sie unter Wegfall jeder weiteren Zweckbestimmung aufgibt. Der Entledigungswille ist

441 Vgl, Kuratorium fiir Technik und Bauwesen in der Landwirtschaft e. V. (KTBL), Landwirtschaftliche Klr-
schlammverwertung, KTBL-Heft 72, S. 18.
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nach § 3 III KrWG zu bestimmen. Danach ist der Wille zur Entledigung bei Stoffen oder Ge-
genstinden anzunehmen, die bei der Energieumwandlung, Herstellung, Behandlung oder Nut-
zung von Stoffen oder Erzeugnissen oder bei Dienstleistungen anfallen, ohne dass der Zweck
der jeweiligen Handlung hierauf gerichtet ist (vgl. § 3 III S. 1 Nr. 1 KrWG@G). Dartiiber hinaus ist
der Wille zur Entledigung bei Stoffen oder Gegenstinden ebenfalls anzunehmen, deren ur-
spriingliche Zweckbestimmung entfillt oder aufgegeben wird, ohne dass ein neuer Verwen-
dungszweck unmittelbar an deren Stelle tritt (vgl. § 3 III S. 1 Nr. 2 KrWG). Gem. § 3 I S. 2
KrWG ist fiir die Beurteilung der Zweckbestimmung die Auffassung des Erzeugers oder Besit-
zers unter Beriicksichtigung der Verkehrsanschauung zugrunde zu legen. Die Formulierung der
Regelung des § 3 III S.2 KrWG ermoglicht es in der Praxis kaum, eindeutige Ergebnisse zu
erzielen.*?? Kloepfer zufolge ist der Grund dafiir die objektive (Erzeuger oder Besitzer) und die
subjektive (Verkehrsanschauung) Komponente des § 3 III S. 2 KrWG. Zur Beurteilung der
Zweckbestimmung stellt die Verkehrsanschauung (zumindest in offensichtlichen Fillen) ein
Korrektiv zu den Angaben bzw. des eigentlichen Willens des Abfallbesitzers bzw. -erzeugers
dar. 4

Um die Differenzierung von Produkten und Abfillen zu unterstiitzen, regelt § 4 KrWG die
Abgrenzung von Abfillen und Nebenprodukten und setzt Art. 5 AbfRRL in die nationale Ge-
setzgebung um. Art. 5 AbfRRL wurde nahezu wortgleich in § 4 KrWG iiberfiihrt und griindet
sich im Wesentlichen auf die europdische Rechtsprechung zur Abgrenzung zwischen Abfall
und Nebenprodukten.*** Fiir die Beurteilung des Entledigungswillens nach § 3 III KrWG ist §
4 KrWG dahingehend relevant, dass dieser festlegt, wann im Zusammenhang mit dem Herstell-
verfahren der Entledigungswille nicht anzunehmen ist. Dabei regelt § 4 [ Nr. 1- 4 KrWG, in
welchen Fillen Stoffe oder Gegenstinde als Nebenprodukte und nicht als Abfille anzusehen
sind. Erfiillen die Stoffe und Gegenstinde jedoch den in § 4 I KrWG festgelegten Anforderun-
gen, kann die Vermutung der Abfalleigenschaft von dem Erzeuger oder der Erzeugerin durch
eine entsprechende Darlegung widerlegt werden.** So erméchtigt § 4 II KrWG die Bundesre-
gierung auch zum Erlass von entsprechenden Rechtsverordnungen.**¢ Problematisch ist aller-
dings, dass die Begriffe ,,Produkt” und ,,Nebenprodukt* weder im KrWG noch in der AbfRRL
definiert sind. Der Begriff des Nebenprodukts ergibt sich lediglich ,,als Rechtsfolge aus der

42 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 201.
43 Vgl. Kloepfer (Hrsg.), Umweltrecht, 4. Auflage 2016, § 21, Rn. 128 ff.

444 Vgl. Kopp-Assenmacher, in: Kopp-Assenmacher (Hrsg.), KtWG, 2014, § 4, Rn. 1.
45 Vgl. Petersen, in: Jarass/Petersen (Hrsg.), KrtWG, 2014, § 4, Rn. 23.

46 Vgl. Kloepfer (Hrsg.), Umweltrecht, 4. Auflage 2016, § 21, Rn. 154 ff.
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Erfiillung der tatbestandlichen Voraussetzungen gem. des § 4 Abs. 1 [KrWG]“**’. Die Kom-

mission fuhrt dazu aus:

,,Deshalb sollte bei der Beurteilung, ob es sich um Abfall handelt oder nicht, zuerst
immer gefragt werden, ob der Hersteller das betreffende Material absichtlich produziert
hat. Hatte der Hersteller die Moglichkeit, das Hauptprodukt herzustellen, ohne dass das
betreffende Material anfillt, zwar gehabt, aber bewusst nicht in Anspruch genommen,
so ist dies ein Anhaltspunkt dafiir, dass es sich bei dem betreffenden Material [um ein

Produkt handelt]. “***

Kopp-Assenmacher zufolge sollte neben der zwingend notwendigen Festlegung der genannten
Begriffsbestimmungen im Rahmen der Verordnungsermichtigung des § 4 11 KrWG eine Kon-
kretisierung der Anforderungen an bestimmte Nebenprodukte erfolgen, da die Regelungen des
§ 4 I KrWG einer Auslegung zur Anwendung bediirfen und somit nicht unmittelbar anwendbar
sind. Eine entsprechende Konkretisierung sollte auch Anforderungen zum Schutz von Men-
schen und Umwelt enthalten. Der vorsorgende Bodenschutz ist dem Umweltschutz (vgl. § 4 1
Nr. 4 KrWQ) zuzuordnen und konnte beispielsweise durch die Festlegung von Grenzwerten
umgesetzt werden. Andernfalls kann eine Konkretisierung der Anforderungen an bestimmte
Nebenprodukte auch durch den europdischen Gesetzgeber erfolgen. Dazu kime die Verabschie-
dung einer auf § 5 II AbfRRL gestiitzten Verordnung im Rahmen des Komitologieverfahrens
in Betracht.**

Zur Beurteilung der Produkt- oder Abfalleigenschaft von Diingemitteln sind die Regelungen
der §§ 4 und 5 KrWG unterstiitzend heranzuziehen. So enthilt § 4 I KrWG Vorschriften iiber
Nebenprodukte. Danach sind im Verfahren anfallende, aber nicht vom Hauptzweck getragene
Stoffe und Gegenstinde grundsétzlich als Abfall gem. § 4 zu werten. Erfiillen die Stoffe und
Gegenstiande jedoch den in § 4 I KrWG festgelegten Anforderungen, kann die Vermutung der
Abfalleigenschaft von dem Erzeuger oder der Erzeugerin durch eine entsprechende Darlegung
widerlegt werden.*>°

In § 5 KrWG wird das Ende der Abfalleigenschaft normiert, nach dessen Umkehrschluss es
sich schlieBlich um ein Produkt handelt. Grohn fiithrt dazu aus:

47 K opp-Assenmacher, in: Kopp-Assenmacher (Hrsg.), KrWG, 2014, § 4, Rn. 5.

448 Mitteilung der Kommission an den Rat und das Européische Parlament zu Auslegungsfragen betreffend Abfall
und Nebenprodukte vom 21.02.2007, KOM (2007) 59 endgiiltig, S. 6f.

49 Vgl. zu diesem Absatz: Kopp-Assenmacher, in: Kopp-Assenmacher (Hrsg.), KrWG, 2014, § 4, Rn. 23.

430 Vgl. Petersen, in: Jarass/Petersen (Hrsg.), KrtWG, 2014, § 4, Rn. 23.
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., Nach der Verkehrsanschauung sprechen die Einbindung des Diingers in fest etablierte
landwirtschaftliche Produktionsverfahren, die Eignung des konkreten Diingers fiir die
diesbeziigliche Verwendung und das Bestehen eines Marktes fiir die Einstufung als Pro-

dukt, also gegen die Abfalleigenschaft. “**!

Das Ende der Abfalleigenschaft hdangt von den in § 5 I Nr. 1- 4 KrWG genannten Kriterien ab,
die kumulativ erfiillt sein miissen.*? Gréhn zufolge kann die Einordnung als Produkt oder Ab-
fall dartiiber hinaus auch an die Art des Betriebes oder die Einhaltung der guten fachlichen Pra-
xis gekoppelt werden. Feststehen sollte jedoch, dass eine Produktverwendung ausgeschlossen
ist, falls die Ausbringung des entsprechenden Diingers in einer GroBBenordnung erfolgt, die kein
Nutzen fiir die Bodenfruchtbarkeit mit sich bringt. Ebenso verhilt es sich, wenn der Boden und
seine natiirlichen Funktionen durch die Ausbringung des Diingers geschiddigt werden kdnnen
und das Pflanzenwachstum erschwert oder unmoglich gemacht wird. Dariiber hinaus ist eine
Produktverwendung nicht gegeben, wenn die Ausbringung auf nicht aufnahmefédhigen Boden
(z. B. stark gefrorene Béden), Odland und brachliegenden Gelénden vorgenommen wird. Be-
steht bereits eine Uberversorgung des Bodens mit den benétigten Nihrstoffen kann ebenfalls
nicht von einer Produktverwendung gesprochen werden.*?

Um die Ausbringung von Diingemitteln als Abfallbeseitigungsmalinahme zu verhindern oder
zumindest zu reduzieren sollte § 5 I Nr. 4 KrWG und § 17 I1 S. 2 BBodSchG wie folgt gedndert

werden:

§ 5 Ende der Abfalleigenschaft

(1) Die Abfalleigenschaft eines Stoffes oder Gegenstandes endet, wenn dieser ein Re-
cycling oder ein anderes Verwertungsverfahren durchlaufen hat und so beschaffen ist,
dass

[...]

4. seine Verwendung insgesamt nicht zu schiadlichen Auswirkungen auf Mensch oder
Umwelt fiihrt und die Verwendung nach den Mafistiiben der guten fachlichen Pra-

xis gem. § 17 II S. 2 Nr. 8 BBodSchG erfolgen kann.

41 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S.201.

452 Jahn, in: Jahn et al. (Hrsg.), KrtWG, 2014, § 5, Rn. 13.

43 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 202.; Im Weiteren sei auf die
Ergebnisse von Grohn verwiesen.
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§ 17 Gute fachliche Praxis in der Landwirtschaft

[...]

(2) Grundsitze der guten fachlichen Praxis der landwirtschaftlichen Bodennutzung sind
die nachhaltige Sicherung der Bodenfruchtbarkeit und Leistungsfahigkeit des Bodens
als natiirlicher Ressource. Zu den Grundsitzen der guten fachlichen Praxis gehort ins-
besondere, dass

[...]

8. Stoffe oder Gegenstinde gem. § 4 I Nr. 4 KrWG und § 51 Nr. 4 KrwWG nur dann
als Diingemittel verwendet werden sollen, soweit diese einen Nutzen fiir die Boden-

fruchtbarkeit und die natiirlichen Funktionen des Bodens haben.

Auch den Regelungen der BBodSchV hinsichtlich der Vorsorgeanforderungen (vgl. § 10
BBodSchV) oder den Anforderungen an das Aufbringen und Einbringen von Materialien auf

oder in den Boden (vgl. § 12 BBodSchV) konnte ein neuer Absatz hinzugefiigt werden:

Der Einsatz von Diingemitteln und anderen Materialien ist insbesondere dann ausge-
schlossen, wenn der Boden und seine natiirlichen Funktionen durch die Ausbringung
des Diingers geschéddigt werden konnen und das Pflanzenwachstum erschwert oder un-
moglich gemacht wird, wenn die Ausbringung auf nicht aufnahmeféhigen Béden (z. B.
stark gefrorene Boden), Odland und brachliegenden Gelinden (abgesehen von Gelén-
den, welche fiir die landwirtschaftliche Nutzung vorbereitet werden) vorgenommen
wird oder bereits eine Uberversorgung des Bodens mit den benétigten Nihrstoffen be-

steht.*>*

2.2.4 Bioabfallverordnung

Der sachliche Anwendungsbereich der Bioabfallverordnung (BioAbfV) umfasst die Verwer-
tung von Bioabfillen und bioabfallhaltigen Gemischen zu Diingezwecken auf landwirtschaft-
lich, forstwirtschaftlich und girtnerisch genutzte Béden (vgl. § 1 I BioAbfV).** Ziel der Bio-

ADfV ist es, eine umweltvertrigliche Verwertung von Bioabfillen zu gewihrleisten.**® Bioab-

454 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 202 ff.

45 Vgl. Bund-Linder-Arbeitsgruppe des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Nukleare Sicherheit
(Hrsg.), Hinweise zum Vollzug der novellierten Bioabfallverordnung (2012) vom 07.01.2014, S. 19, abrufbar un-
ter: https://www.bmu.de/fileadmin/Daten BMU/Download PDF/Abfallwirtschaft/bioabfv_hinweise bf.pdf
(letzter Zugriff: 25.03.2021).

456 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 207.
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falle sind gem. § 2 Nr. 1 BioAbfV Abfille tierischer oder pflanzlicher Herkunft oder aus Pilz-
materialien zur Verwertung, die durch Mikroorganismen, bodenbiirtige Lebewesen oder En-
zyme abgebaut werden konnen. Darunter fallen auch Abfille zur Verwertung mit hohem orga-
nischen Anteil tierischer oder pflanzlicher Herkunft oder Pilzmaterialien. Anhang 1 der Bio-
AbfV enthilt eine Liste der fiir eine Verwertung auf Flachen geeigneten Bioabfille sowie der
dafiir geeigneten anderen Abfille, biologisch abbaubaren Materialien und mineralischen Stoffe.
Andere Abfille, die nicht im Anhang 1 aufgefiihrt sind, bediirfen einer Zustimmung nach § 9 a
BioAbfV. Keine Bioabfille sind gem. § 2 Nr. 1 BioAbfV Bodenmaterialien ohne wesentlichen
Anteil an Bioabfillen und Pflanzenreste, die auf forst- oder landwirtschaftlich genutzten Fla-
chen anfallen und auf diesen Flachen verbleiben. In § 1 I BioAbfV wir ein groer Adressaten-
kreis bestimmt, der an die Dokumentations- und Nachweisverfahren der §§ 9aund 11 BioAbfV
gebunden ist.*’

Den vorsorgenden Bodenschutz betreffend normiert die BioAbfV Anforderungen an die Be-
handlung von Bioabfillen und Gemischen. Gem. § 3 I BioAbfV sind Entsorgungstréger, Er-
zeuger und Besitzer verpflichtet, Bioabfille vor einer Aufbringung oder vor der Herstellung
von Gemischen einer hygienisierenden Behandlung zuzufiihren, welche die seuchen- und phy-
tohygienische Unbedenklichkeit gewéhrleistet. Gem. § 3 II BioAbfV ist die seuchen- und phy-
tohygienische Unbedenklichkeit gegeben, insofern keine Beeintrachtigung von Bdden durch
die Verbreitung von Schadorganismen zu besorgen sind.***

Nach § 4 I S. 1 BioAbfV diirfen Bioabfallbehandler Bioabfille nur dann verwenden, wenn
angenommen werden kann, dass sie nach einer Behandlung die Grenzwerte des § 4 111 BioAbfV
einhalten und den Anteil an Fremdstoffen gem. § 4 IV BioAbfV nicht {iberschreiten.*® Diese
Regelung betrifft unvermischte Bioabfille und weitestgehend auch Gemische (vgl. § 5 Bio-
AbfV). Es ist nicht zuldssig, dass belastete Bioabfille mit schadstoffarmen Bioabfillen ver-
mischt bzw. verdiinnt werden.*® Die Festlegungen der Grenzwerte gelten gem. § 4 Il BioAbfV
beispielsweise flir die Schwermetalle Blei, Cadmium, Nickel und Quecksilber. Die Grenzwerte

fiir Kupfer und Zink diirfen jedoch unter bestimmten Voraussetzungen iiberschritten werden

457 Vgl. Bund-Linder-Arbeitsgruppe des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Nukleare Sicherheit
(Hrsg.), Hinweise zum Vollzug der novellierten Bioabfallverordnung (2012) vom 07.01.2014, S. 20, abrufbar un-
ter: https://www.bmu.de/fileadmin/Daten_ BMU/Download PDF/Abfallwirtschaft/bioabfv_hinweise bf.pdf
(letzter Zugrift: 25.03.2021).

4% Die im Einzelnen einzuhaltenden Anforderungen an die hygienisierende Behandlung und die Materialien sind
im Anhang 2 BioAbfV festgelegt.

459 Abweichende Regelungen sind dem § 4 1 S. 2 BioAbfV zu entnehmen.

460 Vg1, Bund-Linder-Arbeitsgruppe des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Nukleare Sicherheit
(Hrsg.), Hinweise zum Vollzug der novellierten Bioabfallverordnung (2012) vom 07.01.2014, S. 35, abrufbar un-
ter: https://www.bmu.de/fileadmin/Daten BMU/Download PDF/Abfallwirtschaft/bioabfv_hinweise bf.pdf
(letzter Zugriff: 25.03.2021).

113



(vgl. § 4 1II S. 3 BioAbfV). Hintergrund dieser Regelung ist, dass Schwankungsbreiten bei den
Schwermetallgehalten beriicksichtigt werden sollen, die durch die Inhomogenitét des Bioab-
fallmaterials und jahreszeitlich bedingter Unterschiede in der Zusammensetzung der Bioabfille
entstehen konnen.*®! Dariiber hinaus kénnen auch Uberschreitungen der Grenzwerte anderer
Schwermetalle zugelassen werden, wenn keine Beeintrdchtigungen des Wohls der Allgemein-
heit durch die Aufbringung von Bioabfillen auf Bdden zu erwarten sind (vgl. § 4 Abs. 3 S. 4
BioAbfV). Die entsprechende Regelung gilt jedoch nicht fiir die Schwermetalle Cadmium und
Quecksilber. Aus Griinden des vorsorgenden Umweltschutzes soll die zustdndige Behorde von
der Zulassung einer Uberschreitung einzelner Schwermetallgehalte nur restriktiv Gebrauch ma-
chen.*? Durch die Festlegung der Grenzwerte von Schwermetallen bei der Aufbringung gem.
§ 6 1S. 1 BioAbfV und der Festlegung eines Hochstwertes an Fremdstoffen sollen Uberbelas-
tungen des Bodens verhindert werden.

Im Weiteren normiert § 6 BioAbfV Beschrankungen und Verbote beziiglich der Aufbringung
von Bioabféllen. Danach diirfen unbeschadet diingemittelrechtlicher Regelungen auf Béden in-
nerhalb von drei Jahren nicht mehr als 20 Tonnen Trockenmasse Bioabfille oder Gemische je
Hektar aufgebracht werden (vgl. § 6 I S. 1 BioAbfV). Ausnahmeregelungen gelten insbeson-
dere dann, wenn die in § 4 III S. 2 BioAbfV festgelegten Grenzwerte nicht tiberschritten werden
(vgl. § 6 IS. 2 BioAbfV) oder wenn die genannten Grenzwerte deutlich unterschritten werden
und Beeintrichtigungen des Wohls der Allgemeinheit nicht zu erwarten sind (vgl. § 6 I S. 3
BioAbfV). Auf forstwirtschaftlich genutzten Béden darf die Aufbringung von Bioabfillen und
Gemischen gem. § 6 III BioAbfV nur im begriindeten Ausnahmefall mit Zustimmung der zu-
standigen Behorde und im Einvernehmen mit der zustdndigen Forstbehorde erfolgen (fakti-
sches Aufbringungsverbot*®®). Die Regelung zur Bereitstellung der Bioabfille und Gemische
gem. § 6 II b BioAbfV dient der Vermeidung von Bodenverunreinigungen durch wind- oder
niederschlagsverursachte Schadstoffauswaschungen und Materialeintragen sowie der Vermei-

dung von Beeintrichtigungen des Landschaftsbildes.*¢*

461 Vgl. Bund-Linder-Arbeitsgruppe des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Nukleare Sicherheit
(Hrsg.), Hinweise zum Vollzug der novellierten Bioabfallverordnung (2012) vom 07.01.2014, S. 36, abrufbar un-
ter: https://www.bmu.de/fileadmin/Daten_ BMU/Download PDF/Abfallwirtschaft/bioabfv_hinweise bf.pdf
(letzter Zugrift: 25.03.2021).

462 Vgl. Bund-Linder-Arbeitsgruppe des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Nukleare Sicherheit
(Hrsg.), Hinweise zum Vollzug der novellierten Bioabfallverordnung (2012) vom 07.01.2014, S. 36, abrufbar un-
ter: https://www.bmu.de/fileadmin/Daten BMU/Download PDF/Abfallwirtschaft/bioabfv_hinweise bf.pdf
(letzter Zugriff: 25.03.2021).

463 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 209.

464 Ebd., S. 210.
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Letztlich sieht die BioAbfV Bodenuntersuchungen gem. § 9 BioAbfV vor. Danach ist bei der
erstmaligen Aufbringung von Bioabfillen oder Gemischen einmalig eine Bodenuntersuchung
auf Schwermetalle nach § 4 V S. 1 Nr. 1 BioAbfV und auf den pH-Wert durchzufiihren (vgl. §
911 S. 1 BioAbfV).*% Bestehen Anhaltspunkte, dass die Bodenwerte einer Aufbringungsfliche
die Vorsorgewerte der BBodSchV in der Fassung vom 31.07.2009 (Anhang 2 Nr. 4.1 1. V. m.
4.3 BBodSchV) iiberschreiten, soll die zustindige Behorde die erneute Aufbringung von Bio-
abfillen oder Gemischen untersagen (vgl. § 9 I1 S. 5 BioAbfV). Grund dafiir ist, dass bei einem
weiteren Eintrag von Schwermetallen schddliche Bodenverdnderungen gem. § 2 11l BBodSchG
zu erwarten oder zu besorgen sind.*®® Der statische Verweis auf die Regelungen der BBodSchV
in der Fassung vom 31.07.2009 fiihrt dazu, dass die materielle Anderung der BBodSchV keine
Anpassung der Grenzwerte der BioAbfV zur Folge hat. Da Boden jedoch von Natur aus erhdhte
Schwermetallkonzentrationen enthalten konnen, sieht § 9 IV BioAbfV eine Ausnahmeregelung
fiir entsprechende Boden vor. Die zustdndigen Behorden kdnnen gem. § 9 VI S. 1 BioAbfV die
Aufbringung von Bioabfillen und Gemischen, welche die zuldssigen Grenzwerte gem. § 9 11
BioAbfV iiberschreiten, genehmigen, wenn keine Beeintrachtigungen des Wohls der Allge-
meinheit zu erwarten sind. Diese Regelung gilt jedoch gem. § 9 IV S. 2 BioAbfV nicht fiir
Cadmium. Die Beurteilung zur Uberschreitung der Vorsorgewerte in der BBodSchV und den
damit verbundenen Auswirkungen auf die natiirlichen Funktionen des Bodens sind bei Boden
mit geogen bedingt erhdhten Schwermetallgehalten nach § 9 II BBodSchV vorzunehmen. So
besteht bei Boden mit naturbedingt erhdhten Schadstoffgehalten die Besorgnis, dass schédliche
Bodenverinderungen entstehen. Dies ist der Fall, wenn eine erhebliche Freisetzung von Schad-
stoffen nachteilige Auswirkungen auf die Bodenfunktionen erwarten lassen. Dazu fiihrt die
Bund-Ldinder-Arbeitsgruppe des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Nukleare

Sicherheit folgendes aus:

,, Umgekehrt bedeutet dies, dass bei einer Uberschreitung der Vorsorgewerte Mafsnah-
men zur stirkeren Begrenzung weiterer Schadstoffeintrdge nicht erforderlich sind,
wenn die Schadstofffreisetzung nachweislich geringer ist als sonst in Boden allgemein

gegeben und daher nachteilige Auswirkungen auf die Bodenfunktionen nicht zu erwar-

465 Eine Ausnahme besteht im Falle des § 9 II S. 4 BioAbfV.

466 Vgl, Bund-Linder-Arbeitsgruppe des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Nukleare Sicherheit
(Hrsg.), Hinweise zum Vollzug der novellierten Bioabfallverordnung (2012) vom 07.01.2014, S. 48, abrufbar un-
ter: https://www.bmu.de/fileadmin/Daten BMU/Download PDF/Abfallwirtschaft/bioabfv_hinweise bf.pdf
(letzter Zugriff: 25.03.2021).
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ten sind. Gleichwohl ist es zur Vermeidung des Entstehens schddlicher Bodenverdnde-
rungen erforderlich, bei der Aufbringung von Bioabfdillen bzw. bioabfallhaltigen Gemi-
schen auf Boden mit geogen bedingt erhéhten Schwermetallbelastungen auch die Ge-

samtgehalte im Boden zu begrenzen. “*%’

2.2.5 Klidrschlammverordnung

Feldwisch zufolge kann die Kldrschlammausbringung auf landwirtschaftlich genutzten Boden
immense Schadstoffeintrdge zur Folge haben. Dabei sind Belastungen durch Schwermetalle,
organische Schadstoffe sowie endokrin wirkende Stoffe von besonderer Bedeutung.*®8

Die Kldrschlammverordnung (AbfKlirV) regelt u. a. das Auf- oder Einbringen von Klar-
schlamm, Kldrschlammgemisch und Klarschlammkompost zur Verwertung im Sinne der Diin-
gung oder Bodenverbesserung*® auf oder in einen Boden (vgl. § 1 Nr. 1 AbfKl4rV). Klir-
schlamm ist gem. § 2 II S. 1 AbfKlarV ein Abfall aus der abgeschlossenen Behandlung von
Abwasser in Abwasserbehandlungsanlagen. Dieser besteht aus Wasser sowie aus organischen
und mineralischen Stoffen, ausgenommen Rechen-, Sieb- und Sandfangriickstinden, auch
wenn der Abfall entwéssert oder getrocknet sowie in Pflanzenbeeten oder in sonstiger Form
behandelt worden ist (vgl. § 2 II S. 1 AbfKldrV). Das Auf- oder Einbringen von Klédrschldm-
men, Klarschlammgemischen und Klarschlammkompost hat lediglich zu Diingezwecken oder
zur Erhaltung oder Verbesserung der organischen Substanz zu erfolgen.*”

Fiir den vorsorgenden Bodenschutz ist insbesondere Teil 2 der AbfKlarV relevant, da dieser
die wesentlichen Vorgaben regelt, die bei einer bodenbezogenen Verwertung zu beachten sind.
Dazu zihlen vor allem die bodenbezogenen Untersuchungspflichten gem. § 4 AbfKl1arV sowie
die bodenbezogenen Grenzwerte gem. § 7 AbfKlarV. Die Regelung der bodenbezogenen
Grenzwerte des § 7 I AbfKl1arV beruft sich auf die Grenzwerte der Nr. 4.1 und 4.2 des Anhangs
2 BBodSchV in der Fassung vom 31.08.2015. Dem Gesetzgeber zufolge ldsst der statische
Verweis auf die Regelungen der BBodSchV in der Fassung vom 31.08.2015 eine parallele An-
derung von BBodSchV und AbfKIirV nicht zu. Eine materielle Anderung der BBodSchV fiihrt
daher nicht automatisch zu einer Anderung der AbfKl4rV. Gem. § 7 III AbfKIirV kénnen die

467 Vgl. Bund-Linder-Arbeitsgruppe des Bundesministeriums fiir Umwelt, Naturschutz und Nukleare Sicherheit
(Hrsg.), Hinweise zum Vollzug der novellierten Bioabfallverordnung (2012) vom 07.01.2014, S. 49, abrufbar un-
ter: https://www.bmu.de/fileadmin/Daten BMU/Download PDF/Abfallwirtschaft/bioabfv_hinweise bf.pdf
(letzter Zugriff: 25.03.2021).

468 Vgl. Feldwisch, in: Feldwisch et al. (Hrsg.), Gebietsbezogener Bodenschutz, 2003, S. 125.

469 Vgl. BR-Drs. 255/17, S. 145.

470 Vgl. BR-Drs. 255/17, S. 145.
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bodenbezogenen Grenzwerte im Einzelfall {iberschritten werden (mit Ausnahme von Cad-
mium), wenn Diingemaf3inahmen oder Maflnahmen zur Bodenverbesserung in Gebieten mit ge-
ogen bedingt hohem Schwermetallaufkommen notwendig sind.*’! Neben bodenbezogenen
Grenzwerten normiert die AbfKI4rV auch kldrschlammbezogene Grenzwerte. Die hochstzulas-
sigen Schadstoffgehalte in Kldrschldimmen, Klarschlammgemischen und Kldrschlammkompost
finden sich in § 8 AbfKlarV. Kliarschlammerzeuger diirfen daher nur Klarschlimme abgeben,
welche die Grenzwerte der Anlagen 1 und 2 der Diingemittelverordnung nicht {ibersteigen.
Teil 3 der AbfKlarV regelt die Bereitstellung von Klarschlimmen, Kldrschlammgemischen und
Klarschlammkompost auf oder in der Néhe der Aufbringungsflidche (vgl. § 13 AbfKlarV) und
die mengenméfige Begrenzung der Aufbringung des Kldrschlamms auf einer Aufbringungs-
fliche (vgl. § 14 AbfKlirV). Die Regelungen zur Bereitstellung von Klarschlamm, Klar-
schlammgemischen und Klarschlammkompost auf oder in der Néhe der Aufbringungsfliche
sollen einen oberflachigen Abfluss des Kldrschlamms verhindern (vgl. § 13 I S. 1 AbfKIarV).
Dadurch sollen insbesondere Geruchsbeléstigungen und Schadstoffeintrige in Boden und Ge-
wisser vermieden bzw. verhindert werden.*’

In § 15 AbfKIarV werden die Beschrinkungen der Kldrschlammverwertung normiert. Nach §
15 V S. 1 AbfKlarV ist das Auf- oder Einbringen eines Kldrschlamms, eines Klirschlammge-
mischs oder eines Klidrschlammkomposts nicht zuléssig?’® auf oder in einen Boden mit der Nut-

zung als:

e Griinland, Dauergriinland und Ackerfutteranbaufliche,
e Anbaufliche fiir Gemiise, Obst, Hopfen, Mais und Zuckerriiben,
e Haus-, Nutz- oder Kleingarten oder

e forstwirtschaftlichen Zweck.

Dariiber hinaus ist das Auf- oder Einbringen eines Kldrschlamms, eines Klarschlammgemischs
oder eines Klirschlammkomposts nicht zuléssig*’* auf oder in einen Boden in Wasserschutz-
gebieten der Schutzzonen I, II und III und in Naturschutzgebieten, Nationalparks, nationalen
Naturmonumenten, Naturdenkmaélern, geschiitzten Landschaftsbestandteilen und gesetzlich ge-

schiitzten Biotopen (vgl. § 15 VI S. 1 AbfKIarV).

411 Vgl. BR-Drs. 255/17, S. 160.

2 Ebd., S. 164.

473 Abweichende Regelungen sind § 15 V S. 2 AbfKl1irV zu entnehmen.
474 Abweichende Regelungen sind § 15 VI S. 2 AbfKlarV zu entnehmen.
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Ziel der AbfKlarV soll eine ressourcengerechte Phosphornutzung sein. Der Gesetzgeber betont
die besondere Bedeutung des Verlustes von Phosphor durch die Uberversorgung des Bodens
bei der Auf- oder Einbringung von Klérschlimmen, Klarschlammgemischen oder Klar-
schlammkomposten. Da Phosphor eine endliche Ressource darstellt, ist ein ressourceneffizien-
ter Umgang mit diesem Stoff unabdingbar. Des Weiteren ist der Phosphorbedarf Deutschlands
und der EU im Wesentlichen von Importen abhingig: Die Herkunftslander sind {iberwiegend
politisch instabile Regionen, in denen die Férderung von Rohphosphat mit enormen Umwelt-
belastungen einhergeht. Zudem sind die Forderung von Phosphat und auch die Verarbeitung zu
Mineraldiinger mit einem hohen Energiebedarf verbunden. Da Klédrschldimme aus kommunalen
Abwasserbehandlungsanlagen erhebliche Mengen an Phosphor enthalten, sollen diese kiinftig
starker zur Deckung des Phosphorbedarfs genutzt werden. Den Bodenschutz betreffend ist das
Ziel klar: Die bodenbezogene Klarschlammverwertung muss eingeschriankt werden, da durch
die Aufbringung von Kldrschlimmen auf den Boden eine grole Menge an Phosphor verloren
geht. Daher steht die Zurtickgewinnung des Phosphors durch die technische Behandlung von
Kléarschlimmen im Fokus der AbfKI4rV. Die bodenbezogene Klarschlammverwertung verliert

somit in der Praxis kontinuierlich an Bedeutung.*’®

2.3 Pflanzenschutzrecht

2.3.1 Grundlagen

Gem. § 3 I Nr. 4 BBodSchG findet das BBodSchG keine Anwendung, soweit Vorschriften des
Pflanzenschutzrechts Einwirkungen auf den Boden regeln. Das Pflanzenschutzrecht regelt als
Spezialmaterie die mit der landwirtschaftlichen Bodennutzung verbundenen stofflichen Ein-
wirkungen auf den Boden.*”

Der vorsorgende Bodenschutz duflert sich im Pflanzenschutzrecht in der generellen Methode,
Gefahren flir den Naturhaushalt abzuwehren. Diese entstehen gerade durch die Anwendung von
Pflanzenschutzmitteln oder durch andere MaBBnahmen des Pflanzenschutzes (vgl. § 1 Nr. 3
PflISchG). Der Boden als Schutzgegenstand kann dem Naturhaushalt gem. § 2 Nr. 6 PflISchG
zugerechnet werden. Gefahren fiir den Boden sind daher gem. § 1 Nr. 3 PfISchG abzuwenden

oder vorzubeugen.

475 Vgl. BT-Drs. 18/12495, S. 1.
476 Vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 31.
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2.3.2 Anwendung und Zulassung von Pflanzenschutzmitteln

Die Vorschriften fiir die Anwendung von Pflanzenschutzmitteln sind den §§ 12 ff. Pf1ISchG zu
entnehmen. Gem. § 13 I PfISchG diirfen Pflanzenschutzmittel nicht angewendet werden, inso-
fern die Anwenderin oder der Anwender damit rechnen muss, dass im Einzelfall schiadliche
Auswirkungen auf Mensch, Tier, das Grundwasser (vgl. § 13 I Nr. 1 PfISchG) oder sonstige
erhebliche schidliche Auswirkungen, insbesondere auf den Naturhaushalt (vgl. § 13 I Nr. 2
Pf1SchG), zu erwarten sind. Die zustindige Behorde kann gem. § 13 III PfISchG Malnahmen
anordnen, die zur Erfiillung der Anforderungen des § 13 I PfISchG erforderlich sind.

Das Verbot fiir die Anwendung von Pflanzenschutzmittel zum Erhalt der in § 13 I Nr. 1 PfISchG
genannten Schutzgiiter (Gesundheit von Mensch und Tier, Grundwasser) greift bereits bei der
Besorgnis schadlicher Auswirkungen. Dagegen ldsst der Wortlaut des § 13 I Nr. 2 PfISchG
darauf schlieBen, dass der vorsorgende Bodenschutz lediglich dann erfasst ist, wenn erhebliche
schadliche Auswirkungen auf den Boden zu besorgen sind. So muss eine konkrete Gefahr be-
stehen, die erhebliche schidliche Auswirkungen hervorrufen kann. Das schlie3t einen vorsor-
genden Bodenschutz weitestgehend aus und macht daher eine Gefahrenabwehr notwendig. Ge-
geniiber den in § 13 I Nr. 1 PfISchG genannten Schutzgiitern, stellt das Erfordernis einer erheb-
lichen schédlichen Auswirkung Anforderungen an den Bodenschutz hinsichtlich des Anwen-
dungsverbotes von Pflanzenschutzmitteln. Zudem ist vom § 13 I Nr. 2 PfISchG der Naturhaus-
halt als Ganzes erfasst, weshalb der Bodenschutz mit den weiteren Schutzgiitern des Naturhaus-
halts konkurriert. Da die Erheblichkeitsschwelle nicht konkretisiert wird, liegt es im Bereich
der Ermessensausiibung der zustdndigen Behorde, ab wann die Gefahr von schéddlichen Aus-
wirkungen und erheblichen schidlichen Auswirkungen besteht.

Die Regelung des § 13 I PfISchG ist beziiglich des negativen Einflusses von Pflanzenschutz-
mitteln auf die dkologischen Bodenfunktionen und das Bodenleben nicht tragbar. Eine Ande-
rung des § 13 I PfISchG ldsst sich allein vor dem Hintergrund der Bedeutung des Bodens als
okonomische Grundlage fiir die Landwirtschaft begriinden. Der Schutz der 6kologischen Bo-
denfunktionen sollte deswegen auf gleicher Stufe stehen wie der Schutz der Gesundheit von
Mensch und Tier sowie der Grundwasserschutz. Es wird daher vorgeschlagen § 13 I PfISchG

wie folgt zu dndern:

§ 13 Vorschriften fiir die Einschrinkung der Anwendung von Pflanzenschutzmit-
teln
(1) Pflanzenschutzmittel diirfen nicht angewandt werden, soweit der Anwender damit

rechnen muss, dass ihre Anwendung im Einzelfall
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1. schddliche Auswirkungen auf die Gesundheit von Mensch oder Tier, auf das Grund-
wasser oder den Boden, insbesondere seiner natiirlichen Funktionen, oder

[...]
hat.

Mit der vorgeschlagenen Anderung sollte auch eine Anderung des untergesetzlichen Rege-
lungswerks einhergehen, welche die bestehenden Regelungen und Grenzwerte an die erhdhten
Anforderungen des vorsorgenden Bodenschutzes angleicht. Fiir Landwirtinnen und Landwirte
muss klar erkennbar sein, ab welchen Grenzwerten schiadliche Auswirkungen auf den Boden
zu besorgen sind, und wann Pflanzenschutzmittel eingeschrinkt oder nicht angewandt werden
diirfen.

Des Weiteren sollte auch das Zulassungsverfahren kiinftig auf die Aspekte des vorsorgenden
Bodenschutzes Bezug nehmen und Pflanzenschutzmittel hinsichtlich ihrer Bodenvertrdglich-
keit priifen. Dass beispielsweise der Wirkstoff Glyphosat 2017 auf EU-Ebene erneut genehmigt
wurde, ist nicht verstdndlich. Glyphosathaltige Pflanzenschutzmittel schiddigen nachweislich
die natiirlichen Bodenfunktionen, haben einen negativen Einfluss auf den Lebensraum der Bo-
denlebewesen und Bodenorganismen und auf die menschliche Gesundheit.*’” Vielmehr sollte
die ackerbauliche Praxis die Vorteile des Okolandbaus nutzen, um die Anwendung von Pflan-

zenschutzmittel obsolet zu machen. Beste fiihrt dazu aus:

., In den aktuell praktizierten marktorientierten konventionellen Ackerbausystemen be-
giinstigen die engen Fruchtfolgen und hohen Stickstoff gaben, die man fiir hohe Ertrdge
braucht, einseitige Entwicklungen von Unkrautpopulationen (z. B. Taube Trespe, Acker-
Sfuchsschwanz und Windhalm) und Schddlingen (z. B. Maisziinsler, Rapserdfloh). Diese
Effekte miissen sozusagen nachsorgend chemisch bekdmpft werden. Im okologischen
Ackerbausystem werden Diingung, Fruchtfolge, Zwischenfriichte, Mischfruchtanbau
und Untersaaten so aufeinander abgestimmt, dass aufgrund der hohen Bodenfruchtbar-
keit und der gesteuerten Vielfalt keine einseitige Unkrautentwicklung stattfindet und
Entwicklungen von Populationen bis zur Schddlingsschwelle eine geringere Chance ha-

ben. Niitzliche Gegenspieler werden nicht als Kollateralschdiiden vergiftet, sondern

477 Vgl. Beste, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Und es geht doch! — Uber schonendes Bodenmanagement ohne
Glyphosat und den Ausstieg aus Mythen und Pestizitfallen, Der kritische Agrarbericht 2019, S. 184; im Weiteren
sei auf die Ergebnisse von Beste verwiesen.
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durch Randstreifen und Hecken gefordert. Der Bedarf an Unkraut- und auch Schdd-

lingsregulierung sinkt automatisch. “*’®

2.3.3 Integrierter Pflanzenschutz

Der integrierte Pflanzenschutz ist gem. § 2 Nr. 2 PfISchG eine Kombination von Verfahren, bei
denen unter vorrangiger Berilicksichtigung biologischer, biotechnischer, pflanzenziichterischer
sowie anbau- und kulturtechnischer MaBBnahmen die Anwendung chemischer Pflanzenschutz-
mittel auf das notwendige Mall beschrinkt wird. Im Erwigungsgrund 18 Der RL (EU)
2009/128/EG werden die Vorteile des integrierten Pflanzenschutzes folgendermallen beschrie-

ben:

,,Die Anwendung von allgemeinen Grundsditzen sowie kulturpflanzen- und sektorspezi-
fischen Leitlinien zum integrierten Pflanzenschutz durch alle Landwirte wiirde eine ge-
zieltere Verwendung aller verfiigbaren Schddlingsbekdimpfungsmafinahmen einschlief3-
lich Pestiziden erméglichen. Damit wiirde zur weiteren Verringerung der Risiken fiir
die menschliche Gesundheit und die Umwelt sowie der Abhdngigkeit von der Verwen-
dung von Pestiziden beigetragen. Die Mitgliedstaaten sollten einen Pflanzenschutz mit
geringer Pestizidverwendung — insbesondere den integrierten Pflanzenschutz — for-
dern und die erforderlichen Voraussetzungen und Mafinahmen fiir dessen Umsetzung

schaffen. “4"

Die RL 2009/128/EG gibt einen Rahmen fiir die nachhaltige Verwendung von Pestiziden. Ar-
tikel 14 RL 2009/128/EG regelt, dass die Mitgliedstaaten alle obligatorischen MalBinahmen zu
treffen haben, um einen Pflanzenschutz mit geringer Pestizidverwendung zu férdern, wobei
wann immer moglich nicht chemischen Methoden den Vorzug gegeben werden soll. Anhang 3
der RL 2009/128/EG enthilt allgemeine Grundsétze des integrierten Pflanzenschutzes. Fiir den
Bodenschutz ist vor allem Anhang III Nr. 1 RL 2009/128/EG maligeblich: Die Vorbeugung
und/oder Bekdmpfung von Schadorganismen sollte danach u. a. durch Fruchtfolgen erfolgen.
Im Hinblick auf den vorsorgenden Bodenschutz kann sich die Fruchtfolgegestaltung auch po-
sitiv auf den Humusgehalt, die Bodenfruchtbarkeit, die Stabilisierung des Bodengefiiges und

den Erosionsschutz auswirken. Mit der Einfilhrung des integrierten Pflanzenschutzes in das

478 Beste, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Und es geht doch! — Uber schonendes Bodenmanagement ohne Gly-
phosat und den Ausstieg aus Mythen und Pestizitfallen, Der kritische Agrarbericht 2019, S. 184.
479 Vgl. RL 2009/128/EG, Erwiigungsgrund 18.
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PfISchG liegt nunmehr der Augenmerk auf die Erhaltung und die nachhaltige Nutzung der bi-
ologischen Vielfalt (vgl. nationale Strategie zur biologischen Vielfalt und Strategie des Bun-
desministeriums fiir Erndhrung, Landwirtschaft und Verbraucherschutz fiir die Erhaltung und
nachhaltige Nutzung der biologischen Vielfalt fiir die Erndhrung, Land-, Forst- und Fischerei-
wirtschaft). 8¢

2.4 Zwischenfazit

Die genannten ordnungsrechtlichen Steuerungsinstrumente des Diinge- und Pflanzenschutz-
rechts sind in vielerlei Hinsicht nur bedingt geeignet, einem vorsorgenden Bodenschutz zu ga-
rantieren. Eckardt et al. kritisieren insbesondere die Defizite in der Kontrolle und des Vollzugs.
Zum einen ist es kaum moglich, die Uberwachung und die Ausbringung von Diinge- und Pflan-
zenschutzmitteln in unmittelbarem zeitlichem Zusammenhang durchzufiihren. Da trotz aller
Bemiihungen und Novellierungen im Diingerecht massive Umweltprobleme mit der Diingung
einhergehen, kann nicht nur auf die Selbstregulierung durch die Landwirtinnen und Landwirte
gesetzt werden. Zum anderen sind ordnungsrechtliche Ansitze anfillig fiir Ausnahmen oder
Ermessensentscheidungen im FEinzelfall und gerade im Umweltrecht gepridgt durch unbe-
stimmte Rechtsbegriffe (wie etwa ,,nachhaltig®). Dariiber hinaus ,,[...] lassen sich Aspekte wie
,Fortbestand der Erndhrungssicherheit™ nur schwer in ordnungsrechtliche Kriterien iibersetzen,
da sie zum individuellen Diingemitteleinsatz in keiner konkreten Beziehung stehen.” AuBBerdem
konnen ordnungsrechtliche Ansétze auch ungeplante Verlagerungseffekte von Umweltproble-

men bedingen.*"!

2.5 Reduzierung von Diinge- und Pflanzenschutzmittel durch 6konomische Instrumente

Da die ordnungsrechtlichen Ansédtze des Diinge- und Pflanzenschutzrechts zum Teil erhebliche
Defizite aufweisen (s. 0.), besteht die Moglichkeit, diese mit 6konomischen Instrumenten zu
flankieren, um einen effektiveren vorsorgenden Bodenschutz zu erreichen. Als geeignete In-
strumente zur staatlichen Lenkung kommen Steuern, Abgaben, Zertifikate, Férderung und Be-
ratung infrage. Schon seit einigen Jahren wird die Einfiihrung von Steuern, Abgaben und Zer-
tifikaten in Deutschland diskutiert. Mdckel und Wolf sehen den Grund dafiir in der moglichen
positiven Verhaltensdnderung hinsichtlich der Reduzierung von Néhrstoffeintrdgen und des

Einsatzes von Pflanzenschutzmitteln, die durch die Einfiihrung von Steuern und Abgaben zu

480 Vgl. BT-Drs. 17/7317, S. 43 f.

481 Vgl Ekardt et al., Nachhaltigkeit im Bodenschutz — Landnutzung und Ressourcenschonung — Phosphor-Diin-
gung und Biodiversitit als Rechtsproblem, UPR 2010, S. 267 f.; im Weiteren wird auf die Ergebnisse von Ekardt
et al. Verwiesen.
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erwarten sind. Die Einfilhrung einer Verbrauchersteuer auf gehandelte Diinge- und Pflanzen-
schutzmittel, Rohstoffe und betriebsexterne Futtermittel wiirde mit einer Verteuerung des Ein-
satzes von Nihrstoffen und Pflanzenschutzmitteln zusammenfallen.**?> Demgegeniiber konnte
z. B. eine Sonderabgabe auf bilanzielle Nihrstoffiiberschiisse*®® (insbesondere Stickstoffiiber-
schussabgabe*®*) und eine Pestizidabgabe*®®> Minderungsanreize setzen. Verhaltensinderungen
konnen jedoch nur durch entsprechende finanzielle Anreize erreicht werden, welche die Ge-
samtnéhrstoffeintrige letztlich verringern. Die Entscheidung fiir oder gegen die ,,verteuerten*
Verhaltensweisen kann der oder die Betroffene selbststindig treffen.**® Den Zertifikathandel
betreffend konnten beispielsweise (dhnlich dem Treibhausgas-Emissionshandel) Phosphorbe-
rechtigungen geschaffen und so der Phosphorbedarf sukzessive verknappt werden.*®” Mdéckel
und Wolf bezeichnen Steuern und Abgaben als geeignete Instrumente der Verhaltenssteuerung
die auch die Kostengerechtigkeit verbessern. Zur konkreten Gefahrenabwehr im Einzelfall sind
diese jedoch aufgrund ihrer Steuerungsunschérfe nicht dienlich. Insbesondere unter dem Ge-
sichtspunkt der Monetarisierung externer Effekte ist die Kostengerechtigkeit von Bedeutung.
Auf diese Weise konnen gesellschaftliche Umweltkosten, z. B. fiir Klimaschidden oder Natur-
schutzmaBnahmen, auf den Verursacher oder die Verursacherin (teilweise) umgelegt werden.
,»Nach Schitzungen betragen die externen Umweltkosten der deutschen Landwirtschaft mit 90
Mrd. EUR im Jahr das Vierfache der landwirtschaftlichen Bruttowertschopfung, wobei ein er-
heblicher Teil der Kosten durch den Einsatz von Diingemitteln entsteht.“**® Eine entsprechende
(teilweise) Umlage auf den Verursacher oder die Verursacherin scheint daher dringend geboten.
Zudem sind die Vorteile des 6kologischen Landbaus weiter zu nutzen und weiterzuentwickeln,
um den Einsatz von Diinge- und Pflanzenschutzmittel auf ein Minimum zu reduzieren. Beste

betont:

., Okologische Anbausysteme benétigen insgesamt durchschnittlich ein Drittel weniger

fossile Energie pro Hektar als konventionelle und speichern durchschnittlich doppelt so

482 ygl. Mockel/Wolf, Diingung bleibt weiterhin eine 6kologische, rechtliche und politische Herausforderung,

NuR 2020, S. 744.

483 Ebd.

484 Vgl. Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen (SRU), Stickstoff: Losungsstrategien fiir ein dringendes Umwelt-
problem (Kurzfassung), 2015, S. 9.

45 Vgl. Wenz, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Kleine Tiere — GroBe Wirkung — Zum Schutz der Insekten braucht
es einen Kurswechsel in der Agrarpolitik, Der kritische Agrarbericht 2019, S. 219.

486 ygl. Mockel/Wolf, Diingung bleibt weiterhin eine 6kologische, rechtliche und politische Herausforderung,
NuR 2020, S. 744.

487 Vgl. Ekardt et al., Nachhaltigkeit im Bodenschutz — Landnutzung und Ressourcenschonung — Phosphor-Diin-
gung und Biodiversitit als Rechtsproblem, UPR 2010, S. 268.

488 Mockel/Wolf, Diingung bleibt weiterhin eine 6kologische, rechtliche und politische Herausforderung, NuR
2020, S. 744.
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viel CO2 im Boden, bei deutlich geringerer Lachgasbildung. Boden unter 6kologischer
Bewirtschaftung haben eine bessere Bodenstruktur und kénnen im Vergleich mit kon-

ventionell bewirtschafteten Béden doppelt so viel Wasser speichern. “*%°

Landwirtinnen und Landwirte sind daher bei der Umstellung auf die 6kologische Landwirt-
schaft zu unterstiitzen. Die Malnahmen zur Reduzierung von Diinge- und Pflanzenschutzmittel
sind kosten- und zeitaufwindig. Zudem konnen die Ertrdge und damit auch das Einkommen
der Landwirtinnen und Landwirte sinken, wobei der Aufschlag fiir die Okovermarktung keinen
Ausgleich bietet.*”° Férderprogramme sollten zukiinfitg auf die Umstellung von konventionel-
ler auf 6kologische Landwirtschaft ausgerichtet sein, um Landwirtinnen und Landwirte finan-
ziell zu unterstiitzen. Zudem sollten bereits existierende Forderprogramme auf die Forderfahig-
keit von Maflnahmen zur Reduzierung der Gesamtndhrstoffeintrage in die Umwelt und der Re-
duzierung der Pflanzenschutzmittel iiberpriift und konkretisiert werden. Das wiirde finanzielle
Anreize fiir ein umwelt- bzw. bodenschonendes Verhalten setzen.

Letztlich sollte die Teilnahme an Agrarumweltberatungen fiir Landwirtinnen und Landwirte
hinsichtlich des effizienten sowie umwelt- und bodenschonenden Einsatzes von Diinge- und
Pflanzenschutzmitteln gem. § 17 I BBodSchG in regelméBigen Abstéinden (z. B. alle drei Jahre)

verpflichtend werden.

2.6 Reduzierung von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln durch Fruchtfolgegestaltung und
gute fachliche Praxis

Pflanzenbauliche Maflnahmen ermdoglichen es, den Einsatz von Diinge- und Pflanzenschutz-
mitteln zu reduzieren. Der Arbeitsgemeinschaft bduerliche Landwirtschaft zufolge fiihrt bei-
spielsweise der Anbau von Leguminosen zu einer natiirlichen Stickstoffanreicherung des Bo-
dens — so kann der Einsatz von Mineraldiingern reduziert werden. Eine Reduzierung von Pflan-
zenschutzmitteln kann ebenfalls durch vielfaltige Fruchtfolgen erreicht werden, da diese die
Ausbreitung von Problemgrisern verhindern und Resistenzen vorbeugen. Dariiber hinaus fiihrt
eine dichtere Durchwurzelung des Bodens zu einer Verbesserung der Bodenstruktur. Zusam-
mengenommen wirken sich diese Effekte positiv auf das Bodenleben bzw. die Biodiversitit im

Boden, die Versorgung der Pflanzen und auch auf den Insektenschutz aus. Letzteres lésst sich

439 Beste, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Und es geht doch! — Uber schonendes Bodenmanagement ohne Gly-
phosat und den Ausstieg aus Mythen und Pestizitfallen, Der kritische Agrarbericht 2019, S. 185.
490
Ebd., S. 184.
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vor allem durch den Anbau von Klee und Luzernen*’!, die nebenbei eine wichtige Nahrungs-
quelle fiir Insekten sind, erreichen.**? Entsprechende MaBnahmen lieBen sich auch in die gute
fachliche Praxis des § 17 II S. 2 BBodSchG tiberfiihren, die diese damit weiter konkretisieren

wiirde:

§ 17 Gute fachliche Praxis in der Landwirtschaft
[...]

(2) [...] Zu den Grundsétzen der guten fachlichen Praxis gehort insbesondere, dass
[...]

8. der Einsatz von Diingemitteln grundsitzlich standortangepasst und bedarfsge-
recht zu erfolgen hat. Angestrebt werden geschlossene Nihrstoffkreisliufe: Die
Nihrstoffzufuhr darf nur unwesentlich iiber den Betrag des Nihrstoffentzugs lie-
gen.*”? Vor dem Einsatz von Diingemitteln sind pflanzenbauliche Mainahmen, ins-
besondere Malinahmen zur Fruchtfolgegestaltung, zur natiirlichen Stickstoffan-
reicherung im Boden vorzunehmen. Grundsiitzlich ist der Anbau von Kulturen
mit geringem Diingebedarf zu bevorzugen.***

9. der Einsatz von Pflanzenschutzmitteln grundsiitzlich standortangepasst und be-
darfsgerecht zu erfolgen hat. Vor dem Einsatz von Pflanzenschutzmitteln sind
pflanzenbauliche MalBlnahmen, insbesondere Mafinahmen zur Fruchtfolgegestal-

tung, zur Vorbeugung von Problemgrisern und Resistenzen und zum natiirlichen

Insektenschutz vorzunehmen.

Der standortangepasste und bedarfsgerechte Einsatz von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln hat
nach den Regelungen des Diinge- und Pflanzenschutzrechts zu erfolgen. Die o. g. Vorschlédge
zur Anpassung des Diinge- und Pflanzenschutzrechts an den vorsorgenden Bodenschutz wiir-
den daher der Konkretisierung der guten fachlichen Praxis forderlich sein. Geeignete Monito-
ringprogramme zur regions- und schlagspezifischen Untersuchung des Bodenzustands sind zu-
néchst zu etablieren und damit die Regelungen des Diinge- und Pflanzenschutzrechts flankie-

rend zu ergidnzen.

1 Kleeartige Futterpflanze aus der Familie der Leguminosen, Vgl. Raupp/Hartmann, in: Madora GmbH &
Lorrach International e. V. (Hrsg.), Agrarlexikon mit den wichtigsten Begriffen zur Landwirtschaft im européi-
schen Umfeld, 2017, S. 78.

492 Vgl. Arbeitsgemeinschaft biuerliche Landwirtschaft, in: Der kritische Agrarbericht 2020, Optimum statt Ma-
ximum — Herausforderungen und Losungsansétze einer zukunftsfahigen Ackerbaustrategie, S. 69.

493 Vgl. Ginzky, Der Anbau nachwachsender Rohstoffe aus Sicht des Bodenschutzes, ZUR 2008, S. 191.

494 Ebd.
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Zudem weist die Arbeitsgemeinschaft biuerliche Landwirtschaft darauf hin, dass die Interessen
der Landwirtinnen und Landwirte zu beriicksichtigen sind, indem regionale Wertschdpfungs-
ketten erhalten und ausgebaut werden. Die Schaffung von Vermarktungswegen und das Erzie-
len von hoheren Erldsen ist unabdingbar, um den Anbau wechselnder Kulturpflanzen, aber auch
den Verzicht, z. B. auf Herbizide, wirtschaftlich zu gestalten. Der entsprechend gewachsene

Aufwand und die Mehrkosten miissen angemessen beriicksichtigt und honoriert werden.*

495 Vgl. Arbeitsgemeinschaft biuerliche Landwirtschaft, in: Der kritische Agrarbericht 2020, Optimum statt Ma-
ximum — Herausforderungen und Losungsansétze einer zukunftsfahigen Ackerbaustrategie, S. 69.

126



IV. Humusschwund und Riickgang der Arten- und Biotopvielfalt

1. Problemanalyse

Humus nimmt eine besondere Rolle fiir zahlreiche 6kologische Bodenfunktionen ein. Mafnah-
men zum Erhalt und zum Aufbau von Humus sind von herausragender Bedeutung, um einen
vorsorgenden und nachhaltigen Bodenschutz zu erreichen.

Die Ursachen fiir den Humusschwund sind vielfaltig. Vorderbriigge et al. zufolge kénnen so-
wohl lokal begrenzte (z. B. Verlagerung von humosem Bodenmaterial innerhalb eines Schla-
ges) als auch regionale oder {iberregionale Ursachen einen Humusschwund hervorrufen. Tat-
sichliche Humusverluste vom Ackerschlag sind in der Regel durch Erosion zu verzeichnen.**®
Hingegen wird der Abbau des Humusvorrates im Boden beispielsweise durch Eingriffe in den

Wasserhaushalt eines Standortes, Landnutzungswandel*’

und die Landschaftsausrdumung fiir
maschineneffiziente Schlige induziert.*® Aber auch Monokulturen, der intensiven Einsatz von
Mineraldiingern und die unzureichende Zufuhr organischer Substanz begiinstigen den Hu-
musabbau.*’Beste fiihrt aus, dass Boden, die einen Humusschwund verzeichnen, folglich so-
wohl Néhrstoffe als auch Kohlenstoff weniger gut speichern kdnnen. Da Humus essenziell fiir
die Bodenfruchtbarkeit ist, bedeutet Humusschwund gleichzeitig deren Verlust. Dariiber hinaus
bedingt der Humusschwund die Wiistenbildung, die bei einem Gehalt der organischen Substanz
im Boden von weniger als 3,6 Prozent einsetzt (Vorstadium). Die Gefahr einer Wiistenbildung
wird bei einem genaueren Blick auf die organische Substanz der Boden in Deutschland deut-
lich. So enthalten ca. vier Prozent der Boden in Deutschland weniger als ein Prozent Humus,

30 Prozent weisen ein bis zwei Prozent Humus aufund 47 Prozent zwei bis vier Prozent Humus.

Lediglich 15 Prozent der Béden in Deutschland bestehen aus vier bis acht Prozent Humus.>*

496 Vgl. Vorderbriigge et al., in: Aid Infodienst Ernihrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute
fachliche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 14.

“7Ebd., S. 14 1.

498 Vgl. Patzel et al., in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Boden-Bildung — Neue Allianzen fiir den Klima- und Boden-
schutz, Der kritische Agrarbericht 2021, S. 128.

499 Vgl. Beste, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Der Boden, von dem wir leben — vom Zustand der Béden in Europas
Landwirtschaft, Der kritische Agrarbericht 2016, S. 76.

300 Bbd.
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2. Rechtliche Wiirdigung und rechtpolitischer Handlungsbedarf

2.1 Die gute fachliche Praxis

Gem. § 17 II S. 2 Nr. 7 BBodSchG ist der standorttypische Humusgehalt insbesondere durch
eine ausreichende Zufuhr an organischer Substanz oder durch Reduzierung der Bearbeitungs-
intensitit zu erhalten. Zum Zwecke des vorsorgenden Bodenschutzes sollte die Bodenbewirt-
schaftung auf einen hohen Humusgehalt bauen. Zur Konkretisierung des § 17 II S. 2 Nr. 7
BBodSchG ist es erforderlich, dass Mindestgehalte an organischen Stoffen in Ackerbdden
durch regelmiBige Bodenuntersuchung und deren (behdrdliche) Kontrolle festgelegt werden.>"!
Die Daten sollten nach Bodenarten/-typen differenziert werden, um standortangepasste Mali3-
nahmen erarbeiten und umsetzen zu kénnen.>*?

Die Mallnahmen fiir die Humuserhaltung sind vielféltig. So hebt § 17 II S. 2 Nr. 7 BBodSchG
eine ausreichende Zufuhr organischer Substanz und die Reduzierung der Bearbeitungsintensitét
hervor. Solche Mallnahmen sind beispielsweise die pflanzenbauliche Bewirtschaftung mit einer
positiven bzw. ausgeglichenen Fruchtfolge zwischen humuszehrenden und humusmehrenden
Feldfriichten®*®, die konservierende Bodenbewirtschaftung und die Verringerung der Entwis-
serung oder Wiedervernissung (z. B. von Moor- oder Torfboden). %

Vorderbriigge et al. kritisieren, dass der Gesetzgeber MaBBnahmen zur Diingung, Fruchtfolge-
gestaltung und die Art und Weise der Bodenbearbeitung auBBer Acht ldsst, obwohl diese, hin-
sichtlich der Humuserhaltung und des Humusaufbaus, von groBler Bedeutung sind. Die ausrei-
chende Zufuhr organischer Substanz kann beispielweise durch die Aufbringung von Stroh, die
Zufuhr hochwertiger Komposte sowie den effizienten und gezielten Einsatz hochwertiger or-
ganischer Diinger gewdhrleistet werden. Auch eine zeitweilige Bodenruhe. z. B. durch den An-
bau von Feldfutterpflanzen oder periodischer Grasnutzung, wirkt sich positiv auf den Schutz
und die Férderung des Humusgehaltes aus.>*® Dierauer zufolge kann zudem das Einbringen
von Humusverbindungen durch Griingut- und Mistkompost und der Verbleib von Erntertick-

standen auf dem Boden einen groBBen Beitrag zum Humusaufbau und -erhalt leisten. Dariiber

S0 vgl. Méckel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 18.
502vgl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis* der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 9.

503 Z. B. durch 6kologische Landbaumethoden, Zwischenfruchtanbau, Mulchbewirtschaftung und Umwandlung
in Dauerkulturen.

504 vgl. Méckel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte Climate Change
07/2016, S. 220.

305 Vgl. Vorderbriigge et al., in: Aid Infodienst Ernéhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute
fachliche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 16 f.

128



hinaus ist der Anbau von mehrjdhrigem Kleegras in der Fruchtfolge ebenfalls erfolgverspre-
chend. Wirksame Fruchtfolgeregeln sollten mindestens 20 Prozent Kleegras enthalten, um die
Bodenfruchtbarkeit und die Unkrautunterdriickung zu fordern. Der Anbau von Zwischenfriich-
ten wirkt sich gleichermaBen positiv auf den Humusaufbau und den Erosionsschutz aus.>% Zu-
sammen genommen stellen die genannten Mdglichkeiten zum Schutz und zum Aufbau von
Humus geeignete Moglichkeiten dar, die gute fachliche Praxis des § 17 I S. 2 Nr. 7 BBodSchG
und die BBodSchV im Sinne des vorsorgenden Bodenschutzes zu ergidnzen. Eine Erweiterung
wire daher nicht an konkrete Prozent-Schwellen des Humusgehaltes gebunden®®’, sondern
wiirde die o. g. VorsorgemalBnahmen differenziert nach Bodenarten verbindlich vorschreiben.

Zudem weisen Busch et al. darauf hin, dass § 17 II S. 2 Nr. 7 BBodSchG ausdriicklich fiir den
gesamten Boden und nicht nur fiir den Oberboden gilt. Da die Bedeutung des Humus fiir ver-
schiedene Bodentiefen unterschiedlich ist, muss eine Differenzierung von Vorsorgemafnah-
men nach Ober- und Unterboden vorgenommen werden. Ein hoher Humusgehalt im Oberboden
(Krume) sorgt nicht nur fiir eine erhdhte Aggregatstabilitit, sondern reduziert auch die Gefahr
von Verschlammung, Oberflichenabfluss und Erosion. Hingegen dient ein hoher Humusgehalt
in tieferen Bodenschichten vorrangig den Klimaschutzzielen (insbesondere der Speicherung

508

von Kohlenstoff).”™ Hinzu kommt, dass die Schutzbediirfnisse je nach Bodenart und Standort

variieren. Dem entsprechend wird folgende Erweiterung fiir das BBodSchG vorgeschlagen:

§ 17 Gute fachliche Praxis in der Landwirtschaft

[...]

(2) Grundsitze der guten fachlichen Praxis der landwirtschaftlichen Bodennutzung sind
die nachhaltige Sicherung der Bodenfruchtbarkeit und Leistungsfahigkeit des Bodens
als natiirlicher Ressource. Zu den Grundsdtzen der guten fachlichen Praxis gehort ins-
besondere, dass

[...]

7. der standorttypische Humusgehalt des Bodens, insbesondere durch eine ausreichende

Zufuhr an organischer Substanz, durch die Anpassung der Bearbeitungshiufigkeit

306 Vgl. Dierauer, in: Bio Austria et al. (Hrsg.), Dossier: Grundlagen zur Bodenfruchtbarkeit — Die Beziehung zum
Boden gestalten, 2. Auflage 2013, S. 14 f.

397 Dies wiirde auch eher in den Bereich der Gefahrenabwehr fallen.

308 Vgl. Vorderbriigge et al., in: Aid Infodienst Ernéhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute
fachliche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage, 2015, S. 11 f.
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und der Bearbeitungstiefe>”®, durch die Anpassung der Aussaattermine’!’, durch
Anpassung der Auf- und Einbringung von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln,
durch Fruchtfolgegestaltung, und durch weitere bodenschiitzende Bewirtschaf-
tungstechniken erhalten wird>!'. Bei der Wahl der entsprechenden Vorsorgemaf-
nahmen ist eine Differenzierung nach den standortspezifischen Bediirfnissen von

Ober- und Unterboden vorzunehmen.5!2

Denkbar wire zudem eine Erweiterung der Vorsorgeanforderungen BBodSchV nach folgen-

dem Schema:

Bodenart Vorsorgemaflinahmen zum Erhalt Vorsorgemafinahmen zum Erhalt
und Forderung der organischen und Forderung der organischen
Substanz im Oberboden Substanz im Unterboden

Bodenart 1 MaBnahme(n) MafBnahmen(n)

Bodenart 2 MaBnahme(n) MalBnahme(n)

2.2 Monitoringprogramme zur Ermittlung des standorttypischen Humusgehaltes

Die Bestimmung des standorttypischen Humusgehaltes stellt eines der grof3ten Probleme bei
der Umsetzung des § 17 II S. 2 Nr. 7 BBodSchG dar, da der Humusgehalt eines Standorts von
zahlreichen Faktoren abhéngig ist. Vorderbriigge et al. zufolge wirken sich beispielsweise Ge-
ologie, Bodenart, Klima, Nutzung, Bewirtschaftung und Diingung auf den Humusgehalt eines
Standortes aus. Obgleich in den vergangenen Jahren zahlreiche Bodenproben sowohl bundes-
weit als auch landesiibergreifend oder einzelne Bundeslidnder betreffend ausgewertet und Hu-
musgehalte ermittelt wurden, ist es noch immer nicht moglich, giiltige standorttypische Humus-
gehalte bundes- oder landesweit bzw. fiir einen Einzelschlag zu ermitteln.’'> Méckel fiihrt dazu

aus:

309 Vgl. Umweltbundesamt (Hrsg.), Erarbeitung fachlicher, rechtlicher und organisatorischer Grundlagen zur An-
passung an den Klimawandel aus Sicht des Bodenschutzes — Teil 3: Bestimmung der Verdnderungen des Humus-
gehalts und deren Ursachen auf Ackerbdden Deutschlands, UBA Texte 26/2016, S. 67 f.

S10Ebd.,, S. 75.

S11'Vgl. Vorderbriigge et al., in: Aid Infodienst Ernéihrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute
fachliche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 16 f.

SI2Ebd., S. 11 1.

SI3Ebd., S. 13 1.
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., Ein fldchendeckendes, reprdsentatives Monitoring der Boden-C-Gehalte von landwirt-
schaftlichen Fldchen, dhnlich der Bodenzustandserhebung fiir Waldboden, ist bisher
noch nicht erfolgt, weshalb der genaue aktuelle Zustand der Humusversorgung im Be-
reich Landwirtschaft nicht bekannt ist. Entsprechend schwer fallen Zukunftsprognosen
zu Humusentwicklung. Letztere erfordern neben einer Bestandsaufnahme eine Prog-
nose der Nutzungsentwicklung und regionalen Klimaentwicklung sowie ein begleitendes

Monitoring. “>'*

Bestehende Monitoringprogramme sind jedoch nicht vollumfénglich geeignet, die Humusgeh-
alte auf Ackerbdden bzw. Ackerschligen zu ermitteln. Problematisch sind insbesondere die
Uberlagerung von Einfliissen der Bewirtschaftung und der Standortfaktoren sowie die variie-
renden Humusgehalte innerhalb eines Ackerschlages.’'® Notwendig sind daher regelmiBige
Bodenuntersuchungen durch Landwirtinnen und Landwirte und die Etablierung geeigneter Mo-
nitoringprogramme um die dieselben zu entlasten.’' Bis dahin stehen lediglich die Instrumente
der bewirtschaftungsdifferenzierten Ermittlung und der Schétzung der Humusgehalte (unter
Heranziehung der Standortfaktoren Substrat, Boden und Klima) zur Verfligung, so dass keine
aussagekriftigen Strategien zur Erhaltung und zum Aufbau des Humusgehaltes im Boden ent-

wickelt werden kénnen.>!”

2.3 Instrumente des Forderrechts

Landwirtinnen und Landwirte, die Direktzahlungen der Gemeinsamen Agrarpolitik beziehen,
unterliegen den sog. Cross-Compliance Verpflichtungen zur Erhaltung von Flachen in einem
guten landwirtschaftlichen und kologischen Zustand (GLOZ). Diese sind in Deutschland in
der Agrarzahlungen-Verpflichtungsverordnung (AgrarZahlVerpflV) umgesetzt.

Zum Erhalt des Anteils organischer Substanz im Boden sehen die Regelungen der GLOZ 6, die
in § 7 AgrarZahlVerpflV umgesetzt wurden, einzig und allein das Verbot des Abbrennens von
Stoppelfeldern vor (vgl. Anhang 2 Verordnung (EU) 1306/2013). Daher ist der Erhalt von Di-
rektzahlungen tiber die erste Sdule der Gemeinsamen Agrarpolitik nicht an den vorsorgenden

Bodenschutz hinsichtlich des Erhalts und des Aufbaus standorttypischen Humusgehaltes durch

514 vgl. Méckel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 219.

315 Vgl. Vorderbriigge et al., in: Aid Infodienst Ernihrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute
fachliche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 13.

316 Vgl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 220.

317 Vgl. Vorderbriigge et al., in: Aid Infodienst Ernéhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute
fachliche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 14.
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konkrete MaBBnahmen gekoppelt. Da die Bodenfruchtbarkeit die essenzielle Voraussetzung fiir
eine funktionierende Agrarwirtschaft ist, stellt sich die Frage, warum ausgerechnet an diesem
Punkt mit verpflichtenden MaBBnahmen gespart wird. Vor allem an dieser Stelle ist ein enormer
Handlungsbedarf sowohl im Umweltfachrecht als auch auf forderrechtlicher Ebene feststellbar,
so dass am Ende ein vorsorgender und nachhaltiger Bodenschutz erzielt wird. Die o. g. Mal3-
nahmen zur Konkretisierung der guten fachlichen Praxis des BBodSchG und der BBodSchV
sollten daher ebenso Einzug in das Forderrecht finden (v. a. AgrarZahlVerpflV), um eine Har-

monisierung der Regelungen zu erreichen.
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V. Riickgang der Arten- und Biotopvielfalt

1. Problemanalyse

Die Lebensraumfunktion des § 2 I Nr. 1 a BBodSchG ist die Grundlage fiir das Leben im und
auf dem Boden, wobei der Bodenfauna und den Mikroorganismen eine wesentliche Bedeutung
fiir die Bodenbildung und den Humuserhalt und -aufbau zukommt.>'® Die Bodenbearbeitung
der intensiven Landwirtschaft hat zur Folge, dass der Lebensraum fiir Pflanzen und Tiere stetig
kleiner wird und die Funktionen innerhalb der Agrarokosysteme beeintrichtigt werden.’'” Um
das Bodenleben zu fordern, ist es notwendig, organisches Material, welches bei der Ernte ent-
zogen wird, dem Boden zuriickzufiihren. Die im Boden verbleibende organische Substanz, wie
etwa Wurzeln und Erntereste, sowie eingesetzte Diinger (z. B. Giille) reichen zum Humusauf-
bau und zur Erndhrung der Bodenlebewesen oftmals nicht aus. Ein mangelndes Nahrungsange-
bot miindet in einen Schwund von Bodenlebewesen, der so die Aufrechterhaltung der Boden-
funktionen gefihrdet.”?® Moderne landwirtschaftliche Bewirtschaftungsmethoden haben neben
den Bodenlebewesen auch einen groflen Einfluss auf andere Lebewesen wie z. B. Vogel. Gel-

lermann und Fischer-Hiiftle betonen:

,, Vogel sind Indikatoren des Umweltzustands. Ihr Riickgang ist ein deutliches Warnsig-
nal, das darauf hinweist, dass die 6kologische Qualitdit der Lebensrdume der Agrar-
landschaft eine erhebliche Verschlechterung erfahren hat. [...] Gednderte Anbauprak-
tiken, der massive Einsatz von Pestiziden und Diingemitteln, der Wegfall von Ackerbra-
chen und Randstreifen, die Entwdsserung von Feuchtgriinland, die Aufgabe von Weide-
haltungssystemen und die zumeist mit dem Anbau von Energiepflanzen einhergehende
Umwandlung von Griinland haben dazu beigetragen, dass uns in nicht allzu ferner Zu-

kunft der ,, Stumme Friihling* in der Feldflur bevorstehen diirfte. “>*!

518 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim BMU, in: Bachmann/Thoenes (Hrsg.), Wege zum vorsor-
genden Bodenschutz — fachliche Grundlagen und konzeptionelle Schritte fiir eine erweiterte Bodenvorsorge, 2000,
S. 68.

319 Vgl. Pestizid Aktions-Netzwerk e. V., Auswirkungen chemisch-synthetischer Pestizide auf die biologische
Vielfalt, 2010, S. 7.

520 Vgl. Beste, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Der Boden, von dem wir leben — vom Zustand der Béden in Europas
Landwirtschaft, Der kritische Agrarbericht 2016, S. 75.

321 Gellermann/Fischer-Hiiftle, Artenschutz und landwirtschaftliche Bodennutzung, NuR 2019, S. 234.
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Ziel sollte es daher sein, dass landwirtschaftliche Bewirtschaftungspraktiken an den Arten-
schutz gekoppelt werden, um nicht nur den Lebensraum von Bodenlebewesen, sondern auch

den Lebensraum anderer Lebewesen zu schiitzen.

2. Rechtliche Wiirdigung und rechtpolitischer Handlungsbedarf

2.1 Gute fachliche Praxis

Sowohl die Grundsitze der guten fachlichen Praxis des BBodSchG als auch die des BNatSchG
sehen keine Regelungen vor, welche die Bediirfnisse der Bodenlebewesen beriicksichtigen.
Eine entsprechende Regelung wire jedoch von entscheidendem Gewicht, da die Bodenlebewe-
sen die toten organischen Stoffe in Humus umwandeln und somit eine essenzielle Rolle fiir den
Erhalt und den Aufbau von Humus einnehmen. Die ausreichende Zufuhr organischer Substanz
und die Reduzierung der Bearbeitungsintensitit (vgl. § 17 II S. 2 Nr. 7 BBodSchG) triagt dazu
nur in geringem Mal bei. Mdckel zufolge ist es insbesondere im Bereich des Artenschutzes
notwendig, Vorgaben bzw. Anordnungen zu Bewirtschaftungstechniken und Maflnahmen fest-
zulegen. So ist es mit flichen-, jahreszeiten- und witterungsspezifische Techniken und MaB-
nahmen moglich, den Tier- und Pflanzenschutz aktiv zu unterstiitzen. Einhergehen miissen die
diese Anordnungen mit der Rechtsklarheit und der Verstindlichkeit gegeniiber seinen Adres-
saten. Zwar existieren nach § 44 IV BNatSchG und § 13 III PfISchG entsprechende Erméchti-
gungsgrundlagen, jedoch wird von diesen in der Praxis nicht in angemessener Weise Gebrauch
gemacht.*

Pfiffner et al. fihren aus, dass sich bestimmte Bewirtschaftungstechniken positiv auf das Bo-
denleben auswirken konnen. Allen voran profitieren Regenwiirmer von einer weitgehend pflug-
losen bzw. weniger intensiven Bodenbearbeitung in regenwurmaktiven Zeiten (Méarz/April und
September/Oktober). Auch eine Bearbeitung des Bodens in trockenem oder kaltem Zustand
schiitzt die Population, da sich Regenwiirmer dann in tieferen Bodenschichten authalten. Im
Vergleich zum Pfliigen erreichen Regenwiirmer durch ihre Aktivitét eine dauerhafte und nach-
haltigere Lockerung des Bodens. Die Bodenbearbeitung sollte dariiber hinaus moglichst auf
abgetrockneten Boden stattfinden. Generell aber sollten schwere Maschinen vermieden werden.
Bei der Bewirtschaftung der Boden darf aulerdem nicht vergessen werden, dass Regenwiirmer

Nahrung brauchen — diese finden sie vor allem auf Feldern, die durch klee- und abwechslungs-

522 Vgl. zu diesem Absatz: Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft,
ZUR 2014, S. 21.
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reiche Fruchtfolgen gekennzeichnet sind. Eine Pflanzendecke, besonders in den Wintermona-
ten, und eine zeitweise Bodenruhe wirken sich ebenso positiv auf den Boden als Lebensraum
fiir Regenwiirmer aus.

Ein ausgewogener und gut versorgter Boden sollte das Ziel eines vorsorgenden und nachhalti-
gen Bodenschutzes sein. Diese Art von Boden wirkt sich positiv auf die Pflanzen und Lebewe-
sen im Boden, die Bodengesundheit, die Bodenfruchtbarkeit und die natiirlichen Funktionen
des Bodens selbst aus. Einen Beitrag dazu leistet beispielsweise die flache Aufbringung orga-
nischer Diinger oder die Verdiinnung bzw. Aufbereitung der Giille, da ansonsten die Gefahr
besteht, Bodenlebewesen zu schdadigen. Da Regenwiirmer Boden unter einem PH-Wert von 5,5
meiden, sollte ebenfalls eine regelmiBige Kalkung erfolgen. >

In Anblick dieser Erlduterungen ist es erforderlich, die Moglichkeiten zur Anpassung bzw. Op-
timierung von Bewirtschaftungsmethoden hinreichend auszuschdpfen, um die Artenvielfalt zu
erhalten. 324

Die im 4. Teil (Unterpunkt A) dieser Arbeit erdrterten Konkretisierungen der Grundsétze der
guten fachlichen Praxis des BBodSchG und des BNatSchG sollten daher um die o. g. MafBnah-

men zum Schutz des Bodenlebens und zum Artenschutz erweitert werden.

2.2 Landwirtschaftliche Bodennutzung und besonderer Artenschutz

Die Vorschriften iiber den besonderen Artenschutz betreffen besonders geschiitzte Tier- und
Pflanzenarten. Gem. § 44 I Nr. 1- 3 BNatSchG (Zugriffsverbote) ist es verboten, Tieren der
besonders geschiitzten Arten nachzustellen, sie zu fangen, zu verletzen oder zu téten. Zudem
beseht ein Verbot streng geschiitzte Arten und europdische Vogelarten wéahrend der Fortpflan-
zungs-, Aufzucht-, Mauser-, Uberwinterungs- und Wanderungszeiten erheblich zu stéren und
die fortpflanzungs- oder Ruhestétten der Tiere aus der Natur zu entnehmen, zu beschidigen
oder zu zerstoren. Solche Regelungen haben zur Folge, dass die landwirtschaftlichen Bewirt-
schaftungstechniken, insbesondere die der Bodennutzung, in Konkurrenz mit dem besonderen
Artenschutz stehen. Die Auflosung entsprechender Konkurrenzsituationen scheint durch die
Sonderregeln fiir die landwirtschaftliche Bodennutzung des § 44 IV BNatSchG festgelegt zu
sein. Danach verstoen entsprechende landwirtschaftliche Bodenbewirtschaftungsmethoden
nicht gegen die Zugriffsverbote des § 44 I BNatSchG, wenn die landwirtschaftliche Bodennut-
zung den Anforderungen an die gute fachliche Praxis des § 5 II bis IV BNatSchG und des § 17

523 Vgl. zu diesem Absatz: Pfiffner et al., in: Forschungsinstitut fiir biologischen Landbau et al. (Hrsg.), Dossier:
Grundlagen zur Bodenfruchtbarkeit — Die Beziehung zum Boden gestalten, 2. Auflage 2013, S. 8.
524 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 21.
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11 BBodSchG entspricht (Legalausnahme’2°). Diese Legalausnahme betrifft jedoch lediglich die
Freistellung der tdglichen Wirtschaftsweise von Landwirtinnen und Landwirten von den natur-
schutzrechtlichen Anordnungen.®?® Liitkes zufolge sind von der tiglichen Wirtschaftsweise

nicht erfasst:

e die Veridnderungen der Landschaft, die eine landwirtschaftliche Nutzung erst ermogli-
chen oder diese effektiver gestalten,

e fiir die Bodenertragsnutzung vorbereitende Tétigkeiten wie z. B. das Planieren einer
Flache und das Durchfiihren von Ausgrabungen,

e die Errichtung landwirtschaftlicher Gebdude und landwirtschaftlicher Wegebau und

e der Wechsel von einer privilegierten Bewirtschaftungsform in eine andere.>?’

Bodennutzungsbezogene Handlungen (z. B. Pfliigen und der Einsatz von Diinge- und Pflanzen-
schutzmitteln) sind somit gem. § 44 IV BNatSchG privilegiert, wenn diese den Anforderungen
des § 5 II BNatSchG und den Vorgaben des § 17 Il BBodSchG entsprechen. Gellermann und
Fischer-Hiiftle zufolge spielt der Artenschutz in den Regelungen des § 17 II BBodSchG jedoch
eine untergeordnete Rolle und beinhaltet wenige konkrete Verhaltensregelungen, die diesem
zugutekommen. In Betracht gezogen werden lediglich die Regelungen zur nachhaltigen Siche-
rung der Bodenfruchtbarkeit und der Leistungsfahigkeit des Bodens. Dass diese allerdings
kaum zum Artenschutz beitragen, wurde bereits erdrtert. Demgegeniiber sind die Vorschriften
des § 5 II BNatSchG zwar konkreter gefasst, jedoch sind diese ebenfalls nicht geeignet, dem
Artenschutz vollumfénglich Rechnung zu tragen. AusschlieBlich § 5 II Nr. 2 BNatSchG ver-
mittelt den Grundsatz, dass mit Pflanzen und Tieren moglichst schonend umzugehen ist. Dies
gilt auch im Rahmen einer auf die Ertragserzielung gerichtete Bodennutzung. Das damit ein-
hergehende Gebot des riicksichtsvollen Umgangs mit Pflanzen und Tieren und der Vermeidung
von Beeintrachtigungen sollte daher erfordern, dass vermeidbare Schadigungen geschiitzter Ar-
ten bei der Bodennutzung zu verhindern sind. Wer riicksichtslos iiber das Interesse an der Er-
haltung der natiirlichen Ausstattung der Nutzfliche den Boden bestellt, sollte daher nicht von

artenschutzrechtlichen Zugriffsverboten befreit sein.>®

325 Vgl. Gellermann/Fischer-Hiiftle, Artenschutz und landwirtschaftliche Bodennutzung, NuR 2019, S. 235.

326 Vgl. BVerwG, Urt. v. 13.04.1983 — 4 C 76.80, Rn. 12 — zitiert nach juris.

327 Vgl. Liitkes, in: Liitkes/Ewer (Hrsg.), BNatSchG, 2011, § 14, Rn. 32 f.

328 Vgl. Gellermann/Fischer-Hiiftle, Artenschutz und landwirtschaftliche Bodennutzung, NuR 2019, S. 236., im
Weiteren sei auf die Ergebnisse von Gellermann und Fischer-Hiiftle verwiesen (auch im Bezug auf die Betroffen-
heit europédischer Arten).
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Ferner sind die zustdndigen Behorden in Fillen der privilegierten landwirtschaftlichen Boden-
nutzung (vgl. § 44 IV S. 1 BNatSchG) angehalten, dem besonderen Artenschutz zu beriicksich-
tigen. Dafiir miissen sie ihre Verpflichtung aus § 44 IV 3 BNatSchG zur Anordnung von erfor-
derlichen Bewirtschaftungsvorgaben wahrnehmen. Dazu sind flichendeckend Untersuchungen
von Umwelt und Landschaft und den Auswirkungen der bodenbezogenen Landwirtschaftsprak-
tiken auf den Erhaltungszustand der lokalen Populationen notwendig. Solange den Landwirtin-
nen und Landwirten keine entsprechenden Daten zur Verfligung gestellt und Bewirtschaftungs-
vorgaben auferlegt werden, geht die landwirtschaftliche Bodennutzung auf Kosten der Arten-
vielfalt.

Letztlich beinhalten auch die Cross-Compliance-Regelungen nur wenige Anforderungen an den
Artenschutz. Einzig die Grundanforderungen zur Betriebsfiihrung betreffen Regelungen, wel-

che die der Vogelschutz- und der FFH-Richtlinie (GAB 2 und 3) umsetzen.>?’

2.3 Forderrecht: Okologische Vorrangfliichen

Empfingerinnen und Empfénger von Direktzahlungen der Gemeinsamen Agrarpolitik, deren
Ackerland mehr als 15 Hektar betrédgt, sind geméf Art 46 Verordnung (EU) 1307/ 2013 ver-
pflichtet, mindestens fiinf Prozent des angemeldeten Ackerlands als im Umweltinteresse ge-
nutzte Flachen auszuweisen (6kologische Vorrangflachen). Die Fliche darf folglich nicht der
landwirtschaftlichen Bewirtschaftung dienen, sondern lediglich den in Art. 46 II Verordnung
(EU) 1307/ 2013 bezeichneten Flichen im Umweltinteresse. Zu den im Umweltinteresse ge-
nutzten Flachen zdhlen beispielsweise: Brachliegende Flachen, Terrassen, Pufferstreifen, Auf-
forstungsflachen und Flachen mit stickstoffbindenden Pflanzen.

Okologische Vorrangflichen haben eine groBe Bedeutung fiir den Erhalt und die Forderung der
biologischen Vielfalt im Boden. Der Humusaufbau héngt unmittelbar mit einem aktiven Bo-
denleben zusammen, das durch biodiversititsfordernde MaBBnahmen positiv beeinflusst werden
kann. Roder zufolge wird die Einrichtung 6kologischer Vorrangfldchen in nennenswertem Um-
fang im deutschen und europdischen Malistab in drei Typen umgesetzt. Dies sind Brachen,
Zwischenfriichte und Leguminosen (Hiilsenfriichte und kleeartige Futterpflanzen). In der Regel
erfiillen die meisten Betriebe ihre Cross-Compliance-Verpflichtungen nur mit ein oder zwei
MaBnahmen. Gewohnlich hat die Einfachheit der Umsetzung Vorrang vor der dkologischen

und betriebswirtschaftlichen Optimierung. Aufgrund dessen ist eine Qualifizierung der Agra-

52 Vgl. Gellermann/Fischer-Hiiftle, Artenschutz und landwirtschaftliche Bodennutzung, NuR 2019, S. 235.
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rumwelt- und KlimamafBnahmen notwendig, da ansonsten eine Minimalumsetzung erfolgt. Oft-
mals spielen auch die Gewichtungsfaktoren nicht die Wirksamkeit der Maflnahme fiir den Bio-
diversitdtserhalt wider. Demnach sollten Maflnahmen mit hoherem Potenzial fiir den Natur-
schutz (z. B. Brachen oder Randstreifen) einen hoheren Gewichtungsfaktor zugesprochen be-
kommen als Zwischenfriichte und Leguminosen. Alternativ konnten Letztere aus dem Katalog
der Typen der 6kologischen Vorrangfldchen gestrichen werden. Weiterhin wire eine Erh6hung
der dkologischen Vorrangflachen auf mindestens sieben Prozent und ein Verbot von Pflanzen-
schutzmitteln auf den entsprechenden Flachen notwendig, um einen nennenswerten Effekt im

Hinblick auf die Biodiversitit zu erreichen.>>°

330 Vgl. Roder, in: Lange (Hrsg.), Auf dem Weg zur Reformation der Gemeinsamen Agrarpolitik?, Loccumer
Landwirtschaftstagung 2017, Protokoll 13/17, S. 103 ff.
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VI. Landnutzungsinderungen und Klimawandel

1. Problemanalyse

Landnutzungsidnderungen, d. h. die Umwandlung von Wéldern, Mooren, feuchten Flachen und
Griinland in Ackerland®!, spielen in der heutigen klimapolitischen Debatte aufgrund der Aus-
wirkungen auf den Klimawandel eine enorme Rolle. Der Grund dafiir ist, dass Boden Kohlen-
stoffsenken sind, die gewaltige Mengen an Kohlenstoff enthalten. Der teilweise seit Jahrmilli-
onen gespeicherte Kohlenstoff in Wéldern, Mooren und (Dauer-) Griinland wird durch Land-
nutzungsinderungen freigesetzt.>*? Fiir den vorsorgenden Bodenschutz sind insbesondere zwei

Handlungsfelder von Bedeutung:

1. die Entwésserung und landwirtschaftliche Nutzung von Moorflachen und

2. der Umbruch von Dauergriinland.

Krimphove zufolge sind die Entwiésserung und landwirtschaftliche Nutzung von Moorfldchen
aufgrund der charakteristischen dichten organischen Masse (Torf) als Kohlenstoffspeicher von
Bedeutung. Durch Torfbildung werden beispielsweise in wachsenden Mooren bis zu 1500 Ki-
logramm Kohlenstoffiquivalente pro Hektar und Jahr gebunden. Um dies zu verdeutlichen:
Drei Prozent der globalen Landfldche sind Moore und ein Drittel der globalen Landfldche sind
mit Wildern bedeckt. Trotz des geringen Anteils von Mooren an der gesamten globalen Land-
flache speichern diese doppelt so viel Kohlenstoff wie die Biomasse aller Wélder der Erde. Die
Umwandlung von Mooren in Weide- und Ackerfldchen hat zur Folge, dass derzeit iiber ein
Drittel der landwirtschaftlich zugeordneten CO2-Emissionen in Deutschland auf trockenge-
legte landwirtschaftlich genutzte Moore entfallen.’** Die Europdische Kommission fiihrt aus,
dass, neben der Eigenschaft der Speicherung von Kohlenstoff, Moore eine Vielzahl von positi-
ven Funktionen fiir die Umwelt haben. Zum einen verbessern Moore und andere Feuchtgebiete
die Wasserqualitdt, indem sie Sedimente, Nahrstoffe und toxische Stoffe speichern. Zum ande-
ren sind Moore und andere Feuchtgebiete ein wichtiger Lebensraum fiir eine Vielzahl von Tier-
und Pflanzenarten und liefern erneuerbare Ressourcen, wie z. B. Schilf und Salz. Insbesondere

die Umwandlung in landwirtschaftliche oder industrielle Nutzflachen und der nicht nachhaltige

31 Vgl. Ribbe, Gutes Klima fiir Verdnderungen in der Agrarpolitik — Klimaschutz als Ausldser einer neuen agrar-
politischen Auseinandersetzung, Der kritische Agrarbericht 2009, S. 47.

32 Ebd., S. 48.

533 Vgl. Krimphove, in: Bundesministerium fiir Erndhrung und Landwirtschaft (Hrsg.), Forschungsfelder — Maga-
zin fiir Erndhrung und Landwirtschaft, Ausgabe 1/2020, S. 23.
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Torfabbau, der Eintrag iiberméfBiger Mengen an Stickstoff und Phosphor aus kommunalen Ab-
wissern und der zunehmende Grundwasserverbrauch fiihren jedoch zu bedeutenden Fliachen-
verlusten.’*

Modckel zufolge nimmt (Dauer-)Griinland eine Vielzahl 6kologischer Funktionen ein und ist
nach Wald und Acker die drittgroBte Landnutzungsform in Deutschland. Dauergriinlandboden
speichern gro3e Mengen an Kohlenstoft, schiitzen den Boden vor Erosion und sind von Bedeu-
tung fiir den Wasserriickhalt sowie die Qualitit der Wasserkorper. Zudem gehdrt Dauergriin-
land zu den artenreichsten Nutzungsformen der deutschen Kulturlandschaft.’*> Griinlandregio-
nen sind dariiber hinaus aufgrund ihres typischen Landschaftsbildes prigend fiir die Kultur-
landschaft und damit auch Grundlage fiir Tourismus.>*®

Mockel fihrt zudem aus, dass die urspriingliche Nutzungsform der Weidehaltung zunehmend
den agrarwirtschaftlichen Bedingungen der industrialisierten Landwirtschaft weicht. Der An-
bau von (Kraft-)Futterpflanzen, wie z. B. Getreide, Mais und Soja, verdridngt die klassischen
Nutzungsformen und bedingt so eine Ausweitung der Ackerflachen, um den Tierbestand halten
und den Fleischbedarf decken zu kdnnen. Jedoch ist diese Ausweitung auch auf steigende Roh-
stoffpreise und die Ausweisung neuer Siedlungs- und Verkehrsflachen zuriickzufiihren. Folg-
lich wird das zur Verfiigung stehende Dauergriinland in Ackerland umgewandelt.>3” Daher ist
es kaum wunderlich, dass durch die zunehmende Intensivierung von Dauergriinland und Moo-
ren neben den natiirlichen Bodenfunktionen auch die Artenvielfalt leidet.>*

Der Erhalt von Mooren und Dauergriinland ist vor dem Hintergrund der zahlreichen positiven
okologischen Funktionen durch das Ordnungs- und Forderrecht besonders zu schiitzen. Ziel des
vorsorgenden Bodenschutzes hinsichtlich des Landnutzungswandels sollte es sein, Flachen, die

noch iiber hohe Kohlenstoffvorrite verfligen (insbesondere Moore und Dauergriinland), zu er-

halten>*°, zu identifizieren und Umwandlungsverbote in der Fachgesetzgebung zu etablieren.

334 ygl. Mitteilung KOM (95) 189 endg., Sinnvolle Nutzung und Erhaltung von Feuchtgebieten, S. 2.

335 Vgl. Mdckel, Schutz von Dauergriinland vor Umwandlung, Umbruch oder Intensivierung — Teil 2: Ordnungs-
recht, NuR 2016, S. 741 und 814.

336 Vgl. Ruppaner, Zukunft fiir Wiesen und Weiden — Ein Plddoyer fiir eine Umkehr im Umgang mit Griinland,
Der kritische Agrarbericht 2010, S. 29.

337 Vgl. Méckel, Schutz von Dauergriinland vor Umwandlung, Umbruch oder Intensivierung — Teil 1: Forderrecht,
NuR 2016, S. 741 f.

538 Vgl. Ruppaner, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Zukunft fiir Wiesen und Weiden — Ein Plidoyer fiir eine Umkehr
im Umgang mit Griinland, Der kritische Agrarbericht 2010, S. 29.

339 Vgl. Ribbe, Gutes Klima fiir Verdnderungen in der Agrarpolitik — Klimaschutz als Ausldser einer neuen agrar-
politischen Auseinandersetzung, Der kritische Agrarbericht 2009, S. 50
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2. Rechtliche Wiirdigung und rechtpolitischer Handlungsbedarf

2.1 Begriffsbestimmung Dauergriinland

Die Bestimmung des Begriffs Dauergriinland fiihrt in der Praxis zu Rechtsproblemen.>*’ Gem.
Art. 4 I Buchst. h Verordnung (EU) 1307/2013 sind unter Dauergriinland Flichen zu verstehen,
die durch Einsaat oder auf natiirlich Weise (Selbstaussaat) zum Anbau von Gras oder anderen
Griinfutterpflanzen genutzt werden. Auch diirfen diese Flichen seit mindestens fiinf Jahren
nicht Bestandteil der Fruchtfolge des landwirtschaftlichen Betriebs gewesen sein. Gem. Art. 4
I Buchst. i Verordnung (EU) 1307/2013 versteht man unter Gras und anderen Griinfutterpflan-
zen alle Griinpflanzen, die herkdmmlicherweise in natiirlichem Griinland anzutreffen oder nor-
malerweise Teil von Saatgutmischungen fiir Weideland oder Wiesen sind. Dariiber hinaus legt
§ 2 Direktzahlungen-Durchfiihrungsgesetz (DirektZahlDurchfG) fest, dass als Dauergriinland
auch Flachen gelten, die abgeweidet werden konnen und einen Teil der etablierten lokalen Prak-
tiken darstellen, wo Gras und andere Griinfutterpflanzen traditionell nicht in Weidegebieten
vorherrschen. Weitere Regelungen trifft beispielsweise das Land Nordrhein-Westfalen. In sei-
nem Naturschutzgesetz wird in § 4 I S. 2 festgelegt, dass Dauergriinland alle auf natiirliche
Weise entstandenen Griinlandfldchen sowie angelegte und dauerhaft als Wiese, Mdhweide oder
Weide genutzte Griinlandfldchen und deren Brachen sind. Diese Regelung geht damit weiter
als die iibrigen Definitionen (EU und DirektZahlDurchfG), da Brachen ausdriicklich in den
Schutz des Umwandlungsverbots mit einbezogen werden.>*!

Rechtsprobleme entstehen insbesondere durch das Fehlen von Auslegungshinweisen oder Lis-
ten, welche Pflanzen im Einzelnen unter Gras und Griinfutterpflanzen fallen. Das OVG Liine-
burg orientiert sich bei der Definition von Griinfutterpflanzen an den Definitionen der Brock-

haus Enzyklopédie:

,, Griinfutter ist die Bezeichnung fiir Pflanzen, die vor Abschluss ihres Wachstums ge-
mdht und in frischem Zustand an landwirtschaftliche Nutztiere verfiittert werden; die
Pflanzen des Griinlandes umfassen die drei Hauptgruppen Futtergrdser, Kleearten (und
andere Leguminosen) sowie Krduter (vgl. Brockhaus Enzyklopddie, 19. Aufl. zu ,, Griin-
futter“ und ,, Griinland “). Hierbei handelt es sich um sog. krautige Pflanzen. Hierunter

sind Pflanzen zu verstehen, die im Unterschied zu den Gehdlzen nicht oder nur schwach

340 Vgl. Winkelmiiller et al., Rechtliche Bewertung der Beihilfefdhigkeit von Extensivgriinland am Beispiel des
Betriebs ,,Bunde Wischen e. V.“, Agrar- und Umweltrecht 2018, S. 82.

>4 Vgl. Mockel, Schutz von Dauergriinland vor Umwandlung, Umbruch oder Intensivierung — Teil 1: Forderrecht,
NuR 2016, S. 743.
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verholzen und gegen Ende der Vegetationsperiode gdnzlich oder bis auf die bodenna-

hen, unterirdisch oder im Wasser untergetauchten Sprossteile zugrunde gehen (vgl.

Brockhaus Enzyklopddie, a.a.O., zu ,, Krduter, krautige Pflanzen ). **

Eine entsprechende Konkretisierung konnte in § 7 BNatSchG (Begriffsbestimmungen) {iber-

fiihrt werden, um Dauergriinlandfldchen nach einheitlichen MaBstiben zu identifizieren. Dar-

iiber hinaus sollte im gleichen Zug auch festgelegt werden, dass Brachfldchen in den Schutz

des Umwandlungsverbotes mit einbezogen werden, da ansonsten die Gefahr besteht, dass der

Dauergriinlandschutz durch eine zeitweise Nutzungseinstellung umgangen wird.>** Daher

konnte § 7 BNatSchG folgendermalen erginzt werden:

§ 7 Begriffsbestimmungen

[...]

(2) Fiir dieses Gesetz gelten folgende weitere Begriffsbestimmungen:

[...]

22. Dauergriinland,

Dauergriinland sind Fliachen, die durch Einsaat oder auf natiirlich Weise (Selbst-
aussaat) zum Anbau von Gras oder anderen Griinfutterpflanzen genutzt werden
und seit mindestens fiinf Jahren nicht Bestandteil der Fruchtfolge des landwirt-
schaftlichen Betriebs sind. Zum Anbau von Gras oder anderen Griinfutterpflan-
zen genutzte Griinlandflichen sind insbesondere Wiesen, Mihweiden oder Weiden
und deren Brachen. Brachliegende Flichen sind als Dauergriinland zu betrachten,
sofern die entsprechende Fliche noch ein griinlandtypisches Agrarinventar auf-
weist.>** Als Dauergriinland gelten auch Flichen, die abgeweidet werden konnen
und einen Teil der etablierten lokalen Praktiken darstellen, wo Gras und andere
Griinfutterpflanzen traditionell nicht in Weidegebieten vorherrschen. Gras oder
andere Griinfutterpflanzen sind alle Griinpflanzen, die herkommlicherweise in na-
tiirlichem Griinland anzutreffen oder normalerweise Teil von Saatgutmischungen
fiir Weideland oder Wiesen sind. Griinfutterpflanzen sind Pflanzen, die vor Ab-

schluss ihres Wachstums geméiht und in frischem Zustand an landwirtschaftliche

342 OVG Liineburg 10. Senat, Beschluss vom 13.08.2012, 10 LA 93/11, Rn. 7 — zitiert nach Juris.
>4 Vgl. Mockel, Schutz von Dauergriinland vor Umwandlung, Umbruch oder Intensivierung — Teil 1: Forderrecht,
NuR 2016, S. 744.
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Nutztiere verfiittert werden. Dazu zihlen insbesondere Futtergriser, Kleearten

(und andere Leguminosen) sowie Kriuter.>*

2.2 Regelungen des BBodSchG und der BBodSchV

2.2.1 Zweckbestimmung BBodSchG

Der Moor- und Dauergriinlandschutz kann im BBodSchG vor allem {iber den Klimaschutz er-
reicht werden. Die Zweckbestimmung des § 1 BBodSchG enthélt zunichst keine Hinweise da-
rauf, dass mit dem BBodSchG klimaschiitzende Ziele bzw. MaBBnahmen angestrebt werden.
Derzeit liegt der instrumentelle Schwerpunkt der im BBodSchG verankerten Ziele vielmehr auf
der Gefahrenabwehr und der Altlastensanierung.’*® Auch wird die klimaschiitzende Funktion
des Bodens nicht im § 2 BBodSchG aufgefiihrt. Sanden schldgt eine Erweiterung des § 1 S. 3
BBodSchG um die Klimaschutzfunktion des Bodens vor, die problemlos umsetzbar wire. Al-
ternativ kann die Legaldefinition der natiirlichen Funktionen des Bodens in § 2 I BBodSchG
gleichermallen um die Klimaschutzfunktion erweitert werden und wiirde so automatisch unter
§ 1S.3 BBodSchG (,,natiirliche Funktionen®) fallen. Diese Anderungen der §§ 1 S. 3 und 2 11
BBodSchG konnen auch parallel vorgenommen werden. Als Klimaschutzfunktionen kdnnen
die Speicherung von Kohlenstoff im Boden und die Kiihlung der Atmosphire klassifiziert wer-
den.>*” Uber eine entsprechende Anderung wiirde der Moor- und Dauergriinlandschutz iiber
den Schutz der 6kologischen Funktionen des Bodens Beachtung finden. Dariiber hinaus sollte
der Klimaschutz als Ziel neben dem BBodSchG auch in das Naturschutz- und Wasserrecht auf-
genommen werden.>*® Folgende Anderung des § 1 S. 3 und § 2 II BBodSchG werden vorge-

schlagen:

§ 1 Zweck und Grundsitze des Gesetzes

Zweck dieses Gesetzes ist es, nachhaltig die Funktionen des Bodens zu sichern oder
wiederherzustellen. Hierzu sind schiadliche Bodenveridnderungen abzuwehren, der Bo-
den und Altlasten sowie hierdurch verursachte Gewédsserverunreinigungen zu sanieren
und Vorsorge gegen nachteilige Einwirkungen auf den Boden zu treffen. Bei Einwir-

kungen auf den Boden sollen Beeintriachtigungen seiner natiirlichen Funktionen, seiner

35 Vgl. OVG Liineburg 10. Senat, Beschluss vom 13.08.2012, 10 LA 93/11, Rn. 7 — zitiert nach Juris.

346 Vgl. Méckel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 237.

547 Vgl. Sanden, Anpassung des Bodenschutzrechts an den Klimaschutz, NuR 2010, S. 227.

>#8 Vgl. Institut fiir Lindliche Strukturforschung (Hrsg.), Grundlagen fiir eine Moorschutzstrategie der Bundesre-
gierung, 2020, S. 19.
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549

Klimafunktion®* sowie seiner Funktion als Archiv der Natur- und Kulturgeschichte so

weit wie mdglich vermieden werden.

§ 2 BBodSchG Begriffshestimmungen

[...]

(2) Der Boden erfiillt im Sinne dieses Gesetzes
1. die natiirliche Funktionen als

[...]

d) Kohlenstoffspeicher und seiner weiteren klimaschiitzenden Funktionen, insbhe-

sondere der Kiihlung der Atmosphire.>’

[..]

2.2.2 Werte und Anforderungen des § 8 BBodSchG

Um den Klimaschutz nicht nur eine symbolhafte Wirkung iiber die Grundsitze und natiirlichen
Funktionen des Bodens zu verleihen, sollte § 8 II BBodSchG ebenso um die Aspekte des Kli-
maschutzes erweitert werden. So erméchtigt § 8 Il BBodSchG die Bundesregierung, zur Erfiil-
lung der sich aus § 7 BBodSchG ergebenden Pflichten sowie zur Festlegung von Anforderun-
gen an die damit verbundene Untersuchung und Bewertung von Flichen mit der Besorgnis einer
schddlichen Bodenverdnderung Vorschriften zu erlassen. Neben den bisherigen Regelungen
iiber Bodenwerte (vgl. § 8 II Nr. 1 BBodSchG) und den zuldssigen Zusatzbelastungen und An-
forderungen zur Vermeidung oder Verminderung von Stoffeintrigen (vgl. § 8 II Nr. 2

BBodSchQG) sollte ein neuer Punkt 3 eingefiihrt werden:

§ 8 Werte und Anforderungen

[...]

(2) Die Bundesregierung wird erméchtigt, nach Anhorung der beteiligten Kreise (§ 20)
durch Rechtsverordnung mit Zustimmung des Bundesrates zur Erfiillung der sich aus §
7 ergebenden Pflichten sowie zur Festlegung von Anforderungen an die damit verbun-
dene Untersuchung und Bewertung von Flichen mit der Besorgnis einer schidlichen

Bodenveridnderung Vorschriften zu erlassen, insbesondere iiber

[..]

>4 Vgl. Sanden, Anpassung des Bodenschutzrechts an den Klimaschutz, NuR 2010, S. 227.
330 Bbd.

144



3. Anforderungen zur Dimpfung des Klimaantriebs.>!

2.2.3 Grundsiitze der guten fachlichen Praxis

Hofmann zufolge ist es notwendig, die Grundsitze der guten fachlichen Praxis des § 17 1 S. 2
BBodSchG um klimaschiitzenden MaBBnahmen, und damit auch den Moor- und Dauergriinland-
schutz, auf vorsorgender Ebene zu erweitern. Gem. § 17 I S. 1 BBodSchG wird bei der land-
wirtschaftlichen Bodennutzung die Vorsorgepflicht nach § 7 BBodSchG bereits durch die gute
fachliche Praxis erfiillt. Klimaschiitzende Aspekte konnen nach der derzeitigen Gesetzeslage
jedoch lediglich Nebenfolge der Einhaltung der guten fachlichen Praxis sein. Sie zielt gem. §
17 11 S. 2 BBodSchG auf die nachhaltige Sicherung der Bodenfruchtbarkeit und die Leistungs-
fahigkeit des Bodens, nicht aber auf den Klimaschutz ab. Problematisch ist auch die unzu-
reichende Konkretisierung der guten fachlichen Praxis, wodurch die Herleitung klimaschiitzen-
der MaBnahmen deutlich erschwert ist.>>> Die Bund/Ldnder-Arbeitsgemeinschaft Boden for-
dert, dass vor allem die Erhaltung kohlenstoffreicher Béden (z. B. Hoch- und Niedermoore,
Dauergriinland, Marschen und Auenbdden) im Vordergrund einer guten fachlichen Praxis ste-
hen sollte. Gem. § 17 II S. 2 Nr. 1 BBodSchG hat die Bodenbearbeitung unter Beriicksichtigung
der Witterung grundsétzlich standortangepasst zu erfolgen. Dabei liegt das Hauptaugenmerkt
auf den natiirlichen Eigenschaften des Bodens und den spezifischen Standorteigenschaften. Vor
allem bei Mooren und Dauergriinland lassen es eben die spezifischen Standorteigenschaften
und auch die natiirliche Funktion des Bodens als Kohlenstoffspeicher nicht zu, eine ordnungs-
gemifBe Ackernutzung durchzufiihren. An den entsprechenden Standorten stehen beispiels-
weise ein Griinlandumbruch und die Entwisserung von Mooren nicht im Einklang mit der guten
fachlichen Praxis. Kohlenstoffreiche Bdden sollten als sensible Gebiete definiert werden, in
denen sowohl ein Umwandlungsverbot als auch ein Verbot des Pfliigens von Dauergriinland
normiert wird. Ein generelles Griinlandumbruch- und Entwisserungsverbot ist infolgedessen
unabdingbar, um einen vorsorgenden und nachhaltigen Bodenschutz zu gewéhrleisten und die
Regelungen der guten fachlichen Praxis nicht auszuhdhlen.>>* Denkbar wire daher den Griin-
landumbruch ausdriicklich von den Grundsédtzen der guten fachlichen Praxis des § 17 II

BBodSchG** auszuschlieBen. Die Vorschriften zur guten fachlichen Praxis des § 17 II S. 2

31 Vgl. Sanden, Anpassung des Bodenschutzrechts an den Klimaschutz, NuR 2010, S. 227.

332 Vgl. Hofmann, Landwirtschaft und Klimaschutz aus deutscher Sicht, NVwZ 2019, S. 1148 f.

533 Vgl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis* der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 8 f.

>4 Eine entsprechende Regelung sollte ebenso in das BNatSchG iibertragen werden.
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BBodSchG, und im Weiteren auch des § 5 II BNatSchG, sind deshalb um verpflichtende Auf-

lagen zur Nutzung organischer Bdden zu erweitern:

§ 17 Gute fachliche Praxis in der Landwirtschaft
[...]

(2) [...] Zu den Grundsétzen der guten fachlichen Praxis gehort insbesondere, dass
[...]

7. der standorttypische Humusgehalt des Bodens, insbesondere durch eine ausreichende
Zufuhr an organischer Substanz oder durch Reduzierung der Bearbeitungsintensitit,
auch mit Blick auf den Klimaschutz®%, erhalten wird.

8. die standorttypische Kohlenstoff- und Wasserriickhaltungskapazitiit des Bodens
erhalten oder wiederhergestellt wird.>*¢ Der Zustand organischer Boden darf nicht
verschlechtert werden. Der Tiefenumbruch und die Vertiefung oder die Neuanlage

von Drainagen in organischen Boden ist verboten.

Eine derartige Regelung setzt jedoch voraus, dass organisch wertvolle Boden anhand von kon-
kreten Malistiben identifiziert werden kdnnen. Dazu sind in der BBodSchV entsprechende
Konkretisierungen aufzunehmen, um die vorgeschlagene Anderung des § 17 Il BBodSchG und
§ 5 I BNatSchG nicht auszuhohlen. Ferner sind solche Regelungen durch geeignete behdrdli-
che Ermichtigungs-, Anordnungs- und Konkretisierungsbefugnisse sowie durch verpflichtende

Agrarumweltberatungen fiir Landwirtinnen und Landwirte zu flankieren.

2.2.4 Gebietsbezogener Bodenschutz

Die Léander konnen gem. § 21 III BBodSchG Gebiete, in denen flachenhaft schadliche Boden-
verdnderungen auftreten oder zu erwarten sind, und die dort zu ergreifenden Maflnahmen be-
stimmen sowie weitere Regelungen iiber gebietsbezogene MaBBnahmen des Bodenschutzes tref-
fen. Der gebietsbezogene Bodenschutz des § 21 1II BBodSchG ist hinsichtlich des vorsorgen-
den Bodenschutzes zu erweitern. So konnten Bodenschutzgebiete zum Schutz von Dauergriin-
land, Moorbdden und anderen feuchten Boden ausgewiesen werden. Folgende Erweiterung

wird vorgeschlagen:

555 Vgl. Sanden, Anpassung des Bodenschutzrechts an den Klimaschutz, NuR 2010, S. 227.

556 Ebd.

557 Vgl. Institut fiir Landliche Strukturforschung (Hrsg.), Grundlagen fiir eine Moorschutzstrategie der Bundesre-
gierung, 2020, S. 18.
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§ 21 Landesrechtliche Regelungen

[...]

(3) Die Lander konnen dartiber hinaus Gebiete, in denen flichenhaft schiadliche Boden-
verdnderungen auftreten oder zu erwarten sind, und die dort zu ergreifenden Mafinah-
men bestimmen sowie weitere Regelungen iiber gebietsbezogene Mallnahmen des Bo-
denschutzes treffen. Letztere konnen auch Bodenschutzgebiete zum Zweck des vor-

sorgenden Bodenschutzes enthalten.>*®

2.2.5 Dauerbeobachtung

Gem. § 21 IV BBodSchG konnen die Lander bestimmen, dass fiir das Gebiet ihres Landes oder
fiir bestimmte Teile des Gebiets Bodeninformationssysteme eingerichtet und gefiihrt werden.
Hierbei konnen insbesondere Daten von Dauerbeobachtungsflichen und Bodenzustandsunter-
suchungen iiber die physikalische, chemische und biologische Beschaffenheit des Bodens und
iiber die Bodennutzung erfasst werden. Freilich setzt die Niitzlichkeit von Dauerbeobachtungs-
flichen voraus, dass diese auch auf den Klimaschutz ausgerichtet sind, um relevante Daten zu
erheben. Es wird daher empfohlen, dass Dauerbeobachtungsprogramme im Hinblick auf die
Erfordernisse eines auf den Klimawandel bezogenen Bodenmonitorings konkretisiert wer-

den. ™

2.2.6 BBodSchV

Der Klima- und damit auch der Moor- und Dauergriinlandschutz kann zudem in § 9 BBodSchV
angesiedelt werden, der den Zeitpunkt festlegt, wann eine schidlicher Bodenverdnderungen zu
besorgen ist. Mit einer Erweiterung des § 9 I BBodSchV um Aspekte des Klimaschutzes, wiirde
die Vorsorgepflicht des § 7 BBodSchG konkretisiert. Nachstehende Anderung des § 9 1
BBodSchG kédme in Betracht:

§ 9 Besorgnis schidlicher Bodenverinderungen
(1) Das Entstehen schiddlicher Bodenveridnderungen nach § 7 des Bundes-Bodenschutz-

gesetzes ist in der Regel zu besorgen, wenn

[...]

538 Vgl. Sanden, Anpassung des Bodenschutzrechts an den Klimaschutz, NuR 2010, S. 227; eine entsprechende
Erweiterung wire auch im Hinblick auf die weiteren in 4. Teil — Punkt A dieser Arbeit erdrterten Probleme der
landwirtschaftlichen Bodennutzung sinnvoll.

5% Vgl. LABO, Positionspapier — Klimawandel — Betroffenheit und Handlungsempfehlungen des Bodenschutzes,
2010, S. 4.
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3. der standorttypische Humusgehalt des Bodens oder die Kohlenstoff- und Was-
serriickhaltekapazitit mit Blick auf die Klimaschutzfunktion des Bodens erheblich
reduziert wird und diese Reduzierung geeignet ist, schidliche Bodenverinderun-

gen herbeizufiihren.>%

[...]

Sanden zufolge muss eine derartige Erweiterung mit einem neuen Anhang in der BBodSchV
einhergehen, welcher sich mit den Anforderungen an die Untersuchung und Bewertung von
Humusverlusten in besonders schiitzenswerten Gebieten befasst. Der Anwendungsbereich
sollte sich auf die Untersuchung von Flichen gem. § 9 I Nr. 3 BBodSchV erstrecken.>®! Dabei

sind folgende Kriterien zu beriicksichtigen:

e Bodentyp,

e Tongehalt,

e organischer Kohlenstoff im Boden (sowohl gespeicherter Kohlenstoff als auch die Koh-
lenstoffkonzentration im Humus),

e Klima (einschlieflich Niederschlagsverteilung und Windverhéiltnisse),

e Topografie,

e Bodenbedeckung und

e Bodennutzung.>®?

2.3 Regelungen des BNatSchG

2.3.1 Die gute fachliche Praxis des BNatSchG

Regelungen zum Erhalt von Moorstandorten und Griinlandumbruch sind insbesondere in den
Grundsitzen der guten fachlichen Praxis des BNatSchG normiert. Gem. § 5 II Nr. 5 BNatSchG
ist ein Grundlandumbruch auf erosionsgefihrdeten Hingen, in Uberschwemmungsgebieten,
auf Standorten mit hohem Grundwasserstand und auf Moorstandorten zu unterlassen. Im Der

Gesetzgeber bringt zum Ausdruck, dass

560 Vgl. Sanden, Anpassung des Bodenschutzrechts an den Klimaschutz, NuR 2010, S. 228.

561 Ebd.

%62 Vgl. Anhang 1, Abschnitt 2 des Entwurfs der Bodenrahmenrichtlinie der Europédischen Kommission, RL —
KOM 2006/0086 — 232 endg.

148



,, Griinlandfldchen fiir den Natur- und Landschaftsschutz eine besondere Bedeutung ha-
ben. Aus Naturschutzsicht geht es nicht nur darum, durch Griinlandumbruch auf erosi-
onsgefiihrdeten Hingen, in Uberschwemmungsgebieten, bei hohem Grundwasserstand
sowie auf Moorboden verursachte stoffliche Umweltbelastungen (v. a. bei Boden und
Gewdssern) zu vermeiden, sondern gerade auch um die Sicherung von Lebensrdumen
fiir bestimmte Tiere und Pflanzen. Durch die Ackernutzung auf solchen problematischen
Standorten kann es zu irreversiblen Schdden fiir diese bestimmten Lebensrdume kom-
men und zur Beeintrdchtigung und Umgestaltung historisch gewachsener Kulturland-

schaften. “2%

Problematisch ist, dass § 5 II BNatSchG einen lediglich grundsatzhaften Charakter aufweist

%64 nicht unmittelbar anwendbar

und nach der Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts
ist. Aufgrund der abstrakten Formulierung des § 5 II BNatSchG ist in jedem Einzelfall eine
Eingriffspriifung vorzunehmen.>® Es ist daher dringend erforderlich, die Grundsitze der guten
fachlichen Praxis des § 5 I BNatSchG zu konkretisieren und verbindlich auszugestalten.

Dieses Defizit zeigt sich auch auf landesrechtlicher Ebene. Ein Grof3teil der Bundesldnder legt
keine Regelungen bzw. Konkretisierungen iiber die des § 5 II BNatSchG hinaus fest. Ausnah-
men stellen z. B. Bayern und Baden-Wiirttemberg dar: So regelt das Naturschutzgesetz des
Landes Bayern in seinem § 4 abweichend von § 5 BNatSchG u. a. Verbote hinsichtlich des
Umbruchs von Dauergriinland und Dauergriinlandbrachen bei der landwirtschaftlichen Nut-
zung und der Absenkung des Grundwasserstands in Nass- und Feuchtgriinland sowie -brachen
und auf Moorstandorten. Das Naturschutzgesetz des Landes Baden-Wiirttemberg normiert in §
7 IV iiber § 5 II BNatSchG hinaus, dass die Anlage neuer sowie die wesentliche Anderung
bestehender Entwisserungseinrichtungen bei Moorstandorten und Feuchtwiesen zu unterlassen
sind. Anderungen bestehender Entwiisserungsanlagen sind zulissig, wenn sie den Zielen der
Renaturierung oder der Wiederverndssung von Moorstandorten und Feuchtwiesen dienen.
Auch eine derartige Konkretisierung geht jedoch nicht weit genug, weshalb auf Bundesebene
verbindliche Konkretisierungen festzulegen sind, die Mindeststandards fiir die Landesgesetz-
gebung darstellen. Diese konnen sich an den o. g. Konkretisierungen des BBodSchG und der

BBodSchV, auch im Sinne der Harmonisierung, orientieren.

563 BT-Drs. 14/6378, S. 40.

564 7.B. BVerwG, Urt. v. 01.09.2016 — 4 C 4.15.

365 Vgl. Mockel, Schutz von Dauergriinland vor Umwandlung, Umbruch oder Intensivierung — Teil 2: Ordnungs-
recht, NuR 2016, S. 815.
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2.3.2 Die Landwirtschaftsklausel des § 14 II BNatSchG

Eine der grofiten Regelungsliicken im BNatSchG und der damit einhergehende Bedarf an ver-
bindlichen Regelungen zeigt sich an der Landwirtschaftsklausel des § 14 II BNatSchG. Danach
ist die landwirtschaftliche Bodennutzung nicht als Eingriff in die Natur und Landschaft anzu-
sehen, soweit dabei die Ziele des Naturschutzes und der Landschaftspflege beriicksichtigt wer-
den. Entspricht die landwirtschaftliche Bodennutzung den Anforderungen an die gute fachliche
Praxis des § 5 II- IV BNatSchG und des § 17 II BBodSchG, widerspricht diese gem. § 14 11 S.
2 BNatSchG nicht den Zielen des Naturschutzes und der Landschaftspflege (Legalaus-
nahme>®%). Diese Legalausnahme betrifft jedoch lediglich die Freistellung der sog. tdglichen
Wirtschaftsweise von Landwirtinnen und Landwirten von den naturschutzrechtlichen Anord-
nungen.’®’ Nach der Rechtsprechung des BVerwG ist der Umbruch von Dauergriinland ,,wegen
des Verlusts O0kologisch wertvollen Griinlandes ein Eingriff im Sinne des § 14 Abs. 1
BNatSchG. Es handele sich um keine nach § 14 Abs. 2 BNatSchG privilegierte landwirtschaft-
liche Bodennutzung, weil der Umbruch erst die Voraussetzungen fiir die Nutzung als Acker
schaffe.>%® Festzuhalten ist daher, dass Handlungen, die eine landwirtschaftliche Nutzung erst
ermOglichen oder effektiver gestalten, wie etwa die Entwésserung von Moorstandorten oder der

d*® und der Wechsel von einer zu einer anderen privilegierten Nutzungs-

Umbruch von Griinlan,
art,’’® nicht von der Privilegierung hinsichtlich der tiglichen Wirtschaftsweise des § 14 II
BNatSchG erfasst sind. Problematisch bei der weiteren Behandlung entsprechender Sachver-
halte ist die Beurteilung der Erheblichkeitsschwelle, die eine Beeintrichtigung des § 14 1
BNatSchG anzeigt. Dem OVG des Landes Sachsen-Anhalt zufolge wird die Erheblichkeits-

schwelle folgendermafen definiert:

,, Eine Beeintrdchtigung ist erheblich, wenn sie nach Art, Umfang und Schwere im Ver-
hdltnis zur 6kologischen Qualitdt des betroffenen Naturhaushalts von Gewicht ist. Da-
bei ist insbesondere auf das Schutzwiirdigkeitsprofil der betroffenen Naturgiiter und das
Gefiihrdungsprofil des Eingriffs abzustellen. “>”!

366 Vgl. Gellermann/Fischer-Hiiftle, Artenschutz und landwirtschaftliche Bodennutzung, NuR 2019, S. 235.
%67 Vgl. BVerwG, Urt. v. 13.04.1983 — 4 C 76.80, Rn. 12 — zitiert nach Juris.

3% BVerwG, Urt. v. 13.06.2019 — 4C 4.18, Rn. 4 — zitiert nach Juris.

369 Vgl. Gellermann/Fischer-Hiiftle, Artenschutz und landwirtschaftliche Bodennutzung, NuR 2019, S. 235.
370 Vgl. Scheidler, Naturschutzrechtliche Eingriffsregelung und Landwirtschaft, AuR 03/2019, S. 90.

37 OVG Sachsen-Anhalt, Urt. v. 31.01.2018 — 2L 56/16.
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Die Erheblichkeitsschwelle ist desto niedriger, je empfindlicher Okosysteme und Naturgiiter
betroffen sind. Mockel zufolge ldsst der Wortlaut des § 14 1 BNatSchG ,,kénnen‘ darauf schlie-
Ben, dass bereits die Moglichkeit des Eintritts entsprechender Gefahren ausreicht, um den Tat-
bestand des § 14 I BNatSchG zu erfiillen. Bei der Entwésserung von Moorstandorten sowie
dem Umbruch und der Entwiasserung von Dauergriinland ist die Moglichkeit des Eintritts von
Gefahren unbestreitbar gegeben. Dies ldsst sich allein damit begriinden, dass die Funktionen
des Erosionsschutzes und der Kohlenstoffspeicherung des Bodens erheblich beeintrachtigt wer-
den.>”?

Die Entwisserung von Moorstandorten und der Griinlandumbruch widersprechen somit auch
den Zielen des Naturschutzes und der Landschaftspflege gem. § 1 BNatSchG. Insbesondere §
1 IIT Nr. 2 BNatSchG fordert, dass Boden so zu erhalten sind, dass sie ihre Funktion im Natur-
haushalt erfiillen konnen. Hieran zeigt sich, dass einheitliche Definitionen, Konkretisierungen
der Grundsétze der guten fachlichen Praxis sowie Durchsetzungs- bzw. Anordnungsbefugnisse
die Entwisserung von Moorstandorten oder anderen Feuchtgebieten und Griinlandumbriiche

verhindern wiirden. Abhilfe schiifen an dieser Stelle klare Entwésserungs- und Umbruchver-

bote. Erforderlich ist ebenfalls eine konsequente Umsetzung derartiger Mafinahmen.

2.3.3 Verursacherpflichten des § 15 BNatSchG

Da festgestellt wurde, dass die Entwidsserung von Moorstandorten und der Umbruch von Dau-
ergriinland Eingriffe gem. § 14 I BNatSchG darstellen, greifen die Verursacherpflichten des §
15 BNatSchG. Laut § 15 I S.1 BNatSchG besteht eine Unterlassungspflicht fiir vermeidbare
Beeintriachtigungen. Nicht vermeidbare Beeintrachtigungen sind gem. § 15 I1 BNatSchG durch
MafBnahmen des Naturschutzes und der Landschaftspflege auszugleichen (Ausgleichsmafinah-
men) oder zu ersetzen (ErsatzmaBBnahmen). Fraglich ist, ob entsprechende Ausgleichs- oder
ErsatzmaBnahmen die negativen Folgen, insbesondere der Freisetzung von Kohlenstoff, kom-
pensieren konnen. Solche MaBBnahmen, wie etwa die Wiedereinsaat einer gleich grof3en oder
groBBeren Fliche, die Verringerung der Bodenentwésserung, der Erosionsschutz durch Hecken
und Aufforstung®’, sind als eher als ungeeignet zu betrachten. Der Grund ist, dass der mit der
MaBnahme einhergehende Biodiversititsverlust und die Freisetzung von Kohlenstoff nicht in

angemessenen Mal3e zu kompensieren ist. AuBBerdem sind die langfristigen Folgen und Wech-

372 Vgl. Méckel, Schutz von Dauergriinland vor Umwandlung, Umbruch oder Intensivierung — Teil 2: Ordnungs-

recht, NuR 2016, S. 816.
73 Bbd. S. 818.
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selwirkungen der Kohlenstoftfreisetzung in der Umwelt und in die Atmosphére nicht ausrei-
chend erforscht und somit derzeit nicht absehbar. Ahnliches trifft auch auf Ausgleichs- und
ErsatzmafBnahmen fiir die Entwésserung von Mooren und anderen Feuchtgebieten und des Um-
bruchs von Dauergriinland zu. Die unzureichende Forschung tiber die tatsédchlichen schadlichen

Boden- und Umweltauswirkungen machen derartige Mafnahmen nicht tragbar.

2.3.4 Moorschutz durch Paludikultur

Die Wiederherstellung bzw. die Wiederverndssung von Mooren und die entsprechende land-
wirtschaftliche Nutzung stehen im Mittelpunkt der Paludikultur. Krimphove zufolge ist das Ziel
der Paludikultur, dass Landwirtinnen und Landwirten das Ackerland durch die Wiederherstel-
lung von Mooren nicht entzogen, sondern vielmehr das wiederhergestellte Moor im Sinne der
nassen Land- bzw. Forstwirtschaft weitergenutzt wird. Der Anbau von Rohrkolben, Schilf oder
Torfmoos er6ffnet Moglichkeiten, derartige Flichen landwirtschaftlich zu nutzen. Die Erzeug-
nisse sind etwa fiir die Energiegewinnung, als Ddmm- oder Baumaterial und auch als Viehfutter
nutzbar. Unter welchen Bedingungen die Paludikultur funktionieren kann, wird derzeit noch
erforscht. Das Forschungsprojekt ,,Paludi-PRIMA* priift beispielsweise, welche Pflanzen fiir
feuchte Anbaumethoden infrage kommen und welche Maschinen zur Ernte geeignet sind, um
den empfindlichen Boden nicht zu schidigen. Dariiber hinaus darf die Frage der Umstellungs-
kosten fiir Landwirtinnen und Landwirte nicht auler Acht gelassen werden, da die Paludikultur
sowohl 6kologisch als auch dkonomisch sinnvoll sein soll. Abgewogen werden miissen die
Kosten fiir die Umstellung mit den Kosten der Klimaschdaden durch die Landwirtschaft auf
Moorbdden.>”* Entsprechende Forderprogramme konnten beispielsweise Landwirtinnen und
Landwirte bei der Umstellung unterstiitzen und einen wertvollen Beitrag zum Klimaschutz leis-
ten. Zu kléren ist jedoch, ob die ackerbauliche Nutzung von Moorstandorten nach dem Konzept
der Paludikultur als (unzuléssiger) Eingriff gem. § 14 I BNatSchG zu bewerten ist oder ob die
Landwirtschaftsklausel des § 14 II BNatSchG greift. Ob die Paludikultur die Ziele des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege berticksichtigt, kann jedoch erst erortert werden, wenn das
Konzept der Paludikultur umfassend erprobt bzw. erforscht ist. Der Anbau geschiitzter Arten
(z. B. Torfmoose) und die Entwicklung gesetzlich geschiitzter Biotope (z. B. Schilfréhrichte)
im Zuge des Anbaus von Paludikulturen®”> sprechen jedoch fiir die Anwendung der Landwirt-

schaftsklausel.

374 Vgl. Krimphove, in: Bundesministerium fiir Erndhrung und Landwirtschaft (Hrsg.), Forschungsfelder — Maga-
zin fiir Erndhrung und Landwirtschaft, Ausgabe 1/20, S. 24 ff.

375 Vgl. Institut fiir Landliche Strukturforschung (Hrsg.), Grundlagen fiir eine Moorschutzstrategie der Bundesre-
gierung, 2020, S. 19.
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2.3.5 Zwischenfazit

Die Regelungen zum Eingriff und den Verursacherpflichten zeigen, dass ein dringender Hand-
lungsbedarf hinsichtlich eines generellen Verbots der Entwésserungen von Moorstandorten und
des Griinlandumbruchs besteht. Der Schutz der betreffenden Flidchen durch ein generelles Ver-
bot im Ordnungsrecht ist notwendig und sinnvoll, da ordnungsrechtliche Vorschriften mit Ord-
nungswidrigkeiten oder Straftatbestéinden bewehrt und mit den Mitteln des Verwaltungszwangs
durchsetzbar sind.”’® Bundes- und landesrechtliche Regelungen sollten harmonisiert werden,
um einen einheitlichen Vollzug sicherzustellen.”’’ Die aktuell zersplitterten Regelungen und
Genehmigungsvorbehalte iiber die Fachgesetze (insbesondere im BNatSchG und WHG, im Ag-
rarforderrecht und diversen landesrechtlichen Regelungen)’® tragen dem vorsorgenden Um-
welt- und Bodenschutz in keiner Weise Rechnung. Ein generelles Verbot liee sich durch die
iiberragende Bedeutung von Moorstandorten und Dauergriinland fiir die Umwelt, die Biodiver-
sitdt und den Klimaschutz rechtfertigen und wiirde dem vorsorgenden Bodenschutz zugutekom-

men.

2.4 Regelungen des Raumordnungs- und Flurbereinigungsrechts

Sowohl das ROG als auch das FlurbG sind durch Ausweisung von Gebieten in der Lage, dem
Moorschutz zu beriicksichtigen. Aufgabe des ROG ist es, durch Raumordnungspline, durch
raumordnerische Zusammenarbeit und durch Abstimmung raumbedeutsamer Planungen und
MaBnahmen, die unterschiedlichen Anforderungen an den Raum aufeinander abzustimmen
(vgl. § 1 INr. 1 ROG). So definiert § 2 Nr. II Nr. 6 ROG die Ziele der Raumordnung hinsichtlich
der Entwicklung und Wiederherstellung der Funktionsfdhigkeit der Boden, des Wasserhaus-
halts, der Tier- und Pflanzenwelt und des Klimas und nennt dabei ausdriicklich die Entwicklung
natiirlicher Treibhausgassenken.>”® Nach dem ROG ist es daher moglich, dem Moorschutz und
auch dem Schutz von (Dauer-)Griinland iiber die raumordnerische Planung Rechnung zu tra-
gen. Entsprechend sollte dieses Instrument in der Praxis gestdrkt werden.

Die Flurbereinigung soll gem. § 1 FlurbG zur Verbesserung der Produktions- und Arbeitsbe-

dingungen in der Land- und Forstwirtschaft sowie zur Forderung der allgemeinen Landeskultur

576 Vgl. Mdckel, Schutz von Dauergriinland vor Umwandlung, Umbruch oder Intensivierung — Teil 2: Ordnungs-
recht, NuR 2016, S. 822.

577 Vgl. Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH/Institut fiir lindliche Strukturforschung, in: Um-
weltbundesamt (Hrsg.), Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft,
UBA Texte 42/2014, S. 450.

378 Ebd.

37 Vgl. in: Institut fiir Lindliche Strukturforschung (Hrsg.), Grundlagen fiir eine Moorschutzstrategie der Bundes-
regierung, 2020, S. 17.
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und der Landentwicklung beitragen. Uber den Aspekt der Forderung der allgemeinen Landes-
kultur konnen Flachen fiir den Moorschutz und den Schutz von (Dauer-)Griinland bereitgestellt

werden.*®® Auch dieses Instrument sollte in der Praxis eine Stirkung erfahren.

2.5 Forderrecht

2.5.1 Gemeinsame Agrarpolitik

Da der Moorschutz fiir den Klimaschutz von {iberragender Bedeutung ist, sollten auch insoweit
die europdischen Regelungen hinsichtlich Klima- und Umweltschutz férdernder Landbewirt-
schaftungsmethoden erweitert werden. Dies gilt fiir die nationale Umsetzung im Agrarbeihilfe-
recht und dariiber hinaus ebenso fiir die GAP-Reform(en) nach der Ubergangszeit 2021/2022.
Eine Erweiterung der dem Klima- und Umweltschutz forderlichen Landbewirtschaftungsme-
thoden miisste folglich mit Konkretisierungen im Agrarbeihilferecht auf EU- und nationaler
Ebene einhergehen, welche sich an den Ergebnissen dieses Kapitels orientieren konnten. Eine

Anderung des Art. 43 1I Verordnung (EU) 1307/2013 wire wie folgt vorzunehmen:

Art. 43 Allgemeine Vorschriften

[...]

(2) Als dem Klima- und Umweltschutz forderliche Landbewirtschaftungsmethoden gel-
ten Folgende:

a) Anbaudiversifizierung;

b) Erhaltung des bestehenden Dauergriinlands;

¢) im Rahmen der landwirtschaftlichen Flachen Ausweisung einer Flichennutzung im
Umweltinteresse; und

d) Erhaltung oder Wiederherstellung der Kohlenstoff- und Wasserriickhaltungs-

kapazitiit des Bodens.>8!

Des Weiteren sollte die Beihilfefdhigkeit fiir nicht moor- und dauergriinlandschonende Nutzun-
gen auf organischen Boden abgeschafft werden.’®* Das Bundesamt fiir Naturschutz und das

Institut fiir Landliche Strukturforschung fordern in diesem Zusammenhang, dass

380 Vgl. in: Institut fiir Lindliche Strukturforschung (Hrsg.), Grundlagen fiir eine Moorschutzstrategie der Bundes-
regierung, 2020, S. 17.

381 Vgl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis* der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 4.

582 Vgl. Institut fiir Landliche Strukturforschung (Hrsg.), Grundlagen fiir eine Moorschutzstrategie der Bundesre-
gierung, 2020, S. 21.
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,, mittelfristig nicht-moorschonende Nutzungen auf Moorboden daher in der 1. Sdule
nicht mehr beihilfefdhig sein [diirfen]. Dies betrdfe in erster Linie die Ackernutzung,
aber auch Dauerkulturen wie Kurzumtriebsplantagen (mit Ausnahme von Paludikultu-
ren). Eine Umwandlung von Acker in Griinland alleine, ist jedoch keine wirksame Ma/s-
nahme fiir den Klimaschutz, sondern sollte von einer Anhebung des Wasserstandes be-

gleitet werden, die generell auch fiir Griinlandflichen anzustreben ist. %3

Dartiber hinaus ist es sinnvoll und notwendig, dass Forderangebote fiir den Moor- und Griin-
landschutz in der zweiten Sdule der GAP ausgebaut und Subventionen, welche moor- und griin-

landzehrende Nutzungen fordern, abgebaut werden.’*

2.5.2 Greening-Verpflichtungen und Bodenschutz

Die Einfiihrung einer Okologisierungskomponente zur Verbesserung des Zustandes der Um-
welt stand im Zentrum der GAP-Reform 2013. Die entsprechenden Regelungen gelten derzeit
weiterhin, da das Gesetzgebungsverfahren fiir die Legislativvorschlige der Kommission zur
GAP nach 2020 nicht rechtzeitig zum Abschluss gelangt ist. Der Ubergangszeitraum bis zur
neuen GAP-Reform ist fiir die Jahre 2021 und 2022 vorgesehen.>®

Kapitel 3 der Verordnung (EU) Nr. 1307/2013 normiert die Regelungen zur Zahlung fiir dem
Klima- und Umweltschutz forderliche Landbewirtschaftungsmethoden (Greening-Verpflich-
tungen). Gem. Art. 43 I Verordnung (EU) 1307/2013 miissen Betriebsinhaber, die Anrecht auf
eine Zahlung im Rahmen der Basispramienregelung oder der Regelung fiir einheitliche Fla-
chenzahlung haben, auf allen ihren beihilfefdhigen Hektarflichen Klima- und Umweltschutz
forderliche Landbewirtschaftungsmethoden oder gleichwertige Methoden einhalten. Die Gree-
ning-Verpflichtungen fiir Landwirtinnen und Landwirte machen etwa 30 Prozent der Direkt-
zahlungen aus. Zu den Klima- und Umweltschutz forderlichen Landbewirtschaftungsmethoden
gehoren gem. Art. 43 Il Verordnung (EU) Nr. 1307/2013 die Anbaudiversifizierung, der Erhal-
tung des bestehenden Dauergriinlands und die Flachennutzung im Umweltinteresse (6kologi-
sche Vorrangflichen). Gleichwertige Methoden sind Art. 43 III Verordnung (EU) Nr.
1307/2013 zufolge Methoden mit dhnlichen Praktiken, die einen gleichwertigen oder hoheren

383 Institut fiir Lindliche Strukturforschung (Hrsg.), Grundlagen fiir eine Moorschutzstrategie der Bundesregie-
rung, 2020, S. 21.

384 BEbd., S. 22.

385 Vgl. zu diesem Absatz: Verordnung (EU) 2020/2220 des Europiischen Parlaments und des Rates, Erwigungs-
grund 2.
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Klima- und Umweltnutzen gegentiiber einer oder mehrerer der in Art. 43 II Verordnung (EU)
Nr. 1307/2013 genannten Methoden erbringen. Ein Verzeichnis gleichwertiger Methoden fin-
det sich im Anhang IX VO (EU) Nr. 1307/2013. Die genannten Bewirtschaftungsanforderun-
gen betreffen Empfénger der Basispramie fiir die gesamte beihilfefdhige Betriebsflaiche. Gem.
Art. 43 XI Verordnung (EU) 1307/2013 sind jedoch 6kologisch wirtschaftende Betriebe und
flichenmiaBig kleine Betriebe von den Bewirtschaftungsanforderungen des Art. 43 II Verord-
nung (EU) 1307/2013 befreit.’*® Die Befreiung von den Greening-Verpflichtungen und damit
auch vom Griinlandschutz fiir Oko- und Kleinbetriebe ist jedoch nicht nachvollziehbar, da
selbst umweltsensibles Griinland in Ackerland umgewandelt werden darf, ohne dass forder-
rechtliche Konsequenzen drohen.’®” Weitere Konkretisierungen der einzelnen Landbewirt-
schaftungsmethoden sind dem Art. 45 Verordnung (EU) 1307/ 2013 zu entnehmen. Wenngleich
bodenschutzrechtliche MaBBnahmen angesprochen sind, werden klimaschiitzende Maflnahmen
nicht gesondert deklariert. Hofmann begriindet diesen Umstand damit, dass die Agrarférderung
nicht auf den Klimaschutz ausgerichtet ist. Somit konnen klimaschiitzende Wirkungen lediglich
als Nebenfolge umweltschiitzender Landbewirtschaftungsmethoden in Erscheinung treten. Es
ist daher geboten, dass sich das System der Direktzahlungen der GAP im Hinblick auf den
Klimaschutz dndert. Notwendig sind finanzielle Anreizsysteme, um das klimaschiitzende Po-
tential im Agrarsektor auszuschdpfen.>®® Nach der Ubergangszeit 2021/2022 wird das Greening
durch die sog. Eco-Schemes abgeldst (Oko-Regelungen).’®® Da derzeit noch iiber die genaue
Ausgestaltung der GAP-Reform verhandelt wird, ist es angebracht, auch die vorgeschlagenen
MafBnahmen einzubeziehen.

Auf nationaler Ebene sind die Greening-Verpflichtungen zum Erhalt des Dauergriinlandes in
den §§ 15- 17 DirektZahlDurchfG und den §§ 18- 24e DirektZahlDurchfV umgesetzt. Mockel
zufolge schlieBt der Umstand, dass die Direktzahlungen an die Anforderungen des Agrarbei-
hilferechts gekoppelt sind, die Anwendung des Ordnungsrechts nicht aus. Vielmehr stehen Ord-
nungs- und Agrarbeihilferecht nebeneinander. Uber das Agrarbeihilferecht hinausgehende ord-
nungsrechtliche Regelungen diirfen jedoch keine Kiirzungen der Direktzahlungen zur Folge

haben.>*® Im Hinblick auf die Erhaltung des bestehenden Dauergriinlands sorgen diverse nati-

386 Vgl. Méckel, Schutz von Dauergriinland vor Umwandlung, Umbruch oder Intensivierung — Teil 1: Forderrecht,
NuR 2016, S. 744.

87 Vgl. Roder, in: Lange (Hrsg.), Auf dem Weg zur Reformation der Gemeinsamen Agrarpolitik?, Loccumer
Landwirtschaftstagung 2017, Protokoll 13/17, S. 106.

388 Vgl. Hofmann, Landwirtschaft und Klimaschutz aus deutscher Sicht, NVwZ 2019, S. 1148.

38 Vgl. Lantacz-Lohmann/Réder, Eco-Schemes: Was kommt auf die Bauern zu?, top agrar 7/2019, S. 34.

%0 Vgl. Méckel, Schutz von Dauergriinland vor Umwandlung, Umbruch oder Intensivierung — Teil 1: Forderrecht,
NuR 2016, S. 745.
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onale Vorschriften zum Umbruch von Dauergriinland fiir eine Rechtszersplitterung, die Voll-
zugsdefizite mit sich bringt.>*! Der Griinlandschutz birgt dariiber hinaus die latente Gefahr, dass
Landwirtinnen und Landwirte Griinland in Ackerland umwandeln, da vergleichsweise geringe
Sanktionen fiir ungenehmigte Griinlandumwandlungen drohen.*? Daher ist eine Uberarbeitung
des Griinlandschutzes unabdingbar. Eine geeignete Maflnahme wire ein grundsétzliches Verbot
von Dauergriinlandumbruch, um die 6kologischen Vorteile von Dauergriinland effektiv nutzen
zu kénnen.>® Zudem sind die (forderrechtlichen) Sanktionen fiir (ungenehmigte) Griinlandum-
briiche zu verschirfen.’** Laut Mdckel ist es dariiber hinaus sowohl sinnvoll als auch angemes-
sen eine Wiederherstellungspflicht fiir umgewandelte Dauergriinlandflichen festzulegen. Dies
ist insbesondere dahingehend relevant, da die entsprechenden Fldchen zum Schutz der Boden
und auch als Kohlenstoffspeicher von enormer Bedeutung sind. In Ackerland umgewandelte
Dauergriinlandflachen und Moore weisen oftmals Umweltprobleme (z. B. Abbau organischer
Substanz im Boden, Treibhausgasemissionen, Bodenerosion) auf, die durch eine Wiederher-
stellungsverpflichtung teilweise beseitigt werden konnen. Derartige Verpflichtungen sind ge-
genwirtig lediglich fiir Schutzgebiete (§ 52 I Nr. 2a WHG, § 22 I BNatSchG) und fiir Uber-
schwemmungsgebiete (§ 78 V Nr. 2 WHG) normiert.> Eine umfassende Uberarbeitung des
Agrarbeihilferechts und des Bodenschutzrechts hinsichtlich eines generellen Umbruchverbots
und der Wiederherstellungspflicht wére daher geboten, um einen effektiven und nachhaltigen

Bodenschutz zu erreichen.

¥1 Vel Méckel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 20.
32 Vgl. Roder, in: Lange (Hrsg.), Auf dem Weg zur Reformation der Gemeinsamen Agrarpolitik? Loccumer Land-
wirtschaftstagung 2017, Protokoll 13/17, S. 106.

393 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 20.
3% Vgl. Ruppaner, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Zukunft fiir Wiesen und Weiden — Ein Plidoyer fiir eine Umkehr
im Umgang mit Griinland, Der kritische Agrarbericht 2010, S. 30.

395 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 23.
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VI. Bodenverdichtung

1. Problemanalyse

Die Erhohung der Masse pro Volumeneinheit wird als Bodenverdichtung bezeichnet.’*® Nies
zufolge nimmt das Porenvolumen durch Verdichtungsvorgénge ab. Somit wird der Porenraum,
der der Luftfiihrung und Infiltration dient und als Lebensraum fiir Bodenlebewesen von grof3er
Bedeutung ist, reduziert. Infolge konnen wichtige Bodenfunktionen (insbesondere Luft-,
Wirme- und Néhrstoffhaushalt sowie Lebensraumfunktion) nicht mehr oder nur eingeschrinkt
erfilllt werden. Eine derartige Bodenverdnderung (Bodenschadverdichtung) kann sich wiede-
rum negativ auf den Abbau organischer Stoffe im Boden auswirken.’*’ Zudem sind verdichtete
Bdden durch schlechtere Wachstumsbedingungen und ErtragseinbuBen gekennzeichnet.’*®
Weiterhin kdnnen Bodenverdichtungen Oberflachenabfluss (und den damit einhergehenden
Stoffaustriigen®”?), Erosion und eine eingeschrinkte Grundwasserneubildung®® sowie ein ge-

601

steigertes Hochwasserrisiko®™" zur Folge haben. Letztlich ist es moglich, dass klimatische Ver-

dnderungen (wie z. B. fehlender Frost, Verschiebung der Niederschldge und erhéhte Trocken-
heit) Bodenverdichtungen verstéirken und natiirliche Lockerungsprozesse bremsen.®"

Es gibt unterschiedliche Arten von Verdichtungen:

e Oberflachenverdichtungen sind die Folge von Strukturschddigungen des Gefiiges, hervor-
gerufen durch Regentropfen und Starkregen (Verschldimmung), Befahrung oder iiberma-
Bige mechanische Zerkleinerung bei der Bodenbearbeitung. Im Ergebnis flihrt dies zum
Zerfall von Aggregaten, zur Austrocknung und Verkrustung und zu einer Behinderung der
Bodenfunktionen (vor allem des Gas- und Wasseraustauschs).

e Krumenverdichtungen entstehen, wenn der Boden im nassen Zustand bearbeitet oder be-

fahren wird. Auch eine ungeniigende Wiederauflockerung des Krumenmaterials (z. B. im

3% Vgl. Brunotte et al., in: Aid Infodienst Ernihrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute fach-
liche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 24.

97 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, 95. EL, BBodSchG, § 17, Rn. 72.

%8 Vgl. Institut fiir Betriebstechnik und Bauforschung der Bundesforschungsanstalt fiir Landwirtschaft, in: Um-
weltbundesamt (Hrsg.), Ableitung von Kriterien zur Charakterisierung einer schadlichen Bodenverdnderung, ent-
standen durch nutzungsbedingte Verdichtung von Boden/Regelungen zur Gefahrenabwehr, UBA Texte 46/04,
2004, S. 103.

39 Vgl. Feldwisch, in: Feldwisch et al. (Hrsg.), Gebietsbezogener Bodenschutz, 2003, S. 127.

600 Vgl. Beste, in: Der kritische Agrarbericht 2016, Der Boden, von dem wir leben — vom Zustand der Bdden in
Europas Landwirtschaft, S. 75.

01 Vgl. Reese, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels, UBA Texte 07/2016, S. 37.

602 Vgl Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels, UBA Texte 07/2016, S. 222.
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Reifenstollen) trigt dafiir verantwortung. Im Ergebnis bringt die Krumenverdichtung eine
Verdichtung der Aggregate (Aggregatverdichtung), eine Verminderung der Nahrstoffauf-
nahme und eine Behinderung des Gas- und Wasseraustauschs mit sich.

e Die abrupte oder kurzfristige Reduzierung der Pflugtiefe oder der Wechsel von einer wen-
denden zu einer nicht wendenden Bodenbearbeitung sorgen fiir verlassene Horizonte. Der
Ubergangsbereich der Krume und der Unterboden ist in diesem Fall kompakter gelagert als
die Krume. Daraus resultiert eine Beeintrachtigung der Durchwurzelung und des Stoffaus-
tausches.

e Krumenbasisverdichtungen entstehen infolge von Druck- oder Schmierwirkungen des
Pflugs und der Rader. Krumenbasisverdichtungen fiithren zu einer Beeintrdchtigung des
Gas- und Wasseraustausches und der Durchwurzelung.

e Unterbodenverdichtungen werden von natiirlichen Bodenentwicklungen (z. B. Sackungs-
verdichtung und Einlagerungsverdichtung) oder anthropogener Bodenbewirtschaftung (v.
a. durch mechanische Belastungen) hervorgerufen. Unterbodenverdichtungen sind Verdich-
tungen direkt unterhalb der Krume und in den Bodenschichten darunter. Diese behindern

nicht nur die Durchwurzelung, sondern auch den Stoffaustausch.%?

Bodenverdichtungen unterliegen diversen Einflussfaktoren. Brunotte et al. zufolge kénnen sich
Boden- und Standortbedingungen, Niederschldge, Kulturart, Fruchtfolge, Bodenbearbeitung,
Arbeitsverfahren, Fahrzeugparameter und Betriebsbedingungen negativ auf die Bodenbeschaf-
fenheit auswirken und fiir Bodenverdichtungen sorgen. Zu diesen Einflussfaktoren zédhlen so-
wohl natiirliche Prozesse als auch anthropogene Ursachen. Zu den natiirlichen Ursachen zihlen
beispielsweise die Sackungs- und die Einlagerungsverdichtung. So ist der Boden in tieferen
Bodenschichten aufgrund des Eigengewichts des Bodens (Sackungsverdichtung) hdufig dichter
bzw. kompakter. Dariiber hinaus kénnen auch die Um- und Einlagerung von Bodenteilchen zu
einer Verdichtung von Bdden fiihren (Einlagerungsverdichtung). Die Bodenbewirtschaftung in
der landwirtschaftlichen Praxis ist dagegen gekennzeichnet durch eine bewusste Auflockerung
und Verdichtung von Béden. Werden Boden gepfliigt, so dndert sich seine Dichte innerhalb des
Jahresablaufs, je nachdem wie viel Zeit seit dem letzten Pfliigen verstrichen ist. Wenn Bdden

jedoch nicht gelockert bzw. gepfliigt werden, lagern sie grundsétzlich dichter.

03 Vgl. Brunotte et al., in: Aid Infodienst Ernéhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute fach-
liche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 23 f. und 34.
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Bodenverdichtungen sind nicht per se negativ. Als kritisch sind diese erst zu betrachten, wenn
der Boden seine Funktionen nicht mehr unbelastet erfiillen kann, d. h. die Verdichtung iiber
die Belastbarkeit des Bodens hinausgeht (Bodenschadverdichtung).

Rechtlich gesehen fallen VorsorgemaBBnahmen zur Vermeidung oder Verminderung von Bo-
denschadverdichtungen nur dann in den Anwendungsbereich des BBodSchG, insofern diese

schéddliche Bodenveridnderungen 1.S.d. § 2 IIIl BBodSchG hervorrufen kénnen.

2. Rechtliche Wiirdigung und rechtpolitischer Handlungsbedarf

2.1 Die gute fachliche Praxis

Gem. § 17 II S. 2 Nr. 3 BBodSchG sind Bodenverdichtungen, insbesondere unter Beriicksich-
tigung der Bodenart, Bodenfeuchtigkeit und des von den zur landwirtschaftlichen Bodennut-
zung eingesetzten Gerdten verursachten Bodendrucks, so weit wie moglich zu vermeiden. Be-
grilBenswert ist, dass § 17 I S. 2 Nr. 3 BBodSchG als einziger Grundsatz der guten fachlichen
Praxis einen Bezug auf die Bodenart enthélt, der gleichwohl bei der Anwendung der weiteren
Grundsitze einbezogen werden sollte.®*

Brunotte et al. zufolge ist es notwendig, zu differenzieren, ab wann eine Verdichtung die Bo-
denfunktionen spiirbar und mit einer gewissen Dauerhaftigkeit beeintrachtigt. Ebenso ist zu
beriicksichtigen, dass andere Umweltmedien und Schutzgiiter (zum Beispiel Wasser, Luft,
Schutzgebiete und biologische Vielfalt) durch Bodenverdichtungen in Mitleidenschaft gezogen
werden konnen. Daher sollte die Intensitit der Bodenverdichtung der Indikator des § 17 I S. 2
Nr. 3 BBodSchG sein, um die Auswirkungen von Bodenverdichtungen zu bewerten. Dazu ist
es notwendig, den Grad der Verdichtung festzulegen, ab wann die Bodenfunktionen beeintréach-
tigt sind. Die Schaffung allgemein rechtsverbindlicher Grenzwerte zur Beurteilung der Beein-
trichtigung des Bodengefiiges durch Verdichtung ist kaum realisierbar. Das liegt daran, da die
Zusammenhidnge zwischen Bodenschadverdichtungen, der Betroffenheit anderer Schutzgiiter
und zahlreicher weiterer Randbedingungen zu weit gefachert sind. Moglich ist es allerdings,
Kriterien fiir bestimmte Substrate festzulegen, nach welchen eine Schadverdichtung angenom-

men wird. So kdnnen beispielsweise die Luftkapazitat, die geséttigte Wasserleitfahigkeit, die

04 Vgl. Ginzky, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition, § 17, Rn. 14.
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effektive Lagerungsdichte, die Packungsdichte und die Spatendiagnose Kriterien zur Beurtei-
lung der Schadverdichtung bieten.®® Es wird daher vorgeschlagen, § 17 I S. 2 Nr. 3 BBodSchG

folgendermaf3en zu ergénzen:

§ 17 Gute fachliche Praxis in der Landwirtschaft
[...]

(2) [...] Zu den Grundsétzen der guten fachlichen Praxis gehdrt insbesondere, dass
[...]

3. Bodenverdichtungen, insbesondere durch Beriicksichtigung der Bodenart, Boden-
feuchtigkeit und des von den zur landwirtschaftlichen Bodennutzung eingesetzten Ge-
raten verursachten Bodendrucks, so weit wie moglich vermieden werden. Die Intensitét
der Bodenverdichtung ist als Indikator fiir entsprechend zu ergreifende Mafinah-
men heranzuziehen.®’® Die Mafinahmen richten sich nach den jeweiligen Schad-

schwellen der BBodSchV fiir die festgelegten Substrate.

Die Festlegung von Schadschwellen obliegt dem Gesetzgeber und konnte in die BBodSchV
iiberfiihrt werden, welche derzeit keine Konkretisierung hinsichtlich der Vermeidung oder Ver-

minderung von Bodenverdichtungen vorsieht. Nachstehendes Schema kéme in Betracht:

Substrat Schadschwelle MaBnahmen

Substrat 1

Substrat 2

Ziel soll es sein, ein Bodengefiige zu schaffen oder zu erhalten, welches nicht nur die Sicherung
der Bodenfunktionen im Fokus hat, sondern auch die Gefdhrdung anderer Schutzgiiter vermei-
det oder bestenfalls ausschlieBt.®” Dazu sind pflanzenbauliche und technische MaBnahmen pri-
destiniert. Nies zufolge stellen technische Ma3nahmen, MaBBnahmen zur Anpassung von Ar-
beitsverfahren und Mallnahmen zur Verbesserung der Befahrbarkeit des Bodens geeignete In-

strumente dar, Bodenverdichtungen entgegenzuwirken. Zu den technischen Mallnahmen zdhlen

605 Vgl. Brunotte et al., in: Aid Infodienst Ernihrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute fach-
liche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 23 ff.

606 Vgl. Brunotte et al., in: Aid Infodienst Ernihrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute fach-
liche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, S. 24 f.

%07 Ebd., S. 23.
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etwa die Verringerung des Bodendrucks (z. B. durch Anpassung der Radlast an den Bodenzu-
stand und das Absenken des Reifeninnendrucks), der Einsatz bodenschonender Fahrwerke und
die bodenschonende Kraftiibertragung durch den Gebrauch von Allradantrieben. Hingegen fal-
len unter Arbeitsverfahren anpassende MalBinahmen beispielsweise die Verringerung der Zahl
der Acker-Befahrungen der Fahrspuren, aulerdem die Vermeidung des Fahrens auf3erhalb der
Furche beim Pfliigen sowie die Vermeidung des Befahrens nicht tragfahiger Boden (z. B. nasse
Boden). Letztlich sind Mafinahmen zur Verbesserung der Befahrbarkeit des Bodens eine bo-
denartspezifische Lockerung, die konservierende Bodenbearbeitung oder Direktsaat (soweit
moglich) und die Anwendung strukturschonender Anbauverfahren (z. B. Mulchsaat sowie der
Anbau von Zwischenfriichten und tiefwurzelnden Pflanzen).5%

Beste zufolge sind entsprechende Mafinahmen allerdings nur in Betracht zu ziehen, wenn die
unbearbeiteten Bodenhorizonte die natiirlichen Bodenfunktionen erfiillen und somit fiir Was-
ser, Luft und Wurzeln durchléssig sind. Wird auf die Bodenbearbeitung (weitgehend) verzich-
tet, kann sich dies positiv auf das Bodengefiige auswirken. Zu diesen positiven Effekten zihlen
beispielsweise die Homogenitét des Bodengefiiges, die dichtere Lagerung der festen Bodenbe-
standteile in der Krume und eine erhdhte biologische Vielfalt und Aktivitit im Boden. Boden-
organismen haben u. a. die Aufgabe, zur Strukturbildung des Bodens beizutragen, d. h. den
Grund zu lockern und Bodenteilchen zu verkleben. Dariiber hinaus sind die Tétigkeiten der
Bodenorganismen entscheidende Faktoren fiir die Durchliiftung sowie die Wasseraufnahme-,
Speicher- und Reinigungsfahigkeit des Bodens. Geht das Bodenleben zuriick, sind eben diese
Fahigkeiten eingeschriankt, und die Aufrechterhaltung der Bodenfunktionen kann nicht mehr
gewihrleistet werden. Die Béden verdichten.5%

Nach Brandhuber et al. ist bei einer bereits entstandenen Bodenverdichtung eine mechanische
Lockerung vorzunehmen, die jedoch die Gefahr birgt, dass strukturelle Bodenschéden entste-
hen. Daher ist dabei zu beachten, dass der Boden in der Lockerungstiefe trocken ist und der
gelockerte Boden gleichzeitig durch die Ansaat von tiefwurzelnden Pflanzenarten (z. B. Klee-
gras) stabilisiert wird.5!°

Dariiber hinaus ist es notwendig, einen Wert fiir die Bodenfeuchte eines Standorts festzulegen

und in das Ordnungsrecht aufzunehmen, bei welchem die Bodenbearbeitung nicht erfolgen

08 Vgl. Nies, in: Landmann/Rohmer (Hrsg.), Umweltrecht, BBodSchG, 95. EL 2021, § 17, Rn. 75 ff., so auch:
Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des Klima-
wandels, UBA Texte 07/2016, S. 222 f.

09 Vgl. zu diesem Absatz: Beste, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Der Boden, von dem wir leben — vom Zustand
der Boden in Europas Landwirtschaft, Der kritische Agrarbericht 2016, S. 75.

610 Vgl. Brunotte et al., in: Forschungsinstitut fiir biologischen Landbau et al., (Hrsg.), Dossier: Grundlagen zur
Bodenfruchtbarkeit — Die Beziehung zum Boden gestalten, 2. Auflage 2013, S. 24.

162



darf. Dazu schligt die Bund/Ldinder-Arbeitsgemeinschaft Bodenschutz (LABO) nachkommen-

den und zu befiirwortenden Losungsansatz vor:

., Es sollte ein praxistaugliches geeignetes Bewertungsverfahren entwickelt werden, das
die Tragfihigkeit des Bodens unter Beriicksichtigung der tagesaktuellen Bodenfeuchte
und des Lasteintrags standortangepasst zueinander in Beziehung setzt. Dieses Bewer-
tungsverfahren sollte im Rahmen der Beratung den Landwirten vermittelt werden, damit
diese die Anforderungen der gfP umsetzten und einhalten konnen. Informationen zur
tagesaktuellen Bodenfeuchte und zur schematischen Verteilung im Jahresverlauf sind
wissenschaftlich weiter zu qualifizieren. In diesem Zusammenhang ist zu priifen, ob der

Deutsche Wetterdienst iiber diese Informationen verfiigt und bereitstellen kann. “*!!

Denkbar wire zudem auch ein generelles Verbot®'? der ackerbaulichen Nutzung auf Standorten
mit hohem Grundwasserstand. Fiir die entsprechenden Standorte kdme, aufgrund ihrer erhohten
Verdichtungsanfilligkeit, lediglich die Nutzung als Dauergriinland, Wald oder andere Dauer-
kulturen in Betracht.®'3 Zu der bereits vorgeschlagenen Erweiterung des § 17 II Nr. 3

BBodSchG kdme dementsprechend eine weitere Konkretisierung in Betracht:

§ 17 Gute fachliche Praxis in der Landwirtschaft
[...]

(2) [...] Zu den Grundsétzen der guten fachlichen Praxis gehort insbesondere, dass
[...]

3. Bodenverdichtungen, insbesondere durch Beriicksichtigung der Bodenart, Boden-
feuchtigkeit und des von den zur landwirtschaftlichen Bodennutzung eingesetzten Ge-
riten verursachten Bodendrucks, so weit wie moglich vermieden werden. Die Intensitét
der Bodenverdichtung ist als Indikator fiir entsprechend zu ergreifende Mafinah-
men heranzuziehen.®'* Die MaBinahmen richten sich nach den jeweiligen Schad-
schwellen der BBodSchV fiir die festgelegten Substrate. Landwirtinnen und Land-

wirte sind verpflichtet, Konzepte fiir ein bodenschonendes Befahren der Acker zu

611 positionspapier der LABO zur ,,Guten fachlichen Praxis® der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 7 f.

612 Evtl. mit Erlaubnistatbestand fiir Paludikulturen.

613 Vgl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels, UBA Texte 07/2016, S. 223.

614 Vgl. Brunotte et al., in: Aid Infodienst Ernihrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute fach-
liche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, S. 24 f.
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entwickeln und Arbeitsverfahren entsprechend zu optimieren. Um die mechani-
sche Belastung von Flichen zu verringern, sind Arbeitsginge so zu planen und
moglichst zusammenzulegen, dass unnotige Befahrungen vermieden werden.®'
Befahrungen und Bearbeitungen der Acker sind ab den in der BBodSchV festge-
legten Schadschwellen verboten. Die ackerbauliche Nutzung von Moorstandor-
ten%!6 und Standorten mit hohem Grundwasserstand ist aufgrund ihrer erhéhten

Verdichtungsanfilligkeit verboten.5!”

[...]

Eine derartige Regelung setzt jedoch voraus, dass entsprechende Boden anhand von konkreten
MaBstében identifiziert werden konnen. Dazu sind in der BBodSchV entsprechende Konkreti-
sierungen aufzunehmen, um die vorgeschlagenen Anderung des § 17 II Nr. 3 BBodSchG nicht
auszuhohlen. Ferner sind solche Regelungen durch geeignete behdrdliche Erméchtigungs-, An-

ordnungs- und Konkretisierungsbefugnisse zu flankieren.

2.2 Landwirtschaftliche Maschinen

Im landwirtschaftlichen Sektor ist u. a. der Einsatz landwirtschaftlicher Maschinen ein Grund
fiir das Entstehen von Bodenverdichtungen. Es ist daher erforderlich, Konzepte fiir ein boden-
schonendes Befahren der Acker zu entwickeln und die Arbeitsverfahren zu optimieren (s. 0.).
Nach Mockel ist die mechanische Belastung des Bodens vor allem durch Radlasten bedingt, da
der Druck von oben den Boden verdichtet. Der Grundsatz des § 17 II S. 2 Nr. 3 BBodSchG
umfasst jedoch keine rechtlich festgesetzte Obergrenze fiir maximale Radlasten. Bei der Fest-
legung der Obergrenze fiir maximale Radlasten sind entweder alle Verdichtungsfaktoren des §
17 11 S. 2 Nr. 3 BBodSchG einzeln zu beriicksichtigen und spezifische regionale Ansitze zu
formulieren (wohl aber schwer umsetzbar) oder allgemeingiiltige Obergrenzen mit einem Si-
cherheitspuffer festzulegen. Diese Anforderungen kdnnen sowohl an Landwirtinnen und Land-
wirte als auch an Fahrzeughersteller adressiert werden.®!®

Technische Neuerungen konnen zukiinftig ebenso dazu beitragen, die Bodenverdichtung auf
Ackern zu minimieren. So arbeitet beispielsweise das Thiinen-Institut im Forschungsprojekt

,WOILAssist™ an einer Sensorik, die Daten liber Bodenbelastungen in Echtzeit iibermitteln soll.

615 Vgl. Brunotte et al., in: Aid Infodienst Erndhrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute fach-
liche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, S. 36.

616 Eine Ausnahme fiir Paludikulturen wire denkbar.

817 Vgl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels, UBA Texte 07/2016, S. 223.

618 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 17.
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Wihrend der Befahrung der Acker soll auf Basis verschiedener Parameter (z. B. Spurtiefe des
Reifens, Reifenabplattung), die Radlast und damit der Druck auf den Boden bestimmt werden
konnen. Landwirtinnen und Landwirte konnen anhand der tibermittelten Daten schlielich den
Reifendruck vermindern und so die Auflageflache des Reifens auf den Boden vergro3ern. Dies

fiihrt dazu, dass sich der Druck besser auf den Untergrund bzw. den Boden verteilt.®!’

2.3 Standortfaktoren und Beratungen

Neben der Festlegung flir Radlast-Obergrenzen ist auch die Verpflichtung zur Ermittlung der
Standortfaktoren, die Durchfiihrung eines Bewertungsverfahrens und die Anwendung geeigne-
ter MaBnahmen in das Ordnungsrecht aufzunehmen. Allerdings sollten Landwirtinnen und
Landwirte im Rahmen einer Beratung iiber die Durchfiihrung des Bewertungsverfahrens und
die Anforderungen der guten fachlichen Praxis unterstiitzt werden.®*® AuBerdem sollten eine
verpflichtende Beratung durch die nach Landesrecht zustindigen landwirtschaftlichen Bera-
tungsstellen (z. B. alle drei Jahre) und eine Verpflichtung zu einer jéhrlichen oder halbjéhrli-
chen Bodenuntersuchung in das Ordnungsrecht aufgenommen werden, um acker- und pflan-
zenbauliche MaBnahmen entsprechend anpassen zu konnen.®?! Ferner sind Landwirtinnen und
Landwirte zur Dokumentation einzelfallbezogener Bewertungen nach § 8 IV 1 BBodSchG zu

verpflichten. 622

619 Vgl. zu diesem Absatz: Schaper, in: Bundesministerium fiir Erndhrung und Landwirtschaft (Hrsg.), Forschungs-
felder — Magazin fiir Erndhrung und Landwirtschaft, 2020, S. 19.

20 ygl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis* der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 7 f.

21 Vgl. Brunotte et al., in: Aid Infodienst Ernihrung, Landwirtschaft, Verbraucherschutz e. V. (Hrsg.), Gute fach-
liche Praxis — Bodenbewirtschaftung und Bodenschutz, 2. Auflage 2015, S. 35.

22 Vgl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis* der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sitzung
der LABO, 2014, S. 5.
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VII. Tierhaltung und Futtermittelanbau

1. Problemanalyse

In Form von Néahrstoff- und Arzneimitteleintrigen sowie Emissionen verursacht die Tierhal-
tung verursacht enorme stoffliche Belastungen in den Boden. Nies zufolge erlaubt der externe
Zukauf von Futtermitteln den Betrieben, mehr Tiere zu halten, als die eigene Flache ernidhren
kann. Der Import von Futtermitteln hat jedoch in den Herkunftsldandern bzw. Herkunftsgebieten
enorme negative Umweltauswirkungen.®?® Dies hat zur Folge, dass in den entsprechenden Ge-
bieten eine Nihrstoffbelastung der Umweltmedien feststellbar ist.®** Lymbery kritisiert, dass
fiir den Anbau von Futtermitteln weltweit immense Fldchen in Anspruch genommen werden.
In der EU werden auf 60 Prozent der Flichen Futtermittel angebaut. Gerade im Hinblick auf
die Erndhrung einer wachsenden Weltbevolkerung ist dieser Umstand ein gro3es Problem. Der
zunehmende Konsum von Fleischprodukten bedarf steigende Mengen an Futtermitteln. Die in-
tensive Nutzung der Béden zum Anbau von Futtermitteln fiihrt zu deren Uberbeanspruchung,
zur Verunreinigung mit chemischem Diingemittel und Pestiziden sowie zum Verlust biologi-
scher Vielfalt und organischer Substanz im Boden. Dariiber hinaus sind Flichen zum Futter-
mittelanbau haufig von Monokulturen geprigt, welche sich negativ auf die Bodenqualitit aus-
wirken.®” Die Urbarmachung von Land fiir den Anbau von Futtermitteln hat zur Folge, dass
gespeicherte Kohlenstoffvorrite (z. B. in Wéldern und Grasland) in die Atmosphére freigesetzt
werden®? und sich der Nutzungsdruck auf andere Flichen erhdht®?’. Dies betrifft etwa die Ro-
dung von Wildern in Lateinamerika zu Gunsten des Futtermittelanbaus und dem damit einher-
gehenden Nutzungsdruck auf noch bestehende (Ur-)Wiilder.%?® Ferner werden durch die Urbar-
machung Lebensgrundlagen fiir Mensch und Tier zerstort, die beispielsweise in den Wildern
leben.5?° Generell ist eine {iberwiegend fleischbasierte Ernihrung, die abhiingig vom massiven

Futtermittelanbau ist, sowohl fiir einen vorsorgenden und nachhaltigen Bodenschutz als auch

623 Vgl. Nies, Strukturwandel und Paradigmenwechsel der Landwirtschaftspolitik — Rechtspolitische Konsequenz
aus Rechtsetzung und Rechtsprechung im Diingerecht?, Agrar- und Umweltrecht 2020, S. 1.

024 Vgl. Mockel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 16.
625 Vgl. Lymbery, in: Heinricht-BélI-Stiftung et al. (Hrsg.), Bodenatlas — Daten und Fakten iiber Acker, Land und
Erde, 4. Auflage 2015, S. 22.

626 Ebd., S. 23.

627 Vgl. Hirschfel et al., in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Unterschitzte Potenziale — Klimaeffekte des konventio-
nellen und 6kologischen Landbaus, Der kritische Agrarbericht 2009, S. 57.

628 Ebd.

629 Vgl. Lymbery, in: Heinricht-Bol1-Stiftung et al. (Hrsg.), Bodenatlas — Daten und Fakten iiber Acker, Land und
Erde, 4. Auflage 2015, S. 23.
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fiir den Schutz der Umwelt und das Funktionieren von Okosystemen nicht tragfihig. Eine recht-
liche Lenkung von Konsumgewohnheiten ist zwar nicht mdglich, jedoch ist ein gesellschaftli-
cher Wandel unabdingbar, um die umweltpolitischen Ziele zu erreichen.

Neben dem Futtermittelanbau steht auch der Eintrag von Arzneimitteln (v. a. zur Behandlung
von Erkrankungen und wachstumsférdernde Arzneimittel) aus der Tierhaltung bzw. Tiermast
in den Boden im Fokus. Die Stoffe werden unverdndert oder chemisch ab- bzw. umgewandelt
ausgeschieden und gelangen iiber die Ausbringung von Giille und Mist in den Boden.®*° Dem
Umweltbundesamt zufolge haben die entsprechenden Stoffe im Boden unterschiedliche Aus-
wirkungen: So konnen beispielsweise Antibiotika das Pflanzenwachstum hemmen, aber auch
die Bodenfruchtbarkeit und den Nitratabbau beeintrachtigen. Des Weiteren sind Pflanzen in der
Lage, Arzneimittelriickstainde aufzunehmen, weshalb Lebensmittelrohstoffe Riickstinde auf-
weisen konnen.%! AbschlieBend sei noch der intensive Einsatz von Arzneimitteln in der Tier-
haltung erwihnt, der Arzneimittelriickstdnde in den tierischen Produkten (v. a. Fleisch, Eier,

Milch) zur Folge hat. Diese stehen im Verdacht, die menschliche Gesundheit zu gefédhrden.®*

2. Rechtliche Wiirdigung und rechtspolitischer Handlungsbedarf

Ein Losungsansatz wire die Einfiihrung einer flichenbezogenen Begrenzung der gehaltenen
Nutztiere, wie sie bereits im 0kologischen Landbau géngig ist (Art. 15 Abs. 2 i. V. m. Anhang
IV EU-Okolandbau-Durchfiihrungsverordnung 889/2008). So fordert auch § 5 II Nr. 4
BNatSchG ein ausgewogenes Verhiltnis zwischen Tierhaltung und Pflanzenbau, um schéidliche

Umweltauswirkungen zu vermeiden. Dazu fiihrt der Gesetzgeber aus:

,, Ubermdipige flichenunabhiingige Tierhaltungen erhéhen die Gefahr unerwiinschter Um-
weltbelastungen wie z. B. Ammoniakemissionen und erhohter Anfall tierischer Exkremente.
Ubermdifige Emissionen aus Tierhaltungsanlagen verdndern im nahen oder weiteren Um-
feld — vor allem auf naturnahen oder natiirlichen Flichen — die Lebensbedingungen von
wild lebenden Tieren und Pflanzen und verringern die Artenvielfalt. Eine an der Betriebs-

fliche und an einer stdrkeren Kombination von Tierhaltung und Pflanzenbau mit dem Ziel

630 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktor-
sicherheit (Hrsg.), Ohne Boden bodenlos — eine Denkschrift zum Boden-Bewusstsein, 2002, S. 24 f.

031 Vgl Umweltbundesamt (Hrsg.), Landwirtschaft, Tierarzneimittel, Umwelt — Wie kann die Tierhaltung Eintrige
verhindern?, 2017, S. 6.

632 Vgl. Wissenschaftlicher Beirat Bodenschutz beim Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktor-
sicherheit (BMU), Ohne Boden bodenlos — eine Denkschrift zum Boden-Bewusstsein, S. 25.
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optimaler betrieblicher, aber auch zwischenbetrieblicher Stoffkreisldufe orientierte Tierbe-

standsgrofie mindert diese Gefahren erheblich. “%%

An dieser Stelle fehlt jedoch eine Konkretisierung, weshalb der Gesetzgeber angehalten ist,
solche Zielsetzungen (z. B. maximal zwei GroBvieheinheiten pro Hektar%*) zu formulieren.
Dartiber hinaus sollte auch ein regionaler Ansatz hinsichtlich der Beschaffung der Futtermittel
verfolgt werden. Umsetzbar wiére die Festlegung eines Prozentsatzes der Herkunft der Futter-
mittel aus dem eigenen Betrieb oder regionalen Betrieben. Dem Gesetzgeber obliegt es, die
Hohe des Prozentsatzes angemessen zu bestimmen und diesen auf regionale Bediirfnisse und
Besonderheiten anzupassen. Ferner muss auch die maximale Entfernung bestimmt bzw. defi-
niert werden, um das Wort ,,regional® nicht auszuhhlen.%*

Des Weiteren ist es moglich, den Einsatz von Arzneimitteln drastisch durch Verbote mit Er-
laubnisvorbehalt zu reduzieren. Der derzeit gingige vorsorgliche Einsatz von Arzneimitteln ist
nicht tragfahig, um umweltpolitische Ziele (und gleichzeitig auch die Ziele des Tierschutzes)
zu erreichen. Eine entsprechende Regelung miisste in die Fachgesetze tiberfiihrt und von einem
Kontrollmechanismus flankiert werden. Die damit einhergehenden Kontrollen sollten ver-
pflichtend und in regelmiBigen Abstdnden (z. B. pro Quartal) durchgefiihrt werden.

Weiterhin lieBe sich eine fleischbasierte Erndhrung zwar nicht durch rechtliche Ge- oder Ver-
bote regulieren, denkbar wire jedoch folgendes Szenario: So ist es moglich, Produkte tierischen
Ursprungs oder lediglich Fleischprodukte stirker zu besteuern (Fleischsteuer). Im Gegenzug
sollten Produkte pflanzlichen Ursprungs geringer besteuert werden, um Kaufanreize zu setzen.
Der Gang zum Supermarkt macht klar: Pflanzliche Erzeugnisse (z. B. ,,Fleischersatzprodukte*)
sind in der Regel teurer als tierische Produkte. Entsprechende Besteuerungen konnten dafiir
sorgen, pflanzliche Produkte in der Gesellschaft zu etablieren und somit mittelbar dem Boden-
schutz Rechnung zu tragen. Der Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen (SRU) schligt einen zu

befiirwortenden Vorschlag vor:

,, Konsummuster sind schwer zu beeinflussen. Um dennoch einen schrittweisen Wandel
zu erreichen, empfiehlt der SRU eine Kombination von zielgruppenspezifischer Infor-
mation und okonomischen Instrumenten, die dafiir sorgen, dass die Umweltkosten sich

stdrker im Preis von tierischen Produkten spiegeln. Beispielsweise sollte der reduzierte

33 BT-Drs. 13/6378, S. 40.

34 Vgl. Fischer-Hiiftle, in: Schumacher/Fischer-Hiiftle (Hrsg.), BNatSchG, 2. Auflage 2010, § 5, Rn. 24.

835 Vgl. zu diesem Absatz: Mdckel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft,
ZUR 2014, S. 16 f.
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Mehrwertsteuersatz fiir Fleisch, Eier und Milchprodukte abgeschafft werden. Aufserdem
sollten weitere nicht monetdre Instrumente gepriift werden. So kénnte beispielsweise
der Staat als Betreiber vieler Kantinen seine Vorbildfunktion stirker wahrnehmen und

eine attraktive Auswahl von vegetarischen Gerichten und ,, halben* Fleischportionen

anbieten. “3°

636 Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen (SRU), Stickstoff: Losungsstrategien fiir ein dringendes Umweltprob-
lem (Kurzfassung), 2015, S. 10.
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B. Siedlungs- und Strafienbau

I. Problemanalyse

1. Grundlagen

Im Siedlungs- und Straflenbau sind insbesondere zwei Problematiken fiir den vorsorgenden
Bodenschutz von Bedeutung®’: Die Versiegelung von Béden aufgrund der (Gebiude-)Bebau-
ung, Betonierung, Asphaltierung, Pflasterung oder anderweitigen Befestigungen®® und die
iibermiBige Flicheninanspruchnahme fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke®”. Nach dem deut-
schen Institut fiir Urbanistik ist die Flicheninanspruchnahme jedoch nicht mit der Versiegelung
von Flachen gleichzusetzen, da auch unbebaute und nicht versiegelte Boden erfasst werden.
Folgende Nutzungsarten zéhlen als Siedlungs- und Verkehrsfldche: Gebaude- und Freiflachen,
Betriebsflichen (ohne Anbauflichen), Erholungsflichen, Verkehrsflichen und Friedhofe. 4
Dem vorsorgenden Bodenschutz kann im Sektor Siedlungs- und StraBenbau durch die Starkung
der Innenentwicklung Rechnung getragen werden. Der Begriff der Innenentwickiung ist in
rechtlicher Hinsicht bisher nicht eindeutig definiert. Innenentwicklung bezeichnet ,.eine ge-
samtgemeindliche Strategie [...], die verschiedene auf den baulichen Bestand ausgerichtete Pla-
nung- und Handlungsansitze miteinander verkniipft und die vor allem auf die Mobilisierung
von Nutzungsoptionen im Innenbereich ausgerichtet ist“®4!.

Mit der Starkung der Innenentwicklung verfolgt der deutsche Gesetzgeber zum einen das Ziel,
die Flicheninanspruchnahme zu reduzieren und damit den Zielsetzungen der Deutschen Nach-

haltigkeitsstrategie gerecht zu werden.®*? Zum anderen sollen Innenriume eine qualitative Auf-

wertung erfahren.®* Der Gesetzgeber fiihrt dazu aus:

., Innenstddte und Ortskerne sind Schliisselfaktoren fiir die Stadtentwicklung; sie sind

fiir die Identifikation der Biirger mit ihren Stddten und Gemeinden unverzichtbar. Um-

637 Vgl. Feldwisch, in: Feldwisch et al. (Hrsg.), Gebietsbezogener Bodenschutz, 2003, S. 126.

638 Vgl. Ecologic Institut, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Geeignete Rechtsinstrumente fiir die nationale Umset-
zung der bodenbezogenen sustainable development goals, insbesondere des Ziels einer ,,Jand degradation neutral
world“ — Abschlussbericht, UBA Texte 48/2019, S. 52.

639 Vgl. Deutsches Institut fiir Urbanistik, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Instrumente zur Reduzierung der Fli-
cheninanspruchnahme — Aktionsplan Flichensparen, UBA-Texte 38/2018, S. 11.

640 Ebd.

641 Spangenberger, Zukunftsaufgabe Innenentwicklung — Umsetzung in der Planungspraxis, UPR 2009, S. 217.
%42 Vgl. BT-Drs. 15/2250, S. 31.

43 Vgl. BT-Drs. 17/ 11468, S. 9.
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strukturierungsprozesse konnen jedoch die Funktionsfihigkeit dieser Zentren zuneh-
mend gefihrden. Es ist daher ein Ziel der Stidtebaupolitik des Bundes, die Innenent-
wicklung in den Stddten und Gemeinden zu stirken. Dabei geht es zum einen darum, die
Neuinanspruchnahme von Fldchen auf der ,, Griinen Wiese *“ weitestgehend zu vermei-
den. Die Innenentwicklung hat zum anderen eine qualitative Dimension, die darauf zielt,
die Urbanitdt und Attraktivitdt von Stddten und Gemeinden zu wahren und zu stdirken,

wobei auch baustrukturelle Aspekte zu beachten sind. *“5%*

Fiir den vorsorgenden Bodenschutz ist die Starkung der Innenentwicklung relevant, da sich die
Inanspruchnahme von Fléchen auf den Innenbereich konzentriert und wertvolle unversiegelte
und fruchtbare Flachen im AuBlenbereich geschont werden. Mit der Starkung des Innenbereichs
gehen jedoch auch negative 6kologische Folgen einher: Mogliche Auswirkungen baulicher
Verdichtungsmaflahmen kénnen Luft- und Larmbelédstigungen, die Reduzierung der Grundwas-
serneubildung und Flachenversiegelungen bei der Neuinanspruchnahme von Flachen im Innen-
bereich sein.®*> MaBnahmen der Innenentwicklung sind beispielsweise die Erhaltung, die Er-
neuerung, die Fortentwicklung, die Anpassung und der Umbau vorhandener Ortsteile®*®, die

Wiedernutzbarmachung von brachgefallenen Flichen und Nachverdichtungen.®’

2. Versiegelung

Im Siedlungs- und Straenbau ist die Problematik der Bodenversiegelung allgegenwiértig. Der
Begriff der schddlichen Bodenverdanderung ist weit zu verstehen und schlief3t neben stofflichen
Eintriigen und Verinderungen der Bodenphysik auch die Flichenversiegelung mit ein.®*® Da
der Boden nicht vermehrbar ist und sich nur iiber sehr lange Zeitrdume regeneriert, ist es drin-
gend erforderlich, die Gefahren der Flachenversiegelung zu beleuchten und geeignete Rechts-
instrumente zur Vermeidung oder Verminderung zu erarbeiten.

Die folgende Abbildung verdeutlicht die Problematik der Wasserabfuhr und des Oberfldchen-
abflusses bei zunehmend versiegelten Boden und damit auch die Notwendigkeit, dem vorsor-

genden Bodenschutz bei der Stadtplanung mehr Beachtung zu schenken:

44 BT-Drs. 17/11468, S. 9.

%5 Vgl. Schulz, Reduzierung des Flichenverbrauchs mit Hilfe der Bauleitplanung, Mdnchengladbach, Januar
2017, S. 135 und 137.

646 Meist sind dies im Zusammenhang bebaute Ortsteile 1.S.d. § 34 I BauGB, Vgl. Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB,
2. Auflage 2017, § 13a, Rn. 1.

47 Vgl. Battis, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 13a, Rn. 4.

648 Vgl. BT-Drucks. 13/6701, S. 29.
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NIEDERSCHLAGE UND BODENVERSIEGELUNG
Schema der Wasserabfuhr in Siedlungen, in Prozent W bodennahe Versickerung [l Tiefenversickerung Ml Verdunstung | Abfluss

BODENATLAS 2015/ CAWALLE

natiirliche Oberflache 10 bis 20 Prozent undurchldssig 30 bis 50 Prozent undurchldssig 75 bis 100 Prozent undurchldssig

Abbildung 4: Niederschldge und Bodenversiegelungen

Dargestellt ist, von links nach rechts gesehen, eine zunehmend stirkere Bebauung und damit
auch Versiegelung des Bodens, womit eine Zunahme des Oberfldchenabflusses sowie eine Ab-
nahme der Verdunstung und der Versickerung einhergeht. Der Gesetzgeber fiihrt zu dieser

Problematik zutreffend aus:

,, Wird der Boden iiberbaut, so fiihrt dies zu einer Zerstorung und Verlagerung der be-
lebten Bodenschichten, der Boden verliert seine Funktion als Pflanzenstandort sowie
als Filter und Puffer fiir stoffliche Einwirkungen. Es versickert weniger Wasser,
dadurch kommt es zu einem erhohten Abluf3 von Oberfldchenwasser, und es wird weni-

ger Grundwasser neu gebildet. “**

Damit ist festzuhalten, dass durch die Bodenversiegelung vor allem die 6kologischen Funktio-

nen des Bodens (vgl. § 2 II Nr. 1 BBodSchG) betroffen und gefdhrdet sind.

3. UbermiiBige Flicheninanspruchnahme

Der sparsame und nachhaltige Umgang mit dem Schutzgut ,,Fldche* findet als Handlungsfeld
der Umweltpolitik (Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie) in dem erklarten Ziel der Reduzierung
der Flicheninanspruchnahme auf 30 Hektar (minus x) pro Tag bis 2030 seinen Niederschlag.5>°
,Flir die Umsetzung dieser Zielsetzung sind in erster Linie die Lander und die Kommunen im
Rahmen der von ihnen zu treffenden Festlegungen in den Raumordnungs- und Bauleitpldanen

zustiindig.*6°!

649 BT-Drucks. 13/6701, S. 15.
30 Vgl. Bundesregierung (Hrsg.), Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie — Aktualisierung 2018, S. 55.
51 Spangenberger, Zukunftsaufgabe Innenentwicklung — Umsetzung in der Planungspraxis, UPR 06/2009, S. 218.
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Neben dem Mengenziel, die Fldcheninanspruchnahme auf 30 Hektar pro Tag zu reduzieren,
verfolgt die Fldchenhaushaltspoltik auch ein Qualititsziel, welches sich auf die Erhaltung der
okologischen Qualitit der Ressource Fliche konzentriert.®>? Die Bundesregierung orientiert
sich in ihrer Nachhaltigkeitsstrategie stark an den Zielsetzungen der Agenda 2030 der Vereinten
Nationen®>. Dabei betont die Bundesregierung, dass Bdden als natiirliche Lebensgrundlage
erhalten werden und nur im Rahmen ihrer Regenerationsfahigkeit genutzt werden sollen. Die
Grenze der Bodennutzung wird insbesondere bei der Beeintrichtigung der 6kologischen Funk-
tionen und der 6kologischen Belastbarkeit gezogen.®** Zu den spezifischen Bodenschutzzielen
gehoren laut der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie u. a. die Begrenzung der Neuinanspruch-
nahme von Flichen, die Reduktion des Stickstoffiiberschusses in der Landwirtschaft und die
Reduktion von Nitrat im Grundwasser. Weiterhin stehen der Ausbau und die Forderung des
Okolandbaus im Vordergrund, einhergehend mit dem ambitionierten Ziel, die Artenvielfalt und
die Landschaftsqualitit zu erhalten und zu verbessern.%*® Die deutsche Nachhaltigkeitsstrategie
in der aktualisierten Fassung von 2018 identifiziert fiir den Verlust von Flichen folgende Indi-
katoren: der Anstieg der Siedlungs- und Verkehrsfliche, steigende Freiraumverluste in m?/je
Einwohner und die Siedlungsdichte.®*® In seinem Aktionsplan Flichensparen hebt das Deutsche

Institut fiir Urbanistik hervor:

., Ein sparsamer Umgang mit der Fldche im besiedelten Bereich und der Erhalt unbe-
bauter, nicht zersiedelter und unzerschnittener Freirdume im Auflenbereich sind not-
wendig, um die Boden mit ihren Funktionen fiir Wasserhaushalt, Klimaschutz und -an-
passung, Biotop- und Artenschutz, Landschaftsschutz, landwirtschaftliche Produktion,

Erzeugung nachwachsender Rohstoffe und von Bioenergie zu erhalten. <%’

In der Weiterentwicklung der Nachhaltigkeitsstrategie 2021%%® beabsichtigt die Bundesregie-

rung:

652 Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung (ARL), Flichenhaushaltspolitik — ein Beitrag zur nachhal-

tigen Raumentwicklung, Positionspapier Nr. 58, 2004, S. 2.

653 Resolution der Generalversammlung der Vereinten Nationen vom 26.09.2015 — A/70/L.1 — Transformation
unserer Welt: die Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung.

54 Vgl. Bundesregierung (Hrsg.), Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie — Aktualisierung 2018, S. 51.

655 Vgl. Ecologic Institut, in: Umweltbundesamtes (Hrsg.), Land Degradation Neutrality, UBA Texte 15/2018, S.
22.

63 Vgl. Bundesregierung (Hrsg.), Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie — Aktualisierung 2018, S. 55.

57 Deutsches Institut fiir Urbanistik, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Instrumente zur Reduzierung der Flichenin-
anspruchnahme — Aktionsplan Flachensparen, UBA Texte 38/2018, S. 10.

%38 Derzeit in der Dialogfassung vorliegend.
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,,einen aussagekrdftigen Bodenindikator zu entwickeln, der alle relevanten Landnut-
zungsformen abdeckt. Der Indikator soll die Beurteilung der Verdnderungen der unter-
schiedlichen Funktionen des Bodens ermoglichen (sofern moglich auf jihrlicher Basis).
Sie plant, den Indikator in die Weiterentwicklung der DNS%° 2022 einzubringen. Mit
dieser Indikatorenentwicklung soll zudem der deutsche Beitrag zur Umsetzung des

SDGY%-Unterziels 15.3 “Land Degradation Neutrality “ unterstiitzt werden %"

Wie das Deutsche Institut fiir Urbanistik zutreffend feststellt, ist die Flache, wie auch der Bo-
den, eine endliche Ressource, deren iiberméBiger Flichenverbrauch entgegenzuwirken ist. Dies
ist insbesondere vor dem Hintergrund eines stetigen Ausbaus von Siedlungs- und Verkehrsfla-
chen notwendig, der mit einem Verlust von Flidchen fiir andere Nutzungen und Funktionen zu-
sammenfillt.®®? Die Griinde fiir einen iibermiBigen Flichenverbrauch sind vielfiltig: Neben
wachsenden Wohnraumanspriichen der Bevolkerung infolge gestiegenen Einkommens, der un-
zureichenden Nutzung vorhandener Gebaude und Anlagen ist in langer Reihe auch die exten-
sive Bebauung des neu ausgewiesenen Baulands zu nennen.®®* Nicht zuletzt nahm in den ver-
gangenen Jahren auch die Anzahl der der Klein- und Einpersonenhaushalte zu, ferner wuchs
das Bediirfnis nach individueller Mobilitét®®, flichenzehrenden Einfamilienhausgebieten,
weitldufigen Gewerbegebieten sowie die damit einhergehende Schaffung einer entsprechenden
Infrastruktur, welche die vorhandenen Flidchen aber nur minimal ausnutzen.’® Das Deutsche
Institut fiir Urbanistik fihrt im Weiteren aus, dass in wachsenden Stidten die effektive Ausnut-
zung von Grundstilicken (insbesondere durch die Mobilisierung von Bauliicken und Revitalisie-
rung von Brachfldachen) oftmals durch hohe Boden- und Immobilienpreise gewdhrleistet ist.
Ganz umgekehrt verhilt es sich jedoch im ldndlichen Raum: Vor allem in stagnierenden oder
schrumpfenden Gemeinden sind die Bodenpreise niedrig, weshalb regelmaBig sorgloser mit der
Ressource Fldche umgegangen wird. Dies ist schon damit zu begriinden, dass freistehende Ein-

familienhéduser die bevorzugte Wohnform sind und es keine oder nur eine geringe Nachfrage

59 Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie.

660 Als SDG (Sustainable Development Goals) Ziele werden die Ziele der Agenda 2030 bezeichnet.

6! Bundesregierung (Hrsg.), Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie Weiterentwicklung 2021 — Dialogfassung, Sach-
stand: 15. Juli 2020, S. 267 f.

662 Vgl. Deutsches Institut fiir Urbanistik, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Instrumente zur Reduzierung der Fli-
cheninanspruchnahme — Aktionsplan Flachensparen, UBA Texte 38/2018, S. 13.

%63 Vgl. Dosch/Losch, in: Blum et al. (Hrsg.), Neue Wege zu nachhaltiger Bodennutzung — Eine Veranstaltung der
Deutschen Bundesstiftung Umwelt zur Expo 2000, 2002, S. 138 f.

664 Vgl. Schaal, in: Blum et al. (Hrsg.), Neue Wege zu nachhaltiger Bodennutzung — Eine Veranstaltung der Deut-
schen Bundesstiftung Umwelt zur Expo 2000, Berlin 2002, S. 162.

665 Vgl. Deutsches Institut fiir Urbanistik, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Instrumente zur Reduzierung der Fli-
cheninanspruchnahme — Aktionsplan Flidchensparen, UBA Texte 38/2018, S. 13.
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nach dichteren Wohnformen gibt. Die niedrigen Bodenpreise haben zur Folge, dass die Mobi-
lisierung von Brachflachen teurer und komplizierter ist als die Neuinanspruchnahme von Fla-
chen. Auch wachsende Stiddte haben ein dhnliches Problem, wenn in kurzer Zeit viel Wohnraum
geschaffen werden muss: Die Neuinanspruchnahme von Fldchen im Auflenbereich ist in ent-
sprechenden Féllen oftmals schneller und kostengiinstiger zu realisieren als beispielsweise die
Revitalisierung von Industriebrachen.®

Aus soziodkonomischer Sicht bieten diese Entwicklungstendenzen viele Vorteile, etwa eine
verbesserte regionale und iiberregionale Anbindung und die Steigerung des zur Verfiigung ste-
henden Baulands fiir Wohnbebauungen, Freizeiteinrichtungen (z. B. Einkaufszentren, Hotels/
Ferienanlagen und Sportanlagen) und Industrieanlagen.®” Auf der anderen Seite stehen jedoch
zahlreiche negative soziookonomische Auswirkungen: Ortskerne und Stadtteilzentren verfallen
zunehmend, Siedlungsstrukturen verlieren an Funktionen, ferner entstehen Stadtbilder, die von
Brachen, Leerstdnden und mindergenutzten Alt-Gewerbegebieten geprigt sind, wihrend in un-
mittelbarer Nihe Einfamilienhaus- und Gewerbegebiete in die Hohe schieBen.®®® Aus 6kologi-
scher Sicht sind die Folgen dagegen ausschlieBlich negativer Natur: Versiegelungen und Ver-
dichtungen fiihren zu einer Zerstérung der belebten Bodenschicht sowie zu einer Storung des
Wasserhaushalts und erhéhten Oberfldchenabfluss, Stral3en zerschneiden und verldrmen Le-
bensrdume, besonders schiitzenswerte (v. a. wertvolle, seltene und empfindliche Boden) Boden
gehen verloren und die biologische Vielfalt schwindet.®®® Zudem verindern sich die physikali-
schen und chemischen Eigenschaften der Boden durch den Eintrag von Schadstoffen aus dem
Siedlungs- und Verkehrssektor, aber auch durch unterlassene bzw. unzureichende Sanierungen
und Altlasten.”°

Die Europdische Umweltagentur weist darauf hin, dass eine entsprechende Entwicklung fol-
genschwer fiir den Boden sei. Die 6kologischen Funktionen des Bodens seien durch die Aus-
weisung von Ackerland zu Siedlungs- und Verkehrsfliche und die zunehmende Versiegelung
in Gefahr. Letzteres fiihrt beispielsweise dazu, dass Wasser nicht mehr im Boden versickern
kann und somit Uberschwemmungen wahrscheinlicher werden, die biologische Vielfalt im Bo-

den zerstort wird und der Boden auch seine Féahigkeit verliert, Kohlenstoff aufzunehmen und

666 Vgl. Deutsches Institut fiir Urbanistik, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Instrumente zur Reduzierung der Fli-
cheninanspruchnahme — Aktionsplan Flachensparen, UBA Texte 38/2018, S. 13 f.

67 Vgl. Europédische Umweltagentur (Hrsg.), EUA Signale 2019 — Land und Boden in Europa, 2019, S. 14.

668 Vgl. Deutsches Institut fiir Urbanistik, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Instrumente zur Reduzierung der Fla-
cheninanspruchnahme — Aktionsplan Flachensparen, UBA Texte 38/2018, S. 13.

669 Marty, Der Handel mit Flichenausweisungsrechten — Rechtliche Fragen an ein konomisches Instrument, ZUR
9/2011, S. 396.

670 ygl. Dosch/Losch, in: Blum et al. (Hrsg.), Neue Wege zu nachhaltiger Bodennutzung — Eine Veranstaltung der
Deutschen Bundesstiftung Umwelt zur Expo 2000, 2002, S. 138.
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zu speichern.®”! Der Siedlungs- und StraBenbau steht damit in direkter Konkurrenz zu den 6ko-
logischen Funktionen des Bodens. Ziel einer flichensparenden Siedlungspolitik sollte daher vor
allem die Stirkung des Innenbereichs sein. Geeignete Moglichkeiten zur Stiarkung des Innen-
bereichs werden in den folgenden Kapiteln erdrtert und beziehen sich insbesondere auf die
Bauleitplanung, die Raumordnung, die Baulandentwicklung und 6konomische Instrumente zur
Reduzierung der Flacheninanspruchnahme.

Beim Sparen von Flachen geht es jedoch nicht nur um den Verzicht auf die Inanspruchnahme
von Flachen. Vielmehr stehen eine zukunftsgerichtete Entwicklung und eine Steigerung der
Lebensqualitit durch die Gestaltung von Stadtrdumen im Vordergrund.®’? Das Deutsche Institut

fiir Urbanistik fihret zutreffend aus:

,,Die wachsende Wohnnachfrage birgt die grofse Chance, [ ...] Stadtriume qualitdtsvoll
zu entwickeln. Durch eine intelligente Verdichtung und Nachverdichtung, die verbun-
den ist mit einer Aufwertung von offentlichen Rdumen und Griinflichen, einer energe-
tischen Ertiichtigung von Wohnsiedlungen, Verkehrsberuhigungsmafsnahmen und der
Schaffung neuer Wegeverbindungen konnen hier attraktive, lebendige Quartiere und
Zentren entstehen, die Bewohnerschaft verjiingt und die notwendige Dichte fiir Versor-
gungseinrichtungen und Infrastrukturen erreicht werden. Der Wohnungsmarkt wiirde
entlastet und die Neuinanspruchnahme von Fldchen im Auflenbereich deutlich redu-
ziert. Eine Nachverdichtung wird allerdings nur dann auf Akzeptanz in der ansdssigen
Bevolkerung stofSen, wenn sie tatsdchlich mit einer Qualifizierung der Quartiere bzw.

Stadtrdume verbunden ist. %3

71 Vgl. Européische Umweltagentur (Hrsg.), EUA Signale 2019 — Land und Boden in Europa, 2019, S. 30.

672 Vgl. Deutsches Institut fiir Urbanistik, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Instrumente zur Reduzierung der Fli-
cheninanspruchnahme — Aktionsplan Flidchensparen, UBA Texte 38/2018, S. 13.

73 Ebd., S. 15.
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I1. Rechtliche Wiirdigung und rechtspolitischer Handlungsbedarf

1. Baurecht

1.1 Bauleitplanung

1.1.1 Grundlagen

Gem. § 3 I Nr. 9 BBodSchG findet das BBodSchG keine Anwendung, wenn Vorschriften des
Bauplanungs- und Bauordnungsrechts Einwirkungen auf den Boden regeln. ,,Die rechtliche
Abgrenzung von Bodenschutz- und Baurecht nach § 3 Abs. 1 Nr. 9 BBodSchG bedeutet, dass
sich die Inanspruchnahme von Flédchen fiir bauliche und sonstige Zwecke iS des BauGB aus-
schlieBlich nach dem Baurecht bestimmt. Das BBodSchG und die BBodSchV unterstiitzen die
stidtebaulichen Planungen ua im Verfahren [...] und durch die Untersuchung und Bewertung
von Bodenbelastungen [...].“”* Dem BauGB ist keine Definition zum Begriff des Bodens zu
entnehmen. In § 202 BauGB findet sich lediglich der Begriff des Mutterbodens®”, der die von
Luft, Wasser und Humus durchsetzte, belebte, durchwurzelte obere Schicht des Bodens dar-
stellt®’® und lediglich eine Teilmenge des Bodens betrifft. Insoweit ist die Definition des § 2 1
BBodSchG heranzuziehen.®””

Ankniipfungspunkt zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme und zur Verringerung von
Versiegelungen ist die kommunale Bauleitplanung, welche gem. § 1 BauGB eine nachhaltige
stadtebauliche Entwicklung gewihrleisten soll und zum Schutz der natiirlichen Lebensgrund-
lagen verpflichtet ist.®’® Obgleich das BauGB nicht primir den Schutz der natiirlichen Boden-
funktionen zum Ziel hat®”’, sehen jedoch die Regelungen des § 1 V' S. 1 und 2, VINr. 7i.V.m
VII BauGB sowie § 1a BauGB vor, dass der vorsorgende Bodenschutz in der Aufstellung der
Bauleitpldne zu beriicksichtigen ist. Zudem findet die Innenentwicklung als allgemeine Pla-
nungsleitlinie in § 1 V' S. 3 BauGB Ausdruck.®® § 1 BauGB normiert die Grundsitze der Bau-

leitplanung nach welcher der Bodenschutz neben anderen Schutzgiitern einzubeziehen ist und

674 Battis, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 1, Rn. 112.

675 § 202 BauGB fordert den Schutz und die Erhaltung des Mutterbodens, der bei Errichtung und Anderung bauli-
cher Anlagen sowie bei wesentlichen anderen Anderungen der Erdoberfliche ausgehoben wird.

676 Vgl. Battis, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 202, Rn. 2.

77 Ebd., § 1a, Rn. 3.

678 Vgl. Vgl. Schaal, in: Blum et al. (Hrsg.), Neue Wege zu nachhaltiger Bodennutzung — Eine Veranstaltung der
Deutschen Bundesstiftung Umwelt zur Expo 2000, Berlin 2002, S. 163.

7 Vgl. Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/05
S. 106.

980 Battis et al., Stirkung der Innenentwicklung in den Stidten und Gemeinden, NvWZ 15/2013, S. 962.
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keine gesonderte Stellung einnimmt. Die Bedeutung des vorsorgenden Bodenschutzes in der
Abwiégung des § 1 VIi. V. m. VII BauGB bestimmt sich nach der jeweiligen stiddtebaulichen

Situation und der Planungskonzeption der Gemeinde.®®!

1.1.2 Aufgaben und Grundsiitze der Bauleitplanung

Den Bodenschutz betreffend sind die Regelungen der Bauleitplanung des BauGB besonders
relevant. Nach Art. 28 II GG steht den Gemeinden das Recht zu, alle Angelegenheiten der Ort-
lichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. Die Gemein-

den sind zudem verpflichtet:

e den Bodenverbrauch zu begrenzen,

e Schadstoffeintrdge in Boden (z. B. durch industrielle Produktion und Verkehr) zu mini-
mieren sowie

e bodenschonend zu handeln, indem wertvolle Boden geschiitzt und Bodenerosionen und

Bodenverdichtungen verhindert werden. %%

Gem. § 1 I BauGB ist die Aufgabe der Bauleitplanung, die bauliche und sonstige Nutzung von
Grundstiicken vorzubereiten und zu leiten. Bauleitpline sind § 1 II BauGB zufolge der Fli-
chennutzungsplan (vorbereitender Bauleitplan) und der Bebauungsplan (verbindlicher Bauleit-
plan). Gem. § 1 III S. 1 BauGB haben die Gemeinden die Bauleitpléne aufzustellen, sobald und
soweit eine Notwendigkeit fiir die stddtebauliche Entwicklung und Ordnung besteht. Die Steu-
erung von nicht baulichen Bodennutzungen ohne Bezug zur stiadtebaulichen Entwicklung ist
somit nicht vom § 1 III BauGB erfasst.®®

Im § 1 V BauGB werden die allgemeinen Ziele der Bauleitplanung in Form von Planungs-
grundsitzen formuliert, welche den vorsorgenden Bodenschutz beriicksichtigen.®®* Gem. § 1 V
BauGB sollen die Bauleitpléne eine nachhaltige stiddtebauliche Entwicklung gewéhrleisten,
aber auch die sozialen, wirtschaftlichen und umweltschiitzenden Anforderungen auch in Ver-
antwortung gegeniiber kiinftigen Generationen miteinander in Einklang bringen. Zudem soll
eine dem Wohl der Allgemeinheit dienende sozialgerechte Bodennutzung unter Berticksichti-

gung der Wohnbediirfnisse der Bevolkerung sichergestellt sein. Willand et al. fithren dazu aus:

81 Vg, Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 1 Rn. 84.

682 Vgl. Schink, Nachverdichtung, Baulandmobilisierung und Umweltschutz, UPR 5/2001, S. 161.

83 Vgl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, 2. Auflage
2016, S. 258.

684 Vgl. Jeromin, in: Kroninger et al. (Hrsg.), BauGB, 4. Auflage 2018, § 1 Rn. 26.
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., Dieses Nachhaltigkeitspostulat hat im Zielsystem des BauGB vor allem zwei Funktio-
nen: Es soll die Zukunftsgerichtetheit der Bauleitplanung, die auch lingerfristige Wir-
kungen mit zu bedenken hat, betonen, namentlich im Hinblick auf den Schutz der natiir-
lichen Ressourcen. Ferner soll es darauf hinwirken, dass die 6kologischen Leitvorstel-
lungen mit den okonomischen und sozialen Lebensbedingungen in Einklang gebracht
werden und fachlich einseitige Ausrichtungen vermieden werden (Ausgleichsfunktion

der Bauleitplanung). “%%°

Jarass und Kment begriinden die hervorgehobene Bedeutung des Bodens und seiner Funktionen
gem. § 2 III BBodSchG in der Bauleitplanung damit, dass dieser ein zentrales Element bei der
Umsetzung von Bauvorhaben darstellt. Sowohl die natiirlichen Funktionen als auch die Nut-
zungsfunktionen des Bodens sind vom BauGB erfasst. Eine nachhaltige stddtebauliche Ent-
wicklung, welche die Umsetzung umweltschiitzender Anforderungen auch in Verantwortung
gegeniiber kiinftigen Generationen zum Ziel hat (vgl. § 1 V BauGB), dient vor allem dem Erhalt
der natiirlichen Funktionen des Bodens. Der Nachhaltigkeitsgedanke im BauGB bezieht sich
aber nicht nur auf die 6kologischen, sondern auch auf die sozialen und 6konomischen Belange.
Eine nachhaltige Stadteentwicklung ist daher als langfristige ausgewogene Flachennutzung zu
verstehen, bei der der Bodenschutz als Teil 6kologischer Belange in Einklang mit sozialen und
okonomischen Belangen gebracht werden soll. Die Aufgabe der sozialgerechten Bodennut-
zung, unter Beriicksichtigung der Wohnbediirfnisse der Bevolkerung, dient insbesondere der
Bodenfunktion als Fldche fiir Siedlung und Erholung gem. § 2 II Nr. 3b BBodSchG. Die Sozi-
algerechtigkeit zielt auf den sozialgerechten Zugang ab, nach welchem das Wohl der Allge-
meinheit bei der Umsetzung von Bauvorhaben in den Fokus riickt. Die Zielsetzung der Siche-
rung einer menschenwiirdigen Umwelt, konzentriert sich eher auf die Bediirfnisse und die Nut-
zungsanspriiche der Menschen als auf den Umweltschutz im engeren Sinne. So soll die Bau-
leitplanung der freien Entfaltung der menschlichen Personlichkeit dienen. Der Schutz der na-
tiirlichen Lebensgrundlagen erfasst dahingegen den Bodenschutz in seiner Funktion als Lebens-
grundlage und Lebensraum fiir Menschen, Tiere, Pflanzen und Bodenorganismen gem. § 2 II

Nr. 1a BBodSchG und ist damit Teil des vorsorgenden Bodenschutzes. %%

985 Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/2005, S.
26.
86 Vgl. zu diesem Absatz: Jarass/Kment, BauGB, 2. Auflage 2017, § 1, Rn. 23 ff.
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Um die Innenentwicklung in § 1 V BauGB zu stirken, d. h. die Neuinanspruchnahme von Fl&-
chen im AuBBenbereich nur im Ausnahmefall zuzulassen, schldgt Schulz folgende zu beflirwor-

tende Neuformulierung des § 1 V' S. 3 BauGB vor:

§ 1 Aufgabe, Begriff und Grundsitze der Bauleitplanung

[...]

(5) [...] ,,Die stiidtebauliche Entwicklung ist grundsiitzlich vorrangig durch Maf}-
nahmen der Innenentwicklung zu verfolgen. Nur bei Vorliegen besonders wichti-
ger Griinde (Ausnahmefille) konnen die Gemeinden von dem Vorrang der Innen-
entwicklungsmaflahmen abweichen. Besonders wichtige Griinde liegen nur vor,
wenn

1. eine stiadtebauliche Innenentwicklungsmaflinahme rechtlich oder tatsichlich
nicht moglich ist,

2. der Verzicht auf Neuausweisung von Bauland zu einer unverhiltnisméfligen Be-
eintrichtigung anderer Belange fiihren wiirde oder

3. Griinde des Umweltschutzes eine Abweichung erforderlich machen .’

[...]

Dartiiber hinaus werden die Bodenfunktionen auch von § 1 VI BauGB erfasst. Der Bodenschutz
ist hauptsédchlich in § 1 VI Nr. 7a BauGB verankert, nach dem die Belange des Umweltschutzes
nebst des Naturschutzes und der Landschaftspflege bei der Aufstellung der Bauleitpldne zu
beriicksichtigen sind. Explizit schliet das auch die Auswirkungen auf Tiere, Pflanzen, Fliache,
Boden, Wasser, Luft und Klima, das Wirkungsgefiige zwischen ihnen sowie die Landschaft
und die biologische Vielfalt ein. ,,Die Ermittlung und Bewertung der Belange nach [§ 1 VI]
Nr. 7 a) [BauGB] erfiillt zugleich die Funktion der Priifung des Vorliegens eines Eingriffs nach
dem BNatSchG. 6%

1.1.3 Bodenschutzklausel
Mit § 1a BauGB, der ergidnzende Vorschriften zum Umweltschutz normiert, werden die boden-

bezogenen Planungsgrundsitze des § 1 VI Nr. 7a BauGB im BauGB konkretisiert (vgl. § 1a Il

987 Schulz, Reduzierung des Flichenverbrauchs mit Hilfe der Bauleitplanung, 2017, S. 168; zur weiteren Ausge-
staltung des § 1 V BauGB und der Kommentierung der vorgeschlagenen Ausnahmefille sei auf die Ergebnisse
von Schulz verwiesen.

%88 Vgl. Battis, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 1, Rn. 64.
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S. 1 BauGB)® und ein unmittelbarer Auftrag an die Planung erteilt, der eine mdglichst opti-

160, Systematisch un-

male Verwirklichung des Schutzziels des § 1a II BauGB anstreben sol
terliegen die bauleitplanerischen Zielsetzungen des § 1 Abs. 5 BauGB, die Planungsgrundsitze
des § 1 Abs. 6 BauGB sowie die in § 1a BauGB angefiihrten Belange gegenseitigen Wechsel-
beziehungen.“®°! Die Bodenschutzklausel wirkt zum einen auf die gesamte Flichennutzung im
Gemeindegebiet mit der Zielsetzung einer vorrangigen Innenentwicklung und Flachenscho-
nung ein und zum anderen zielt sie auf eine flichensparende bauliche Nutzung in den einzelnen
Plangebieten ab. %2

Gem. § 1 a II BauGB soll mit Grund und Boden sparsam und schonend umgegangen werden.

Auerswald betont:

., Wir miissen uns klar machen, dass die juristische Floskel ,, Grund und Boden* zwei
Komponenten enthdlt: Zum einen den Grund, der nicht zerstérbar ist und der einen
Preis hat, fiir den wir ihn erwerben kénnen, und zum anderen den Boden, der geschddigt
werden kann und dessen Funktionen fiir den Naturhaushalt und fiir den Menschen nicht

ersetzt werden konnen, und daher unbezahlbar ist. “®%

Der sparsame Umgang mit dem Boden zielt auf die raumliche Begrenzung von Bodenversie-
gelungen bzw. die Nutzung bereits versiegelter Flichen®* vor der Nutzung von naturnahen
Flichen und die Stirkung der Innenentwicklung®” ab. Ziel soll es u. a. sein, bereits versiegelte
Flichen ,,wieder einer sinnvollen baulichen Nutzung zuzufiihren (sog. Flichenrecycling)*¢%°.
Der schonende Umgang mit dem Boden richtet sich auf die Verringerung der Beeintrachtigun-
gen des Bodens und auf hinreichende AusgleichsmaBnahmen®’, im Falle der Inanspruchnahme

98 Der sparsame und schonende Umgang von Grund und

von Flachen fiir die bauliche Nutzung
Boden kann durch Darstellungen im Flachennutzungsplan nach §§ 5 II Nr. 10 oder Festsetzun-

gen im Bebauungsplan nach 9 I BauGB umgesetzt werden.®”

89 Vgl Mitschang, in: Mitschang (Hrsg.), Innenentwicklung — Fach- und Rechtsfragen der Umsetzung, 2013, S.
29.

090 Vgl. Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 1a, Rn. 2.

1 Mitschang, in: Mitschang (Hrsg.), Innenentwicklung — Fach- und Rechtsfragen der Umsetzung, 2013, S. 30.
92 Vgl. Schink, Nachverdichtung, Baulandmobilisierung und Umweltschutz, UPR 5/2001, S. 166.

93 Vgl. Auerswald, in: Bayrische Akademie fiir Naturschutz und Landschaftspflege (Hrsg.), Das Schutzgut Boden
in der Naturschutz und Umweltplanung, 1998, S. 18.

094 Vgl. Jarass/Kment, BauGB, 2. Auflage 2017, § 1a, Rn. 2.

995 Vgl. Battis, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 1a, Rn. 7.

% Dirnberger, in: Jide/Dirnberger (Hrsg.), BauGB/BauNVO, 9. Auflage 2018, § 1a, Rn. 10.

97 Vgl. Jarass/Kment, BauGB, 2. Auflage 2017, § 1a, Rn. 2.

98 Vgl. Battis, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 1a, Rn. 7.

99 Vgl. Dirnberger, in: Jide/Dirnberger (Hrsg.), BauGB/BauNVO, 9. Auflage 2018, § 1a, Rn. 7.
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Neben der sparsamen und schonenden Nutzung von Grund und Boden sind fiir bauliche Nut-
zungen zwei weitere Moglichkeiten der Entwicklung der Gemeinde in Betracht zu ziehen: Das
ist einerseits die Wiedernutzbarmachung von Flachen, Nachverdichtung sowie andere Mafnah-
men zur Innenentwicklung und andererseits die Begrenzung der Bodenversiegelungen auf das
notwendige Mal} (vgl. § 1 a Il S. 1 Hs. 2 BauGB). Nachverdichtungsmafinahmen besitzen ein
grof3es Potential, Freiriume und Ressourcen zu schonen, da die bauliche Entwicklung im In-
nenbereich im Fokus steht und somit Freiflichen weniger in Anspruch genommen werden miis-
sen.”® Schink fiithrt drei Méglichkeiten aus, welche in Kombination das gesamte Nachverdich-

tungspotential einer Gemeinde ergeben:

e Nachverdichtung durch Erweiterungen der Nutzungen im vorhandenen Bestand (z. B.
Dachgeschossausbau und ErschieBung neuer Baupotentiale auf bereits bebauten Grund-
stiicken),

e BauliickenschlieBung und

e Wiedernutzung (z. B. durch die Revitalisierung altindustrieller Standorte und deren

Umnutzung zu Wohn- und Gewerbezwecken).”"!

Landwirtschaftlich, als Wald oder fiir Wohnzwecke genutzte Fldchen sollen zudem nur im not-
wendigen Umfang umgenutzt werden (vgl. § 1 a II S. 2 BauGB). Die Notwendigkeit der Um-
wandlung landwirtschaftlich oder als Wald genutzter Flachen soll begriindet werden, wobei
Ermittlungen zu den Moglichkeiten der Innenentwicklung zugrunde gelegt werden sollen, zu
denen u. a. Brachfldchen, Gebdudeleerstand, Bauliicken und andere Nachverdichtungsmdglich-
keiten zihlen kénnen (sog. Umwidmungssperrklausel’; vgl. § 1 a I S. 4 BauGB). Die Um-
widmungssperrklausel tragt dem Ziel der Reduzierung der Flicheninanspruchnahme dahinge-
hend Rechnung, dass die Flicheninanspruchnahme auf die Innenentwicklung gelenkt wird, um

land- und forstwirtschaftliche Flachen zu sichern.”®

700 Vgl. Schink, Nachverdichtung, Baulandmobilisierung und Umweltschutz, UPR 5/2001, S. 162.

70 Ebd., S. 161.

702 Vgl. Mitschang, in: Mitschang (Hrsg.), Innenentwicklung- Fach- und Rechtsfragen der Umsetzung, 2013, S.
30.

703 Ebd.
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Im Ergebnis normiert die Bodenschutzklausel weder einen verpflichtenden sparsamen und
schonenden Umgang mit Grund und Boden”" noch einen generellen Vorrang vor anderen Be-

langen’%

. Die gemeindliche Ausschdpfung des Innenentwicklungspotentials, z. B. durch Nach-
verdichtung, ist daher ebenfalls nicht verpflichtend. Aufgrund dessen wird die Bodenschutz-
klausel rechtlich iiberwiegend als Optimierungsgebot angesehen.”® Eine Neuausweisung von
Bauland in einen bisher unbebauten Gebiet kann die Bodenschutzklausel daher nicht verhin-
dern, auch wenn dadurch erstmals Natur und Landschaft in Anspruch genommen werden.”"’
Wie Jarass und Kment zutreffend feststellen, wird dies bereits aus § 1 a Il S. 3 BauGB deutlich,
welcher die genannten Bodenbelange der allgemeinen Regeln der Abwégung nach § 1 VII
BauGB unterwirft. Die Fille des § 1 a Il S. 1 und 2 BauGB bediirfen in einer Abwéigung daher
keine gesteigerte Begriindungslast. Anders verhilt es sich bei einer Umwandlung landwirt-
schaftlich oder als Wald genutzter Flichen, die einer besonderen Begriindung bedarf (s.0.).7%
Eine Neuinanspruchnahme von Flidchen kann durch diverse Griinde gerechtfertigt sein. Dies
betrifft beispielsweise die Neuausweisung von Baugebieten in dicht besiedelten Gebieten, um
eine Abwanderung der Bevolkerung in landliche Gebiete zu verhindern sowie die Erweiterung
vorhandener Ortsteile zum Anschluss an Infrastruktureinrichtungen.”” Somit sind die Belange
des vorsorgenden Bodenschutzes Teil der Abwigung und koénnen im Einzelfall hinter anderen
Schutzgiitern zuriicktreten. ,,Ob sich die genannten Belange im Einzelfall durchsetzen, hangt
von dem Gewicht der ihnen gegeniiberstehenden abwigungserheblichen 6ffentlichen bzw. pri-
vaten Belange ab.*"!?

Eine Siedlungsentwicklung iiber die Ortsrander hinaus ist daher trotz Entwicklungsmoglichkei-

ten im Innenbereich méglich.”!! Dirnberger betont:

,,Selbstverstdndlich muss sich die Gemeinde im Rahmen ihrer Abwdgungsentscheidung
mit den Belangen des Bodenschutzgesetzes ausdriicklich und intensiv auseinander set-
zen. Sie hat insbes. eine Begriindung dafiir zu liefern, warum bislang nicht genutzte

Fldchen in Anspruch genommen und etwa vorhandene Innenverdichtungspotenziale

704 Vgl. Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 1a, Rn. 4.

705 Vgl Battis, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14 Auflage 2019, § 1a, Rn. 5; dazu auch: Dirnberger, in: Jide/Drin-
berger (Hrsg.), BauGB/BauNVO, 9. Auflage 2018, § 1a, Rn. 9.

706 Vgl. Schink, Nachverdichtung, Baulandmobilisierung und Umweltschutz, UPR 5/2001, S. 162.

07 Vgl. Krautzberger, Bodenschau im stéddtebaulichen Planungsrecht — Zur Bodenschutzklausel des Baugesetz-
buchs, fub 3/2008, S. 5.

798 Vgl. Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 1a, Rn. 4.

79 Vgl. BVerwG, Urt. v. 22.03.2007 — 4 CN 2.06, Rn. 14 — zitiert nach Juris.

710 Battis, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 1a, Rn. 5.

711 Vgl. Dirnberger, in: Jide/Dirnberger (Hrsg.), BauGB/BauNVO, 9. Auflage 2018, § 1a, Rn. 10.
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nicht genutzt werden [...]. Hat die Gemeinde aber insoweit hinreichende stddtebauliche
Griinde, kann sie den Belang des Bodenschutzes im konkreten Fall hintanstellen und
ihre Planungsvorstellungen verwirklichen. [§ la] Abs. 2 [BauGB] enthdlt also keines-
falls ein Versiegelungsverbot oder eine Baulandsperre fiir die Gemeinde, sondern al-
lenfalls ein qualifiziertes Begriindungsgebot. Mit anderen Worten hindert [§ 1 a] Abs.
2 [BauGB] selbstverstdndlich nicht generell eine Baulandausweisung ,, auf der griinen

Wiese“; das Gesetz lisst diese Option fiir die Gemeinde uneingeschrdnkt offen. 7"

Die praktische Wirkung der Bodenschutzklausel ist in der Gesamtschau eher gering.”! Jedoch

ist die Unwirksamkeit eines Bebauungsplans aufgrund der Regelungen des § 1a BauGB erst

dann anzunehmen, ,,wenn er ein Baugebiet beinhaltet, das in nicht mehr vertretbarer Weise

iiberdimensioniert ist oder fiir das in der konkreten Planungssituation offensichtlich absehbar

keinerlei Bedarf besteht*’!4,

Kock, Hoffmann und Schulz schlagen folgende zu befiirwortende Umformulierung des § 1a II

BauGB hinsichtlich der Reduzierung der Fldcheninanspruchnahme vor:

§ 1a Ergiinzende Vorschriften zum Umweltschutz

[...]

(2) ,Mit Grund und Boden ist sparsam und schonend umzugehen; dabei sind zur
Verringerung der zusiitzlichen Inanspruchnahme von Flichen alternative Moglich-
keiten der Befriedigung des Fliichenbedarfs, insbesondere Nachverdichtungspotenti-
ale und Potentiale zur Wiedernutzbarmachung innerstidtischer Brachen, auszu-
schopfen, soweit die dafiir aufzuwendenden Mittel nicht aufier Verhiltnis zum
Schutzzweck stehen und die Erfordernisse der Gewdiihrleistung einer hohen stidti-

schen Wohnqualitiit nicht entgegenstehen.“’’>

» Von der grundsiitzlichen Vorgabe mit
Grund und Boden sparsam umzugehen, darf nur abgewichen werden, wenn

1. der sparsame und schonende Umgang mit Grund und Boden nicht moglich ist,

2. der Verzicht auf Neuausweisung von Bauland zu einer unverhdltnismdfigen Be-

eintrichtigung anderer Belange fiihren wiirde oder

"2 Dirnberger, in: Spannowsky/Uechtritz (Hrsg.), BeckOK BauGB, 52. Edition 2021, § 1 a, Rn. 10.
713 Vgl. Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/2005,

S. 108.

714 Dirnberger, in: Jide/Dirnberger (Hrsg.), BauGB/ BauNVO, 9. Auflag 2018, § 1a, Rn. 12.

715 Helmholtz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ Department Umwelt- und Planungsrecht, in: Umweltbundes-
amt (Hrsg.), Effektivierung des raumbezogenen Planungsrechts zur Reduzierung der Flicheninanspruchnahme,
Forschungsbericht 201 16 123/01, S. 54.
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3. Griinde des Umweltschutzes eine Abweichung erforderlich machen.

Landwirtschaftliche, als Wald oder fiir Wohnzwecke genutzte Fliichen sind grund-
sdtzlich nur im notwendigen Umfang zu umzunutzen; ein Abweichen ist nur in den
Fillen des Satzes 1 moglich. Der grundsiitzliche Vorrang des sparsamen und scho-
nenden Umgangs mit Grund und Boden nach Satz 1 und die Vorgabe nach Satz 2
sind in der Abwéigung im Hinblick auf die Strategie der Innenentwicklung grundsiitz-
lich zusammen mit anderen Innenentwicklungsbelangen vorrangig nach § 1 Abs. 7

BauGB zu beriicksichtigen.“’'°

BegriiBenswert ist auch der Vorschlag desRates fiir Nachhaltige Entwicklung zur Umzuformu-

lieren des Begriindungserfordernisses des § 1a II S. 4 BauGB:

(2)[...],Die Notwendigkeit der Umwandlung landwirtschaftlich oder als Wald genutzter
Flichen ist nachvollziehbar zu begriinden. Der Begriindung sind zugrunde zu legen
1. Baulandkataster der Gemeinde, die Brachflichen, Leerstand in Gebduden, Bau-
liicken und Nachverdichtungspotenziale auf Grundstiicken auffiihren und
2. eine valide Ermittlung des Neubaubedarfs, die auf aktuelle Prognosen zur
Bevolkerungs- und Wirtschaftsentwicklung und des daraus resultierenden
Wohnraum- und Gewerberaumbedarfes gestiitzt ist.
Die Notwendigkeit der Umwandlung landwirtschaftlich oder als Wald genutzter Flichen
ist nur dann gegeben, wenn eine vorhergehende Ermittlung des Innenentwicklungspo-
tenzials zu dem Ergebnis kommt, dass durch Nutzung von Brachflichen, leer stehenden
Gebdiuden, Bauliicken oder durch eine Nachverdichtung der Zweck der Bauleitplanung

nicht erreicht werden kann.“”"’

Die Vorschlige zur Anderung der §§ 1 V und la II BauGB von Kéck und Hofmann sowie

Schulz und dem Rat fiir Nachhaltige Entwicklung stellen geeignete MaBBnahmen dar, die Innen-

716 Schulz, Reduzierung des Flichenverbrauchs mit Hilfe der Bauleitplanung, 2017, S. 168; zur weiteren Ausge-
staltung des § 1 V BauGB und der Kommentierung der vorgeschlagenen Ausnahmefille sei auf die Ergebnisse
von Schulz verwiesen.

717 Rat fiir Nachhaltige Entwicklung, Empfehlungen des RNE zur Stirkung der Innenentwicklung in Stédten
Vorschlidge zur Novelle des Baugesetzbuches zur Baulandpotenzial- und -bedarfsermittlung (Bezug: Referenten-
entwurf, Stand 11.6.2012), S. 1 f., abrufbar unter: https://www.nachhaltigkeitsrat.de/wp-content/uploads/migra-
tion/documents/RNE_Stellungnahme Staerkung der Innenentwicklung in Staedten 27-09-2012(1).pdf, (letz-
ter Zugriff: am 24.07.2021).
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entwicklung zu stirken. Kéck und Hofmann betonen sogar, dass durch entsprechende Anderun-
gen, die Bodenschutzklausel kiinftig nicht mehr zur Abwégung stehen diirfte, sondern strikt

718

beachtet werden miisse.” ® ,,Eine solche Vorrangregel wire durch Art. 20a GG legitimiert, ins-

besondere auch deshalb, weil sich der Gesetzgeber auf das Vorsorgeprinzip berufen kann.“’!”
Fiir den vorsorgenden Bodenschutz spielen diese Anderungen eine bedeutende Rolle, da die
Stiarkung der Innenentwicklung unmittelbare Auswirkungen auf die Vermeidung von Flichen-
versiegelungen (und damit schédlichen Bodenverdnderungen) hat. Zudem werden durch die
Verscharfung des Begriindungserfordernisses zur Umwandlung von landwirtschaftlich oder als
Wald genutzter Flachen wertvolle und fruchtbare Boden geschont. Entsprechende Flachen sind
von immenser Bedeutung fiir die 6kologischen Funktionen des Bodens und sind daher grund-
sitzlich nur im Ausnahmefall zu beanspruchen. An dieser Stelle wire dariiber hinaus auch ein
ginzliches Umwandlungsverbot denkbar, welches sich durch die Wertigkeit und die iiberra-
gende Bedeutung von landwirtschaftlich oder als Wald genutzten Flachen fiir die Umwelt, die
Biodiversitit und den Menschen rechtfertigen 1isst. In der Praxis liee sich ein solch gravieren-
des Umwandlungsverbot jedoch nicht mit den Grundsétzen der Bauleitplanung (vgl. § 1 V
BauGB) vereinbaren, da neben den 6kologischen auch soziale und wirtschaftliche Belange Be-
achtung finden sollen.

Ferner ist die Ermittlung des Innenentwicklungspotentials fiir den vorsorgenden Bodenschutz

von groBer Bedeutung und stellte die Grundlage der Flichenhaushaltspoltik dar. Dazu fiihrt

Herrmann zutreffend aus:

., Die Verkniipfung des sparsamen Umganges mit Grund und Boden mit den Mafinah-
men der Innenentwicklung bedeutet, dass eine Fldicheninanspruchnahme laut der Bo-
denschutzklausel erst dann notwendig wird, wenn der Bedarf an neuen Ebenen fiir Nut-
zungsrdume nicht durch Mafinahmen der Innenentwicklung befriedigen werden kann,

da dafiir keine inneréortlichen Entwicklungsmoglichkeiten vorhanden sind. “7*°

"8Helmholtz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ Department Umwelt- und Planungsrecht, in: Umweltbundes-
amt (Hrsg.), Effektivierung des raumbezogenen Planungsrechts zur Reduzierung der Flicheninanspruchnahme,
Forschungsbericht 201 16 123/01, 2007, S. 54.

719 Ebd.

720 Herrmann, Die Reduzierung der Fliacheninanspruchnahme durch das Bauplanungsrecht: juristische Gestaltung
und Realisierung im sozialen System, 2019, S. 202.
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1.1.4 Eingriffsregelung des Naturschutzrechts im Verhéltnis zum Baurecht

Bei der Aufstellung des Flachennutzungsplans hat die Gemeinde die planerische Eingriffsrege-
lung nach § 14 I BNatSchG i. V. m. § 1a IIl BauGB anzuwenden.”?' Im Naturschutzrecht sind
gem. § 1 III Nr. 2 BNatSchG Boéden so zu erhalten, dass sie ihre Funktion im Naturhaushalt
erfiillen konnen. Eingriffe in Natur und Landschaft sind gem. § 14 I BNatSchG Verdnderungen
der Gestalt oder Nutzung von Grundfldchen oder Verdnderungen des mit der belebten Boden-
schicht in Verbindung stehenden Grundwasserspiegels, die die Leistungs- und Funktionsféhig-
keit des Naturhaushaltes oder das Landschaftsbild erheblich beeintrdchtigen kénnen. Die Ver-
siegelung, welche einen derartig erheblichen Verlust der natiirlichen Bodenfunktionen zu Folge
hat, ist daher als Eingriff in die Natur und Landschaft gem. § 14 BNatSchG zu beurteilen. Die
Versiegelung von Flichen ist nicht per se verboten. So betont § 13 S. 1 BNatSchG, dass erheb-
liche Beeintrachtigungen von Natur und Landschaft vom Verursacher vorrangig zu vermeiden
sind. Konnen Beeintrachtigungen nicht vermieden werden, sind diese gem. § 15 I S. 3
BNatSchG zu begriinden. Schink zufolge verlangt das Vermeidungsgebot in der Bauleitpla-
nung, dass nach alternativen Ausfiihrungsarten zu suchen ist, die einen geplanten Eingriff ver-
meiden oder vermindern. Ziel soll stets die vorrangige Innenentwicklung sein. Jedoch unterliegt
selbst das Vermeidungsgebot in der Bauleitplanung dem Abwigungsvorbehalt, weshalb sich
ein genereller Vorrang der Innenentwicklung aus der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung
nicht ableiten l4sst.”*> Insoweit enthilt auch § 15 III BNatSchG kein Verbot der Inanspruch-
nahme von wertvollen Béden wie z. B. Agrarflichen.”?

Die Vermeidungspflicht betrifft zudem nicht die Frage, ob, sondern wie ein Bauvorhaben um-
gesetzt wird.”** Die Kompensationspflicht ist von dem Bewertungsverfahren abhéingig, das den
Eingriff beurteilt und zur Ermittlung der Kompensationsfliche herangezogen wird.”?* Im Ge-
gensatz zu den Kriterien des Arten- und Biotopschutzes, sind die Aspekte des Bodenschutzes
schwerer zu ermitteln’?®, da die Bodenberwertungsverfahren bislang noch nicht in der Lage
sind, alle Auswirkungen auf die natiirlichen Funktionen des Bodens hinreichend zu beurteilen.
Ganz abgesehen davon gibt es auch keine einheitlichen Berechnungs- oder Bewertungsverfah-

ren auf Bundesebene.

721 ygl. Sichsisches Landesamt fiir Umwelt und Geologie (Hrsg.), Leitfaden Bodenschutz bei Planungs- und Ge-
nehmigungsverfahren, 2008, S. 28.

722 Vgl. Schink, Nachverdichtung, Baulandmobilisierung und Umweltschutz, UPR 05/2001, S. 164.

72 Vgl. Battis et al., Stérkung der Innenentwicklung in den Stidten und Gemeinden, NVwZ 15/2013, S. 962.

724 Vgl. Schrader, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BNatSchG, 59. Edition 2021, § 15, Rn.
8.

725 Vgl. Schaal, in: Blum et al. (Hrsg.), Neue Wege zu nachhaltiger Bodennutzung — Eine Veranstaltung der Deut-
schen Bundesstiftung Umwelt zur Expo 2000, 2002, S. 162.

726 Ebd., S. 164.
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Problematisch ist, dass die genannten Eingriffsregelungen gem. § 18 II S. 2 BNatSchG nur fiir
Vorhaben im AuBlenbereich sowie fiir Bebauungspline, die Planfeststellungen ersetzen, gel-
ten.””” In Gebieten mit Bebauungsplinen nach § 33 BauGB und im Innenbereich nach § 34
BauGB sind die Eingriffsregelungen der §§ 14- 17 BNatSchG nicht anwendbar. Willand et al.
betonen, dass vor allem in diesen Bereichen Flachenversiegelungen hochst relevant sind. Gem.
§ 18 I BNatSchG ist bei Bauleitpldnen und Ergénzungssatzungen lediglich nach § 14 BNatSchG
festzustellen, ob ein Eingriff vorliegt. Die Vermeidungs-, Ausgleichs- oder Ersatzmallnahmen
richten sich laut § 18 I BNatSchG hingegen nach den Vorschriften des BauGB.

Die relevanten Normen des BauGB stellen § 1a und § 200a BauGB dar.”?® § 200a BauGB kon-
kretisiert § 1a III BauGB in der Hinsicht, dass die in § 1a III BauGB aufgefiihrten Ausgleichs-
malBnahmen auch ErsatzmafBnahmen umfassen. ,,Entgegen dem BNatSchG werden im BauGB
die beiden Arten von MaBBnahmen — Ausgleichs- und ErsatzmafBnahmen — gleichbehandelt und
unter den Begriff der AusgleichsmaBnahme zusammengefasst [...].“”?° Zudem legt § 200a
BauGB fest, dass kein unmittelbarer raumlicher Zusammenhang zwischen Eingriff und Aus-
gleich erforderlich ist, soweit dies mit einer geordneten stidtebaulichen Entwicklung und den
Zielen der Raumordnung sowie des Naturschutzes und der Landschaftspflege vereinbar ist.
Auch an dieser Stelle ist eine Abweichung vom BNatSchG erkennbar, das im Umkehrschluss
aus § 15 II S. 2 BNatSchG einen unmittelbaren rdumlichen Zusammenhang zwischen Eingriff
und Ausgleich fordert.”*® Es ist daher festzustellen, dass die Eingriffsregelung des § 14 1. V.
m. § 18 II BNatSchG im AufBlenbereich ein wirksames Instrument darstellt, Flachenversiege-
lungen zu vermeiden. Da die Vermeidungspflicht des § 15 I BNatSchG die Frage betrifft, wie
ein Bauvorhaben umgesetzt werden soll, konnen Flichenversiegelung iiber die Vermeidungs-
pflicht nicht génzlich ausgeschlossen werden. Die Begriindungspflicht des § 15 I S. 3
BNatSchG stéirkt zwar die Vermeidungspflicht in der Praxis, diese kann jedoch durch eine,
wenn auch umfassende, Darlegung tiber die Unvermeidbarkeit von Beeintrdchtigungen umgan-
gen werden.”?! Demgegeniiber stellen die Regelungen iiber Vermeidungs-, Ausgleichs- und Er-
satzmallnahmen der §§ 1a und 200a BauGB im hochst relevanten Innenbereich aufgrund diver-
ser Abwiagungserfordernisse einen geringeren Schutz vor Fldchenversiegelungen und Flachen-
inanspruchnahmen dar und sind somit wenig geeignet, diese zu vermeiden. Im beplanten In-

nenbereich scheidet eine Anwendung der Eingriffsregelung des § 14 I BNatSchG schon aus

727 Dazu umfassend: Risch, Neue Instrumente zur Begrenzung des Bodenverbrauchs, 2004, S. 142 ff.

728 Vgl. Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/2005,
S. 107.

729 Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 201, Rn. 2.

730 ygl. Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 201, Rn. 1.

731 Schrader, in: Giesberts/Reinhardt, (Hrsg.) BeckOK Umweltrecht, BNatSchG, § 15, Rn. 12.
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dem Grund aus, da gem. § 1 V S. 1 BauGB neben umweltschiitzenden auch wirtschaftliche und
soziale Anforderungen an die Aufstellung von Bauleitplédnen gekoppelt sind. Eine rein 6kolo-
gische Ausrichtung im beplanten Innenbereich bzw. eine auf die Vermeidung von Flachenver-
siegelung ausgerichtete Planung ist somit nicht gerechtfertigt und mit stidtebaulichen Zielen

nicht vereinbar.

1.1.5 Bebauungspline der Innenentwicklung

Der Bebauungsplan der Innenentwicklung ist gem. § 13a I BauGB ein Bebauungsplan fiir die
Wiedernutzbarmachung von Fliachen, die Nachverdichtung oder andere MaBBnahmen der Innen-
732 Damit setzt

§ 13 a BauGB die Leitlinie der Bodenschutzklausel (vgl. § 1a II BauGB) um, die das Ziel der

entwicklung und wirkt somit der Inanspruchnahme des Auf3enbereichs entgegen

gemeindlichen Innenentwicklung normiert.”>* Im Gegensatz zu Bebauungsplinen nach §§ 8 ff.
BauGB sollen Bebauungspldne der Innenentwicklung erleichtert und beschleunigt auf die im
Siedlungsbereich bestehenden Anpassungs- und Investitionsbediirfnisse reagieren kénnen.”>*

Die Vorschrift verfolgt den Zweck, den Flachenverbrauch in der Bundesrepublik einzudiam-
men.’* Der Begriff der Innenentwicklung ist jedoch nicht im BauGB definiert. Bebauungspline
der Innenentwicklung miissen zunichst den Anwendungsféllen des § 1a I S. 2 Hs. 2 BauGB

entsprechen. Dazu zéhlen die

e Wiedernutzbarmachung von Flichen,
e die Nachverdichtung sowie

e andere MaBinahmen der Innenentwicklung.”®

Im Umkehrschluss ldsst sich aus den Maflnahmen der Innenentwicklung gem. § 13a I S. 1
BauGB und § 1 a II S. 1 BauGB feststellen, dass mit der Innenentwicklung die Entwicklung
von bereits bebauten Bereichen gemeint ist’?’, d. h. innerhalb einer geschlossenen Ortslage’®.

Der Gesetzgeber fiihrt aus, dass § 13a BauGB den Gemeinden fiir bestimmte Bebauungsplane

732 Vgl. Battis, in: Battis et al., (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 13a, Rn. 4.

733 Vgl. Krautzberger, Bodenschau im stéddtebaulichen Planungsrecht — Zur Bodenschutzklausel des Baugesetz-
buchs, Flaichenmanagement und Bodenordnung 2008, S. 3.

734 Vgl. Mitschang, in: Mitschang (Hrsg.), Innenentwicklung — Fach- und Rechtsfragen der Umsetzung, 2013, S.
49 f.

735 Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 13a, Rn. 1.

736 Vgl. Krautzberger, Bodenschau im stéddtebaulichen Planungsrecht — Zur Bodenschutzklausel des Baugesetz-
buchs, Fldchenmanagement und Bodenordnung 3/2008, S. 3.

737 Vgl. Herrmann, Die Reduzierung der Flicheninanspruchnahme durch das Bauplanungsrecht: Juristische Ge-
staltung und Realisierung im sozialen System, 2019, S. 230.

738 SpieB, in: Jdde/Dirnberger (Hrsg.), BauGB/BauNVO, 9. Auflage 2018, § 13a, Rn. 2.
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der Innenentwicklung ein beschleunigtes Verfahren gem. § 13 Il und III S. 1 BauGB ermégli-
chen soll, wodurch den Innenstédten der notwendige Standortvorteil gegeniiber der ,,griinen
Wiese* gegeben werden soll. Dartiber hinaus sollen mehr Investitionen in die Innenstadte ge-
lenkt werden.”® Fiir Bebauungspline der Innenentwicklung sind gem. § 13a 1 S. 2 BauGB
GrundflachengréBen vorgegeben. Die rdumliche Ausdehnung richtet sich nach § 19 I BauNVO
odernach § 13alS.2 Nr. 1 und 2 und S. 3 BauGB.

Das beschleunigte Verfahren ist jedoch gem. § 13a I S. 4 BauGB ausgeschlossen, wenn durch
den Bebauungsplan die Zuldssigkeit von Vorhaben begriindet wird, die einer Pflicht zur Durch-
fiihrung einer Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP) nach dem Umweltvertraglichkeitsprii-
fungsgesetz (UVPG) oder nach Landesrecht unterliegen. Daher ist das beschleunigte Verfahren
gem. § 13alS.4BauGBi. V.m. § 3 S. 1 UVPG ausgeschlossen, wenn erhebliche Umwelt-
auswirkungen zu erwarten sind. Diese Zuléssigkeitsvoraussetzung entspricht § 13 T Nr. 1
BauGB und verdeutlicht die unionsrechtlichen und umweltrechtlichen Grenzen des beschleu-
nigten Verfahrens’®. Ob die Pflicht zur Durchfiihrung einer UVP nach dem UVPG besteht,
ergibt sich aus Anlage 1 UVPG (vgl. § 13 I Nr. 1 BauGB). Der Ausschluss des vereinfachten
Verfahrens zur Aufstellung von Bebauungsplénen der Innenentwicklung ist bereits bei der be-
griindeten Mdglichkeit erheblicher nachteiliger Umweltauswirkungen fiir die Annahme einer
Verpflichtung zur Durchfiihrung einer UVP gegeben.’#! Dies ergibt sich aus § 71S.3 UVPG’#,
nach welchem die UVP-Pflicht besteht, insofern das Neuvorhaben nach Einschitzung der zu-
stindigen Behorde erhebliche nachteilige Umweltauswirkungen haben kann.

Das beschleunigte Verfahren ist gem. § 13a 1 S. 5 BauGB auch ausgeschlossen, wenn Anhalts-
punkte fiir eine Beeintrdchtigung der Schutzgiiter der Gebiete von unionsrechtlicher Bedeu-
tung’® (§ 1 VI Nr. 7 b BauGB; FFH- und Vogelschutzgebiete) bestehen. Diese Regelung ent-
spricht ebenso den Vorgaben des vereinfachten Verfahrens (vgl. § 13 I Nr. 2 BauGB). Mit-
schang zufolge muss die Gemeinde nach § 34 II BauGB priifen, ob durch die Verwirklichung
des Bebauungsplans der Innenentwicklung FFH- oder Vogelschutzgebiete beeintrachtigt wer-
den konnen. Im Gegensatz zu § 13a I S. 4 BauGB werden in diesem Fall keine erheblichen
Beeintrachtigungen vorausgesetzt. Zum Ausschluss des vereinfachten Verfahrens nach § 13a
BauGB reichen daher auch geringfiigige Beeintrachtigungen von FFH- oder Vogelschutzgebie-

ten aus.”**

739 Vgl. BT-Drs. 16/9720, S. 2.

740 Vgl. Battis, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 13a, Rn. 9.

741 Vgl. Mitschang, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 13, Rn. 5.
742 Bbd.

743 Vgl Jarass/Kment (Hrsg), BauGB, 2. Auflage 2017, § 13a, Rn. 4.

744 ygl. Mitschang, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 13, Rn. 8.
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Die Anforderungen des § 13a S. 2 bis 5 BauGB kommen dem vorsorgenden Bodenschutz so-
wohl mittelbar als auch unmittelbar zugute. Die Festsetzungen zur rdumlichen Ausdehnung von
Bebauungspldnen der Innenentwicklung gem. § 13a1S. 2 und 3 BauGB begrenzen den Umfang
von Flachenversiegelungen und tragen somit dazu bei, Flicheninanspruchnahmen zu begrenzen
und Bodenversiegelungen zu vermeiden. Die Regelung des § 13a S. 4 BauGB trigt dem vor-
sorgenden Bodenschutz insoweit Rechnung, da zu erwartende erhebliche Auswirkungen auf
den Boden eine UVP-Pflicht begriindet und somit das vereinfachte Verfahren ausschlief3t. Auf-
grund der Tatsache, dass bei FFH- und Vogelschutzgebieten bereits geringfiigige Beeintrachti-
gungen zum Ausschluss des vereinfachten Verfahrens fiihren, erfahrt der Boden mittelbar durch
die Nichtinanspruchnahme entsprechender Gebiete Schutz.

Sind die Voraussetzungen des § 13a I BauGB gegeben, stellt der Bebauungsplan der Innenent-
wicklung sein geeignetes Mittel dar, Flaichenneuinanspruchnahmen im Auflenbereich und da-
mit einhergehende Bodenversiegelungen zu vermeiden. Nach Schulz konnen Gemeinden durch
das beschleunigte Verfahren kosten- und zeitintensive Verfahrensschritte, wie z. B. die Erstel-
lung des Umweltberichts (vgl. § 13 III BauGB), umgehen. Dadurch sind die Aufstellung von
Bebauungspldnen der Innenentwicklung und die Starkung derselben duferst attraktiv fiir Ge-
meinden.”* Es ist daher zu begriiBen, dass Gemeinden Bebauungspline aufstellen, um die In-

nenentwicklung zu stiarken. Herrmann kritisiert in dieser Hinsicht jedoch:

, Anzumerken ist [jedoch], dass bei den Verfahrensentlastungen eine umweltbezogene
Ambivalenz besteht, da diese den Verzicht auf die Umweltpriifung und eine erleichterte
Anwendung der naturschutzrechtlichen Eingriffsregelung beinhalten. Bei der Nachver-

dichtung zulasten von Griinflichen im Innenbereich ist dies problematisch. "%

Obgleich auch im Innenbereich Bodenversiegelungen nicht zu vermeiden sind, so werden je-
denfalls Flachen im AuBlenbereich sowie sensible Flachen geschiitzt. Da die alleinige 6kologi-
sche Ausrichtung bei der Aufstellung von Bebauungspldnen nicht den Zielen der Bauleitpla-
nung (vgl. § 1 V S. 1 BauGB) entsprechen wiirde, ist die Moglichkeit zur Starkung der Innen-
entwicklung durch die Aufstellung von Bebauungsplénen nach § 13a BauGB ein akzeptabler

Ausgleich der dkologischen, sozialen und 6konomischen Belange.

745 Vgl. Schulz, Reduzierung des Flichenverbrauchs mit Hilfe der Bauleitplanung, 2017, S. 266.
74 Herrmann, Die Reduzierung der Flicheninanspruchnahme durch das Bauplanungsrecht: Juristische Gestaltung
und Realisierung im sozialen System, 2019, S. 231.
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1.1.6 Darstellungen und Festsetzungen als Instrumente des vorsorgenden Bodenschutzes

1.1.6.1 Fliichennutzungsplan

Der Flachennutzungsplan kann maf3geblich zum vorsorgenden Bodenschutz beitragen. Gem. §
5 I BauGB ist im Flachennutzungsplan fiir das ganze Gemeindegebiet die sich aus der beab-
sichtigten stddtebaulichen Entwicklung ergebende Art der Bodennutzung nach den vorausseh-
baren Bediirfnissen der Gemeinde in den Grundziigen darzustellen. Jarass und Kment betonen,
dass Flachennutzungspliane rechtlich keine Rechtsnormen darstellen, sondern lediglich pla-
nungsbindende Pléne seien, welche die zukiinftige bauliche Entwicklung dokumentieren. An-
ders verhilt es sich bei Bauvorhaben im Auflenbereich gem. § 35 III S. 3 BauGB: Hier kann
der Flachennutzungsplan iiber die Zuldssigkeit von Vorhaben entscheiden, indem privilegierte
Vorhaben ausgeschlossen werden.’’

Darstellungsmoglichkeiten im Flachennutzungsplan kénnen zum vorsorgenden Boden- und
Flachenschutz herangezogen werden. Grundlage fiir den vorsorgenden Bodenschutz sind ins-
besondere die Darstellungsmdglichkeiten des § 5 IINr. 1, 5, 9 und 10 BauGB.”*® Danach kann
die Art der baulichen Nutzung auf den vorsorgenden Bodenschutz ausgerichtet werden (Nr. 1)
sowie Griinflichen (Nr. 5), Fldchen fiir Landwirtschaft und Wald (Nr. 9) und Fliachen fiir MaB-
nahmen zum Schutz, zur Pflege oder zur Entwicklung von Boden ausgewiesen werden, welche
dem vorsorgenden Schutz dienen. § 5 II Nr. 10 BauGB normiert fiir den Flichennutzungsplan,
dass dieser die Flachen fiir Malnahmen zum Schutz, zur Pflege und zur Entwicklung von Bo-
den, Natur und Landschaft darstellen kann. Der Fldchennutzungsplan bestimmt lediglich die
flichenmiBigen Anforderungen einer vorhandenen oder einer kiinftigen Landschaftsplanung.
Die Darstellungen von konkreten MaBinahmen sind dem Bebauungsplan vorbehalten.”® § 5 11
Nr. 10 BauGB trigt zur Sicherung einer menschenwiirdigen Umwelt und dem Schutz der na-

tiirlichen Lebensgrundlagen i.S.d. § 1 V BauGB bei.”® Dazu appelliert Mitschang:

,,Im Hinblick auf den Bodenschutz muss die Gemeinde priifen, inwieweit es unausweich-
lich ist, neue Fldchen fiir die Siedlungsentwicklung zu beanspruchen, und wie im Be-
darfsfall eine moglichst sinnvolle und sparsame Ausweisung von Siedlungsflichen er-

folgen kann. "’

747 Vgl. Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 5, Rn. 36.

748 Vgl. Sichsisches Landesamt fiir Umwelt und Geologie (Hrsg.), Leitfaden Bodenschutz bei Planungs- und Ge-
nehmigungsverfahren, 2008, S. 28.

749 Vgl. Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 5, Rn. 30.

750 ygl. Mitschang, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 5, Rn. 33.

751 Ebd.
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Der Flachennutzungsplan kann daher als Instrument des vorsorgenden Bodenschutzes fungie-
ren und trigt somit der Bodenschutzklausel des § 1 a Il BauGB Rechnung. Allerdings darf der
stidtebauliche Charakter nicht hinter einer rein 6kologischen Ausrichtung zuriickstehen.’”>? Im
Ergebnis ist festzuhalten, dass Darstellungen in Flachennutzungsplanen zwar dem vorsorgen-
den Bodenschutz dienen konnen, aufgrund ihrer Unverbindlichkeit jedoch so gut wie keine tat-

sachliche Lenkungswirkung haben.

1.1.6.2 Bebauungsplan

Neben den Darstellungen im Flachennutzungsplan kdnnen auch die Festsetzungen im Bebau-
ungsplan bodenschutzrechtliche Instrumente sein. Gem. § 8 I S. 11. V. m. II S. 1 BauGB ist der
Bebauungsplan aus dem Fliachennutzungsplan zu entwickeln und enthélt die rechtsverbindli-
chen Festsetzungen fiir die stidtebauliche Ordnung. Aus bodenschutzrechtlicher Sicht ist vor
allem die Festsetzungsmoglichkeit des § 9 I Nr. 20 BauGB relevant. Danach kénnen im Bebau-
ungsplan aus stiddtebaulichen Griinden, Flichen oder Malnahmen zum Schutz, zur Pflege und
zur Entwicklung von Boden, Natur und Landschaft festgesetzt werden. Mitschang und Reidt

zufolge verdeutlicht dies:

,,dass die Bauleitplanung nicht nur die bauliche, sondern auch die sonstige Bodennut-

zung zum Gegenstand hat [ ...]. Komplementdrvorschrift beim Fldchennutzungsplan ist

§ 5 Abs. 2 Nr. 10 [BauGB]. 73

Ubertragen auf den Bodenschutz zielt die Regelung des § 9 I Nr. 20 BauGB auf den dauerhaften
Erhalt und das Bewahren der natiirlichen, 6konomischen und soziokulturellen Bodenfunktionen
und die Abwehr von schidlichen Bodenverinderungen ab.”>*

Dariiber hinaus sind dem § 9 I BauGB weitere Festsetzungsmoglichkeiten zu entnehmen, wel-
che sich positiv auf den Bodenschutz auswirken konnen. So normiert § 9 I Nr. 1 BauGB die
Festsetzung von Art und MaR baulicher Nutzung. Das MaR der baulichen Nutzung ist fiir den
vorsorgenden Bodenschutz insoweit relevant, dass dieses das Volumen der auf dem Grundstiick

zuldssigen Baukorper”>® und somit das AusmaR der Versiegelung bestimmt. Des Weiteren kon-

nen gem. § 9 I Nr. 3 BauGB aus stddtebaulichen Griinden fiir die GroB3e, Breite und Tiefe der

732 Vgl. Jeromin, in: Kroninger et al. (Hrsg.), BauGB, 4. Auflage 2018, § 5 Rn. 19.

753 Vgl. Mitschang/Reidt, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 9, Rn. 108.
734 Ebd.

755 Vgl. Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 9, Rn. 35.

193



Baugrundstiicke Mindestmal3e und aus Griinden des sparsamen und schonenden Umgangs mit
Grund und Boden fiir Wohnbaugrundstiicke auch Hochstmal3e festgelegt werden. Die Festle-
gung von HochstmaBen soll ein flichensparendes Bauen fordern, Mindestmal3e sollen einer zu
starken Verdichtung entgegenwirken.’”>® Weiterhin konnen Flichen, die von der Bebauung frei-
zuhalten sind (§ 9 I Nr. 10 BauGB), 6ffentliche und private Griinflichen (§ 9 I Nr. 15 BauGB),
Flachen fiir Landwirtschaft und Wald (§ 9 I Nr. 18 BauGB) und von der Bebauung freizuhal-
tende Schutzflidchen (§ 9 I Nr. 24 BauGB) ausgewiesen werden und dem Bodenschutz Rech-
nung tragen. Dies gilt vor allem, wenn diese Flichen naturnah belassen sind. Dariiber hinaus
konnen das Anpflanzen von Bdumen, Strduchern und sonstigen Bepflanzungen und dessen Er-
haltung zum Erosionsschutz beitragen.”’ Landschaftsgestaltende Festsetzungen gelten gem. §
9 Abs. 1 Nr. 5 BauGB ausdriicklich nicht fiir landwirtschaftliche Nutzungen oder Wilder.

Obwohl Bebauungspldane im Gegensatz zu Fldchennutzungspldnen verbindlich sind und so dem
vorsorgenden Bodenschutz durch die Festsetzungen mehr Bedeutung zu kommt, ist im Hinblick
auf § 1 V S. 1 BauGB nicht zu erwarten, dass Gemeinden Bebauungspline im tiberwiegenden
Interesse des vorsorgenden Bodenschutzes aufstellen. Daher ist auch der Bebauungsplan allein
kein geeignetes Instrument, Fldchenversiegelungen zu vermeiden und die Reduzierung der Fla-

cheninanspruchnahme zu gewihrleisten.

1.1.7 Instrumente des vorsorgenden Bodenschutzes im BauGB im Auflenbereich

Die bauliche Nutzung wird durch das BauGB auf Grundstiicke beschrénkt, die als Bauland gem.
§ 30 ausgewiesen oder gem. § 34 aufgrund ihrer Lage in einem im Zusammenhang bebauten
Ortsteil als Bauland definiert sind. Die Beschrankung der baulichen Nutzung auf die Félle der
§§ 30 und 34 BauGB soll dem Ziel der sparsamen und schonenden Bodennutzung (vgl. § la Il
S. 1 BauGB) Geniige leisten. Das iibrige Gemeindegebiet wird als AuBenbereich bezeichnet.”®
Bauvorhaben im AuBlenbereich sind im § 35 BauGB normiert. Nach § 35 I Hs. 1 BauGB sind
Vorhaben im AuBBenbereich nur zuléssig (privilegierte Bauvorhaben), insofern 6ffentliche Be-
lange nicht entgegenstehen. Beeintrachtigungen éffentlicher Belange liegen gem. § 35 III Nr.
5 BauGB insbesondere dann vor, wenn das Vorhaben die Belange des Naturschutzes, der Land-

schaftspflege und des Bodenschutzes beeintrachtigt. In diesem Zusammenhang beziehen sich

756 Vgl. Jeromin, in: Kroninger et al. (Hrsg.), BauGB, 4. Auflage 2018, § 9 Rn. 13.
757 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 294,
58 Vgl. zu diesem Absatz: Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 35, Rn. 1.
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die Belange des Bodenschutzes auf die Erhaltung und die Wiederherstellung der Bodenfunkti-
onen.” In der Abwigung ist der Bodenschutz neben den anderen dffentlichen Belangen zu
berticksichtigen und nimmt keine gesonderte Stellung ein.

Die Instrumente des vorsorgenden Bodenschutzes im Aullenbereich gehen aus § 35 V BauGB
hervor. Im AuBBenbereich sind nur die im § 35 I BauGB abschlie3end aufgefiihrten privilegier-
ten Vorhaben zuldssig (s.0.). Damit soll dem Ziel Rechnung getragen werden, den Au3enbe-
reich von Bebauung freizuhalten, um eine moglichst unbebaute Landschaft zu sichern.”®® Die
nach § 35 I- IV BauGB zuldssigen Vorhaben, sind gem. § 35 V S. 1 BauGB in einer fldchen-
sparenden, die Bodenversiegelung auf das notwendige Mal} begrenzenden und den Aulenbe-
reich schonenden Weise auszufiihren. Die Regelung des § 35 V S. 1 BauGB ,,steht in sachli-
chem Zusammenhang mit der in § 1 a Abs. 2 [BauGB] enthaltenen Bodenschutzklausel fiir die
Bauleitplanung*’®!. Jarass und Kment zufolge stellt § 35 V' S. 1 BauGB auf die Flicheninan-
spruchnahme und die &duflere Gestaltung von Bauwerken ab. Zudem begriindet § 35 V S. 1
BauGB keine grundsitzliche Versagung der Zulédssigkeit von Bauvorhaben, sondern lediglich
Modifikationen des Bauvorhabens oder Nebenbestimmungen.”®® Die Regelung des § 35 V S. 1
BauGB kann somit dazu beitragen, Flicheninanspruchnahmen zumindest zu reduzieren und das
Mal an Versiegelung zu begrenzen.

Der Freiraumschutz im AuBlenbereich gem. § 35 BauGB kann jedoch durch die Ausweisung
von Bauland zur Inanspruchnahme von Siedlungs- und Verkehrsflichen umgangen werden.”®
Hermann betont, dass stiddtebauliche EntwicklungsmaB3nahmen als Auflenentwicklungsmaf-
nahmen somit die Unterlassung der Flicheninanspruchnahme im Auflenbereich begrenzen kon-
nen. In abwiagungsrelevanten Fillen (z. B. § 1 VII BauGB) konnen freiraumschiitzende Belange
jedoch hinter den Belangen der stidtebaulichen Entwicklung zuriicktreten.’®* Fiir den vorsor-
genden Bodenschutz ist eine entsprechende Ausweisung vor allem dann von Bedeutung, wenn
die Neuinanspruchnahme von 6kologisch wertvollen Flachen vorgenommen wird. Wie bereits
erortert, geht die Versiegelung mit zahlreichen negativen Folgen fiir den Boden bis hin zu einem
vollstdndigen Verlust der 6kologischen Bodenfunktionen einher. Die Ausweisung neuer Fla-
chen im AuBenbereich stellt daher eine akute Gefahr fiir den Boden und seiner natiirlichen

Funktionen dar. Es ist somit erforderlich, die Innenentwicklungspotentiale zu nutzen und den

739 Vgl. Mitschang/Reidt, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 35, Rn. 83.

760 Vgl. Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 35 Rn. 1.

761 Mitschang/Reidt, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 35, Rn. 179.

762 Vgl. Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 35 Rn. 105.

763 Vgl. Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/2005,
S. 105 f.

764 Herrmann, Die Reduzierung der Flidcheninanspruchnahme durch das Bauplanungsrecht: juristische Gestaltung
und Realisierung im sozialen System, 2019, S. 314.
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AuBenbereich zu schiitzen. Dazu wiirden die vorgeschlagenen Anderungen und Erginzungen

der §§ 1 V und 1a BauGB beitragen.

1.1.8 Baulandentwicklung

1.1.8.1 Grundlagen

Die Baulandentwicklung kann in entscheidender Weise zu einer nachhaltigen Bodennutzung
beitragen. Bunzel und Niemeyer stellen fest, dass die derzeitige Entwicklung des Immobilien-
marktes, hinsichtlich des blithenden Handels mit Grund und Boden, einer nachhaltigen und dem
Allgemeinwohl dienenden Bodennutzung hinderlich sein kann. Gravierend sind vor allem die
sozialen Auswirkungen aufgrund steigender Mieten in Stadten wie Berlin, Miinchen oder
Frankfurt. Folglich werden ganze Bevdlkerungsgruppen aus den Innenstiddten verdréngt, vor-
nehmlich jene mit niedrigem oder mittlerem Einkommen.’%> Dem gegeniiber stehen 6kologi-
sche Auswirkungen auf den Boden, die mit dem zunehmenden Fldchenausbau zusammenhén-
gen. Aus einer Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts aus dem Jahr 1967 lésst sich dazu

folgende Erkenntnis entnehmen:

., Die Tatsache, daf3 der Grund und Boden unvermehrbar und unentbehrlich ist, verbie-
tet es, seine Nutzung dem uniibersehbaren Spiel der freien Krdfte und dem Belieben des
Einzelnen vollstindig zu iiberlassen; eine gerechte Rechts- und Gesellschaftsordnung
zwingt vielmehr dazu, die Interessen der Allgemeinheit beim Boden in weit stirkerem

Mape zur Geltung zu bringen als bei anderen Vermégensgiitern. *7%

Bunzel und Niemeyer filhren im Weiteren aus, dass ungenutztes Bauland eines der grofiten
Probleme in der Baulandentwicklung darstellt. Da der Bedarf an Bauland stetig steigt, fiihrt
ungenutztes Bauland zu zusétzlichen Ausweisungen von Baugebieten. Ausweisungen und die
damit einhergehenden Baumafinahmen miinden in den Verlust 6kologischer Bodenfunktionen
durch die Versiegelung und Verunreinigung bzw. Kontaminierung mit bodenbelastenden Stof-
fen. Ungenutztes Bauland und die Zuriickhaltung von Bauland haben diverse Griinde. So kon-
nen der WeiterverduBBerung oder Nutzung solcher Flidchen personliche (z. B. Bodenbevorratung

fiir Kinder oder Enkel) oder 6konomische Faktoren entgegenstehen. Auch kdnnen verstreute

765 Vgl. Bunzel/Niemeyer, Baulandentwicklung — Der Gesetzgeber ist beim Bodenrecht gefordert, ZfBR 2018, S.
743.
766 BVerfG, Beschluss vom 12.01.1967 — 1 BvR 169/63, NJW 1967, S. 619.
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oder uneinige Erbengemeinschaften Grund dafiir sein, dass Bauland nicht genutzt wird. Dar-
iiber hinaus kaufen in grof8en Stidten sog. Land Banker in spekulativer Absicht Bauland, ohne
Interesse an der baulichen Nutzung zu haben. Die Zuriickhaltung von Baugrundstiicken fiihrt
zur Neuinanspruchnahme von Flachen, um den Bedarf an Bauland zu befriedigen. Folglich
gehen Flachen fiir den Naturschutz, die Landwirtschaft und fiir Freizeit und Erholung verloren.
Die rechtliche Verhinderung der Zuriickhaltung von Baugrundstiicken kann einen Beitrag dazu
leisten, die Bodennutzung nachhaltig zu gestalten und vorhandene Infrastrukturen effektiv aus-

zulasten.”®’

1.1.8.2 Baugebot und Enteignung

Sowohl § 1 V BauGB als auch § 1a II BauGB stellen fiir die Praxis ein wenig taugliches Instru-
mentarium dar, um die Zuriickhaltung von Bauland zu verringern’®, da diese wie bereits erdr-
tert in ihrer derzeitigen Fassung dem Abwiégungserfordernis des § 1 VII BauGB unterliegen
und somit keine zielgerichtete Regelungen zur Baulandentwicklung darstellen. Demgegeniiber
stellen das Baugebot des § 176 BauGB und die Enteignung gem. § 85 I BauGB theoretisch
geeignete Moglichkeiten dar, Immobilienspekulationen und Verwahrlosungen von Grundstii-
cken zu begegnen.”® Das Baugebot des § 176 1 BauGB erdffnet den Gemeinden die Méglich-
keit, Eigentiimer zu verpflichten, ihre Grundstiicke entsprechend den Festsetzungen des Bebau-
ungsplans zu bebauen. Gem. § 176 II BauGB ist das Baugebot auch im unbeplanten Innenbe-
reich anwendbar, um unbebaute oder geringfiigig bebaute Grundstiicke nach den baurechtlichen
Vorschriften zu nutzen oder einer baulichen Nutzung zuzufiihren. Dies gilt insbesondere zur
SchlieBung von Bauliicken. In den Féllen des § 176 I und II BauGB beschrinkt sich das Bau-
gebot jedoch lediglich darauf dem Grundstiickseigentiimer aufzutragen, sein Grundstiick zu be-
bauen. Vorgaben iiber die Art und Weise der Bebauung sind nicht Inhalt des Baugebots.””® Die
Anordnung von Mallnahmen nach § 176 BauGB setzt gem. § 175 11 S. 1 Hs. 1 BauGB voraus,
dass die Durchfiihrung dieser Mallnahmen aus stddtebaulichen Griinden erforderlich ist. Bovet
betont, dass solche Verfahren ein besonderes und umfangreiches Begriindungserfordernis vo-
raussetzen, streitanfillig sind, ein wirtschaftliches Risiko fiir die Gemeinden darstellen und

moglicherweise mit langwierigen verwaltungsgerichtlichen Verfahren verbunden sind.

767 Vgl zu diesem Absatz: Bunzel/Niemeyer, Baulandentwicklung — Der Gesetzgeber ist beim Bodenrecht gefor-
dert, ZfBR 2018, S. 743.

768 Ebd., S. 747.

769 Vgl. Bovet, Kommunaler Ressourcenschutz — Auf der Zielgeraden beim Flichensparen?, ZUR 2020, S. 35.
770 Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 176, Rn. 2 und 4.
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Als Ultima Ratio kommt schlielich die Enteignung gem. § 85 I BauGB als das letzte Mittel
fiir die Stéirkung der Innenentwicklung in Betracht.””! Die Enteignung gem. § 85 I BauGB kann
vorgenommen werden, um entsprechend den Festsetzungen des Bebauungsplans (vgl. § 9 I- 111
BauGB) ein Grundstiick zu nutzen oder eine Nutzung vorzubereiten (planakzessorische Ent-
eignung’’?; vgl. § 85 1 Nr. 1 BauGB). AuBerdem kann dieses Instrument auch dazu dienen,
unbebaute oder geringfiigig bebaute Grundstiicke, die nicht im Bereich eines Bebauungsplans
liegen, zu nutzen oder einer baulichen Nutzung zuzufiihren (vgl. § 85 I Nr. 2 BauGB"?). Letz-
teres gilt ebenso zur SchlieBung von Bauliicken.”’* Dariiber hinaus kénnen Enteignungen gem.
§ 85 Nr. 5 BauGB vorgenommen werden, um Grundstiicke einer baulichen Nutzung zuzufiih-
ren, wenn ein Eigentiimer die Verpflichtung nach § 176 I und II BauGB nicht erfiillt.

An die Enteignung sind jedoch strenge Voraussetzungen gekniipft. Zunéchst ist eine Enteig-
nung gem. § 87 I BauGB nur zuléssig, wenn das Wohl der Allgemeinheit sie erfordert und der
Enteignungszweck auf andere zumutbare Weise nicht erreicht werden kann. Daher muss die
Enteignung einen konkreten offentlichen Zweck stidtebaulicher’”® Art (vgl. § 85 I BauGB)
dienen. Die Enteignung eines Grundstiicks zu dem Zweck, es fiir die bauliche Nutzung vorzu-
bereiten (vgl. § 85 I Nr. 1 BauGB) oder es der baulichen Nutzung zuzufiihren (vgl. § 85 I Nr. 2
BauGB), darf gem. § 87 III BauGB nur zugunsten der Gemeinde oder eines 6ffentlichen Be-
darfs- oder ErschlieBungstrigers erfolgen. Fiir die Félle des § 85 I Nr. 1 BauGB gilt, dass die
Festsetzungen im Bebauungsplan ,,eine hinreichend bestimmte Nutzung zum Gegenstand ha-
ben [miissen], die den verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Konkretisierung des Ent-
eignungszwecks geniigt“’’®. Dies lisst sich Petz zufolge ohne weiteres fiir einen qualifizierten
Bebauungsplan annehmen, der die Voraussetzungen des § 30 [ BauGB erfiillt. Einfache Bebau-
ungsplane gem. § 30 III BauGB sind nur dann hinreichend bestimmt, wenn konkret absehbar
ist, welche Nutzung mit der Enteignung vorgesehen ist. Zusétzlich miissen die Festsetzungen
des Bebauungsplans i. S. d § 8 I BauGB rechtsverbindlich sein, d. h. der Bebauungsplan muss
gem. § 10 [IT S. 4 BauGB in Kraft getreten, darf nicht aufgehoben worden, nicht wegen formel-

ler oder materieller Fehler rechtswidrig und somit unwirksam sowie wegen nachtréglicher

771 Vgl. Bovet, Kommunaler Ressourcenschutz — Auf der Zielgeraden beim Flichensparen?, ZUR 2020, S. 35.
772 Battis, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 85, Rn. 2.

773 § 85 I Nr. 2 BauGB gilt nur fiir Innenbereichsgrundstiicke deren Bebauung erheblich unter dem MaB der zulds-
sigen iiblichen Bebauung liegt oder nicht bebaut sind. In den Anwendungsbereich des § 85 I Nr. 2 BauGB zéhlen
auch Bebauungen, die in behelfsmaBiger Bauart errichtet oder nur auf Widerruf genehmigt sind., vgl. Battis, in:
Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 85, Rn. 3.

774 Eine Bauliicke bemisst sich nach dem Eindruck der Geschlossenheit bzw. Zusammengehdrigkeit mehrerer
Grundstiicke der Verkehrsauffassung. Vgl. BVerwG, Urt. v. 14.11.1991,4 C 1.91, NVwWZ-PR 1992, S. 227.

775 Jarass/Kment (Hrsg.), BauGB, 2. Auflage 2017, § 87, Rn. 1.

776 Petz, in: Spannowsky/Uechtritz (Hrsg.), BeckOK BauGB, 52. Edition 2021, § 85, Rn. 24.
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Funktionslosigkeit ungiiltig sein.”’” Battis betont, dass auch bei Vorliegen entsprechender Vo-

raussetzungen nicht jede Festsetzung im Bebauungsplan eine Enteignung begriindet:
,,Die Festsetzungen des Bebauungsplanes, die dem Abwdgungsgebot des § 1 Abs. 7
[BauGB] geniigen, verwirklichen das Allgemeinwohl auf einer ersten Stufe nur abstrakt,
auf die im Enteignungsverfahren eine weitere, das Gemeinwohl mithilfe des enteig-
nungsrechtlichen Erforderlichkeitsprinzips auf den Einzelfall ausrichtende Konkretisie-
rung folgt. Auch wenn die zur Ordnung des gesamten Plangebietes getroffenen Festset-
zungen durch das Uberwiegen der Offentlichen iiber die privaten Interessen gerechtfer-
tigt sind (§ 1 Abs. 7 [BauGB]), so bedeutet dies nicht, dass das Wohl der Allgemeinheit

den gegenwiirtigen Entzug dieses konkreten Grundstiicks erfordert. “’’8

Festzuhalten ist daher, dass das Baugebot des § 176 BauGB und die Enteignung gem. § 85
BauGB effektive Moglichkeiten darstellen konnten, die Innenentwicklung zu stirken. In der
Praxis spielen diese Instrumente jedoch aufgrund der damit verbundenen Risiken fiir die Ge-
meinden und der Eingriffsintensitit fiir den Grundstiickseigentiimer so gut wie keine Rolle.”””

Der Beirat fiir Raumentwicklung beim BMI fordert daher,

] [§] 176 [...] BauGB im Lichte des Gemeinwohls des Eigentums (Art. 14 Abs. 2
GG) und der Flichenschonung sowie der Innenentwicklung (§ la Abs. 2 BauGB) pra-
xisgerecht fortzuentwickeln. Auf Basis einer gemeindlichen Satzung sollte daher speziell
die fiir § 176 BauGB (Baugebot) notwendige stidtebauliche Erforderlichkeit nicht nur
fiir den Einzelfall, sondern fiir alle in dem Satzungsgebiet liegenden Grundstiicke fest-
gestellt werden konnen. Dadurch kann das Begriindungserfordernis in einem Verfahren
zusammengefiihrt und der kommunale Aufwand erheblich reduziert werden. Folge
wdre, dass die wirtschaftliche Zumutbarkeit einer Bebauung fiir den jeweiligen Eigen-
tiimer nicht schon beim Satzungsbeschluss fiir jedes Grundstiick im Einzelfall vorab von
der Gemeinde gepriift werden muss. Die Gemeinde wiirde daher entlastet, wenn durch
den Satzungsbeschluss die Bauverpflichtung nur unter dem Vorbehalt der wirtschaftli-
chen Zumutbarkeit begriindet wiirde. Den Grundstiickseigentiimern wiirde dann auf Ba-

sis ithrer Darlegungslast die Mdoglichkeit eingerdumt, sich auf die Unwirtschaftlichkeit

777 Petz, in: Spannowsky/Uechtritz (Hrsg.), BeckOK BauGB, 52. Edition 2021, § 85, Rn. 24 ff.
778 Battis, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 85, Rn. 2.
77 Vgl. Bovet, Kommunaler Ressourcenschutz — Auf der Zielgeraden beim Flichensparen?, ZUR 2020, S. 35.
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des Bauvorhabens zu berufen. Wird dies plausibel dargelegt, wiirde die Bauverpflich-
tung nicht zum Tragen kommen. Ergdnzend und klarstellend empfiehlt es sich, die Aus-
tibung von Baugeboten etc. als Gegenstand eines stidtebaulichen Vertrages in § 11

BauGB aufzunehmen. 7%

Eine gemeindliche Satzung zur Stirkung der Innenentwicklung, welche die stddtebauliche Er-
forderlichkeit fiir alle im Satzungsgebiet liegenden Grundstiicke feststellt und die Ausiibung
von Baugeboten als Gegenstand eines stddtebaulichen Vertrags in § 11 BauGB aufnimmt, sind
grundsitzlich zu begriiBen. Dies wiirde einen Beitrag dazu leisten, Fldchen zu sparen, den Ver-
siegelungsproblematiken zu begegnen und die Neuausweisung und Umwandlung von Flichen

zu Gunsten von Siedlungs- und Verkehrsflichen zu verhindern.

1.1.8.3 Stidtebauliches Entwicklungskonzept

Gem. § 1 VI Nr. 11 BauGB sind bei der Aufstellung von Bauleitpldnen die Ergebnisse eines
von der Gemeinde beschlossenen stidtebaulichen Entwicklungskonzeptes oder einer von ihrer
beschlossenen sonstigen stddtebaulichen Planung zu beriicksichtigen. Dirnberger zufolge stel-
len diese in der Praxis sog. Entwicklungs- und Rahmenplanungen dar, die oftmals eine Zwi-
schenstufe zwischen dem fiir das gesamte Gemeindegebiet geltenden Flichennutzungsplan und
dem Bebauungsplan einnehmen. Das betrifft beispielsweise Fille, in denen grofere Planungen
iiber Teilbebauungspline realisiert werden oder fiir Stadtteilkonzepte.”8! Der Gesetzgeber be-
tont, dass entsprechende Entwicklungskonzepte zudem zur Starkung der Innenentwicklung her-
angezogen werden konnen. Inhalte solcher Entwicklungskonzepte wiren z. B. die Entwicklung
und bauliche Nutzbarmachung ungenutzter Grundstiicke sowie die Schliefung von Bauliicken.
Der raumliche Geltungsbereich, die Ziele und Maflnahmen zur Innenentwicklung wéren von
den Gemeinden festzulegen.”®?

Die Bundesregierung legte im November 2011 einen Gesetzesentwurf zur Mobilisierung von
Bauland (Baulandmobilisierungsgesetz) vor. In diesem fordert sie die generell begriilenswerte
Einfiihrung eines § 176a BauGB, um stdadtebauliche Entwicklungskonzepte zur Stirkung der

Innenentwicklung im BauGB zu etablieren:

780 Beirat fiir Raumentwicklung beim Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat, Empfehlungen des
Beirats fiir Raumentwicklung: Siedlungsentwicklung-Flachen sparen, 15.01.2019, S. 9, abrufbar unter:
https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/veroeffentlichungen/themen/heimat-integration/raumord-
nung/beirat/bfr-empfehlung-siedlungsentwicklung.pdf? blob=publicationFile&v=1 (letzter Zugrift:
25.07.2021).

781 Dirnberger, in: Spannowsky/Uechtritz (Hrsg.), BeckOK BauGB, 52. Edition 2021, § 1, Rn. 126.

78 Vgl. BT-Drs. 19/24838, S. 20.
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,,§ 176a Stidtebauliches Entwicklungskonzept zur Stirkung der Innenentwicklung
(1) Die Gemeinde kann ein stidtebauliches Entwicklungskonzept beschlieflen, das Aus-
sagen zum rdaumlichen Geltungsbereich, zu Zielen und zur Umsetzung von Mafsnahmen
enthdlt, die der Stirkung der Innenentwicklung dienen.

(2) Das stddtebauliche Entwicklungskonzept nach Absatz 1 soll insbesondere der bau-
lichen Nutzbar-machung auch von im Gemeindegebiet ohne Zusammenhang verteilt lie-
genden unbebauten oder nur gering-fiigig bebauten Grundstiicken dienen. Es kann ins-
besondere zur Begriindung von Mafsnahmen zur Deckung eines Wohnbedarfs in der
Gemeinde, einschlieflich der Begriindung von Baugeboten, herangezogen werden.

(3) Die Gemeinde kann ein stddtebauliches Entwicklungskonzept nach Absatz I zum

Bestandteil der Begriindung eines Bebauungsplans machen. “’%

Stiadtebauliche Entwicklungskonzepte zur Stirkung der Innenentwicklung sollen die Anwen-
dung des Baugebots des § 176 BauGB erleichtern, um Bauliicken zielgerichtet zu schlieBen.”*
Obgleich die Bundesregierung mit der Aufstellung stddtebaulicher Entwicklungskonzepte eher
den Wohnungsbau und die Sicherung bezahlbaren Wohnraums anstrebt’>, kommen diese
ebenso dem vorsorgenden Bodenschutz zugute. Wie bereits erwéhnt, konzentriert sich die Stér-
kung der Innenentwicklung auf Flichen im Innenbereich und schiitzt somit Auenbereichsfla-
chen. Wenngleich auch die Innenentwicklung Versiegelungen nicht génzlich verhindert, so ist
doch die Inanspruchnahme von Brachfldchen und ungenutzter Grundstiicke ein wirksames In-
strumentarium, Fldcheninanspruchnahmen und Bodenversiegelung im Auf3enbereich bzw. die

Ausweitung des Innenbereichs zu verhindern oder zumindest zu vermindern.

83 Vgl. BT-Drs. 19/24838, S. 20.

784 Ebd., S. 30.; siche dazu: Empfehlungen auf Grundlage der Beratungen der Kommission fiir ,,Nachhaltige Bau-
landmobilisierung und Bodenpolitik* (Baulandkommission) vom 02.07.2019, S. 7, abrufbar unter:
https://www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/DE/veroeffentlichungen/nachrichten/Handlungsempfehlun-
gen-Baulandkommission.pdf;jsessionid=C29A55DB5A8647EDASCODDIOFSE9FCOE3.1 ¢id373?  blob=
publicationFile&v=1, (letzter Zugriff: 25.07.2021).

785 Vgl BT-Drs. 19/ 24838, S. 30.
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1.1.8.4 Vorkaufsrecht
Um Flachen effizient und dem Gemeinwohl orientiert nutzen zu konnen, kommt die Weiterent-
wicklung des Vorkaufsrechts in Betracht. Das Vorkaufsrecht dient der Steuerung der Boden-

786

politik in der Gemeinde’®® und eroffnet den Gemeinden die Moglichkeit, Grundstiicke zu er-

werben und so die stiddtebauliche Entwicklung zu steuern’®’

. Die Voraussetzungen des Vor-
kaufsrechts richten sich nach den §§ 24 ff. BauGB. Den Gemeinden steht ein Vorkaufsrecht
beim Kauf von Grundstiicken in den Fillen des § 24 I BauGB zu. Gem. § 24 III BauGB darf
das Vorkaufsrecht jedoch nur ausgeiibt werden, wenn das Wohl der Allgemeinheit (z. B. zur
Deckung des Wohnbedarfs der Gemeinde; vgl. § 24 II1 S. 2 BauGB) dies rechtfertigt. ,,Gegen-
iiber der Enteignung, deren Ausiibung zum Wohl der Allgemeinheit erforderlich sein muss
(§ 87 Abs. 1 [BauGB]), werden damit geringere Anforderungen gestellt. Diese Voraussetzung
fiir die Ausiibung des Vorkaufsrechts ist daher erfiillt, wenn im Hinblick auf eine bestimmte
Aufgabe iiberwiegende Vorteile fiir die Offentlichkeit angestrebt werden.“’® Den Ausschluss
des Vorkaufsrechts regelt § 26 BauGB.

Nach herrschender Meinung erdffnen allgemeine bodenpolitische Erwégungen nicht das Vor-
kaufsrecht fiir Gemeinden.”® Bunzel und Niemeyer zufolge wird das Vorkaufsrecht fiir Ge-
meinden lediglich durch qualifizierte 6ffentliche Interessen, welche in der Abwégung 6ffentli-
cher und privater Interessen liberwiegen, begriindet. Ob der Vorrang der Innenentwicklung und
der damit verbundene Bedarf an Bauland als qualifizierte 6ffentliche Interessen einzustufen
sind, ist in der Praxis umstritten.””’

Bunzel und Niemeyer fithren weiter aus, dass eine entsprechende Regelung zum Vorrang der
Innenentwicklung erforderlich ist, um Gemeinden bei ihrer mittel- und langfristigen stadtebau-
lichen Entwicklung zu stirken. Sofern sich ein anderer Kéufer zur Bebauung innerhalb einer
bestimmten Frist verpflichtet, wire eine Abwendungsvereinbarung moglich, die das Vorkaufs-
recht flir die Gemeinden abwendet. Um dem spekulativen Immobilienhandel entgegenzuwir-
ken, sollten die Gemeinden Gebiete festlegen kdnnen, in denen sie ein generelles preislimitier-
tes Vorkaufsrecht ausiiben konnen. Gem. § 25 I Nr. 2 BauGB sind dies solche Gebiete, in denen

die Gemeinden stddtebauliche MaBBnahmen, zur Sicherung einer geordneten stidtebaulichen

786 Vgl. Mitschang, in: Mitschang (Hrsg.), Innenentwicklung — Fach- und Rechtsfragen der Umsetzung, 2013, S.
55.

787 Vgl. Bunzel/Niemeyer, Baulandentwicklung — Der Gesetzgeber ist beim Bodenrecht gefordert, ZfBR 2018, S.
747.

788 Reidt, in: Battis et al. (Begr.), BauGB, 14. Auflage 2019, § 24, Rn. 20.

78 Dazu umfassen: u.a. VGH Miinchen, Urt. v. 26.06.1985 — 1 B 84 A.; Reidt, in: Battis et al. (Begr.), BauGB,
14. Auflage 2019, § 24, Rn. 20.

70 Vgl. Bunzel/Niemeyer, Baulandentwicklung — Der Gesetzgeber ist beim Bodenrecht gefordert, ZfBR 2018, S.
747 £., im Weiteren sei auf die Ergebnisse von Bunzel und Niemeyer verwiesen.
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Entwicklung, in Betracht ziehen. Dariiber hinaus ist es notwendig, den Gemeinden, in begriin-
deten Fallen, eine Fristverldngerung zur Ausiibung des Vorkaufsrechts zu gewidhren, da sich in
der Praxis zeigt, dass die Frist von zwei Monaten gem. § 28 II BauGB aufgrund interner Ablaufe

t.”°! Die Baulandkommission beim BMI empfiehlt die Ausiibungsfrist

oftmals nicht ausreich
des Vorkaufsrechts gem. § 28 11 S. 1 BauGB von zwei auf drei Monate zu verlingern.”*?
Um die Innenentwicklung zu stérken, ist es zudem erforderlich, die Regelungen des § 24 111

BauGB zur Ausiibung des Vorkaufsrechts folgendermallen zu dndern:

§ 24 Allgemeines Vorkaufsrecht

[...]

(3) Das Vorkaufsrecht darf nur ausgeiibt werden, wenn das Wohl der Allgemeinheit dies
rechtfertigt. Dem Wohl der Allgemeinheit kann insbesondere die Deckung eines Wohn-

bedarfs in der Gemeinde und die Innenentwicklung’®® dienen. [...]

Der Gesetzgeber flihrt dazu aus, dass die Voraussetzung der Anerkennung der Innenentwick-
lung als Gemeinwohlgrund das Bestehen eines stiddtebaulichen Konzepts ist. ,,Um zu verhin-
dern, dass das Vorkaufsrecht in diesem Fall allein aus Griinden der Bodenbevorratung ausgetibt
wird, ist es Aufgabe der Gemeinde, nachvollziehbar darzulegen, dass ein Grundstiick fiir die

Innenentwicklung in Betracht kommt.*"*

1.1.8.5 Planungswertausgleich

Um Vermogensverschiebungen zulasten der Allgemeinheit zu verhindern, sei nach Junker die
Einfiihrung eines Planungswertausgleichs moglich. ,,Der Planungswertausgleich [soll] es den
Kommunen ermdglichen, Gewinne, die dem Grundstiickseigentiimer durch kommunale Bau-
leitplanung zufallen, ganz oder teilweise abzuschopfen. Zweck einer solchen Boden-

wertabschopfung [soll] es sein, sog. leistungslose Gewinne offentlichen Zwecken zukommen

1 Vgl. Bunzel/Niemeyer, Baulandentwicklung — Der Gesetzgeber ist beim Bodenrecht gefordert, ZfBR 2018, S.
747 1.

72 Empfehlungen auf Grundlage der Beratungen der Kommission fiir ,,Nachhaltige Baulandmobilisierung und
Bodenpolitik* (Baulandkommission) vom 02.07.2019, S. 7, abrufbar unter: https://www.bmi.bund.de/Shared-
Docs/downloads/DE/veroeffentlichungen/nachrichten/Handlungsempfehlungen-Baulandkommission.pdf;jsessio-
nid=C29A55DB5A8647EDASCODDI9FSE9FCI9E3.1 cid373? blob=publicationFile&v=1, (letzter Zugriff:
25.07.2021).

73 Vgl. BT-Drs. 19/24838, S. 27.

794 Ebd.
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zu lassen und dariiber hinaus dem Anstieg der Bodenpreise entgegenzuwirken.*”*> Die Bayri-

sche Landesverfassung legt beispielsweise in ihrem Art. 161 II folgenden Grundgedanken fest:

., Steigerungen des Bodenwertes, die ohne besonderen Arbeits- oder Kapitalaufwand

des Eigentiimers entstehen, sind fiir die Allgemeinheit nutzbar zu machen. “

Ein Planungswertausgleich konnte ein geeignetes Instrument darstellen, Spekulationen auf-
grund planbedingter Bodenwertsteigerungen entgegenzuwirken.”® Dariiber hinaus konnte sich
durch die Einfiihrung eines Planungswertausgleichs das Interesse der Grundstiickseigentiimer
an der baulichen Nutzung ihres Grundstiicks mindern und somit die weitere Ausweisung von
Bauland reduzieren.”’ Die Festlegung, in welcher Hohe der Planungswertausgleich bestimmt
werden soll, obliegt dem Gesetzgeber. Bunzel und Niemeyer fordern, die Gemeinden bei dem
damit einhergehenden administrativen Aufwand zu unterstiitzen. Es sei daher erforderlich, dass
ein einfacher Berechnungsschliissel bzw. eine pauschalierende Berechnungsweise entwickelt
wird. Die Festlegung der Hohe des Planungswertausgleichs solle auBerdem den Grundstiicks-
eigentiimer nicht liberméBig belasten. Eine Abwigung o6ffentlicher und privater Belange sei

vorzunehmen.”*®

1.1.8.6 Riickbau- und Entsiegelungsgebot

Zur Stirkung der Innenentwicklung kommt das Riickbau- und Entsiegelungsgebot des § 179
BauGB in Betracht. Danach kann die Gemeinde den Eigentiimer verpflichten zu dulden, dass
eine bauliche Anlage ganz oder teilweise beseitigt wird (vgl. § 179 I BauGB). Der Riickbau
und die Entsiegelung sind zwar im Bereich des nachsorgenden Bodenschutzes zu verorten, je-
doch wirken sich diese positiv auf die Stirkung des Innenbereichs und somit auch mittelbar auf
den vorsorgenden Bodenschutz aus, da entsprechende Flachen vor der Neuinanspruchnahme
von Freiflachen zur Verfiigung stehen. Krautzberger fiihrt aus, dass das Riickbau- und Entsie-
gelungsgebot jedoch nur in Bebauungsplangebieten angewendet werden kann und nicht im
hochst relevanten nicht beplanten Innenbereich. Gerade im nicht beplanten Innenbereich stellt

sich regelméBig die Problematik von Schrottimmobilien (wirtschaftlich nicht mehr nutzbare

795 Junker, Rechtliche Moglichkeiten und Grenzen einer Abschdpfung planungsbedingter Bodenwertsteigerungen
durch Gemeinden, 2010, S. 33.

796 Vgl. Bunzel/Niemeyer, Baulandentwicklung — Der Gesetzgeber ist beim Bodenrecht gefordert, ZfBR 2018, S.
751.

7 Vgl. Helmholtz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ Department Umwelt- und Planungsrecht, in: Umwelt-
bundesamt (Hrsg.), Effektivierung des raumbezogenen Planungsrechts zur Reduzierung der Flacheninanspruch-
nahme, Forschungsbericht 203 16 123/01, 2007, S. 202.

78 Vgl. Bunzel/Niemeyer, Baulandentwicklung — Der Gesetzgeber ist beim Bodenrecht gefordert, ZfBR 2018, S.
751.
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Gebidude). Besonders betroffen sind strukturschwache Regionen, in denen eine Modernisierung
oder Instandsetzung der Gebaude unrentabel ist. Gefordert sei daher, dass das Vorhandensein
eines Bebauungsplans nicht mehr Voraussetzung fiir die Anordnung eines Riickbaugebots sein

soll.7%?

1.1.9 Zwischenfazit

Die vorangegangene Untersuchung des Baurechts hat einen dringenden Handlungsbedarf hin-
sichtlich der Stirkung der Innenentwicklung zur Reduzierung der Flacheninanspruchnahme
und Verringerung von Flachenversiegelungen aufgezeigt. In ihrer aktuellen Form zeigen die
Instrumente der Bauleitplanung eine geringe Steuerungswirkung, da bodenbezogene Belange
lediglich im Rahmen der Abwégung des § 1 VII BauGB Beachtung finden. Hinsichtlich der

Reduzierung des Flachenverbrauchs stellt Marty zutreffend fest:

,Das Planungsrecht ist mit der Aufgabe der Reduzierung des Fldchensparens [...]
strukturell tiberfordert. Es besitzt viel Potenzial, wenn man flichensparend ausweisen
mochte. Ist einem der Fldchenschutz hingegen einerlei, bietet es nur wenig Steuerungs-
leistung, da das Kernstiick der Planung, die Abwdgung, dazu fiihrt, dass Umweltbelange
insgesamt und hier vor allem der Belang des Fldchensparens zuldssigerweise ,, wegge-
wogen “ werden kann. So klingt es zwar sprachlich schon, aber wenig durchsetzungs-
stark, wenn § 1 a Abs. 2 Satz 1 BauGB sagt: ,, Mit Grund und Boden soll sparsam und
schonend umgegangen werden“ Vor allem ist festzustellen, dass sich allein mit Pla-
nungsrecht schon von der Theorie umweltpolitischer Instrumente kein konkretes Men-

genziel von 30 ha/Tag im Jahr 2020 erreichen lisst. “"

Mitschang zufolge hangt das Gewicht des vorsorgenden Bodenschutzes von fallspezifischen
Planungszielen und der konkreten Situation ab. Daher haben die Belange des Bodenschutzes

keinen Vorrang und kénnen hinter den Belangen anderer Schutzgiiter zurilicktreten, weshalb

79 Vgl. Krautzberger, Anderungen des Baugesetzbuchs und der Baunutzungsverordnung: Das ,,Gesetz zur Stir-
kung der Innenentwicklung in den Stidten und Gemeinden und weiteren Fortentwicklung des Stidtebaurechts® ist
verkiindet worden, UPR 08/2013, S. 284.

800 Marty, Der Handel mit Flichenausweisungsrechten — Rechtliche Fragen an ein 6konomisches Instrument, ZUR
9/2011, S. 398.
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kein Belang vollends beriicksichtigt werden kann.®’! Es obliegt am Ende Entscheidung der pla-
nenden Gemeinde, die Innenentwicklung zu stirken und dadurch dem vorsorgenden Boden-
schutz Rechnung zu tragen.3%?

Die vorgeschlagenen Anderungen der §§ 1 V und 1a BauGB wiirden die Stirkung der Innen-
entwicklung bedeutend begiinstigen. Die Darstellungen im Flichennutzungsplan und die Fest-
setzungen im Bebauungsplan entfalten nur eine geringe Steuerungswirkung hinsichtlich des
Bodenschutzes. Im Hinblick auf § 1 V S. 1 BauGB ist es nicht zu erwarten, dass Gemeinden
Flachennutzungs- und Bebauungsplidne im iiberwiegenden Interesse des vorsorgenden Boden-
schutzes aufstellen. Nicht zuletzt konnen Bebauungspldne der Innenentwicklung dafiir sorgen,
dass Innenentwicklungspotentiale genutzt werden. Jedoch birgt der Verzicht auf die UVP im
vereinfachten Verfahren auch 6kologische Folgeprobleme, weshalb Bebauungspléne der In-
nenentwicklung nicht génzlich dazu geeignet sind, Bodenversiegelungen zu verhindern. Der
Schutz des Auflenbereichs durch § 13a BauGB ist allerdings zu begriilen und stellt zumindest
ein Instrument dar, die Innenentwicklung zu stirken und die Ziele der Bauleitplanung gem. § 1
V S. 1 BauGB miteinander in Einklang zu bringen.

Im Ergebnis ldsst sich zudem feststellen, dass sich der strenge Bezug zum stddtebaulichen Er-
fordernis in der Bauleitplanung negativ auf die Steuerung der nichtbaulichen Nutzung auswirkt.
Mockel fiihrt dazu aus, dass die Bauleitplanung nicht in der Lage ist, die nichtbauliche Nutzung
im AuBenbereich zu regeln. Vorsorgende Bodenschutzmafinahmen im land- und forstwirt-
schaftlichen Bereich lassen sich daher nicht mit der Bauleitplanung umsetzen. Gefordert sei
somit eine grundsétzliche Erweiterung der Bodennutzungsplanung in der Hinsicht, dass die Art
und Weise nichtbaulicher Nutzungen im Bebauungsplan festgesetzt werden kénnen®%,

Im Hinblick auf die Baulandentwicklung zeigt sich, dass bodenpolitischen Maflnahmen geeig-
nete Maflnahmen sind, spekulativem Immobilienhandel entgegenzuwirken und somit eine effi-
zientere Nutzung der Ressource Fliche zur Folge haben kann. Die Nutzung bereits zur Verfii-
gung stehenden Baulandes sollte grundsitzlich vorrangig gegeniiber der Schaffung neuen Bau-
landes behandelt werden. Dies gilt vor allem dann, wenn die Schaffung neuen Baulandes durch

Umwidmung oder zu Lasten von Ackerland, Dauergriinland, Weideflichen, Schutzgebieten

801 vgl. Mitschang, in: Mitschang (Hrsg.), Innenentwicklung- Fach- und Rechtsfragen der Umsetzung, 2013, S.
29 ff.

802 vgl. Krautzberger, Anderungen des Baugesetzbuchs und der Baunutzungsverordnung: Das ,,Gesetz zur Stir-
kung der Innenentwicklung in den Stiddten und Gemeinden und weiteren Fortentwicklung des Stidtebaurechts* ist
verkiindet worden, UPR 08/2013, S. 282.

803 Vgl. Mockel, in: UBA (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des Klimawan-
dels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, 2. Auflage 2016, S.
258 f. und 274.; im Weiteren sei auf die Ergebnisse von Mockel verwiesen.
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oder Erholungsgebieten vorgenommen wird. Das Baugebot gem. § 176 BauGB und die Enteig-
nung gem. § 85 BauGB bieten jedoch keine praxistauglichen Mittel, Bodenversiegelungen zu
vermeiden oder Fliachen vor der Neuinanspruchnahme zu schonen. Der Vorschlag des Beirats
fiir Raumentwicklung beim BMI den § 176 BauGB im Lichte des Gemeinwohls des Eigentums
(Art. 14 Abs. 2 GG) und der Fldchenschonung sowie der Innenentwicklung (§ la Abs. 2
BauGB) praxisgerecht fortzuentwickeln, ist grundsétzlich zu begriilen, da eine gemeindliche
Satzung geeignet ist, die Innenentwicklung zu stirken. Hingegen wiirde der Vorschlag der Bun-
desregierung, einen § 176a BauGB zur Entwicklung von stiddtebaulichen Konzepten und zur
Starkung der Innenentwicklung einzufiihren, nur mittelbar zum vorsorgenden Bodenschutz bei-
tragen, auch wenn das vordergriindige Ziel der Wohnungsbau ist. Eine Erweiterung des Vor-
kaufsrechts fiir Gemeinden und die Verldngerung des Ausiibungsrechts sowie die Einfiihrung
eines Planungswertausgleichs wiirden zudem zu einer effizienten Nutzung der Ressourcen Bo-
den und Fliche flihren, da spekulativen Grundstiicks- bzw. Immobilienhandel entgegengewirkt

werden wirde.

2. Raumordnungsrecht

2.1 Bauleitplanung und ROG

Die Raumordnung koordiniert die Flichennutzungsanspriiche an den Boden und seine natiirli-
che Ressourcen.®™ Gem. § 1 IV BauGB sind Bauleitpline den Zielen der Raumordnung anzu-
passen. Der Wortlaut anpassen bedeutet eine ,,strikte Bindung der Bauleitplanung an die jewei-
ligen [Ziele]. Die Gemeinde hat selbst bei Vorliegen besonders schwer wiegender Griinde nicht
die Moglichkeit, raumordnerische Zielaussagen in der Abwigung zu {iberwinden.*“®> Daher
iibernimmt § 1 VI BauGB die Schnittstelle zwischen Raumordnung und Landesplanung auf der
einen Seite, und die Bauleitplanung auf der anderen Seite. Gem. § 4 I Nr. 1 Raumordnungsge-
setz (ROG) sind die Ziele der Raumordnung bei raumbedeutsamen Planungen von 6ffentlichen
Stellen zu beachten. Laut § 3 I Nr. 5 ROG sind 6ffentliche Stellen Behorden des Bundes und
der Lander, kommunale Gebietskorperschaften, bundesunmittelbare und die der Aufsicht eines
Landes unterstehenden Korperschaften, Anstalten und Stiftungen des 6ffentlichen Rechts. Of-
fentliche Stellen sind folglich auch Gemeinden, welche Bauleitpldne aufstellen. Dirnberger
weist darauf hin, dass § 1 IV BauGB nicht zwischen raumbedeutsamen und nicht raumbedeut-

samen Bauleitpldanen unterscheidet. Obgleich § 1 IV BauGB der Raumordnungsklausel des § 4

804 ygl. Kiihner, Bodenschutz als Planungsaufgabe, 1995, S. 168.
805 Dirnberger, in: Spannowsky/Uechtritz (Hrsg.), BeckOK BauGB, 52. Edition 2021, § 1, Rn. 65.
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I S. 1 ROG lex spezialis vorgeht, ist die Vorschrift ,,im Lichte der raumordnerischen Bindungs-
wirkungen auszulegen*®%. Somit unterliegt jeder Bauleitplan der Anpassungspflicht an die
Ziele i. S. d. § 3 I Nr. 2 ROG der Raumordnung.®"’

Um einen Beitrag zum vorsorgenden Bodenschutz zu leisten, miissen die Raumordnungsziele
kiinftig auch nach diesem ausgerichtet sein. Dosch und Losch schlagen eine Konkretisierung
der Raumordnungsziele zum Erhalt von Freirdumen vor. Die rdumliche Darstellung in den
Raumordnungspldnen hétte eine Lenkungswirkung auf die erwiinschten Standorte der Sied-
lungstitigkeit. Entsprechende Festsetzungen in den Raumordnungsplidnen konnen schliefSlich

als sog. Vorranggebiete (s. u.) fiir den vorsorgenden Bodenschutz umgesetzt werden.5%

2.2. Vorsorgender Bodenschutz im ROG

Der vorsorgende Bodenschutz spiegelt sich im ROG in den Aufgaben, der Leitvorstellung (vgl.
§ 1 ROG) und den Grundsitzen der Raumordnung (vgl. § 2 ROG) wider.?”” Das von der Bun-
desregierung kommunizierte Ziel, die Flicheninanspruchnahme von 30 Hektar pro Tag bis zum
Jahr 2030 zu reduzieren, 16st einen umfangreichen rechtlichen Handlungsbedarf aus. Dem Ziel
des flachensparenden Bauens wird jedoch in der Raumordnung nur unzureichend Rechnung
getragen.®!? Das ROG bietet eine Vielzahl von Mdglichkeiten, Flichenversiegelungen zu ver-
meiden und die Flacheninanspruchnahme zu reduzieren. Die Bundesregierung betont in ihrer

Nachhaltigkeitsstrategie:

., Leitvorstellung der Raumordnung ist eine nachhaltige Raumentwicklung, die die sozi-
alen und wirtschaftlichen Anspriiche an den Raum mit seinen okologischen Funktionen
in Einklang bringt und zu einer dauerhaften, grofSrdumig ausgewogenen Ordnung mit

gleichwertigen Lebensverhiltnissen dient 5!

806 Dirnberger, in: Spannowsky/Uechtritz (Hrsg.), BeckOK BauGB, 52. Edition 2021, § 1, Rn. 60.

807 Vgl. zu diesem Absatz: Dirnberger, in: Spannowsky/Uechtritz (Hrsg.), BeckOK BauGB, 52. Edition 2021, §
1, Rn. 60 und 65.

808 Vgl. zu diesem Absatz: Dosch/Losch, in: Blum et al. (Hrsg.), Neue Wege zu nachhaltiger Bodennutzung — Eine
Veranstaltung der Deutschen Bundesstiftung Umwelt zur Expo 2000, 2002, S. 141.

809 Ebd.

810 Vgl. Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/2005,
S.50f.

811 Bundesregierung (Hrsg.), Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie — Aktualisierung 2018, S. 28.
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Im § 2 IT ROG sind die Grundsétze der Raumordnung normiert, die im Einzelfall in der Abwa-
gung beachtet werden miissen, jedoch nicht verbindlich sind.®'? Vielmehr stellen diese Grunds-
4tze nur generell beriicksichtigungspflichtige Ziele dar.3!* AuBerdem lisst sich keine Vorrang-
stellung des vorsorgenden Bodenschutzes aus den Grundsitzen der Raumordnung gem. § 2 II
ROG ableiten.®'* Zum vorsorgenden Bodenschutz regelt § 2 II Nr. 6 S. 1 ROG, dass der Raum
in seiner Bedeutung fiir die Funktionsfahigkeit der Boden, zu sichern oder, soweit erforderlich,
moglich und angemessen, wiederherzustellen ist. Bei der Gestaltung rdumlicher Nutzungen
sind Naturgiiter sparsam und schonend in Anspruch zu nehmen (vgl. § 2 II Nr. 6 S. 2 ROG).
Zudem ist die erstmalige Inanspruchnahme von Freifldchen fiir Siedlungs- und Verkehrszwe-
cke zu verringern (vgl. § 2 II Nr. 6 S. 3 Hs. 1 ROG). Dies kann insbesondere durch quantifizierte
Vorgaben zur Verringerung der Flacheninanspruchnahme sowie durch die vorrangige Aus-
schopfung der Potenziale zur Innenentwicklung der Stadte und Gemeinden sowie zur Entwick-
lung vorhandener Verkehrsflachen erreicht werden (vgl. § 2 II Nr. 6 S. 3 Hs. 2 ROG). Die
Raumordnung erfiillt durch die Regelung des § 2 II Nr. 6 ROG die ,,Funktion der Umweltvor-
sorge, soweit sie sicherstellt, dass bei der erforderlichen riumlichen Entwicklung auch die 6ko-
logischen Funktionen [des Raums] eine angemessene Beriicksichtigung finden*®!°. Der Grund-
satz zur Verringerung der Flicheninanspruchnahme als besonders herausgestellter Abwégungs-
belang der Raumordnung®!¢, ist dazu geeignet, den Zielen der deutschen Nachhaltigkeitsstrate-
gie Rechnung zu tagen. Wie erfolgreich die Flachensparziele umgesetzt werden ,,hdngt unter
anderem [...] davon ab, ob und mit welchem Effekt die quantifizierten Vorgaben im Bereich
der raumordnungsplanerischen Steuerung der Flicheninanspruchnahme zur Anwendung kom-
men‘S!7,

Gem. § 8 I Nr. 2 Alt. 1 und 2 ROG ist zudem bei der Aufstellung von Raumordnungsplédnen
von der fiir den Raumordnungsplan zustdndigen Stelle eine Umweltpriifung durchzufiihren, in
der die voraussichtlichen erheblichen Auswirkungen des Raumordnungsplans auf Fliache und
Boden zu ermitteln, zu beschreiben und zu bewerten sind. Da zum einen § 1 II Nr. 6 S. 3 ROG
quantifizierte Vorgaben zur Verringerung der Flicheninanspruchnahme und zum anderen § 8 [

Nr. 2 Alt. 1 und 2 ROG Flédche und Boden als Schutzgiiter im Rahmen der Umweltpriifung

812 Vgl. Umweltbundesamt (Hrsg.), Reduzierung der Flicheninanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr, Texte
90/03, S. 156.

813 Vgl. Risch, Neue Instrumente zur Begrenzung des Bodenverbrauchs, 2004, S. 92.

814 Vgl. Dosch/Losch, in: Blum et al. (Hrsg.), Neue Wege zu nachhaltiger Bodennutzung — Eine Veranstaltung der
Deutschen Bundesstiftung Umwelt zur Expo 2000, Berlin 2002, S. 141.

815 Spannowsky, in: Spannowsky et al. (Hrsg.), ROG, 2. Auflage 2018, § 2 Rn. 130.

816 Ebd., § 2 Rn. 132.

817 Spannowsky, in: Spannowsky et al. (Hrsg.), ROG, 2. Auflage 2018, § 2 Rn. 133.
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betrachten, ist der vorsorgende Boden- und Fldchenschutz ein besonders herausgestellter Ab-
wigungsbelang der Raumordnung.®'® Dennoch kann die zustindige Behdrde im Einzelfall an-
deren Belangen des § 2 II ROG den Vorrang gegeniiber der Verringerung der Flicheninan-

spruchnahme und des vorsorgenden Bodenschutzes gewihren.?!”

2.3 Raumordnungspline

2.3.1 Reduzierung von Flicheninanspruchnahmen durch Raumordnungspline

Im Raumordnungsrecht kann durch die Reduzierung von Fldcheninanspruchnahmen die Schaf-
fung von Raumordnungspldnen realisiert werden. Dazu kommt die Schaffung eines Raumord-
nungsplanes auf Bundesebene gem. § 17 I ROG in Betracht.®?° Ein entsprechender Raumord-
nungsplan wire danach mit der Zielstellung der Verringerung der Flicheninanspruchnahme
bzw. der Konkretisierung durch quantifizierte Flacheneinsparziele aufzustellen. Neben der
Schaffung von Raumordnungsplinen auf Bundesebene sind Uberpriifungspflichten zu etablie-
ren, um MaBnahmen des vorsorgenden Bodenschutzes an Entwicklungsdynamiken und Innen-
entwicklungspotentiale anzupassen.®?!

Der Sachverstdndigenrat fiir Umweltfragen beim Umweltbundesamt (SRU) betont, dass dariiber
hinaus auch verbindliche Mengenziele fiir den Fldchenverbrauch als Teil der Landes- bzw. Re-
gionalplanung eingefiihrt werden konnen, welche nicht der planerischen Abwégung unterwor-
fen sind. Als Ziele der Raumordnung konnen die Landesregierungen derzeit zwar Mengenbe-
grenzungen der Neuinanspruchnahme von Flachen festlegen, jedoch wird von dieser Moglich-
keit in der Praxis kaum Gebrauch gemacht.®?? Es sollte daher konkret festgelegt werden, wie
viel Fliche Gemeinden beanspruchen diirfen, da von der einzelnen Gemeinde nicht erwartet
werden kann, ,,dass sie ihre konkreten Interessen zugunsten eines abstrakten, bundesweiten Fl4-

chensparziels zuriickstellt*.*** Der SRU fordert in seinem Umweltgutachten aus dem Jahr 2016:

818 Spannowsky, in: Spannowsky et al. (Hrsg.), ROG, 2. Auflage 2018, § 2 Rn. 133.

819 Vgl. Umweltbundesamt (Hrsg.), Reduzierung der Flicheninanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr, UBA
Texte 90/03, 2003, S. 6.

820 vgl. Ecolocic Insitut, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Geeignete Rechtsinstrumente fiir die nationale Umsetzung
der bodenbezogenen sustainable development goals, insbesondere des Ziels einer ,,land degradation neutral world*
— Abschlussbericht, UBA Texte 48/2019, S. 58.

821 Vgl. Deutsches Institut fiir Urbanistik, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Instrumente zur Reduzierung der Fli-
cheninanspruchnahme — Aktionsplan Flidchensparen, UBA Texte 38/2018, S. 18.

822 ygl. SRU, Umweltgutachten 2016, Tz. 312, S. 270.

823 Vgl. Umweltbundesamt (Hrsg.), Reduzierung der Flicheninanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr, Texte
90/03, S. 6.
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., Vorzugswiirdig wdre [es], wenn der Bund rechtlich normieren wiirde, dass in Raum-
ordnungsplinen Mengenziele zu setzen und als strikte Grenze auszugestalten sind. Zu-
dem sollten zeitliche Zwischenziele festgelegt werden. Es sollte deshalb eine Regelung
ins Raumordnungsgesetz (ROG) aufgenommen werden, die auch die Linder, die bislang

keine Ziele festgesetzt haben, verpflichtet solche Mengenziele festzusetzen. “4*

Der SRU schligt dazu folgende zu befiirwortende Moglichkeiten zur Anderung des ROG vor:

1. Ergénzung des § 1 I ROG dahingehend, dass die Bundesldnder bindende Mengen-
ziele festzulegen haben.

2. Ausdriickliche Zulassung der Festlegung von Mengenzielen in § 3 I Nr. 2 ROG.

3. Ausdriickliche Festlegung des 30-Hektar-Ziels als bundesweite Obergrenze sowie
entsprechende Zwischenziele in § 2 Nr. 6 ROG.

4. Aufnahme der Bestimmung in § 8 V ROG, dass Raumordnungspléne Festlegungen
zu quantifizierten Mengenzielen einhalten miissen und ggf., dass die Lénder die
Siedlungsentwicklung der Gemeinden auf die Eigenbedarfsentwicklung beschrin-

ken kénnen.3?

Obgleich die Bundeslédnder nach Art. 72 III Nr. 4 GG von einer bundeseinheitlichen Regelung
hinsichtlich eines Mengenzieles abweichen diirfen, konnte die Anderung auf Bundesebene eine

AnstoBfunktion besitzen.®?® Der SRU legt nahe:

,,Je prdziser das Mengenziel gefasst und begriindet wire, desto grofier wdire der Be-
griindungsaufwand fiir die abweichenden Ldnder. Wiinschenswert wdre es, wenn zwi-
schen Bund und Ldindern ein Konsens hinsichtlich eines Mengenziels erreicht werden

konnte. “%7

Im Ubrigen lieBe sich der Eingriff in das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden nach Art. 28
IT GG durch die staatliche Verpflichtung zum Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen gem.

824 SRU, Umweltgutachten 2016, Tz. 312, S. 271.
825 Ebd.
826 Ebd.
827 SRU, Umweltgutachten 2016, Tz. 312, S. 271.
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Art. 20a GG rechtfertigen.®?® Die Einfiihrung eines Mengenzieles auf Bundesebene ermdglicht

zudem die gerechte Verteilung der Flicheninanspruchnahme im Gesamtstaat.’?

2.3.2 Ausweisung von Freiflichen zum vorsorgenden Bodenschutz

Die Ausweisung von Freiflichen bzw. Gebieten bietet die Mdglichkeit, einen Beitrag zum Bo-
denschutz zu leisten. In Raumordnungsplénen sind gem. § 7 I ROG in einem bestimmten Pla-
nungsraum und einem regelméBig mittelfristigen Zeitraum Festlegungen als Ziele und Grunds-
atze der Raumordnung zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des Raumes, insbesondere zu
den Nutzungen und Funktionen des Raums, zu treffen. Laut § 7 III ROG konnen solche Festle-
gungen auch Gebiete bezeichnen. Dazu zdhlen Vorrang-, Vorbehalts- und Eignungsgebiete
(vgl. § 7 III Nr. 1- 3 ROG). Vorranggebiete sind § 7 111 S. 2 Nr. 1 ROG zufolge Gebiete, die
fiir bestimmte raumbedeutsame Funktionen oder Nutzungen vorgesehen sind und andere raum-
bedeutsame Funktionen oder Nutzungen in diesem Gebiet ausschlieBen, soweit diese mit den
vorrangigen Funktionen oder Nutzungen nicht vereinbar sind. Goppel fiihrt dazu weiterfiihrend

aus:

,, Grundsdtzlich sind samtliche nach § 13 Abs. 5 [BauGB] moglichen Regelungsbereiche
einer Sicherung durch Vorranggebiete zugdnglich. Welche dieser moglichen Bereiche
tatsdchlich einer Sicherung durch Vorranggebiete zugefiihrt werden, bleibt der plane-
rischen Entscheidung des jeweiligen Landes bzw. fiir die AWZ%° des Bundes iiberlas-

sen. “53!

Vorranggebiete konnen beispielsweise fiir die Belange von Natur und Landschaft festgelegt
werden®*? und umfassen somit auch den vorsorgenden Bodenschutz. Vorbehaltsgebiete sind
dagegen gem. § 7 III S. 2 Nr. 2 ROG Gebiete, die bestimmten raumbedeutsamen Funktionen
oder Nutzungen vorbehalten bleiben sollen, denen bei der Abwédgung mit konkurrierenden
raumbedeutsamen Funktionen oder Nutzungen besonderes Gewicht beizumessen ist. Dies be-

deutet jedoch ,,dass die fragliche Funktion oder Nutzung in der nachfolgenden Abwégung dann

828 SRU, Umweltgutachten 2016, Tz. 312, S. 272.

829 Vgl. Umweltbundesamt (Hrsg.), Reduzierung der Fldcheninanspruchnahme durch Siedlung und Verkehr, Texte
90/03, S. 158.

830 AusschlieBliche Wirtschaftszone.

81 Goppel, in: Spannowsky et al. (Hrsg.), ROG, 2. Auflage 2018, § 7, Rn. 71.

832 Ebd.

212



auch unterliegen kann, wenn der konkurrierenden Nutzung ein noch stirkeres Gewicht zu-
kommt, als das Gewicht, das ihr durch den Vorbehalt zugesprochen wird.**** Somit lassen Vor-
behaltsgebiete nachfolgende Abwégungen zu und sind mit anderen Vorbehaltsgebieten iiberla-
gerungsfihig.®** Das macht Vorbehaltsgebiete zum vorsorgenden Bodenschutz méglich, jedoch
kann der Schutzgegenstand des Bodens hinter anderen Schutzgegenstinden der Raumordnung
(vgl. § 2 I ROG) zuriicktreten. Durch die Uberlagerungsfihigkeit von Vorbehaltsgebieten kon-
nen zudem Gebiete zum vorsorgenden Bodenschutz neben Gebieten stehen, die eine gegensatz-
liche Zielstellung verfolgen (z. B. der Abbau von Bodenschitzen)3*®. Eignungsgebiete sind
schlieBlich gem. § 7 III S. 2 Nr. 3 ROG Gebiete, in denen bestimmten raumbedeutsamen Maf3-
nahmen oder Nutzungen, die stddtebaulich nach § 35 BauGB zu beurteilen sind, andere raum-
bedeutsame Belange nicht widersprechen (innergebietliche Steuerungswirkung®*¢), wobei diese
MaBnahmen oder Nutzungen an iibrigen Stellen im Planungsraum ausgeschlossen sind (auf3er-
gebietliche Steuerungswirkung®’). Eignungsgebiete zum vorsorgenden Bodenschutz kommen
somit in Betracht, wenn dem vorsorgenden Bodenschutz keine anderen raumbedeutsamen Be-
lange entgegenstehen. Durch die Festlegung von Vorrang-, Vorbehalts- und Eignungsgebieten
ist es moglich, Mindestfreiflachen pro Einwohner oder einen bestimmten Anteil von Waldfla-

chen zu schaffen®*® und so dem vorsorgenden Bodenschutz Rechnung zu tragen.

2.4 Zwischenfazit

Die Einfiihrung eines Mengenzieles durch die Schaffung eines Raumordnungsplans auf Bun-
desebene, stellt eine effektive Moglichkeit dar, die Flachensparziele der Bundesregierung zu
erreichen. Daher sind die Vorschldge des SRU vollumfianglich zu begriiBen. Die Zulassung und
die Festlegung von Mengenzielen und entsprechender Zwischenziele im ROG wiirde eine An-
stoBfunktion auf Lénderebene haben und abweichenden Lindern ein Begriindungserfordernis
abverlangen. Insoweit miissen sich die Lander mit den Mengenzielen auseinandersetzen, wobei
ein Konsens auf Bundes- und Linderebene wiinschenswert wire®*®, um dem vorsorgenden Bo-
denschutz bundeseinheitlich begegnen zu konnen. Die Ausweisung von Freiflichen gem. § 7

IIT ROG niitzt dem vorsorgenden Bodenschutz lediglich im Hinblick auf die Ausweisung von

833 Goppel, in: Spannowsky et al. (Hrsg.), ROG, 2. Auflage 2018, § 7, Rn. 77.

834 Ebd., § 7, Rn. 82.

835 Ebd.

836 Ebd., § 7, Rn. 85.

837 Ebd.

838 Vgl. Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/2005,
S.51.

839 SRU, Umweltgutachten 2016, Tz. 313, S. 271.
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Vorranggebieten, da diese andere raumbedeutsame Funktionen oder Nutzungen in dem entspre-
chenden Gebiet ausklammern, soweit diese mit dem vorsorgenden Bodenschutz nicht vereinbar
sind. Vorranggebiete verhindern zwar die Umwandlung einer land- oder forstwirtschaftlich ge-
nutzten Flache in Siedlungs- und Verkehrsflachen, jedoch werden Bodenbelastungen durch die
Art der land- oder forstwirtschaftlichen Bodennutzung selbst nicht abgedeckt. Vorranggebiete
die alleinig dem Schutz der natiirlichen Funktionen von Béden dienen, sind zudem in der Praxis
eine Ausnahme.®** In Vorbehaltsgebieten kommt hingegen dem vorsorgenden Bodenschutz nur
ein erhohtes Gewicht in der Abwigung zu.**' Die Uberlagerungsfihigkeit von Vorbehaltsge-
bieten lédsst eine ausschlieSlich auf den Bodenschutz gerichtete Flichenausweisung unbertick-
sichtigt. Eignungsgebiete zum vorsorgenden Bodenschutz kdnnen nur dann in Betracht gezogen
werden, wenn dem vorsorgenden Bodenschutz keine anderen raumbedeutsamen Belange ent-
gegenstehen. Die praktische Relevanz der Ausweisung von Eignungsgebieten zum Zwecke des

vorsorgenden Bodenschutzes ist daher eher gering.

3. Kreislaufwirtschaftsrecht

3.1 Grundlagen

Gem. § 3 I Nr. 2 BBodSchG findet das BBodSchG keine Anwendung, insofern Vorschriften
des KrWG iiber die Zulassung und den Betrieb von Abfallbeseitigungsanlagen zur Beseitigung
von Abfillen sowie liber die Stilllegung von Deponien Einwirkungen auf den Boden regeln.
Der Begriff Deponien ist in § 3 XXVII KrWG legal definiert. Danach sind Deponien Beseiti-
gungsanlagen zur Ablagerung von Abfillen oberhalb (oberirdische Deponien) oder unterhalb
der Erdoberfldche (Untertagedeponien). Deponien stellen somit eine Untergruppe der Abfall-
beseitigungsanlagen dar, weswegen sich die erste Variante des § 3 I Nr. 2 BBodSchG auch auf
die Errichtung und den Betrieb von Deponien als Abfallbeseitigungsanlagen bezieht.*** Kon-
kretisierte Bestimmungen fiir oberirdische Deponien sind § 3 11. V. m. Anhang 1 (insbesondere
Ziffer 1 und 2) der Verordnung iiber Deponien und Langzeitlager (Deponieverordnung, DepV)
zu entnehmen. Diese beinhalten vor allem Anforderungen an den Standort, die geologische

Barriere und das Basisabdichtungssystem.

840 Vgl. Dosch/Losch, in: Blum et al. (Hrsg.), Neue Wege zu nachhaltiger Bodennutzung- Eine Veranstaltung der
Deutschen Bundesstiftung Umwelt zur Expo 2000, 2002, S. 142.

841 Ebd.

842 Vgl. Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK UmweltR, BBodSchG, 59. Edition 2021, § 3
Rn. 6.
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Abfallbeseitigungsanlagen sind gem. § 28 I S. 1 KrWG zugelassene Anlagen oder Einrichtun-
gen, in denen Abfille zum Zweck der Beseitigung behandelt, gelagert oder abgelagert werden.
Die Errichtung und der Betrieb einer Abfallbeseitigungsanlage bedarf gem. § 35 I KrWG ge-
nerell einer Genehmigung nach dem Bundesimmissionsschutzgesetz (BImSchG). Dem BIm-
SchG sind die materiellen Voraussetzungen fiir die Erteilung der Genehmigung zu entnehmen,
was dazu fiihrt, dass sich bei entsprechenden Vorgaben des BImSchG der Anwendungsbereich
des BBodSchG nicht nach § 3 I Nr. 2 BBodSchG, sondern nach § 3 I Nr. 11 1. V. m. § 3 III
BBodSchG richtet.®*?

Durch die Errichtung und den Betrieb von Deponien entstehen erhebliche Beeintrachtigungen
des Bodens und seiner natiirlichen Funktionen. Zunéchst ist die Errichtung einer Anlage mit
einer groBflachigen Versiegelung des Bodens verbunden. Neben Bodenversiegelungen ist auch
der Austritt von Schadstoffen aus Deponien in den Boden problematisch, da sowohl die Boden
als auch das Grundwasser bzw. umliegende Gewdsser durch entsprechende Verunreinigungen
massive Schiden erfahren konnen. Um dies zu verhindern, regelt die DepV im Anhang 1 um-
fassende Vorgaben an den Untergrund von Deponien, welche eine vollstindige Undurchlissig-
keit der Deponieflidche gegeniiber den umliegenden Umweltbestandteilen fordern. Mit der not-
wendigen Verhinderung von Schadstoffverunreinigungen geht jedoch das Problem einher, dass
die Wiederherstellung der 6kologischen Funktionen des Bodens nach der Stilllegung einer De-

ponie nahezu unmoglich ist.

3.2 Allgemeinwohlerfordernis des § 36 INr. 1i. V.m § 15II S. 2 KrWG

Die Errichtung und der Betrieb von Deponien sowie die wesentliche Anderung einer solchen
Anlage oder ihres Betriebs bediirfen gem. § 36 II S. 1 KrWG der Planfeststellung durch die
zustindige Behorde. So sieht § 36 I Nr. 1 KrWG vor, dass Planfeststellungsbeschliisse laut §
35 II KrWG nur erlassen und Plangenehmigungen nach § 35 III KrWG erteilt werden diirfen,
wenn sichergestellt ist, dass das Wohl der Allgemeinheit nicht beeintrichtigt wird.

Das Wohl der Allgemeinheit bemisst sich nach § 15 11 S. 2 KrWG, welcher spezifische Aspekte

d®*. Eine Beeintrichtigung liegt

benennt, die fiir eine Gemeinwohlbeeintrachtigung relevant sin
danach u. a. vor, wenn Bo6den schidlich beeinflusst werden. Der Bodenschutz findet in den
entsprechenden deponierechtlichen Vorschriften somit lediglich bei Abwigungsentscheidun-

gen hinsichtlich der Allgemeinwohlinteressen Beachtung. Berthold zufolge impliziert zudem

843 Vgl. Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK UmweltR, BBodSchG, 59. Edition 2021, § 3
Rn. 7.
844 Vgl. BT-Drs. 17/6052, S. 84.
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der Wortlaut des § 15 II S. 2 KrtWG (,,insbesondere “) ein iiber die genannten Rechtsgiiter hin-
aus gehendes Verstindnis von der Begrifflichkeit Wohl der Allgemeinheit. So steht der Schutz
des Bodens neben dem der Gesundheit der Menschen, der Tiere und Pflanzen, der Gewasser
und der Luft (vgl. § 15 II 2 Nr. 1- 4 KrWGQG). Hinzu kommen die Belange des Naturschutzes,
der Landschaftspflege, des Stddtebaus und der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung (vgl. § 15
I 2 Nr. 5 und 6 KrWG). Vor allem die Belange der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung sind
weit zu verstehen, weshalb § 15 I1 2 Nr. 6 KrWG als Auffangvorschrift fiir zusitzliche 6ffent-
liche Interessen neben dem Polizei- und Ordnungsrecht fungiert. In Betracht kommt beispiels-
weise die Funktionsfihigkeit der Abfallentsorgung.®*

Dariiber hinaus enthélt § 36 I Nr. 1b KrWG ein Vorsorgegebot. Danach ist das Wohl der All-
gemeinheit nicht beeintrachtigt, wenn Vorsorge gegen die Beeintrachtigungen der in § 15 II 2
KrWG genannten Schutzgiiter in erster Linie durch bauliche, betriebliche oder organisatorische
MaBnahmen entsprechend dem Stand der Technik getroffen wird. Klages zufolge zielt das Vor-
sorgegebot des § 36 I Nr. 1b KrWG auf die Herstellung eines ausreichenden Sicherheitsab-
stands zur Grenze der schadlichen Umwelteinwirkung ab. Risiken unterhalb der Gefahren-
schwelle sind daher zu minimieren, wobei der Stand der Technik i. S. d. § 3 XXXIII KrwG34
den MaBstab fiir die Vorsorgepflicht darstellt.54

3.3 Anforderungen der Deponieverordnung an den Bodenschutz

3.3.1 Grundlagen

Die DepV befasst sich u. a. mit Anforderungen an den Standort, die geologische Barriere sowie
Basis- und Oberflichenabdichtungssysteme von Deponien. In Anhang 1 sieht die DepV umfas-
sende bodenbezogene Anforderungen vor. Die Eignung des Standortes orientiert sich zunéchst
an der Regelung des § 15 II KrWG. So ist es unabdingbar, dass der Standort einer Deponie
geeignet sein muss, das Wohl der Allgemeinheit nicht zu gefahrden (vgl. Ziffer 1.1 Anhang 1
DepV). Bei der Wahl des Standorts sind gem. Ziffer 1.1 Anhang 1 DepV insbesondere geolo-
gische und hydrologische Bedingungen, besonders schiitzenswerte Fldchen, der Abstand zu
sensiblen Gebieten, die Gefahr von Erdbeben, Uberschwemmungen, Bodensenkungen, Erdfil-
len, Hangrutschen oder Lawinen und die Ableitbarkeit des gesammelten Sickerwassers im

freien Gefille zu beriicksichtigen. Der Untergrund einer Deponie muss gem. Ziffer 1.2 Anhang

845 Berthold, in: Kopp-Assenmacher (Hrsg.), KrWG, 2014 § 36, Rn. 8 f.
846 Die Kriterien zur Bestimmung des Standes der Technik sind der Anlage 3 des KrWG zu entnehmen.
847 Vgl. Klages, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, KrWG, 59. Edition 2021, § 36, Rn. 9.
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1 DepV umfangreiche Anforderungen erfiillen. Dies ist dem Umstand geschuldet, dass der Aus-
tritt von Schadstoffen aus der Deponie vermieden werden soll. Der Untergrund der Deponie
soll als geologische Barriere dienen und muss durch eine geringe Durchldssigkeit, Machtigkeit,
Homogenitdt und ein hohes Schadstoffriickhaltevermdgen gekennzeichnet sein (vgl. Ziffer 1.2
Nr. 2 Anhang 1 DepV). Entsprechende Mindestanforderungen an die Wasserdurchlassigkeit
und die Dicke der geologischen Barriere sind der Tabelle 1 Anhang 1 DepV zu entnehmen.
Erfiillt die natiirliche Beschaffenheit der geologischen Barriere die genannten Anforderungen
nicht, sind technische Mallnahmen vorzunehmen, welche die Erfiillung der Mindestanforderun-
gen schafft, vervollstdndigt oder verbessert (vgl. Ziffer 1.2 Nr. 3 S. 2 Anhang 1 DepV). Dariiber
hinaus muss der Untergrund sdmtliche bodenmechanische Belastungen aus der Deponie auf-
nehmen konnen und auftretende Setzungen diirfen keine Schiaden am Basisabdichtungs- und
Sickerwassersammelsystems verursachen (vgl. Ziffer 1.2 Nr. 1 Anhang 1 DepV). Konkreti-
sierte Anforderungen zu Abdichtungssystemen und technischen Maflnahmen im Hinblick auf
die geologische Barriere normiert Ziffer 2 Anhang 1 DepV. Der dauerhafte Boden- und Grund-
wasserschutz soll durch eine Kombination aus geologischer Barriere und einen Basisabdich-
tungssystem im Ablagerungsbereich erreicht werden (vgl. Ziffer 2.2 S. 1 Anhang 1 DepV). Die
Anforderungen an die geologische Barriere richten sich nach Tabelle 1 Nr. 1 Anhang 1 DepV.
Das Basisabdichtungssystem im Ablagerungsbereich umfasst zwei bis drei Komponenten. Je
nach natiirlicher Beschaffenheit der geologischen Barriere hinsichtlich Wasserdurchléssigkeit
und Dicke sind 1- 2 Abdichtungskomponenten zu installieren. Besteht die Notwendigkeit von
zwei Abdichtungskomponenten, so miissen diese aus einer Konvektionssperre (Kunststoff-
oder Asphaltabdichtung) und einer mineralischen mehrlagigen Komponente bestehen (vgl. Zif-
fer 2.2 S. 2 Anhang 1 DepV). Die dritte Komponente ist die mineralische Entwisserungs-
schicht. Entsprechende Anforderungen an die Komponenten des Basisabdichtungssystems sind

der Tabelle 1 Nr. 1- 4 Anhang 1 DepV zu entnehmen.

3.3.2 Das Multibarrierenkonzept der DepV

Die bodenbezogenen Anforderungen des Anhangs 1 der DepV schaffen ein umfassendes Mul-
tibarrierenkonzept®*®, das dem Boden- und Gewisserschutz Rechnung tragen soll (vgl. Ziffer
2.2 Anhang 1 DepV). Gréohn zufolge kdnnen trotz der Kombination von geologischer Barriere

und Basisabdichtungssystem, qualitative Bodenbeeintrachtigungen nicht génzlich ausgeschlos-

848 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 223.
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sen werden. Dazu zédhlen beispielsweise unvorhergesehene Setzungsprozesse des Deponiekor-
pers. Problematisch ist die rechtliche Beurteilung solcher Prozesse, da das KrWG keinen eige-
nen BeurteilungsmaBstab enthilt. Deponiebedingte Schadstoffbelastungen und Deponiestdube
richten sich daher nach den Anforderungen der BBodSchV und des Immissionsschutzgesetzes
1. V.m. § 3 I Nr. 11 BBodSchG und § 3 IIT BBodSchG. Im Rahmen der Abwégung sind die
Grenzwerte aus Boden- und Immissionsschutzrecht jedoch nicht zu beachten.?* Es ist daher
notwendig, einen entsprechenden BeurteilungsmaBstab im KrWG zu etablieren und die Grenz-
werte aus Boden- und Immissionsschutzrecht als Abwagungskriterien aufzunehmen.

Da die Errichtungen von Deponien stets mit Beeintrachtigungen des Bodens verbunden sind,
ist es dariiber hinaus moglich, die Anforderungen an den Standort von Deponien hinsichtlich
des Bodenschutzes zu konkretisieren. Zum einen sind im Wortlaut der Ziffer 1.1 Nr. 2 Anhang
1 DepV ausdriicklich Bodenschutzgebiete aufzunehmen. Eine entsprechende Anderung wiirde
auch den Bodenschutz in Abwégungsfragen stirken. Die Notwendigkeit besteht insbesondere
deshalb, da das Hauptaugenmerk der Regelungen der DepV im Bereich des Natur- und Gewis-
serschutzes®? liegt. Vorausgehen muss an dieser Stelle jedoch zunichst die Behebung der de-
fizitdren Ausweisung von Bodenschutzgebieten gem. § 21 III BBodSchG auf Landesebene.
Zum anderen konnen die Bedingungen fiir die Wahl des Standorts an die vorrangige Nutzung
bereits versiegelter Flachen gekniipft werden. Ziffer 1.1 Anhang 1 DepV lieBe sich daher mit

einer Nr. 6 ausstatten, die wie folgt formuliert werden konnte:

1. Standort und geologische Barriere

1.1 Eignung des Standortes

Die Eignung des Standortes fiir eine Deponie ist eine notwendige Voraussetzung dafiir,
dass das Wohl der Allgemeinheit nach § 15 Absatz 2 des Kreislaufwirtschaftsgesetzes
durch die Deponie nicht beeintriachtigt wird. Bei der Wahl des Standortes ist insbeson-
dere Folgendes zu beriicksichtigen:

2. besonders geschiitzte oder schiitzenswerte Flachen wie Bodenschutzgebiete, Trink-
wasser- und Heilquellenschutzgebiete, Wasservorranggebiete, Wald- und Naturschutz-

gebiete, Biotopflachen,
[...]

849 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 223.
850 Ebd., S. 228.
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6. Die Inanspruchnahme von Flichen hat nach einem abgestuften System zu erfol-
gen, welches sich an der Wertigkeit der Bodenarten orientiert. Die Inanspruch-
nahme einer hoherwertigen Bodenart setzt grundsitzlich ein umfangreiches Be-
griindungserfordernis voraus. Inshbesondere sollen bereits versiegelte oder konta-
minierte Flichen vorrangig vor unbelasteten Flichen in Anspruch genommen wer-

den.

Eine solche Regelung setzt freilich voraus, dass zunichst konkrete Anforderungen an die Klas-
sifizierung von Bodenarten (z. B. in der BBodSchV) festgelegt werden miissen. Nur so konnen

diese bei der Wahl des Standortes einer Deponie beriicksichtigt werden.

3.4 Zwischenfazit

Im Hinblick auf den Schutzzweck des § 15 II 2 Nr. 3 KrWG ist ein absoluter vorsorgender
Bodenschutz nicht zu erreichen, da die Errichtung und der Betrieb von Deponien stets mit einer
Beeintrachtigung des Bodens einhergehen. Vor diesem Hintergrund wéren Deponien im Allge-
meinen nicht zulassungsfahig, worin die Klausel des § 3 I Nr. 2 BBodSchG seine Daseinsbe-
rechtigung findet.®*!

Die unbestimmte Formulierung des § 36 I Nr. 1 KrWG lésst es nicht zu, dem Bodenschutz in
besonders relevanten Entscheidungen grundsitzlich den Vorrang zu gewidhren. Erschwerend
kommt hinzu, dass die Begrifflichkeit des Wohls der Allgemeinheit nicht nur an die Schutzgii-
ter des § 15 II KrWG gekoppelt wird, sondern die Aufzdhlung des § 36 I Nr. 1 KrWG nicht
abschliefend vorgenommen wurde. Berthold zufolge gewahrt der Wortlaut insbesondere einen
weiteren Spielraum zur Beurteilung von Gefdhrdungen des Wohls der Allgemeinheit, der die
praktische Anwendung nochmals erschwert. Zudem verlangt die Formulierung sichergestellt
zwar hohe Anforderungen an den Grad der Gewissheit, dass Gefdhrdungen des Wohls der All-
gemeinheit ausgeschlossen werden konnen. Aber auch an dieser Stelle ist nicht genau definiert,
welche konkreten Anforderungen an den Grad der Gewissheit gestellt werden. Mindestens ist
jedoch davon auszugehen, dass die diesbeziiglichen Anforderungen in Bezug auf die Vermeid-
barkeit der Gefdahrdungen desto hoher sein miissen, je schwerwiegender die potenziellen Ge-
fahren einzuschitzen sind.®>? So lisst sich sicherlich der Vorrang des Bodenschutzes generell

nicht rechtfertigen, allerdings sollte dieser in der Abwagung stirker beriicksichtigt werden, je

851 Vgl. Schiitze, in: Kopp-Assenmacher (Hrsg.), KrWG, 2014 § 15, Rn. 22.
852 ygl. Berthold, in: Kopp-Assenmacher (Hrsg.), KrWG, 2014, § 36, Rn. 6.
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intensiver und nachhaltiger die natiirlichen Funktionen des Bodens beeintrachtigt werden kon-

nen.

4. Reduzierung der Flicheninanspruchnahme und vorsorgender Bodenschutz in der Um-

weltvertriglichkeitspriifung

4.1 Grundlagen

Das Umweltvertraglichkeitspriifungsgesetz (UVPG) ist hinsichtlich der Priifung der Umwelt-
vertriglichkeit, damit auch des Bodenschutzes, vor allem fiir Bau- (z. B. Bau von Parkplétzen
und Einkaufszentren, Nr. 18 Anlage 1 UVPG) und Verkehrsvorhaben (vor allem Stralen- und
Bahnstreckenbau, Nr. 14 Anlage 1 UVPG) relevant. Dariiber hinaus ist die Umweltvertraglich-
keitspriifung (UVP) auch fiir die Errichtung und den Betrieb von (Industrie-)Anlagen (z. B. zur
Erzeugung von Strom und Wirme und zur Beseitigung und Verwertung von Abfillen, Nr. 1
und 8 Anlage 1 UVPG) und Abfalldeponien (Nr. 12 Anlage 1 UVPG) von Bedeutung.
Umweltpriifungen (d.h. Umweltvertriglichkeitspriifungen und strategische Umweltpriifungen,
vgl. § 2 X UVPG) umfassen gem. § 3 UVPG die Ermittlung, Beschreibung und Bewertung der
erheblichen Auswirkungen eines Vorhabens, eines Plans oder Programms auf die Schutzgiiter.
Sie dienen einer wirksamen Umweltvorsorge nach Mallgabe der geltenden Gesetze und werden
nach einheitlichen Grundsitzen sowie unter Beteiligung der Offentlichkeit durchgefiihrt. Mit
dem Wortlaut nach Mafigabe der geltenden Gesetze ,,wird klargestellt, dass sich die materiellen
PriifmalBstibe fiir Umweltpriifungen aus den fachrechtlichen Vorschriften ergeben. Das UVPG
enthilt hierfiir keine eigenstindigen Priif- und BewertungsmaBstibe*®>3. Die Beurteilung der
erheblichen Auswirkung auf den Boden bemisst sich daher nach den Regelungen des
BBodSchG und der BBodSchV.

Die Schutzgiiter des UVPG sind in § 2 I UVPG aufgefiihrt. Diese betreffen gem. § 2 I Nr. 3
UVPG auch den Boden und die Fliche. Zur Einordnung der Begrifflichkeiten Boden und Fla-
che sind dem UVPG jedoch keine Regelungen enthalten. Jedenfalls ist bei der Begriftlichkeit
des Bodens davon auszugehen, dass auf die Begriffsbestimmung des § 2 I BBodSchG zurtiick-
gegriffen werden kann.

Zu den Umweltauswirkungen gehoren gem. § 2 I S. 1 UVPG unmittelbare und mittelbare Aus-
wirkungen eines Vorhabens oder der Durchfiihrung eines Plans oder Programms auf die Schutz-

giiter. Auswirkungen auf die Schutzgiiter sind laut § 16 I UVPG vom Vorhabentriger in einem

853 BT-Drs. 18/11499, S. 76.
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Bericht zu den voraussichtlichen Umweltauswirkungen des Vorhabens (UVP-Bericht) vorzu-

legen. Den Boden bestreffend sind u. a. folgende Aspekte im UVP-Bericht anzufiihren:

e die Beschreibung des Standortes, insbesondere des Flachenbedarfs wihrend der Bau-
und Betriebsphase (vgl. Ziffer 1 b Anlage 4 UVPG),

e die Beschreibung der Art und Menge der verwendeten natiirlichen Ressourcen (u. a.
Flache und Boden, vgl. Ziffer 1 ¢ cc Anlage 4 UVPQG),

e die Abschitzung der erwarteten Riickstdnde und Emissionen (z. B. Verunreinigungen
des Bodens und des Untergrunds, vgl. Ziffer 1 d aa, Anlage 4 UVPG) sowie

e die Beschreibung der moglichen erheblichen Umweltauswirkungen des Vorhabens (z.
B. Verdnderung der organischen Substanz, Bodenerosion, Bodenverdichtung, Boden-

versiegelung und Flachenverbrauch vgl. Ziffer 4 a und b Anlage 4 UVPG).

Im UVP-Bericht sind zudem ,,Auswirkungen auf die biologische Vielfalt und den Klimawan-

«834 7u beschreiben und zu bewerten.

del, insbesondere hinsichtlich der CO,-Emissionsbilanz
Gem. §§ 17- 21 UVPG sind zustindige Behorden und die Offentlichkeit wihrend der Umwelt-
vertriglichkeitspriifung zu beteiligen und anzuhoren. Die zustindige Behorde erarbeitet gem. §
24 18.2 UVPG anschlieBend eine zusammenfassende Darstellung®>® auf Grundlage des UVP-
Berichts, der behordliche Stellungnahmen, AuBerungen der betroffenen Offentlichkeit und Er-
gebnisse eigener Ermittlungen. Bei der Entscheidung zur Zulassung des Vorhabens beriicksich-
tigt die Behorde gem. § 25 11 UVPG die begriindete Bewertung nach den in § 25 I UVPG
bestimmten Maf3stab. Bodenschutzrelevante Inhalte sind daher von dem Vorhabentriger, den
zustindigen Behdrden und der Offentlichkeit zusammen zu tragen und von der zustindigen
Behorde zu gewichten und mit 6ffentlichen und privaten Belangen abzuwigen.

Neben den Umweltvertraglichkeitspriifungen sieht das UVPG auch strategische Umweltprii-
fungen (SUP) vor. Strategisch bedeutet in diesem Sinne, dass keine konkreten Vorhaben eine
Umweltpriifung erfordern, sondern dass potenzielle Umweltauswirkungen vorsorglich bzw. vo-

rausschauend in Planungen und Programme aufgenommen werden. Anlage 5 UVPG beinhaltet

eine Liste von SUP-pflichtigen Plidnen und Programmen. Dazu zdhlen beispielsweise:

e Verkehrswegeplanungen,

854 Klement/Saurer, in: Rehbinder/Schink (Hrsg.), Grundziige des Umweltrechts, 5. Auflage 2018, S. 378, Rn. 83.
855 Die zusammenfassende Darstellung beinhaltet gem. § 25 1 UVPG eine begriindete Bewertung der Umweltaus-
wirkungen des Vorhabens im Hinblick auf eine wirksame Umweltvorsorge i. S. d. § 3 UVPG.
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e Raumordnungsplanungen nach § 13 ROG,

e Bauleitplanungen nach den §§ 6 und 10 BauGB,
e Luftreinhalteplédne nach § 47 I BImSchG,

e Abfallwirtschaftspldne nach § 30 KrWG und

e Klimaschutzprogramme nach § 9 KSG.

Ziel der SUP soll es sein, die voraussichtlichen erheblichen Umweltauswirkungen der Durch-
fiihrung eines Plans oder Programms sowie verniinftige Alternativen zu ermitteln, zu beschrei-
ben und zu bewerten (vgl. § 40 I UVPG). In § 40 II S.1 UVPG wird normiert, welche Inhalte
ein entsprechender Umweltbericht enthalten muss. Dazu zédhlen beispielsweise Darstellungs-
merkmale der Umwelt, der derzeitige Umweltzustand sowie dessen voraussichtliche Entwick-
lung bei Nichtdurchfiihrung des Plans oder des Programms und Angaben iiber gegenwértige
fiir den Plan oder das Programm bedeutsame Umweltprobleme (vgl. § 40 II S. 1 Nr. 1- 4
UVPQG). Dariiber hinaus sind voraussichtlich erhebliche Umweltauswirkungen zu beschreiben
und geplante MaBBnahmen, um erhebliche nachteilige Umweltauswirkungen aufgrund der
Durchfiihrung des Plans oder des Programms zu verhindern, zu verringern und so weit wie

moglich auszugleichen, darzustellen (vgl. § 40 II S. 1 Nr. 5 und 6 UVPGQG).

4.2 Die UVP im Verkehrswegerecht

,Das Verkehrssystem ist eines der groBten Flichenkonsumenten.“®> Gem. § 3 I Nr. 8
BBodSchG findet das BBodSchG keine Anwendung, wenn Vorschriften iiber den Bau, die An-
derung, die Unterhaltung und den Betrieb von Verkehrswegen oder Vorschriften, die den Ver-
kehr regeln, Einwirkungen auf den Boden normieren. Den Bodenschutz betreffend sind Erb-
guth und Schubert zufolge das BundesfernstraBengesetz (FStrG), das allgemeine Eisenbahnge-
setz (AEG), das WasserstraB3engesetz (WaStrG), das Personenbeforderungsgesetz (PBefG), und
das Luftverkehrsgesetz (LuftVG) relevant. Im Mittelpunkt der Regelungen des § 3 1 Nr. 8
BBodSchG stehen vor allem der Bau und die Anderung von Verkehrswegen, die einer vorheri-
gen Planfeststellung bediirfen (vgl. § 17 FStrG, § 18 AEG, § 14 I WaStrG, § 28 PBefG, § 8 1
LuftVG). Die jeweils infrage stehende Planfeststellung bedarf einer Umweltvertréglichkeits-

priifung und einer Abwigung von 6ffentlichen und privaten Belangen.®’

856 Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/2005, S.
109.

857 Vgl. Erbguth/Schubert, in: Giesbert/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition 2021, §
3 Rn. 14.
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Bodenschiitzende Aspekte und MaBBnahmen spielen im Verkehrswegerecht lediglich im Rah-
men der Umweltvertriaglichkeitspriifung eine Rolle. Dabei sieht § 6 UVPG i. V. m. Anlage 1
Nr. 14 UVPG fiir zahlreiche Verkehrsvorhaben eine zwingende UVP vor.?3® Im Verkehrswe-
gerecht sind insbesondere die Versiegelung von Boden und die Inanspruchnahme von Flachen
als Umweltauswirkungen hinsichtlich des Bodens zu klassifizieren. Des Weiteren kommt die
Betroffenheit angrenzender Béden durch Immissionen und Zerschneidungseffekte®® durch
Trassenfiihrungen 3¢ hinzu. Die Umweltvertriiglichkeit ist gem. § 16 Il und 17 I FernStrG beim
Bau und der Anderung von Bundesfernstra3en bei der Bestimmung von Linienfiihrung sowie
bei der spiteren Planfeststellung zu priifen.®®! | Im Ubrigen unterliegen bodenbeanspruchende
Verkehrsvorhaben nur hinsichtlich ihrer Planfeststellung der Pflicht der Umweltvertraglich-
keitspriifung (z. B. § 28 Personenbeforderungsgesetz und § 18 Allgemeines Eisenbahnge-

SetZ).“862

4.3 Das neue Schutzgut ,,Fliche* in der Umweltvertriglichkeitspriifung

Das im Jahr 2017 neu eingefiihrte Schutzgut ,, Fldche“ in § 2 1 Nr. 3 UVPG geht auf die For-
derungen des europiischen Gesetzgebers aus der UVP-Anderungsrichtlinie (RL 2004/52/EU v.
16. April 2014) zuriick, der ein Vorgehen gegen die nicht nachhaltige fortschreitende Auswei-
tung von Siedlungsflichen (Flichenverbrauch) fordert®®. Diese Erwigung wird im 9. Erwi-

gungsgrund der UVP-Anderungsrichtlinie folgendermaBen begriindet:

,,[...] in der Abschlusserkldrung der UN-Konferenz iiber nachhaltige Entwicklung, die
vom 20. bis 22. Juni 2012 in Rio de Janeiro stattfand, [werden] die wirtschaftliche und
soziale Bedeutung einer guten Land- und Bodenbewirtschaftung und die Notwendigkeit
anerkannt, dringend zu handeln, um die Landverodung umzukehren. Bei offentlichen
und privaten Projekten sollten daher die Auswirkungen auf die betroffenen Fldichen,
insbesondere auf den Fldichenverbrauch, und den Boden, einschlieflich organischer
Substanz, Bodenerosion, Bodenverdichtung und -versiegelung, gepriift und begrenzt
werden, hierbei sind auch geeignete Landnutzungspldine und Mafinahmen auf nationa-

ler, regionaler und lokaler Ebene relevant. “5%*

858 Klement/Saurer, in: Rehbinder/Schink (Hrsg.), Grundziige des Umweltrechts, 5. Auflage 2018, S. 378, Rn. 82.
859 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 271.

860 Vgl. Sondermann/Hejma, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2005, § 3, Rn. 48.

861 Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/2005, S.
109.

862 Ebd.

863 ygl. RL 2014/52/EU, Erwigungsgrund 9.

864 Ebd.
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Auch der deutsche Gesetzgeber argumentiert:

,,Die Aufnahme des Schutzguts ,, Fldiche* in Absatz 1 Nummer 3 trdgt der gestiegenen
Bedeutung dieses Schutzguts Rechnung. Zwar war der sog. ,, Fldchenverbrauch* auch
bisher schon — als Teilaspekt der Auswirkungen auf das Schutzgut ,, Boden* — in der
UVP zu priifen. Durch seine ausdriickliche Einbeziehung in den Schutzgiiterkatalog er-

fihrt das Schutzgut ,, Fliche “ jedoch eine stirkere Akzentuierung. “5%

Mit der Aufnahme des Schutzgutes Fldche in den Katalog der Schutzgiiter des § 2 I UVPG
sollen nunmehr auch quantitative Aspekte des Fldchenverbrauchs im Rahmen der UVP beachtet
werden.*®® Mit der Einfiihrung des neuen Schutzgutes Fliiche wurden zwar ambitionierte Ziele
verfolgt, problematisch ist jedoch, dass die Begrifflichkeit der Fliche weder in der UVP-An-
derungsrichtlinie noch im UVPG eindeutig definiert bzw. verankert ist. Im Allgemeinen sind
Abgrenzungen zwischen den Begrifflichkeiten ,,Boden®, , Fliche* und ,,Land* nicht trenn-
scharf voneinander vorzunehmen.®¢” Zudem geht der deutsche Gesetzgeber davon aus, dass der
Flachenverbrauch in der Regel im Zusammenhang mit dem Schutzgut Boden abgehandelt
wird.?® Ob Fliche als eigenstindiges Schutzgut des § 2 UVPG demnach eine Aufwertung er-
fahrt, ist fraglich.

Karrenstein unterstellt, dass der Boden in der UVP sowohl in seiner Qualitét als auch in seiner
Quantitdt schutzwiirdig sei, weshalb sich zwei Dimensionen des Bodenschutzes ergeben, die
(zumindest teilweise) voneinander abgrenzbar seien. Die qualitative Dimension des Boden-
schutzes umfasst den Boden als Bestandteil des Naturhaushaltes mit seinen Wasser- und Néhr-
stoffkreislaufen und den Boden als Abbau-, Ausgleichs- und Aufbaumedium. Die Bodensub-
stanz und seine natiirliche Funktionsweise als solches stehen im Zentrum der qualitativen Be-
trachtung. Hingegen sieht die quantitative Dimension den Boden vor allem als Lebensgrund-
lage und Lebensraum fiir Menschen, Tiere, Pflanzen und Bodenorganismen. Die quantitative
Betrachtung des Bodens als Lebensgrundlage und Lebensraum in seiner flichenméaBigen Aus-

dehnung betrifft somit die Begrifflichkeit der Fliche.%¢

865 BT-Drs. 18/11499, S. 75.

86 Ebd., S. 64

867 Vgl. Karrenstein, Das neue Schutzgut Fliche in der Umweltvertriaglichkeitspriifung, NuR 2019, S. 98 f.

868 Vgl. Sangenstedt, Die Reform der UVP-Richtlinie 2014: Herausforderungen fiir das deutsche Recht, ZuR 2014,
S. 530.

869 Vgl. zu diesem Absatz: Karrenstein, Das neue Schutzgut Fliche in der Umweltvertriglichkeitspriifung, NuR
2019, S. 99.
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Trotz einer derartigen Abgrenzung bleibt ungeklirt, wie erhebliche Auswirkungen eines Vor-
habens oder Plans auf das Schutzgut Fldche zu bewerten sind. Ziffer 4 b Anlage 4 UVPG be-
schreibt mogliche Arten der Betroffenheit der Schutzgiiter gem. § 2 I UVPG. Fiir den Boden
wird klargestellt, dass Verdnderungen der organischen Substanz, Bodenerosionen, Bodenver-
dichtungen und Bodenversiegelungen erhebliche Auswirkungen hervorrufen kénnen. Fiir die
Flache wird lediglich der Fldchenverbrauch als Betroffenheit beriicksichtigt. Der Begriff des
Flachenverbrauchs ist hingegen nicht definiert.

Aullerdem ist die Abgrenzung des Schutzgutes Fldche von weiteren Schutzgiitern nicht eindeu-
tig vorzunehmen. Die Flache ist durch diesen Umstand weniger als Schutzgut, sondern vielmehr
als ,,Umweltindikator, der die Inanspruchnahme von bisher in der Regel nicht versiegelter Bo-

<870

denoberfldche [...] ausdriickt“®’”, zu verstehen. Daher soll das Schutzgut Fliche die anderen

Schutzgiiter bestenfalls erginzen.®’!

4.4 Zwischenfazit

Die umfassende Darstellung der Bodenbelange umfasst in der UVP ,,die Schutzwiirdigkeit und
Leistungsfahigkeit hinsichtlich der verschiedenen Bodenfunktionen, die potenzielle Empfind-
lichkeit bzw. die Schutzbediirftigkeit sowie die Vorbelastung und die (noch) vorhandene Be-
lastbarkeit®2.

Sowohl der UVP-Bericht als auch der SUP-Bericht erfordern umfassende Priifungen sdmtlicher
Belange und Auswirkungen auf die Schutzgiiter des UVPG. Es ist daher nicht Ziel einer UVP
oder einer SUP explizit ein Schutzgut in den Vordergrund zu stellen. Gréhn zufolge hingt der
Boden- und Fldchenschutz regelméfBig von der Betroffenheit anderer, mit ihm korrelierender
Umweltbelange ab, weshalb sowohl dem Boden- als auch dem Flidchenschutz kein vorrangiger
Schutz gegeniiber den iibrigen Schutzgiitern in der Abwégung eingerdumt werden kann. Boden-
und flachenschiitzende Belange miissen in einen angemessenen Ausgleich zu den Belangen der
anderen Schutzgiiter gebracht werden.’”

Das Verkehrswegerecht ist aufgrund der immensen Inanspruchnahme von Fléchen fiir das Er-
reichen des 30 Hektar pro Tag Ziels von groBer Bedeutung. Dennoch erfahrt der vorsorgende
Bodenschutz lediglich in der UVP Beachtung. Ob dies mit den Zielen der Deutschen Nachhal-

tigkeitsstrategie vereinbar ist, ist fragwiirdig.

870 ygl. Karrenstein, Das neue Schutzgut Fliche in der Umweltvertriéiglichkeitspriifung, NuR 2019, S. 101.
871 Ebd.

872 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014 S. 268 f.

873 Ebd.
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Dass das Schutzgut Fliache in das UVPG aufgenommen wurde, sollte eine stirkere Akzentuie-
rung auf die Reduzierung von Flacheninanspruchnahmen in der UVP zur Folge haben. Inwie-
fern diese erreicht werden soll, ist jedoch unter dem Aspekt der fehlenden begrifflichen Defi-
nitionen #uferst zweifelhaft. Selbst in der Gesetzesbegriindung zur Anderung des UVPG
scheint der Gesetzgeber ,,nicht sicher zu sein®, was genau unter dem Schutzgut Fliche zu ver-
stehen ist. Wiederholt wird betont, dass Flache bereits als Teilaspekt der Auswirkungen auf das
Schutzgut Boden beriicksichtigt wird.?”* In der Anlage 2 des Gesetzesentwurfs zur Modernisie-
rung des Rechts der Umweltvertriglichkeitspriifung wird ebenfalls hervorgehoben, dass ,,die
Ergénzung des Schutzguts Fliche sowie die Erweiterung des Begriffs der Umweltauswirkung
zu keiner wesentlichen Anderung des Erfiillungsaufwands [fiihrt]®”>. Da die Reduzierung der
Flacheninanspruchnahme jedoch erklértes Ziel der Agenda 2030 und auch der deutschen Nach-
haltigkeitsstrategie ist, ist es dullerst fraglich, inwiefern diese Ziele durch eine praktisch in die
Leere laufende Formulierung des UVPG erreicht werden sollen. Es ist also dringend notwendig,
dass der Gesetzgeber die Zielformulierung der Reduzierung der Flidcheninanspruchnahme
durch eindeutige Begriffsbestimmungen und Abgrenzungen zu anderen Schutzgiitern im

UVPG ergénzt.

5. Okonomische Instrumente zur Reduzierung der Flicheninanspruchnahme und zur

Verringerung von Flichenversiegelungen

5.1 Flichenzertifikate

In der aktuellen klimapolitischen Debatte nehmen CO.-Zertifikate eine bedeutende Rolle ein.
Im Vergleich dazu ist auch ein Zertifikathandel, bei dem die Kontingentierung der beplanbaren
Flache an ein System handelbaren Flichenausweisungsrecht gekoppelt wird, fiir die Reduzie-
rung des Flachenverbrauchs moglich und fiir den vorsorgenden Bodenschutz von {iberragender
Bedeutung.?’® Marty zufolge wird der Handel mit Flichenzertifikaten zwei sich bedingende
Effekte haben:

o |, Ervermindert den Flichenverbrauch im Aufsenbereich, da die Ausweisung neuer Fld-
chen fiir Siedlungen und Verkehr einen Preis erhdlt. Werden Fldchen im Auflenbereich

ausgewiesen, so werden dies im Zweifel kleinere Fldchen sein. Zudem werden Flichen

874 vgl. BT-Drs. 18/11499, S. 75.

875 Vgl. BT-Drs. 18/11499, S. 75.

876 Vgl. SRU, Umweltgutachten 2016, Tz. 314, S. 272.; dazu umfassend: Risch, Neue Instrumente zur Begrenzung
des Bodenverbrauchs, 2004, S. 234 ff.
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im Auflenbereich nicht mehr im Wege der Angebotsplanung ausgewiesen, sondern nur
noch dann, wenn sicher eine Nachfrage besteht.

e Der Handel fiihrt infolge dessen zu einer Belebung der Innenentwicklung und damit zu
einer Strukturdnderung unter den Vorzeichen Brachfldchenrecycling, Bauliickenmobi-
lisierung, Nachverdichtung. Denn: Gemeinden miissen weiterhin Fldchen nach Bedarf
ausweisen und nicht nach vorhandenen Ausweisungsrechten. Ist Bedarf vorhanden, je-
doch keine Zertifikate, so werden Gemeinden versuchen, den Bedarf im Innenbereich
zu decken. Zudem steigt damit das Interesse, dass mehr Wohneinheiten pro Fldchenein-

heit errichtet werden. “”7

Der SRU betont seit dem Jahr 2000 immer wieder die Vorteile der Flichenzertifizierung®’® und
bewertet diese ,,als das 0kologisch wirksamste und 6konomisch effizienteste Instrument zur
Reduzierung der Flicheninanspruchnahme und Versiegelung*“®”. Dem deutschen Institut fiir
Urbanistik zufolge kann eine zuverldssige Reduzierung der Flachenneuinanspruchnahme nur
durch eine konsequente Kontingentierung gelingen. Der Handel mit Flachenzertifikaten soll
das bestehende Planungsrecht ergiinzen. Die kommunale Festsetzung neuer Siedlungs- und
Verkehrsflichen wire an die Bereitstellung bzw. die Verfligbarkeit von entsprechenden Fla-
chenzertifikaten gekoppelt.®® Ziel soll es sein, mittel- und langfristige Kosten und Folgekosten
der Siedlungsentwicklung zu vermeiden, den Innenbereich zu stirken sowie die Landschaft und
den Boden mit seinen vielfiltigen Funktionen zu schiitzen.®8!

Wie der Fldchenhandel funktionieren soll, beschreibt der SRU folgendermalien:

,,Die Idee des Fldchenhandels ist es, Kommunen Zertifikate nach festgelegten Kriterien
zuzuteilen. Diese miissen sie zentral einreichen, wenn ein Bebauungsplan im Aufsenbe-
reich aufgestellt werden soll. Die Anzahl der Zertifikate muss dann dem Umfang der
erstmals fiir Siedlungs- und Verkehrszwecke gewidmeten Fldche entsprechen. Reichen
die verfiigharen Zertifikate einer Kommune nicht aus, kann sie zusdtzliche Zertifikate

von anderen Kommunen erwerben. Bendtigen Kommunen die ihnen zugewiesenen Zer-

877 Marty, Der Handel mit Flichenausweisungsrechten — Rechtliche Fragen an ein konomisches Instrument, ZUR
9/2011, S. 399 £.

878 Vgl. SRU, Umweltgutachten 2016, Tz. 314, S. 272.

879 Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/2005, S.
55.

880 Vgl. Deutsches Institut fiir Urbanistik, in: UBA (Hrsg.), Instrumente zur Reduzierung der Fldcheninanspruch-
nahme — Aktionsplan Flachensparen, UBA Texte 38/2018, S. 17.

881 Ebd., S. 16.
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tifikate nicht, konnen sie die Rechte an andere Kommunen verkaufen und damit Ein-
kiinfte erzielen. Die Knappheit, die dazu fiihrt, dass Kommunen bereit sind, fiir Zertifi-
kate Geld auszugeben, wird durch die verbindliche Obergrenze, hier durch das auf die
kommunale Ebene herunter gebrochene 30-Hektar-Ziel, erreicht. Diese sollte zundchst
dem 30-Hektar-Ziel entsprechen. Durch den Fldchenhandel hditten Kommunen einen
Anreiz, keine Fldchenangebotspolitik auf der griinen Wiese mehr zu betreiben, sondern

sparsam Innenentwicklung voranzutreiben und freie Zertifikate zu verkaufen. “*%*

Die Ausweisung von Fldchen im Auflenbereich unterliegt durch die Ausweisung von Flachen-
zertifikaten der Abwégung ,,zwischen den Kosten des Zertifikats und dem Nutzen, den dessen
Verwendung fiir die eigene Einnahmesituation bringt. Ubersteigen die Kosten des Zertifikats
die positiven Einnahmen der Flichenausweisung, wird sie die Ausweisung unterlassen.*3%?
Der Anwendungsbereich fiir den Handel mit Fldchenzertifikaten sollte sich Kock et al. zufolge
auf die gemeindliche Planung konzentrieren. Das betrifft Bebauungspliane gem. §§ 12, 13 und
13b BauGB sowie Entwicklungssatzungen gem. § 34 IV S. 1 Nr. 2 BauGB, Ergénzungssatzun-
gen gem. § 34 IV S. 1 Nr. 3 BauGB und AuBenbereichssatzungen gem. § 35 VI BauGB. Es
liegt daher nahe, Regelungen zum Fliachenzertifikathandel in das BauGB zu integrieren. Ande-
renfalls wire auch ein eigenstindiges Flachenzertifikatehandelsgesetz, in Anlehnung an das
Treibhausgasemissionshandelsgesetz, moglich.3%*

Der Handel mit Flachenzertifikaten wiirde nach Senftleben keinen Eingriff in die kommunale
Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 II S. 1 GG darstellen. Grund dafiir ist, dass die planeri-
schen Tatigkeiten der Gemeinde nicht génzlich entzogen wird. Innerhalb des Rahmens der ver-
fligbaren Zertifikate, behilt die Gemeinde ihre volle planerische Freiheit. Der Eingriff in den
Randbereich der kommunalen Selbstverwaltung lisst sich ohne weiteres durch die nachhaltige
Bewirtschaftung von Ressourcen und dem Schutz des Bodens rechtfertigen. 3%

Kock et al. betonen aullerdem, dass die Allokation auf die Gemeinden in Form einer Verteilung
von Kontingenten auf die Kommunen erfolgen muss. Zum einen kann der Bund unmittelbar

Flachenzertifikate zuteilen. Dies hitte den Vorteil, dass bundeseinheitliche Verteilungsregelun-

gen gelten und zum Nachteil, dass regionale Besonderheiten ggf. nicht erfasst wiirden. Der

882 SRU, Umweltgutachten 2016, Tz. 314, S. 273, dazu auch: Kdck et al.: Mengensteuerung der baulichen Fli-
chenneuinanspruchnahme — Zur Notwendigkeit eines Flachenzertifikatehandelsgesetzes, ZUR 2018.

883 Marty, Der Handel mit Flichenausweisungsrechten — Rechtliche Fragen an ein konomisches Instrument, ZUR
2011, S. 399.

884 Vgl. zu diesem Absatz: Kock et al.: Mengensteuerung der baulichen Flichenneuinanspruchnahme — Zur Not-
wendigkeit eines Fliachenzertifikatehandelsgesetzes, ZUR 2018, S. 71.

885 Vgl. zu diesem Absatz: Senftleben: Rechtliche Anforderungen an handelbare Flichenausweisungsrechte zur
Reduzierung des Flachenverbrauchs, ZUR 2008, S. 67.

228



Bund kann sich zum anderen allerdings auch darauf beschrdnken, lediglich den Landern Fla-
chenzertifikate zuzuordnen, welche diese schlieBlich nach eigenen Kriterien verteilen. 38

Neben dem Anreiz, eine sparsame Innenentwicklung voranzutreiben, haben Flachenzertifikate
nach dem SRU auch weitere positive Auswirkungen: Durch die Verknappung des Baulands im
AuBlenbereich steigert sich die Nachfrage nach Bauland, insbesondere von Bestandsfldchen, im
Innenbereich. Dies befeuert sowohl einen Werterhalt von Grundstiickspreisen in strukturschwa-
chen Rdumen als auch einen Wertanstieg der Grundstiickspreise in Wachstumsrdaumen. Letzte-
res konnte zwar ein Anreiz fiir die Aktivierung von Bestandsfldchen sein, geht jedoch mit ne-
gativen sozialen Folgen (v. a. teurer Wohnraum) einher. Flankierende MaBBnahmen zur Abfe-
derung dieser sozialen Folgen sind daher unabdingbar, da die Reduzierung der Flicheninan-
spruchnahme und bezahlbarer Wohnraum tunlichst parallel verlaufen sollten. Besteht zudem
fiir Gemeinden die Mdglichkeit, Flichenzertifikate zu generieren, in dem Baurechte auf unge-
nutzten oder brachgefallenen Fldachen zuriickgenommen werden, so kénnten diese wertlosen
Flachen im AuBlenbereich in Wert gesetzt und durch Entsiegelung und Renaturierung in einen

okologisch wertvolleren Zustand versetzt werden.®’

5.2 Staatliche Forderungen

Da staatliche Forderungen eine hohe Lenkungswirkung haben konnen, sind diese auch mittel-
bar dazu geeignet, die Inanspruchnahme von Grund und Boden zu beeinflussen. Willand et al.
fordern daher bestehende Forderprogramme, wie z. B. die Vergabe staatlicher Wohnungsbau-
pramien, die Forderung des Stidtebaus und die Investitionen in den (Fern-)Stralenbau, hin-
sichtlich ihrer Lenkungswirkung auf die Inanspruchnahme von Fldchen zu tiberpriifen und diese
entsprechend zu tliberarbeiten bzw. zu konkretisieren. Der Umfang der Forderung kann bei-
spielsweise davon abhédngig gemacht werden, inwieweit Flachen in Anspruch genommen wer-
den sowie sparsam und schonend mit Grund und Boden umgegangen wird.®® In der Deutschen
Nachhaltigkeitsstrategie stellt die Bundesregierung fest, dass die Stadtebaufoérderung ein wich-
tiges Instrument ist, welches mit verschiedenen Programmen zu einer nachhaltigen Stadtent-
wicklung beitrédgt. Ziel soll es sein, die Innenentwicklung, z. B. durch den Erhalt lebendiger
Ortszentren, der Revitalisierung von Innenstiddten und Brachflachen und der Stirkung von

Klein- und Mittelstidten in ldndlichen Raumen, zu stirken.®%°

886 Vgl. zu diesem Absatz: Kock et al.: Mengensteuerung der baulichen Flichenneuinanspruchnahme — Zur Not-
wendigkeit eines Flachenzertifikatehandelsgesetzes, ZUR 2018, S. 70.

887 Vgl. zu diesem Absatz: SRU, Umweltgutachten 2016, Tz. 314, S. 273.

888 Vgl. Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/2005,
S. 53.

889 Vgl. Bundesregierung (Hrsg.), Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie — Aktualisierung 2018, Berlin 2018, S. 28.
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5.3 Steuerliche Maflinahmen

Steuerliche Vorteile haben eine mittelbare Lenkungswirkung auf die Inanspruchnahme von
Grund und Boden. Willand et al. zufolge ist es denkbar, das Fldchenrecycling mit der Moglich-
keit einer steuerlichen Abschreibung, insbesondere von Sanierungskosten, zu verbinden. Ein
potenzielles Anwendungsfeld wére beispielsweise die Wiedernutzbarmachung von Industrie-
brachen, die jedoch mit einem erheblichen Sanierungsaufwand zu bewerkstelligen sind. Die
Moglichkeit zur Abschreibung von SanierungsmalBnahmen bzw. Sanierungskosten (z. B. fiinf
bis zehn Jahre) wiirde einen Anreiz geben, den damit einhergehenden Mehraufwand in Kauf zu
nehmen und RevitalisierungsmaBBnahmen durchzufiihren. Im Umkehrschluss wiirden die ent-
sprechenden MaBBnahmen dazu fiihren, dass weniger Flichen in Anspruch genommen werden
und der Fokus auf die Wiedernutzbarmachung bereits versiegelter Flichen gerichtet wird.?*°
Neben steuerlichen Vorteilen kénnte auch die Okologisierung der Grundsteuer im Sinne einer
Flichennutzungssteuer®! mittelbar fiir eine Reduzierung der Flicheninanspruchnahme sorgen.
Steuergegenstand wiren Bodenfldchen aller Art, wobei nur der versiegelte Anteil eines bebau-

ten Grundstiicks zur Bemessungsgrundlage herangezogen werden sollte.®*> Zum positiven Ef-

fekt einer Flachennutzungssteuer fithrt Markstein aus:

,, Die Steuer hdtte den positiven okologischen Effekt, einen moglichst geringen Teil des
Grundstiicks zu bebauen und zu versiegeln. Soweit das Baurecht es zuldsst, wiirden Ge-
bdude mehr in die Hohe als in die Breite konzipiert werden. Tendenziell wiirde die In-

nenentwicklung der Stéidte und die konzentrierte Bebauung gefordert werden. “*%

Somit wiirde einerseits die Effektivitit der Flachennutzung erh6ht und andererseits die Steuer-
gerechtigkeit verbessert.3** Problematisch an einer Flichennutzungssteuer wire jedoch, dass
Gemeinden, welche besonders flichensparend und umweltschonend bauen, versucht wiren, das

Steueraufkommen durch eine verstirkte Ausweisung von Bauland zu erhéhen.

80 Vgl. zu diesem Absatz: Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung,
S.53f.

81 Vgl. Senftleben: Rechtliche Anforderungen an handelbare Flichenausweisungsrechte zur Reduzierung des Fla-
chenverbrauchs, ZUR 2008, S. 65.

892 Markstein, Instrumente und Strategien zur Baulandentwicklung und Baulandmobilisierung in Deutschland, Os-
terreich und der Schweiz — ein methodischer Vergleich mit Entwicklungsvorschldgen fiir das Instrumentarium zur
Baulandentwicklung in Deutschland, S. 220.

893 Ebd.

894 Vgl. Schaal, in: Blum et al. (Hrsg.), Neue Wege zu nachhaltiger Bodennutzung — Eine Veranstaltung der Deut-
schen Bundesstiftung Umwelt zur Expo 2000, 2002, S. 167.

895 Vgl. Senftleben: Rechtliche Anforderungen an handelbare Flichenausweisungsrechte zur Reduzierung des Fla-
chenverbrauchs, ZUR 2008, S. 65.
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Dartiber hinaus weist das Deutsche Institut fiir Urbanistik auf die Moglichkeit hin, durch zoni-
ertes Satzungsrecht, die Grundsteuer fiir unbebaute, aber bebaubare Grundstiicke innerhalb ei-
nes abgegrenzten Gebietes zu erhéhen. Das soll die Bereitschaft der Eigentiimer und Eigentii-
merinnen steigern, ihr Grundstiick zu bebauen oder an Bauwillige zu verduBBern. Sind Eigentii-
mer nicht mitwirkungsbereit, konnte ergdnzend dazu die Weiterentwicklung des stiddtebauli-
chen Entwicklungsrechts Abhilfe schaffen. Ziele des stiddtebaulichen Entwicklungsrechts sind
gem. § 165 I BauGB mit stddtebaulichen EntwicklungsmafBBnahmen Ortsteile und andere Teile
erstmalig zu entwickeln oder im Rahmen einer stddtebaulichen Neuordnung einer neuen Ent-
wicklung zuzufiihren. Die Einfiihrung eines stddtebaulichen Entwicklungsbereichs aus Griin-
den der Stiarkung des Innenbereichs wére denkbar und gem. § 165 III 1 Nr. 3 BauGB in Betracht
zu ziehen, wenn die Eigentiimer und Eigentiimerinnen der von der Mafinahme betroffenen

Grundstiicke nicht bereit wiren, ihre Grundstiicke zu verduBern.%

5.4 Versiegelungsabgaben
Neben der Schaffung staatlicher Anreize zur ,,Belohnung* fiir boden- bzw. flaichenschiitzendes
Verhalten bietet sich eine auf die Verringerung von Neuversiegelung gerichtete Versiegelungs-

898 als Ausdruck des Verursacherprinzips®®® an.

abgabe®®” bzw. Flichenneuausweisungsabgabe
Willand et al. zufolge konnte eine entsprechende Abgabe als einmalige oder als jahrlich zu
zahlende Abgabe umgesetzt werden. Die einmalige Abgabe bzw. die Neuversiegelungsabgabe
wire bei einer Versiegelung einer bisher unversiegelten Fliche fillig. Demgegeniiber konnte
auf den Bestand versiegelter Flichen eine jihrliche Abgabe erhoben werden.”” Beide Modelle
konnten einen Beitrag zur Reduzierung der Flicheninanspruchnahme leisten und sollten auf

thre Umsetzbarkeit tiberpriift werden. Senftleben betont dazu:

., Wird der Abgabensatz [...] zu niedrig angesetzt, d.h. unterschreitet die Abgabenlast
die durchschnittlichen Vermeidungskosten der nachfragenden Umweltnutzer, konnte
sich das sogar negativ auf den Fldchenverbrauch auswirken und zu einem Nachfrage-
tiberhang fiihren. Die Vermeidungskosten stellen sich fiir jeden Umweltnutzer anders

dar und sind durch den Staat im Vorfeld nur schwer ermittelbar. Abgaben konnen daher

86 Vgl. zu diesem Absatz: Deutsches Institut fiir Urbanistik, in: UBA (Hrsg.), Instrumente zur Reduzierung der
Flacheninanspruchnahme — Aktionsplan Flachensparen, UBA Texte 38/2018, S. 18.

87 Vgl. Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/2005,
S. 54.

88 Vgl. Spannowsky, in: Spannowsky et al. (Hrsg.), ROG, 2. Auflage 2018, § 2 Rn. 132.

89 Vgl. Erbguth/Schlacke (Hrsg.), Umweltrecht, 5. Auflage 2014, § 5, Rn. 88.

90 Vgl. Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte 13/2005,
S. 54.

231



im Vorfeld nicht genau treffsicher beeinflussen, in welchem Umfang der Fldchenver-
brauch verringert wird, sondern konnen die Entwicklung des Fldchenverbrauchs ledig-
lich im Nachhinein korrigieren. Unter Umstdnden besteht die Gefahr, dass ein langwie-

riger Anpassungsprozess der Abgabenhohe erforderlich ist.”*"!

5.5 Zwischenfazit

Die aufgezeigten 6konomischen Instrumente haben sowohl Vor- als auch Nachteile. So ist die
Umsetzung bzw. Anpassung einzelner Instrumente nicht ausreichend, um dem Ziel, den Fla-
chenverbrauch von 30 Hektar pro Tag zu reduzieren, effektiv zu begegnen. Vielmehr ist ein
Instrumenten-Mix anzustreben, der rechtliche und 6konomische Instrumente miteinander kom-
biniert.’*? Es ist zudem der Auffassung des SRU zu folgen, dass die Flichenzertifizierung das
okologisch wirksamste und 6konomisch effizienteste Instrument zur Reduzierung der Flachen-
inanspruchnahme und Versiegelung ist. Zwar kann die Inanspruchnahme staatlicher Férderun-
gen eine Lenkungswirkung haben, ist jedoch auf freiwilliger Basis und damit nicht geeignet,
Flachensparziele effizient zu erreichen. Gleich verhilt es sich mit Steuerbelastungen und Ab-
gaben. Obwohl die Inanspruchnahme von Flidchen verteuert wird, kann sich der Betroffene
trotzdem fiir oder gegen diese entscheiden. Im Gegensatz dazu schafft die Flachenzertifizierung
verbindliche Mengenziele, welche die Gemeinden nicht iiberschreiten diirfen. Auf diese Weise

kann die Inanspruchnahme von Fléchen kontrolliert und effektiv reduziert werden.

%1 Vgl. Senftleben: Rechtliche Anforderungen an handelbare Flichenausweisungsrechte zur Reduzierung des Fli-

chenverbrauchs, ZUR 2008, S. 65.
902 Ebd.
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C. Industrie

I. Problemanalyse

Schadstoffeinwirkungen in und auf den Boden stellen ein grofes Gefahrdungspotential fiir die
natiirlichen Bodenfunktionen dar. Zu den Hauptursachen fiir diese Einwirkungen zéhlen die
Errichtung und der Betrieb von Anlagen (Eintrag aus der Produktion und Lagerung) und auch
der Eintrag von Schadstoffen iiber den Luftpfad (Ferntransport).’® Es ist klar, dass Schadstoffe
einen erheblichen Einfluss auf die Bodenlebewesen und -funktionen haben, Stofffliisse verin-
dern und angrenzende Okosysteme belasten.”®* Unter die wichtigsten Schadstoffe fallen
Schwermetalle (z.B. Arsen, Quecksilber und Blei) und Verbrennungsgase (z.B. Schwefel- und
Stickoxide).””> Das Umweltbundesamt Osterreichs fiihrt zum Gefihrdungspotential von

Schwermetallen fiir den Boden aus:

., Infolge der industriellen Produktionsprozesse [...] werden Metalle in Form von staub-
formigen Emissionen in der Biosphdre angereichert. Auf und in den Boden gelangt, rei-
chern sie sich in der obersten Bodenschicht an und liegen als schwerlésliche Verbin-
dungen vor. Im Gegensatz zu organischen Abfallstoffen handelt es sich dabei um einen
irreversiblen und kumulativen Prozef3. Somit kommt es zu einer empfindlichen Stérung

der natiirlichen Schwermetallverteilung im Boden. “*"°

Lutz zufolge kdnnen Schadstoffimmissionen iiber einen ldngeren Zeitraum die Pufferfahigkeit
des Bodens erschopfen. Zudem werden dem Boden durch die toxische Losung von Aluminium-
und Schwermetallionen wichtige Nihrstoffe entzogen.”’” So fiihrt beispielsweise der Eintrag
von Schwefel- und Stickstoffverbindungen zur Eutrophierung und Versauerung von Béden und
verursacht auf diese Weise akute und chronische Schéiden an Flora und Fauna.””® Von einer

schidlichen Bodenveridnderung gem. § 2 III BBodSchG bzw. einer schiddlichen Umwelteinwir-

903 Vgl. Sondermann/Hejma, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 3, Rn. 71.

904 Vgl Bayrisches Landesamt fiir Umwelt (Hrsg.), Luftschadstoffe — Wirkung in Okosystemen, 2015, S. 2.

95 Vgl. Ecologic Institut, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Geeignete Rechtsinstrumente fiir die nationale Umset-
zung der bodenbezogenen sustainable development goals, insbesondere des Ziels einer ,,Jand degradation neutral
world“ — Abschlussbericht, UBA Texte 48/2019, S. 65.

%6 Umweltbundesamt Osterreich (Hrsg.), Bericht iiber die Umweltsituation an ausgewihlten langjéhrigen Indust-
riestandorten, 1992, S. 17.

97 Vgl. Lutz, Umweltpolitik und Emissionen von Luftschadstoffen — Eine empirische Analyse fiir Westdeutsch-
land, 1997, S. 32 f.

98 Vgl. Umweltbundesamt (Hrsg.), Stickstoff — Zuviel des Guten? — Uberlastung des Stickstoffkreislaufs zum
Nutzung von Umwelt und Mensch wirksam reduzieren, 2011, S. 15.
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kung gem. § 3 I BImSchG ist aber erst die Rede, wenn bestimmte Mengen in den Boden ein-
getragen werden. Demzufolge ist eine schidliche Bodenverdnderung in jedem Fall anzuneh-
men, insofern der Boden (durch seine natiirliche Filter- und Pufferfunktion) nicht mehr in der
Lage ist, die entsprechenden Schadstoffe zu binden und den pH-Wert des Bodens konstant zu

halten.’®
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Abbildung 5: Wirkung von Schadstoffen auf Okosysteme

Da die im anlagenbezogenen Immissionsschutzrecht geltenden Betreiberpflichten auf die Er-
richtung und den Betrieb der jeweiligen Anlage beschrénkt sind, gilt dies auch fiir die entspre-
chenden Vorsorgeverpflichtungen. Diese Verpflichtungen betreffen stets einen identifizierba-
ren Verursacher. Die durch den Ferntransport von Schadstoffen entstandenen schiadlichen Bo-
denverdnderungen sind jedoch nicht mehr auf einen oder mehrere Verursacher zuriickzufiihren.
Dies gilt als eines der grofiten bodenbezogenen Probleme des Immissionsschutzrechts, weil die
von den Anlagenbetreibern einzuhaltenden Vorsorgewerte den Ferntransport nicht in angemes-

sener Weise abbilden bzw. beriicksichtigen.

99 Vgl. Ecologic Institut, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Geeignete Rechtsinstrumente fiir die nationale Umset-
zung der bodenbezogenen sustainable development goals, insbesondere des Ziels einer ,,land degradation neutral
world“ — Abschlussbericht, UBA Texte 48/2019, S. 65 f.
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II. Rechtliche Wiirdigung und rechtspolitischer Handlungsbedarf

1. Grundlagen

Gem. § 3 I Nr. 11 BBodSchG findet das BBodSchG keine Anwendung, insofern Vorschriften
des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (BImSchG) und der aufgrund des BImSchG erlassenen
Rechtsverordnungen iiber die Errichtung und den Betrieb von Anlagen unter Beriicksichtigung
des § 3 III BBodSchG Einwirkungen auf den Boden regeln. Zweck der Verzahnung des
BBodSchG und des BImSchG besteht darin, dass beide Regelungsmaterien auf den Schutz des
Bodens abzielen, Wertungswiderspriiche und unterschiedliche Schutzstandards vermieden wer-
den sollen und ein einheitlicher bzw. erleichterter Vollzugs gewihrleistet werden soll. *'° So
normiert § 3 III BBodSchG, dass schiddliche Bodenverdnderung i. S. d. § 2 III BBodSchG,
soweit sie durch Immissionen verursacht werden, als schddliche Umwelteinwirkungen nach §
3 I BImSchG zihlen.”!! Im Ubrigen gelten sie als sonstige Gefahren, erhebliche Nachteile oder
erhebliche Beléstigungen gem. § 5 I Nr. 1 BImSchG. Der Begriff der schiadlichen Umweltein-
wirkung des § 3 I BImSchG schlieBt daher Einwirkungen auf den Boden mit ein’!2, wobei § 3
111 BBodSchG diesen hinsichtlich bodenrelevanter Gesichtspunkte prizisiert’!®. Der Gesetzge-

ber betont:

., Wertungswiderspriiche ergeben sich dadurch nicht, denn dem bodenschutzrechtlichen
Zentralbegriff schddlichen Bodenverdnderung liegt nach § 2 Abs. 3 der gleiche rechtli-
che Wertungsmafistab zugrunde wie dem immissionsschutzrechtlichen Zentralbegriff
der schddlichen Umwelteinwirkung in § 3 Abs. 1 BImSchG. Die gewdhlte Konstruktion
fiihrt zu dem Ergebnis, dafs einerseits anlagenbezogene Anforderungen zur Abwehr
schddlicher Umwelteinwirkungen einheitlich im Bundes-Immissionsschutzgesetz gere-
gelt bleiben, andererseits das Bodenschutzrecht einheitlich, auch fiir immissionsschutz-
rechtliche Anlagen, verbindlich regelt, welche Bodenbelastungen eine Gefahr fiir den

Boden begriinden und welche nicht. “*'*

910 Vgl. Frenz, BBodSchG, 2000, § 3, Rn. 50.

911 Vgl. Sieben, Der Grundsatz der nachhaltigen Entwicklung und Bodenschutz, 2002, S. 112.
912 Vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 32.

913 Vgl. Frenz, BBodSchG, 2000, § 3, Rn. 51.

%14 BT-Drs. 13/6701, S. 32 f.
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Die Verzahnung der immissionsschutzrechtlichen mit der bodenschutzrechtlichen Vorsorge-
pflicht erfolgt grundsitzlich zweistufig.”' Die festgelegten Vorsorgewerte der BBodSchV be-
stimmen, ab wann die Besorgnis einer schidlichen Bodenverinderung besteht.’'® Der rechtliche
Gefahrenmalstab zur Beurteilung von schéadlichen Bodenverdnderungen ergibt sich daher aus
den im BBodSchG i. V. m. der BBodSchV festgelegten Bodenwerten und den dazu gehdrenden
Ermittlungs- und Bewertungsverfahren.”'” Werden diese Vorsorgewerte erreicht, sind im Rah-
men der immissionsschutzrechtlichen Vorsorge (vgl. § 5 I Nr. 2 und § 23 BImSchG) Anforde-
rungen zur Einhaltung der Standards aus §§ 7 und 8 II BBodSchG vorzusehen.”!® Liegen die
Schadstoffkonzentrationen jedoch unterhalb der in der BImSchV festgelegten Vorsorgewerte,
liegt eine unerhebliche Beeintrichtigung vor.”'® Frenz zufolge sind danach im Rahmen des Im-
missionsschutzrechts die materiellen Anforderungen an den Bodenschutz des BBodSchG ein-
zuhalten. Die Anforderungen an Errichtung, Betrieb und Stilllegung von Anlagen wird durch
das BImSchG geregelt, wihrend sich die Belange des Bodenschutzes aus dem BBodSchG er-
geben.”?® Die Reichweite der immissionsschutzrechtlichen VorsorgemaBnahmen ergibt sich aus
den Zielvorgaben der BBodSchV, die festlegen, in welchem Ausmal kiinftig in einem Gebiet
Bodenbelastungen zu vermindern sind, um langfristig schidliche Bodenverédnderungen zu ver-
hindern.”?!

Gem. § 3 III S. 2 BBodSchG sind die Vorsorgewerte der BBodSchV (Anhang 2, Ziffer 4) zur
niheren Bestimmung der immissionsschutzrechtlichen Vorsorgepflichten (Betreiberpflichten
gem. § 5 I Nr. 2 BImSchG) heranzuziehen, sobald in einer Rechtsverordnung oder Verwal-
tungsvorschrift des Bundes bestimmt worden ist, welche Zusatzbelastungen durch den Betrieb
einer Anlage nicht als ursdchlicher Betrag zum Entstehen schiadlicher Bodenverdnderungen an-
zusehen ist. Der Wortlaut heranzuziehen bedeutet nicht, dass die Vorsorgewerte der BBodSchV
direkt anzuwenden sind, sondern vielmehr, dass diese als Entscheidungsparameter der néheren
Bestimmung der konkreten immissionsschutzrechtlichen Vorsorgepflicht zugrunde zu legen
sind.”??

Laut § 3 III S. 3 BBodSchG soll in einer solchen Rechtsverordnung oder Verwaltungsvorschrift

gleichzeitig geregelt werden, dass bei Unterschreitung bestimmter Emissionsmassenstrome

915 Vgl. Landel, in: Landel et al. (Hrsg.), BBodSchG, 2000, § 3, Rn. 28.

916 Vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 33.

917 Vgl. Sondermann/Hejma, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 3, Rn. 87.
918 Vgl. Landel, in: Landel et al. (Hrsg.), BBodSchG, 2000, § 3, Rn. 28.

919 Vgl. Sondermann/Hejma, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 3, Rn. 88.
920 Vgl. Frenz, BBodSchG, 2000, § 3, Rn. 52.

921 Vgl. BT-Drs. 13/6701, S. 33.

922 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 316.
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auch ohne Ermittlung der Zusatzbelastung davon auszugehen ist, dass die Anlage nicht zu

schidlichen Bodenverinderungen beitrigt (Bagatellklausel®>®).

2. Allgemeiner Zweck des BImSchG und Begriffsbestimmungen

Gem. § 1 I BImSchG ist der Zweck des Gesetzes, Menschen, Tiere und Pflanzen, den Boden,
das Wasser, die Atmosphédre sowie Kultur- und sonstige Sachgiiter vor schiadlichen Umwelt-
einwirkungen (d. h. schddlichen Immissionen) zu schiitzen und dem Entstehen schidlicher Um-
welteinwirkungen vorzubeugen. Die Vorsorge wird somit zum Gesetzeszweck (Wortlaut vor-
beugen), wobei die Vorsorge jedoch nicht auf die Vermeidung jeglicher Emissionen abzielt.”>*
Schulte und Michalk zufolge dient die Vorsorge im BImSchG vielmehr einer gefahrenunabhin-
gigen Risikovorsorge, wihrend der Grundsatz der Risikoproportionalitit gewahrt bleiben muss.
Die Unterschreitung einer Bagatellgrenze hat somit keine emissionsbegrenzenden Ma3nahmen
zur Folge %%

Die Begriffsbestimmungen der schidlichen Umwelteinwirkung und der Immissionen sind dem
§ 3 T'und Il BImSchG zu entnehmen. So sind schddliche Umwelteinwirkungen gem. § 3 I BIm-
SchG Immissionen, die nach Art, Ausmall oder Dauer geeignet sind, Gefahren, erhebliche
Nachteile oder erhebliche Beldstigungen fiir die Allgemeinheit oder die Nachbarschaft herbei-
zufiihren. Immissionen sind gem. § 3 11 BImSchG auf Menschen, Tiere und Pflanzen, den Bo-
den, das Wasser, die Atmosphire sowie Kultur- und sonstige Sachgiiter einwirkende Luftver-
unreinigungen, Gerdusche, Erschiitterungen, Licht, Warme, Strahlen und dhnliche Umweltein-
wirkungen. Der Schutz des Bodens vor schiadlichen Immissionen steht somit gleichrangig dem
Schutz der anderen Umweltgiiter gegeniiber und nimmt somit keine héherrangige Rolle ein.
Das BImSchG gilt zudem gem. § 2 I Nr. 1 BImSchG im Wesentlichen fiir die Errichtung und
den Betrieb von Anlagen. Anlagen sind gem. § 3 V BImSchG Betriebsstétten und sonstige orts-
feste Einrichtungen, Maschinen und Geriéte. Darunter fallen auch Fahrzeuge, soweit sie nicht
der Vorschrift des § 38 BImSchG unterliegen sowie Grundstiicke, auf denen Stoffe gelagert
oder abgelagert oder Arbeiten durchgefiihrt werden, die Emissionen verursachen kénnen. An-
lagen i. S. d. BImSchG sind stets in genehmigungsbediirftige (vgl. §§ 4 {ff. BImSchG) und nicht
genehmigungsbediirftige (vgl. §§ 22 ff. BImSchG) Anlagen zu unterscheiden.

923 Vgl. Sparwasser et al. (Hrsg.), Umweltrecht, 5. Auflage 2003, § 9, Rn. 84.; so auch: Erbguth/Schubert, in:
Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition 2021, § 3, Rn. 24.

924 Vgl. Jarass, BImSchG, 13. Auflage 2020, § 1, Rn. 13.

925 Vgl. Schulte/Michalk, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BlImSchG, 59. Edition 2021, §
1, Rn. 10.
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3. Genehmigungsbediirftige Anlagen

3.1 Gesetzeszweck fiir genehmigungsbediirftige Anlagen
Im Hinblick auf genehmigungsbediirftige Anlagen bezieht sich der Gesetzeszweck des § 1 11
BImSchG auf:

e dieintegrierte Vermeidung und Verminderung schidlicher Umwelteinwirkungen durch
Emissionen in Luft, Wasser und Boden unter Einbeziehung der Abfallwirtschaft, um
ein hohes Schutzniveau fiir die Umwelt insgesamt zu erreichen, sowie

e den Schutz und der Vorsorge gegen Gefahren, erhebliche Nachteile und erhebliche Be-

lastigungen, die auf andere Weise herbeigefiihrt werden.

Dieser speziell auf genehmigungsbediirftige Anlagen gerichtete Gesetzeszweck trigt den An-
forderungen der Richtlinie 2010/75/EU (Industrieemissionsrichtlinie) sowie deren Vorganger-
regelungen Rechnung. Dem Erwigungsgrund 3 der Richtlinie 2010/75/EU zufolge fithren ge-
sonderte Konzepte, die Emissionen in Luft, Wasser oder Boden reduzieren sollen, zur Verlage-
rung der Verschmutzung von einem Umweltmedium in ein anderes. Um die Umwelt aber ins-
gesamt zu schiitzen, fordert die Richtlinie 2010/75/EU ein integriertes (d. h. medieniibergrei-
fendes®*®) Konzept fiir die Vermeidung und Verminderung von Emissionen in die Umwelt-
medien.””’ Das Entscheidungsprogramm des BImSchG gleicht sich somit an die Vorgaben der
Umweltvertriglichkeitspriifung (UVP) und der Strategischen Umweltpriifung (SUP) an.”?
Ein hohes Schutzniveau fiir die Umwelt insgesamt soll somit durch die Beriicksichtigung von
Wechselwirkungen und Wirkungsketten zwischen den Umweltmedien mit dem Ziel einer best-
mdglichen Minimierung von schiidlichen Auswirkungen erreicht werden.”?® Nicht emissions-
bedingte physikalische Einwirkungen (z. B. unmittelbare Schadstoffaustritte in den Boden)
werden zudem durch § 1 II Hs. 2 BImSchG erfasst.”*°

926 Vgl. Jarass, BImSchG, 13. Auflage 2020, § 1, Rn. 14.

927 Vgl. RL 2010/75/EU, Erwigungsgrund 3.

928 Vgl. Schulte/Michalk, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BImSchG, 59. Edition 2021, §
1,Rn. 12.

929 Vgl. Jarass, BImSchG, 13. Auflage 2020, § 1, Rn. 14.

930 Vgl. Schulte/Michalk, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BImSchG, 59. Edition 2021, §
1, Rn. 13.
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3.2 Allgemeine Betreiberpflichten

Die wesentlichen materiellen immissionsschutzrechtlichen Anforderungen, die die Betreiber
genehmigungsbediirftiger Anlagen als Genehmigungsvoraussetzungen (vgl. § 6 I Nr. 1 BIm-
SchG) treffen, sind im § 5 BImSchG normiert.”*!

Gem. § 5 I Nr. 1 BImSchG sind genehmigungsbediirftige Anlagen so zu errichten und zu be-
treiben, dass eines hohen Schutzniveaus fiir die Umwelt insgesamt gewiéhrleistet wird. So diir-
fen keine schéddlichen Umwelteinwirkungen und sonstige Gefahren, erhebliche Nachteile und
erhebliche Beldstigungen fiir die Allgemeinheit und die Nachbarschaft hervorgerufen werden
(Schutzpflicht als Gefahrenabwehrpflicht”?).

Dariiber hinaus sind gem. § 5 I Nr. 2 BImSchG Vorsorgemafinahmen gegen schadliche Um-
welteinwirkungen und sonstige Gefahren, erhebliche Nachteile und erhebliche Beldstigungen
zu treffen (Vorsorgepflicht’**). Vom Vorsorgegrundsatz sind somit auch schidliche Bodenver-
dnderungen erfasst (vgl. § 5 I Nr. 2 BImSchG i. V. m. § 3 Il BBodSchG). Die Pflicht zur
Vorsorge steht selbststindig neben der Gefahrenabwehrpflicht des § 5 I Nr. 1 BImSchG, d. h.,
dass ein ausreichender Immissionsschutz im Augenblick nicht von der Pflicht zur Vorsorge
befteit.”** Die Vorsorgepflicht bezieht sich jedoch nicht nur auf den Boden, sondern ist medi-
eniibergreifen zu beurteilen, um ein hohes Schutzniveau fiir die Umwelt im Allgemeinen zu
erreichen.” Zur Vorsorgepflicht des § 5 I Nr. 2 BImSchG fiihrt das Bundesverwaltungsgericht
aus, dass sich diese nicht allein auf den der Immissionsprognose nach § 5 I Nr. 1 BImSchG
zugrunde gelegten Einwirkungsbereich der Anlage bezieht, sondern vielmehr auch den Fern-
transport von Luftschadstoffen umfasst. Solche Immissionen sind bereits dann i. S. d. § 3 [
BImSchG als Gefahr einzustufen, insofern erhebliche Nachteile oder erhebliche Beldstigungen
moglich sind. Die zu treffende Vorsorge muss sodann das Risikopotential, dem sie begegnen
soll, angemessen beriicksichtigen.’*® Letztlich bezieht sich die Vorsorgepflicht des § 5 I Nr. 2
BImSchG auf simtliche Emissionen und damit auch auf Emissionen, die nicht von § 3 III BIm-
SchG umfasst sind, wobei lediglich die Eignung als Beeintrachtigung und somit ein abstraktes

Besorgnispotential maBgeblich ist.”*’

91 Vgl. Schmidt-Kétters, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BImSchG, 59. Edition 2021, §
5, Rn. 2.

932 Vgl. Jarass, BImSchG, 13. Auflage 2020, § 5, Rn. 46.

933 Ebd.

934 Vgl. Piitz/Buchholz, Die Genechmigungsverfahren nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz, 5. Auflage 1994,
S.21.

935 Schmidt-Kétters, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, 59. Edition 2021, BImSchG, § 5, Rn.
99.

936 Vgl. BVerwG, Urt. v. 17.02.1984 — 7 C 8/82, NVwZ 1984, S. 371.

937 Vgl. Schmidt-Kétters, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BImSchG, 59. Edition 2021, §
5, Rn. 98.
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Die Vorsorge des BImSchG als multifunktionales Gebot sieht im Wesentlichen folgende Ziele

vor:

e die Schaffung einer Sicherheitszone vor der Gefahrenschwelle,

e die Begegnung von Sachverhalten bei denen eine Zuordnung von Emittenten und Im-
missionen nicht mehr moglich ist,

e die Schaffung und Erhaltung von Freirdumen (insbesondere flir neue Anlagen und Be-
triebe),

e die Schaffung von generellen Sicherheitsstandards, die unabhingig von der im Einzel-
fall festzustellenden Gefahrenschelle angewandt werden kdnnen sowie

e der Abbau von bestehenden Belastungen.”®

Zudem normiert § 5 I Nr. 2 BImSchG, dass der Stand der Technik als MaBstab fiir die MaB3-
nahmen zur Vorsorge Berlicksichtigung finden soll. Gem. § 3 VI BImSchG ist der Stand der
Technik der Entwicklungsstand fortschrittlicher Verfahren, Einrichtungen oder Betriebsweisen,
der die praktische Eignung einer Maflnahme zur Begrenzung von Emissionen in Luft, Wasser
und Boden zur Erreichung eines allgemein hohen Schutzniveaus fiir die Umwelt insgesamt ge-
sichert erscheinen lédsst. Der Stand der Technik bemisst sich an fortschrittlichen vergleichbaren
Verfahren, die sich im Betrieb bewéhrt haben, wobei eine Fortentwicklung des Begriffs nicht
ausgeschlossen ist.”*° Dies betrifft im weitesten Sinne Anforderungen zur Art und Weise des

Anlagenbetriebs.*

3.3 Vorsorgemafinahmen nach der TA Luft

In der TA Luft werden die Anforderungen zur Vorsorge gegen schadliche Umwelteinwirkun-
gen konkretisiert. Diese Vorschriften dienen dem integrativen Umweltschutz, indem mogliche
Verlagerungen von nachteiligen Auswirkungen von einem Schutzgut auf ein anderes bertick-
sichtigt werden (vgl. Nr. 5.1.1 TA Luft). Nr. 5 TA Luft enthilt Emissionswerte, deren Uber-
schreiten nach dem Stand der Technik vermeidbar ist, emissionsbegrenzende Anforderungen,
die dem Stand der Technik entsprechen, sonstige Vorsorgeanforderungen und Verfahren zur
Ermittlung der Emissionen sowie Anforderungen zur Ableitung von Abgasen. Konkretisierun-

gen flir besonders bodenbelastende Stoffe sind in Nr. 5.2.9 TA Luft angesprochen: Danach sind

938 Vgl. Jarass, BImSchG, 13. Auflage 2020, § 5, Rn. 47 f.

93 Vgl. Piitz/Buchholz, Die Genehmigungsverfahren nach dem Bundes-Immissionsschutzgesetz, 5. Auflage 1994,
S.21.

940 Vgl. Jarass, BImSchG, 13. Auflage 2020, § 5, Rn. 52.
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bei Uberschreitung der Boden-Vorsorgewerte fiir Blei, Cadmium, Nickel oder Quecksilber wei-
tergehende Mallnahmen zur Vorsorge anzustreben, wenn die in Anhang 2 Nr. 5 BBodSchV
festgelegten jéhrlichen Frachten durch den Betrieb einer Anlage iiberschritten werden.

Um den Wortlaut des Nr. 5.2.9 TA Luft verbindlicher auszugestalten, konnten die entsprechen-

den MaBnahmen zukiinftig zu ergreifen statt anzustreben sein.’*!

4. Nicht genehmigungsbediirftige Anlagen

Die Regelungen fiir nicht genehmigungsbediirftige Anlagen sind den §§ 20- 25 a BImSchG zu
entnehmen. Der Gesetzgeber sieht bei der Errichtung und bei dem Betrieb der meisten Anlagen
keinen Anlass, ein Genehmigungsverfahren durchzufiihren, da diese, seiner Ansicht nach re-
gelmiBig nicht geeignet sind, schidliche Umwelteinwirkungen hervorzurufen. Dabei verkennt
der Gesetzgeber nicht, dass auch die Errichtung oder der Betrieb nicht genehmigungsbediirfti-
ger Anlagen das Risiko schidlicher Umwelteinwirkungen bergen konnen. Dennoch reicht es
dem Gesetzgeber aus, die Betreiberpflichten auf die Vermeidung und Beschrankung schadli-
cher Umwelteinwirkungen zu begrenzen (vgl. § 22 BImSchG). Dies wird damit begriindet, dass
sowohl die Verschiedenartigkeit der Anlagen sowie die fortschreitende technische Entwicklung
beriicksichtigt werden miissen und somit eine flexible und weit gefasste Vorschrift wie § 22
BImSchG notwendig ist. Dariiber hinaus muss ein bestimmtes Maf3 an Emissionen hingenom-
men werden, da dies eine unabwendbare Folge des technischen Fortschritts ist. Dem Umwelt-
und damit auch dem Bodenschutz wird vermeintlich Rechnung getragen, da die notwendiger-
weise mit einem Betrieb von Anlagen verbundenen Emissionen auf ein MindestmaQ reduziert
werden. Ankniipfungspunkt ist dabei stets der Stand der Technik. Somit er6ffnet § 22 BImSchG
einen weiten Spielraum fiir die Beriicksichtigung der Interessen und der Umstidnde des Einzel-
falls. Zudem sind dem § 22 BImSchG keine konkreten Vorsorgepflichten zu entnehmen. Fiir §
22 BImSchG ist auch in Zukunft nicht vorgesehen, Straf- oder BuB3geldvorschriften aufzuneh-
men, sodass diese entweder iiber Rechtsverordnungen (§ 23 BImSchG) oder Anordnungen (§
24 BImSchG) konkretisiert werden miissen.”** Emissionsbegrenzungen fiir nicht genehmi-
gungsbediirftige Anlagen sind zudem der 1. und 2. BImSchV und der TA Luft zu entnehmen.
Grohn zufolge sind die Betreiberpflichten fiir nicht genehmigungsbediirftige Anlagen geringer
und dienen einzig der Gefahrenabwehr. Fiir den Bodenschutz ergibt sich daraus lediglich eine

immissionsschutzrechtliche Gefahrenabwehrpflicht, die bei immissionsbedingten schédlichen

941 Vgl. Ecologic Institut, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Geeignete Rechtsinstrumente fiir die nationale Umset-
zung der bodenbezogenen sustainable development goals, insbesondere des Ziels einer ,,land degradation neutral
world“ — Abschlussbericht, UBA Texte 48/2019, S. 81.

%42 Vgl. BT-Drs. 7/179, S. 38.
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Bodenverdanderungen greift. Die Betreiberpflichten des § 22 BImSchG konnen zwar gem. § 23
BImSchG konkretisiert oder erweitert werden, jedoch fallen nicht alle Malnahmen zum Schutz
vor sonstigen Gefahren in dessen Regelungsbereich, sondern nur diejenigen des Storfallschut-
zes. Die Vorsorgepflicht fiir Direkteintrdge von Schadstoffen in den Boden fiir nicht genehmi-

gungsbediirftige Anlagen ergibt sich somit aus § 7 BBodSchG. **

5. Anlagen im Anwendungsbereich der Industrieemissions-Richtlinie

Im Vergleich zu genehmigungsbediirftigen Anlagen gelten hoheren Anforderungen im Hin-
blick auf die Betreiberpflichten fiir Anlagen im Anwendungsbereich der Industrieemissions-
Richtlinie. Dies begriindet sich mit dem vermeintlich hoheren Schidigungspotential fiir die
Umwelt. Relevante Grenzwerte sind der 13. und der 17. BImSchV zu entnehmen.

Die 13. BImSchV konkretisiert die Anforderungen zur Vorsorge gegen schddliche Umweltein-
wirkungen nach § 5 I Nr. 2 BImSchG fiir Grofeuerungs- und Gasturbinenanlagen (vgl. § 1 IV
Nr. 1 13. BImSchV). Dabei findet der vorsorgende Bodenschutz lediglich im Rahmen des in-
tegrativen Umweltschutzes in der 13. BImSchV Beachtung und hat keinen hoherrangigen Stel-
lenwert als die Umweltmedien Luft und Wasser. Dem Gesetzgeber zufolge erstreckt sich der
Abwiégungsrahmen auf die Bereiche: Luftreinhaltung, Gewésserschutz, Bodenschutz, Abfall-
vermeidung, -verwertung und -beseitigung, Storfallvorsorge und Anlagensicherheit, sparsame
und effiziente Energieverwendung sowie Arbeits- und Explosionsschutz. Laut der 13. BIm-
SchV muss die Vorsorge nach Umfang und Ausmaf3 dem Risikopotential der Stoffe proportio-
nal sein. Der Grundsatz der risikodifferenzierten Vorsorge soll den VerhéltnismaBigkeitsgrund-
satz in besonderer Weise beriicksichtigen. Die Vorsorgeanforderungen zielen auf eine einheit-
liche und gleichmiBige Durchfiihrung der LuftreinhaltemaBnahmen ab.***

Die 17. BImSchV konkretisiert die Anforderungen zur Vorsorge gegen schddliche Umweltein-
wirkungen nach § 5 I Nr. 2 BImSchG fiir Anlagen zur Verbrennung und Mitverbrennung von
Abfillen (vgl. § 1 IV Nr. 1b 17. BImSchV). Ebenso wie bei der 13. BImSchV ist nicht ersicht-
lich, dass der vorsorgende Bodenschutz hoherrangig zu bewerten ist als der Schutz der weiteren
Umweltmedien, weshalb der vorsorgende Bodenschutz lediglich im Rahmen der Abwégung

Beachtung findet.

943 Vgl. zu diesem Absatz: Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 314 f. und 322.
94 Vgl. BT-Drucks. 15/3420, S. 19 f.
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6. Planungsinstrumente

6.1 Luftreinhaltepliine

Gem. § 47 1 S. 1 BImSchG hat die zustindige Behorde Luftreinhaltepldne zum Zwecke der
dauerhaften Verminderung von Luftverunreinigungen festzulegen, wenn durch eine Rechtsver-
ordnung nach § 48a I BImSchG festgelegte Immissionsgrenzwerte iiberschritten werden. Zur
Beurteilung einer entsprechenden Uberschreitung ist § 27 I der 39. BImSchV heranzuziehen.
Luftreinhaltepldne kommen somit als nachsorgendes Instrument des Bodenschutzes in Frage,
da die Schadstoffeintrage u. a. auf Boden durch Luftreinhaltepldne vermindert werden sollen.
Nicht zu vernachlissigen ist auch, dass Luftreinhaltepldne auch ein vorsorgendes Element be-
sitzen: So schiitzen die Maflnahmen gleichermallen vor zukiinftigen Stoffeintragen, welche u.
U. geeignet sind, schidliche Bodenverdnderungen hervorzurufen. Der zentrale Gehalt eines
Luftreinhalteplan besteht in den Maflnahmen zur Luftreinhaltung, welche im Plan aufgefiihrt

sind:

»Als Mafinahmen kommen alle behordlichen Aktivitdten in Betracht, die zur Einhaltung
der Immissionsgrenzwerte bzw. der Zielwerte beitragen konnen. Darunter fallen Ver-
waltungsakte, Realakte sowie Mafinahmen der Planung, grundsdtzlich nicht dagegen
Rechtsetzungsakte. Erfasst werden rechtlich verbindliche Mafinahmen ebenso wie un-
verbindliche Mafinahme, wie Vorgaben zum Vergabeverfahren oder iibergreifende
Konzepte. [...] Im Bereich des BImSchG werden etwa die Genehmigung von Anlagen
sowie Verfiigungen gem. §§ 17, 20, 21, 24 f [BImSchG] erfasst. “**

Entsprechend des § 45 II a BImSchG miissen Luftreinhaltepldne einem integrierten Ansatz zum
Schutz vor Luft, Wasser und Boden Rechnung tragen. Ziel der Regelung ist ein insgesamt best-
moglicher Umweltschutz.*¢ Der integrierte Ansatz des § 45 II a BImSchG beinhaltet eine Be-
achtung aller Auswirkungen auf die Umwelt und fordert eine Vermeidung der Verlagerung von
Umweltproblemen aus dem Umweltmedium Luft in ein anderes Umweltmedium (Boden und
Wasser). Jarass zufolge ist eine Verlagerung von Umweltproblemen allerdings nicht verboten.
Vielmehr sind bei einem Sachverhalt die Auswirkungen auf die Umweltmedien sowie die Vor-

und Nachteile der MaBnahme abzuwigen.’*’ Da die Regelungen zur Luftreinhaltung (vgl. §§

945 Jarass, in: Jarass (Hrsg.), BImSchG, 13. Auflage 2020, § 47, Rn. 14.

946 Vgl. Steindorf/Wache, in: Erbs/Kohlhaas (Begr.), Strafrechtliche Nebengesetze, BImSchG, 236. EL 2021, §
45, Rn. 3.

%47 Vgl. Jarass, in: Jarass (Hrsg.), BImSchG, 13. Auflage 2020, § 45, Rn. 16.

243



44- 47 BImSchG) auf die Uberschreitung von Grenzwerten in der Luft abzielen und sich nur
an lokalen Quellen orientieren, sind diese jedoch nur mittelbar fiir den vorsorgenden Boden-

schutz von Bedeutung.”*8

6.2 Planungsinstrumente des Raumordnungs- und Baurechts

Gem. § 2 I Nr. 6 S. 1 ROG ist der Raum in seiner Bedeutung fiir die Funktionsfahigkeit der
Bo6den, des Wasserhaushalts, der Tier- und Pflanzenwelt sowie des Klimas einschlieBlich der
jeweiligen Wechselwirkungen zu entwickeln, zu sichern oder, soweit erforderlich, moglich und
angemessen, wiederherzustellen. Belange des Bodenschutzes konnen somit in die Raumpla-
nung einbezogen werden. In Betracht kommen beispielsweise Vorrang- oder Vorbehaltsgebiete
(vgl. § 7 LIT Nr. 1 und 2 ROG) zum Schutz bzw. zur Erflillung der 6kologischen Funktionen des
Bodens vor der industriellen Nutzung des Raums. Entsprechende Gebiete sind zwar im Allge-
meinen tauglich fiir den vorsorgenden Bodenschutz, jedoch kann der Ferntransport von Schad-
stoffen selbst durch Vorrang- oder Vorbehaltsgebiete zum Schutz des Bodens nicht vermindert
werden.

Gleiches gilt auch fiir Flichennutzungspldne, da durch diese ebenso der Ferntransport von
Schadstoffen nicht erfasst wird. § 5 II Nr. 6 BauGB erdffnet die Moglichkeit Flachen fiir Nut-
zungsbeschriankungen oder fiir Vorkehrungen zum Schutz gegen schadliche Umwelteinwirkun-
gen i. S. d. BImSchG im Fliachennutzungsplan darzustellen. Durch eine entsprechende Darstel-
lung im Flachennutzungsplan kann jedoch nur erreicht werden, dass etwa auf einer als Gewer-
begebiet ausgewiesenen Flidche auf dem Teil, der an ein Wohngebiet angrenzt, keine emittie-
renden Anlagen errichtet werden diirfen.”* Der Ferntransport von Schadstoffen ist somit auch
nicht von § 5 II Nr. 6 BauGB erfasst.

Dariiber hinaus ermdglicht § 9 I Nr. 23 a BauGB Festsetzungen im Bebauungsplan hinsichtlich
von Gebieten in denen zum Schutz vor schiddlichen Umwelteinwirkungen i. S. d. BImSchG
bestimmte Luft verunreinigende Stoffe nicht oder nur beschrinkt verwendet werden diirfen
(Luftreinhaltegebiete). Mitschang und Reidt zufolge bietet eine derartige Festsetzung im Be-
bauungsplan einen vorsorgenden Umweltschutz und dient dem stiddtebaulichen Immissions-
schutz auf ortlicher Ebene. So ist es mdglich die mit den Emissionen von Industrieanlagen ver-

bundenen schéddlichen Umweltbelastungen ganz allgemein zu reduzieren. Es kommt zudem

948 Vgl. Ecologic Institut, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Geeignete Rechtsinstrumente fiir die nationale Umset-
zung der bodenbezogenen sustainable development goals, insbesondere des Ziels einer ,,land degradation neutral
world“ — Abschlussbericht, UBA Texte 48/2019, S. 76.

94 Vgl. Mitschang, in: Battis et al. (Hrsg), BauGB, 14. Auflage 2019, § 5, Rn. 24.
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nicht darauf an, ob die Umwelteinwirkungen im Festsetzungsgebiet oder in einem Gebiet au-
Berhalb des Festsetzungsgebietes vermieden oder verringert werden sollen. Der positive Effekt
auf die Umwelt kann sich daher auch gezielt auf ein Gebiet au3erhalb der planenden Gemeinde
beziehen. Unter den Voraussetzungen fiir eine solche Festsetzung fillt einerseits die stddtebau-
liche Notwendigkeit, dass Gebiete in besonderen Mal3e schiitzenswert sind (wie z. B. Kur- und
Naherholungsgebiete oder FFH-Gebiete). Anderseits zdhlen dazu auch stoff- und nicht anla-
genbezogene Festsetzungen.”*® Der vorsorgende Bodenschutz ist somit nur mittelbar von einer
Festsetzung gem. § 9 I Nr. 23a BauGB erfasst und wird durch die engen Voraussetzungen weit
eingegrenzt. Zudem ist die positive Wirkung einer entsprechenden Festsetzung lediglich auf ein
Gebiet beschrinkt, weshalb diesen nur eine geringe Steuerungswirkung gegeniiber der Festle-

gung von geeigneten Vorsorgewerten zukommt.

6.3 Planungsgrundsitze des § S0 BImSchG

Die Planungsgrundsétze des § 50 BImSchG ergéinzen die Vorgaben der gesamten Raumplanung
und verschirfen diese im Hinblick auf den Immissions- und Storfallschutz.”! Vordergriindig
soll § 50 BImSchG friihzeitige Einbeziehung der Belange des Immissions- und Storfallschutzes
im Planungsstadium ermdglichen.’>? Daher zielt dieser auf die Vermeidung bloB méglicher, d.
h. potenzieller, schddlicher Umwelteinwirkungen ab und féllt somit in den Bereich der Vor-
sorge.”>

Gem. § 50 S. 1 BImSchG sind bei raumbedeutsamen®>* Planungen®>> und MaBnahmen®® die
fiir eine bestimmte Nutzung vorgesehenen Flidchen einander so zuzuordnen, dass schédliche
Umwelteinwirkungen (vgl. § 50 S. 1 Alt. 1 BImSchG) so weit wie moglich vermieden werden.
Entsprechend des § 50 I S. 1 BImSchG gelten diese Regelungen fiir ausschlielich oder iiber-

wiegend dem Wohnen dienenden Gebiete sowie auf sonstige schutzbediirftige Gebiete. Dazu

930 Vgl. Mitschang/Reidt, in: Battis et al. (Hrsg), BauGB, 14. Auflage 2019, § 9, Rn. 126 ff.

%1 Vgl. Jarass (Hrsg.), BImSchG, 13. Auflage 2020, § 50, Rn. 2.

932 Ebd, § 50, Rn. 1.

933 Vgl. Tophoven, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BImSchG, 59. Edition 2021, § 50, Rn.
13.

934 Raumbedeutsame Planungen sind gem. § 3 I Nr. 6 ROG Planungen einschlieBlich der Raumordnungspline,
Vorhaben und sonstige Maflnahmen, durch die Raum in Anspruch genommen oder die rdumliche Entwicklung
oder Funktion eines Gebietes beeinflusst wird, einschlieBlich des Einsatzes der hierfiir vorgesehenen 6ffentlichen
Finanzmittel.

935 Planungen sind verbindliche oder unverbindliche Programme zur Erreichung bestimmter Ziele, wie z. B. Raum-
ordnungsprogramme und -pléne, Landesentwicklungsprogramme- und Plane sowie Fldchennutzungs- und Bebau-
ungsplane; vgl. Tophoven, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BImSchG, 59. Edition 2021, §
50, Rn. 5.

93 Unter MaBnahmen fallen Einzelvorhaben, die einen planungsihnlichen Charakter haben, d. h. auf die Planung
ausgerichtete MaBBnahmen; vgl. VGH Miinchen, Urt. v. 26.04.1990 — 22 B 88.3351, NVWZ 1990 (983), S. 984.
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zahlen offentlich genutzte Gebiete, wichtige Verkehrswege, Freizeitgebiete und unter dem Ge-
sichtspunkt des Naturschutzes besonders wertvolle oder besonders empfindliche Gebiete und
offentlich genutzte Gebdude. Sonstige schutzbediirftige Gebiete sind im Hinblick auf den Na-
turschutz besonders wertvolle und empfindliche Gebiete wie z. B. FFH-Gebiete, Natur- und
Landschaftsschutzgebiete sowie Schutzwald- und Wasserschutzgebiete.””’” Da § 50 S. 1 BIm-
SchG generell auf die Vermeidung schiidlicher Umwelteinwirkungen abzielt,”® ist davon aus-
zugehen, dass auch Gebiete zum Schutz des Bodens erfasst werden konnen. Freilich miisste
konkretisiert werden, ab wann Bdden besonders wertvoll oder empfindlich sind. Aus dem
Blickwinkel der aktuellen klimapolitischen Debatte lieBen sich beispielsweise Moore, Waldbd-
den und Dauergriinland (aufgrund des CO: -Speicherpotentials) als besonders wertvoll betrach-
ten. Fruchtbare Boden, welche sich durch einen hohen Anteil an organischer Substanz auszeich-
nen, sind ebenso besonders wertvoll, da sie sich fiir die Produktion von Lebensmitteln eignen
und Heimat fiir eine Vielzahl von (Boden-)lebewesen sind. Die Beurteilung, ob ein Boden wert-
voll ist, sollte sich zudem nicht nur am anthropogenen Nutzen orientieren, sondern auch daran,
ob betreffende Boden ihre natiirlichen Funktionen erfiillen und deshalb eines besonderen Schut-
zes bediirfen.

Im § 50 S. 1 Alt. 1 BImSchG wird nicht verlangt, dass schidliche Umwelteinwirkungen génz-
lich zu vermeiden sind — vielmehr steht der Wortlaut so weit wie méglich im Vordergrund. Es
handelt sich somit um ein Optimierungsgebot.”> Jarass zufolge miissen in der planerischen
Abwigung (z. B. nach § 1 VII BauGB) die immissionsschutzrechtlichen Gesichtspunkte er-
kennbar mit besonderen Gewicht einhergehen, wobei eine Zuriickstellung nur durch entgegen-
stehende Belange mit hoheren Gewicht (d. h. nur durch eine besondere Rechtfertigung®®’) mog-
lich ist. Bei einer Neuplanung auf der ,,griinen Wiese* fallen die immissionsschutzrechtlichen
Gesichtspunkte beispielsweise stirker ins Gewicht. Ein Zuriicktreten kommt auch bei einem
kollidierenden Optimierungsgebot wie etwa § la II BauGB (Bodenschutzklausel) in Be-

t.961

trach Der vorsorgende Bodenschutz kann deshalb in der planerischen Abwégung ein stér-

keres Gewicht erhalten als die librigen Umweltbelange, jedoch ist dies stets im Einzelfall zu

97 Vgl. Jarass, BImSchG, 13. Auflage 2020, § 50, Rn. 12; so auch Tophoven, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.),
BeckOK Umweltrecht, BImSchG, 59. Edition 2021, § 50, Rn. 12.

938 Vgl. Tophoven, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BImSchG, 59. Edition 2021, § 50, Rn.
13.

99 Vgl. BVerwG, Beschl. v. 05.12.2008 — 9 B 28/08, NVwZ 2009 (320), S. 324, Rn. 32; nach a. A. auch lediglich
Abwigungsdirektive; vgl. Jarass, BlImSchG, 13. Auflage 2020, § 50, Rn. 19.

960 Vgl. Tophoven, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BImSchG, 59. Edition 2021, § 50, Rn.
23.

%1 Vgl. Jarass, BImSchG, 13. Auflage 2020, § 50, Rn. 20.
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beurteilen. Ein genereller Vorrang des vorsorgenden Bodenschutzes ist somit auch von § 50 S.
1 BImSchG nicht erfasst.

Gem. § 50 S. 2 BImSchG ist bei raumbedeutsamen Planungen und Maflnahmen in Gebieten, in
denen die in der 39. BImSchV festgelegten Immissionsgrenzwerte und Zielwerte nicht iiber-
schritten werden, bei der Abwiagung der betroffenen Belange die Erhaltung der bestmdglichen
Luftqualitit als Belang zu berticksichtigen. Da sich die bestmdgliche Luftqualitit auch in der
Vermeidung von Schadstoffeintrigen auf den Boden auswirkt, wird dem vorsorgenden Boden-
schutz so in § 50 S. 2 BImSchG Geniige geleistet. In der 39. BImSchV sind jedoch keine bo-
denbezogenen Grenzwerte enthalten — daher ist auch an dieser Stelle ein Apell zu richten, ent-

sprechende Grenzwerte zu integrieren.”®?

7. Gebietsbezogener Bodenschutz

Die Ausweisung von Schutzgebieten zum vorsorgenden Schutz des Bodens (z. B. nach § 21 III
BBodSchG) oder zum mittelbaren Schutz des Bodens (z. B. Naturschutzgebiete oder Wasser-
schutzgebiete) konnen punktuell Schadstoffeintrige durch industrielle Tatigkeiten eingrenzen
bzw. reduzieren. In der Praxis haben diese jedoch ein geringes Steuerpotential und kénnen so
flichenhaft schidliche Bodenverinderungen nicht ginzlich vermeiden.”%

Neben den genannten Schutzgebietsausweisungen kommt auch der Schutz bestimmter Gebiete
nach § 49 I BImSchG in Betracht. Danach konnen die Landesregierungen durch Rechtsverord-
nungen vorschreiben, dass in ndher zu bestimmenden Gebieten bestimmte Anlagen nicht be-
trieben oder errichtet oder bestimmte Brennstoffe in Anlagen nicht oder nur beschréinkt ver-
wendet werden diirfen. Dabei miissen die Anlagen oder Brennstoffe geeignet sein miissen,
schiadliche Umwelteinwirkungen durch Luftverunreinigungen oder Gerdusche hervorzurufen,
die mit dem besonderen Schutzbediirfnis dieser Gebiete nicht vereinbar sind. Ausnahmen bil-
den jedoch Fallgruppen, in denen die Luftverunreinigungen und die Gerdusche durch Auflagen
verhindert werden konnen. Eine anerkannte Schutzbediirftigkeit besteht beispielsweise flir Na-
turparks, Naherholungsgebiete, Kurorte oder Kurbezirke’®* und Gebiete fiir Krankenhiuser”®’.
Es kann zwar angenommen werden, dass entsprechende Gebiete ebenso zum vorsorgenden Bo-

denschutz ausgewiesen werden konnen, jedoch sind Schutzgebiete nach § 49 I BImSchG, wie

92 Vgl. Ecologic Institut, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Geeignete Rechtsinstrumente fiir die nationale Umset-
zung der bodenbezogenen sustainable development goals, insbesondere des Ziels einer ,,Jand degradation neutral
world“ — Abschlussbericht, UBA Texte 48/2019, S. 81.

963 Ebd., S. 72 fT.; im Weiteren sei auf die Ergebnisse des Ecologic Institut verwiesen.

94 Vgl. Hofmann, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BImSchG, 59. Edition 2021, § 49, Rn.
3.

965 Vgl. Jarass, BImSchG, 13. Auflage 2020, § 49. Rn. 5.
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auch die o. g. Schutzgebiete, nur bedingt geeignet dem vorsorgenden Bodenschutz zu gewihr-

leisten.

8. Gute fachliche Praxis im Immissionsschutzrecht

Regelungen zur guten fachlichen Praxis, wie sie beispielsweise im BBodSchG und BNatSchG
bestehen, sind im Immissionsschutzrecht nicht vorgesehen. Dem Helmholz-Zentrum fiir Um-
weltforschung und dem Institut fiir ldndliche Strukturforschung zufolge scheitert die Er6ffnung
des Schutzbereichs des BImSchG fiir die landwirtschaftliche Bodennutzung in der Praxis an
der Auffassung, dass diese nicht als immissionsschutzrechtliche Anlage i. S. d. § 3 V BImSchG
angesehen wird. Obwohl die landwirtschaftliche Bodennutzung hinsichtlich der Emission von
Schadstoffen (insbesondere Stickstoffverbindungen) hochste Relevanz fiir einen vorsorgenden
Bodenschutz aufweist, fehlt es an Regelungen zur guten fachlichen Praxis im BImSchG. Die
Anerkennung von landwirtschaftlichen Grundstiicken, von denen Emissionen ausgehen, als
Anlagen i. S. d. Immissionsschutzrechts wiirde beispielsweise dazu fiihren, dass fiir die land-
wirtschaftliche Bodennutzung die immissionsschutzrechtlichen Betreiberpflichten gelten wiir-
den. Durch Rechtsverordnung konnten schlieBlich die entsprechenden Betreiberpflichten und
der Stand der Technik konkretisiert werden. Welche landwirtschaftlichen Bodennutzungen ei-
nem Genehmigungsvorbehalt unterworfen werden sollten, ist nach dem Maf3 der zu erwarten-
den Emissionen zu beurteilen. Die als genehmigungsbediirftig eingestufte landwirtschaftliche
Bodennutzung miisste sich nach den Regelungen der 4. BImSchV (Verordnung iiber genehmi-
gungsbediirftige Anlagen) richten. Folglich wiirden die erhdhten Betreiberpflichten des § 5 1
BImSchG greifen, wonach u. a. Vorsorge gegen schidliche Bodenverdanderungen getroffen
werden muss. Eine solche Regelung hitte gem. § 13 BImSchG Konzentrationswirkung. Das
wiirde im Umkehrschluss bedeuten, dass z. B. Baugenehmigungen, naturschutzrechtliche Ein-
griffspriifungen, der Einsatz von Diinge- und Pflanzenschutzmitteln, Genehmigungen fiir den
Umbruch von Dauergriinland und Ausnahmegenehmigungen in Schutzgebieten von der immis-
sionsschutzrechtlichen Genehmigung umfasst wiren.”®® Es wird daher vorgeschlagen, § 3 V

BImSchG wie folgt zu dndern:

9% Vgl. Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH/Institut fiir lindliche Strukturforschung, in: Um-
weltbundesamt (Hrsg.), Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft,
UBA Texte 42/2014, S. 371; im Weiteren sei auf die Ergebnisse des Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung —
UFZ GmbH/Institut fiir 1&ndliche Strukturforschung verwiesen.
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§ 3 Begriffsbestimmungen

[...]

(5) Anlagen im Sinne dieses Gesetzes sind

[...]
4. Landwirtschaftliche Grundstiicke, insbesondere Acker-, Griinland-, Obst-, Gemiise-

und Sonderkulturanbauflichen’®’, von denen Emissionen (insbesondere Stickstoff) ausge-

he n968

[...]

Alternativ konnen landwirtschaftliche Grundstiicke auch in die Regelung des § 3 V Nr. 3 BIm-

SchG integriert werden:

§ 3 Begriffsbestimmungen

[...]

(5) Anlagen im Sinne dieses Gesetzes sind

[]

3. Grundstiicke, auf denen Stoffe gelagert oder abgelagert oder Arbeiten durchgefiihrt werden,
die Emissionen verursachen konnen, ausgenommen oOffentliche Verkehrswege. Dazu zéhlen
auch landwirtschaftliche Grundstiicke, insbesondere Acker-, Griinland-, Obst-, Gemiise-
und Sonderkulturanbauflichen®®, von denen Emissionen (insbesondere Stickstoff) ausge-

h en970

[...]

9. Zwischenfazit

Die von den Betreiberpflichten umfassten VorsorgemaBBnahmen sind im Wesentlichen an Vor-
sorgewerte gekniipft, die dem Bodenschutz nicht ausreichend Rechnung tragen. Die Betreiber-
pflichten bemessen sich nur an Immissionen des jeweiligen Betriebs — beim Ferntransport von
Schadstoffen kann der Verursacher jedoch nicht mehr ausfindig gemacht werden. Die einzu-
haltenden Grenzwerte fiir Betreiber miissen daher deutlich herabgesenkt werden, um den Fern-

transport pauschal ,,mitzurechnen®.

%7 Vgl. Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH/Institut fiir lindliche Strukturforschung, in: Um-
weltbundesamt (Hrsg.), Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft,
UBA Texte 42/2014, S. 437.
%8 Ebd., S. 371.
99 Ebd., S. 437.
970 Ebd., 371.
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Um die Vorsorgepflicht des BImSchG inhaltlich auszugestalten ist es somit erforderlich, ge-
eignete Vorsorgewerte festzulegen, deren Uberschreitung dazu geeignet ist, ein Risiko fiir
schddliche Bodenverdanderungen anzunehmen. Dabei ist der Ferntransport von Schadstoffen
pauschal einzuberechnen und die Grenzwerte entsprechend zu korrigieren. AuBlerdem ldsst §
3 III S. 2 BBodSchG zu viel Spielraum, anstatt eine verbindliche Geltung der Vorsorgewerte
der BBodSchV zu normieren. Gréhn zufolge sind die Vorsorgewerte der BBodSchV das Er-
gebnis eines umfassenden naturwissenschaftlichen sowie rechtlich-politischen Abwégungspro-
zesses, weshalb nicht ersichtlich sei, warum diese Werte im fiir die immissionsschutzrechtliche
Vorsorge nicht verbindlich vorgeschrieben sind. Zudem enthélt die BBodSchV keine Vorsor-
gewerte fiir Schwefel- und Stickstoffverbindungen.’”! Der Sachverstindigenrat fiir Umweltfra-
gen (SRU) kritisiert, dass der bestehende Stickstoffoxidwert der 39. BImSchV nicht ausreicht,
um Boden vor der Versauerung und Eutrophierung zu schiitzen. Zudem wird die Deposition
von Ammoniak nicht beriicksichtigt, was den reellen Stickstoffoxidwert verfalscht. Die 39.
BImSchV schiitzt daher den Boden nicht vor einer zu hohen Stickstoffbelastung®’?, sodass be-
sonders an dieser Stelle Vorsorgewerte gefordert sind. Bodenbezogene Vorsorgewerte, die fiir
das anlagenbezogene Immissionsschutzrecht gelten, sind in die BBodSchV zu integrieren.
Denkbar ist beispielsweise auch, dass § 3 der 39. BImSchV um Immissionsgrenzwerte zum
Schutz des Bodens erweitert wird.””®> Uber den grenzwertbezogenen Ansatz fiihrt das Bundes-

umweltamt jedoch aus:

,,Allerdings bedeutet der grenzwertbezogene Ansatz auch, dass Schadstoffbelastung bis
zum jeweiligen Grenzwert moglich ist. Insofern definieren Grenzwerte von vornherein,
was als Bodenverschlechterung gilt. Die Grenzwerte wirken aufserdem nur indirekt und
soweit es moglich ist, von den Emissionen individueller Anlagen auf eine bestimmte Bo-
denbelastung zu schliefsen. Das ist insbesondere bei diffusen und weiter entfernt wir-
kenden Schadstoffbelastungen schwierig. Dieses Defizit wird durch die vorhandenen

rechtlichen Instrumente zur Wiederherstellung und Planung nicht aufgefangen. “*’*

971 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 317.

972 Vgl. Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen (SRU), Stickstoff: Losungsstrategien fiir ein dringendes Umwelt-
problem — Sondergutachten, 2015, Tz. 342.

973 Vgl. Ecologic Institut, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Geeignete Rechtsinstrumente fiir die nationale Umset-
zung der bodenbezogenen sustainable development goals, insbesondere des Ziels einer ,,land degradation neutral
world“ — Abschlussbericht, UBA Texte 48/2019, S. 81.

974 Ebd, S. 80.
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Sinnvoll ist auch eine Etablierung von 6konomischen Instrumenten wie z. B. eine Stickstoff-
steuer’”®, verpflichtenden Beratungen®”® und Férdermdglichkeiten fiir die Herabsetzung von
Schadstoffemissionen im Betrieb. Okonomische MaBnahmen sollten jedoch lediglich flankie-
rend neben der Festlegung von bodenbezogenen Vorsorgewerten ergénzt werden, da 6konomi-
sche Instrumente i. d. R. eine geringere Steuerungswirkung als ordnungsrechtliche Regelungen
entfalten.

Im Weiteren sollte dem zu beflirwortenden Vorschlag des Helmholz-Zentrums fiir Umweltfor-
schung und des Instituts fiir ldndliche Strukturforschung Geniige getan werden und eine Aner-
kennung von landwirtschaftlichen Grundstiicken, von denen Emissionen ausgehen, als Anlagen
i. S. d. Immissionsschutzrechts rechtlich zu verankern.

Letztlich haben Planungsinstrumente nur eine geringe Steuerungswirkung auf den vorsorgen-
den Bodenschutz, da dieser in der Abwigung ,,untergeht* bzw. weggewogen werden kann.
Gleiches gilt fiir die Ausweisung von Schutzgebieten, die nur fiir das entsprechende Gebiet
einen Schutz leisten, den Ferntransport von Schadstoffen jedoch nicht verhindern oder vermin-

dern konnen.

975 Vgl. Matthes et al., in: Enquete-Kommission ,,Schutz des Menschen in der Umwelt“ des 13. Deutschen Bundes-
tages (Hrsg.), Bodenbelastungen durch Luftschafstoffe, 1998, S. 95 ff.; Sachverstindigenrat fiir Umweltfragen
(SRU), Stickstoff: Losungsstrategien fiir ein drdngendes Umweltproblem — Sondergutachten, 2015, Tz. 307; im
Weiteren sei auf die Ergebnisse von Matthes et al. sowie dem SRU verwiesen.

976 Ebd., Tz. 308.; Im Weiteren sei auf die Ergebnisse des SRU verwiesen.
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D. Forstwirtschaft

I. Problemanalyse

Der vorsorgende Bodenschutz ist neben der Landwirtschaft auch fiir die Forstwirtschaft von
groBBer wirtschaftlicher Bedeutung. Eine gesunde Umwelt und ein gesunder funktionsfahiger
Boden stellen die Grundvoraussetzungen fiir die Forstwirtschaft dar.’’”’ Die Bedeutung des
Waldes fiir die Umwelt bezieht sich gem. § 1 Nr. 1 BWaldG auf die dauernde Leistungsfahig-
keit des Naturhaushaltes, das Klima, den Wasserhaushalt, die Reinhaltung der Luft, die Boden-
fruchtbarkeit, das Landschaftsbild, die Agrar- und Infrastruktur und die Erholung der Bevolke-
rung. Bodenbelastungen betreffen somit nicht nur die Natur, sondern auch die Forstwirtschaft.
Anthropogene Belastungen fiir die Waldokosysteme entstehen durch die Nutzung des Waldes
(direkter Eingriff) und durch Verdnderungen des chemischen und physikalischen Klimas (indi-
rekter Eingriff).”’®

Besondere relevant ist die Bedeutung von (Bodenschutz-)Waildern, welche einen maf3geblichen
Beitrag zum Erosionsschutz leisten konnen. Dem Schweizer Bundesamt fiir Umwelt zufolge ist
es in erosionsgefdahrdeten Gebieten daher unabdingbar, aktiven Bodenschutz durch die Auswei-
sung von Schutzgebieten zu betreiben. Damit einher geht auch die Notwendigkeit, die Boden-
fruchtbarkeit zu erhalten und einen physikalischen Bodenschutz zu betreiben (insbesondere die
schonende Befahrung von Waldbdden).””

Von besonderer Problematik ist zudem die Gefahr von Stickstoffeintrdgen in die Waldbdden,
die vor allem durch Verbrennungsvorginge bei hohen Temperaturen (insbesondere Abgase von
Kraftfahrzeugen, Kraftwerke und andere Feuerungsanlagen) und durch Ausgasung bzw. Ver-
dunstung von Ammoniak (groBtenteils aus der landwirtschaftlichen Produktion) verursacht
werden.”® Stickstoffverbindungen rufen die Eutrophierung und die Versauerung von Boden

hervor und koénnen zu akuten und chronischen Schiaden an Flora und Fauna fiihren.”®' Die

977 Vgl. Kloepfer (Hrsg.), Umweltrecht, 4. Auflage 2016, § 12, Rn. 599.

978 Vgl. Beese, in: Blum et al. (Hrsg.), Neue Wege zu nachhaltiger Bodennutzung, 2002, S. 34.

97 Dazu grundlegend: Schweizer Bundesamt fiir Umwelt (Hrsg.), Physikalischer Bodenschutz im Wald — Wald-
bewirtschaftung im Spannungsfeld zwischen Wirtschaftlichkeit und Erhaltung der physikalischen Bodeneigen-
schaften, 2016.

%0 Vgl. Mellert, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.) Zuviel des Guten? Uber die Gefihrdung der Waldbdden durch
Stickstoff, Der kritische Agrarbericht 2010, S. 196 f.

%! Vgl. Umweltbundesamt (Hrsg.), Stickstoff — Zuviel des Guten? — Uberlastung des Stickstoffkreislaufs zum
Nutzen von Umwelt und Menschen wirksam reduzieren, 2011, S. 15.
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Aufnahme des Stickstoffs aus der Atmosphare liegt an der groflen Blattoberflache, die als Kon-
taktfliche zur Atmosphire fungiert.”®? Dieses Problem manifestiert sich bereits in der Tatsache,
dass Waldboden Mitteleuropas zu den am hdchsten mit Stickstoff belasteten Waldboden auf
unserem Kontinent ziihlen.”

Das Umweltbundesamt fiihrt dazu eindringlich aus:

., Stark versauerte Boden setzen Aluminium in das Bodenwasser frei, das fiir Baumwur-
zeln und Bodenlebewesen toxisch ist. Auf mehr als 80 % der Fldche natiirlicher und
halb-natiirlicher Okosysteme, inklusive der Wiilder, liegen die atmosphdirischen Séiure-

eintrige noch immer iiber den kritischen Belastungsschwellen. “?*

Obgleich eine unbeabsichtigte Stickstoffdiingung der Waldbdden zunéchst zu einer Steigerung
des Baumwachstums fiihren kann”®® (weshalb auch von einer atmogenen Stickstoffdiingung?®®
gesprochen wird), ist diese jedoch mit zahlreichen 6kologischen Problemen verbunden. Uber-
steigt der Stickstoffeintrag den Stickstoffbedarf der Pflanzen, so werden zwangslaufig eine Bo-
denversauerung und eine Mineralverwitterung im Boden verursacht.”®” Zudem besteht die Ge-
fahr, dass Waldbdden nicht mehr in der Lage sind, den Stickstoff zu binden (Stickstoffsatti-

gung), wodurch das Problem der Auswaschung von Stickstoff als Nitrat aus dem Wurzelraum

t988 t989

in das Grundwasser begiinstigt’*® und Treibhausgase (z. B. Distickstoffoxid) freigesetzt™” wer-
den. Bérnecke zufolge werden dariiber hinaus auch wichtige Néhrstoffe wie Kalzium und Mag-
nesium, aus dem Waldboden ausgewaschen. Zudem besteht die Gefahr, dass die Wurzelsys-
teme kleiner werden und somit die Bodenstabilitét sinkt, weshalb Diirreereignisse und Stiirme

den Bestand zusitzlich belasten.””?

%82 Vgl. Mellert, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.) Zuviel des Guten? Uber die Gefihrdung der Waldbdden durch
Stickstoff, Der kritische Agrarbericht 2010, S. 197.

%3 Ebd., S. 196.

%4 Vgl. Umweltbundesamt (Hrsg.), Stickstoff — Zuviel des Guten? — Uberlastung des Stickstoffkreislaufs zum
Nutzen von Umwelt und Menschen wirksam reduzieren, 2011, S. 15.

%85 Ebd.

%6 Vgl. Mellert, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.) Zuviel des Guten? Uber die Gefihrdung der Waldbdden durch
Stickstoff, Der kritische Agrarbericht 2010, S. 196.

%87 Vgl. Mohr et al., Die Stickstoff-Belastung von Waldokosystemen — Wirkungen, Wirkungspfade, offene Fragen,
Gesamtkonzept, Landbauforschung Volkenrode 2005, S. 2.

%8 Vgl. Mellert, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Zuviel des Guten? Uber die Gefihrdung der Waldbdden durch
Stickstoff, Der kritische Agrarbericht 2010, S. 198.

99 Vgl. Bundesministerium fiir Ernéihrung und Landwirtschaft (Hrsg.), Waldbdden in Deutschland — Ausgewiihlte
Ergebnisse der zweiten Bodenzustandserhebung, 2018, S. 25.

90 Vgl. Bornecke, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.), Katastrophe mit Ansage — Stickstoffeintrige aus der Landwirt-
schaft — eine besondere Belastung fiir den Wald in Zeiten des Klimawandels, Der kritische Agrarbericht 2021, S.
228
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II. Rechtliche Wiirdigung und rechtspolitischer Handlungsbedarf

1. Grundlagen

Gem. § 3 I Nr. 6 BBodSchG findet das BBodSchG keine Anwendung, insofern Vorschriften
des zweiten Kapitels des Bundeswaldgesetzes (BWaldG) und der Forst- und Waldgesetze der
Liander Einwirkungen auf den Boden regeln. Laut § 1 Nr. 1 BWaldG ist der Wald wegen seines
wirtschaftlichen Nutzens”! und wegen seiner Bedeutung fiir die Umwelt zu erhalten, erforder-
lichenfalls zu mehren und seine ordnungsgeméle Bewirtschaftung nachhaltig zu sichern. Pufé
zufolge fand der Begriff Nachhaltigkeit im Jahr 1713 seinen Ursprung, als Hans Carl von Car-
lowitz eine bestdndige und nachhaltige Nutzung des Waldes forderte. Carlowitz's Art der Wald-
bewirtschaftung beschreibt ein ressourcendkonomisches Prinzip, nach dem der Wald als rege-
neratives natiirliches System dauerhaft erhalten bleiben soll. Um die Ressourcenbasis, und da-
mit auch die wirtschaftliche Basis, nicht zu erschopfen, soll in einem Wald nur so viel abgeholzt
werden, wie durch Aufforstung wieder nachwachsen kann.”*?

Die Erhaltung des Waldes beziiglich seiner Bedeutung fiir die Umwelt umfasst auch die Bo-
denfruchtbarkeit, weshalb der Schutz des Bodens bzw. der Schutz der natiirlichen Funktionen
des Bodens von den Regelungen des BWaldG erfasst ist.””® Eine Subsidiaritit besteht jedoch
nur hinsichtlich des 2. Kapitels des BWaldG (vgl. § 7 S. 5 BBodSchG).**

Das BwaldG vereinigt durch seine wirtschaftlich ausgerichtete Nutzfunktion und seine 6kolo-
gisch und anthropozentrisch ausgerichtete Erhaltungsfunktion sowohl umweltrechtliche als
auch wirtschaftsverwaltungsrechtliche Bestimmungen.®*®

Wald ist gem. § 2 I BWaldG jede mit Forstpflanzen bestockte Grundflache. Als Wald gelten
zudem kahlgeschlagene oder verlichtete Grundflachen, Waldwege, Waldeinteilungs- und Si-
cherungsstreifen, Waldbloen und Lichtungen, Waldwiesen, Holzlagerplitze sowie weitere mit
dem Wald verbundene und ihm dienende Flichen. Der Begriff Wald orientiert sich an der

Grundfliche und somit vor allem an den Waldboden.””® Der Nachhaltigkeitsgrundsatz i. S. d. §

21 Der Gesetzgeber macht mit der Formulierung deutlich, dass die Bewirtschaftung des Waldes ausdriicklich ge-

wollt ist. Somit ist der Wirtschaftswald und nicht der Urwald (Naturwald) das Ziel.; Vgl. Klose/Orf, Forstrecht,
BWaldG, 2. Auflage 1998, § 1, Rn. 30.

92 Pufé, Nachhaltigkeit, Lizenzausgabe der Bundeszentrale fiir politische Bildung, 2018, S. 37

993 Vgl. Sondermann/Hejma, in: Versteyl/Sondermann (Hrsg.), BBodSchG, 2. Auflage 2005, § 3, Rn. 42.

94 Vgl. Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhard (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition 2021,
§3,Rn. 12.

95 Vgl. Kloepfer (Hrsg.), Umweltrecht, 4. Auflage 2016, § 12, Rn. 570.

9% Vgl. Erbguth/Schubert, in: Giesberth/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition 2021,
§3Rn. 12.
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1 Nr. 1 BWaldG zielt auf die Verhinderung des Raubbaus am Wald ab. Kloepfer fiihrt dazu aus,

dass

,,die Forstpolitik im Gegensatz zur Landwirtschaftspolitik weniger die holzwirtschaftli-
chen Betriebe und die Absetzbarkeit ihrer Produkte als vielmehr die Leistungsfihigkeit
des Naturhaushalts [fordert]. Sie diene v.a. der Erhaltung des Waldes als okologischem
Ausgleichsraum fiir Klima, Luft und Wasser, fiir die Tier und Pflanzenwelt sowie fiir die

Erholung der Bevélkerung “**’.

Die Bedeutung des Waldes fiir die Umwelt bezieht sich gem. § 1 Nr. 1 BWaldG auf die dau-
ernde Leistungsfahigkeit des Naturhaushaltes, das Klima, den Wasserhaushalt, die Reinhaltung
der Luft, die Bodenfruchtbarkeit, das Landschaftsbild, die Agrar- und Infrastruktur und die Er-

holung der Bevdlkerung.

2. Ordnungsgemifle Forstwirtschaft

Gem. § 7 S. 5 BBodSchG richtet sich die Erfiillung der Vorsorgepflicht fiir die forstwirtschaft-
liche Bodennutzung nach dem zweiten Kapitel des BWaldG und den Forst- und Waldgesetzen
der Lénder. Dies betrifft im Wesentlichen Planungen, Umwandlungsgenehmigungen, Bewirt-
schaftungsanforderungen sowie die Ausweisung von Schutzwéldern.

Insbesondere die Bewirtschaftung des Waldes ist fiir den vorsorgenden Bodenschutz von be-
sonderer Bedeutung. § 11 BWaldG beinhaltet rudimentére Regelungen zur Bewirtschaftung des
Waldes, die durch die Linder konkretisiert werden.””® Gem. § 11 1 S. 1 BWaldG soll der Wald
im Rahmen seiner Zweckbestimmung ordnungsgemail und nachhaltig bewirtschaftet werden.
Da die Zweckbestimmung des Waldes 1. S. d. § 1 Nr. 1 BWaldG den Bodenschutz inkludiert,
ist die Bewirtschaftung des Waldes gem. § 11 BWaldG auch im Hinblick auf den Schutz des
Bodens ordnungsgemil und nachhaltig zu gestalten. Mindestens sind jedoch gem. § 11 I S. 2
BWaldG (falls keine Umwandlung vorliegt) kahlgeschlagene Waldflichen oder verlichtete
Waldbestdnde in angemessener Frist wieder aufzuforsten oder zu ergédnzen, soweit die Wieder-
bestockung unvollstindig bleibt.

Problematisch ist jedoch, dass bereits die Begrifflichkeit ordnungsgemdfie Bewirtschaftung
nicht klar definiert ist. Entsprechend § 11 I S. 1 BWaldG normieren die Landeswaldgesetze

97 Kloepfer (Hrsg.), Umweltrecht, § 12, Rn. 574.
98 Vgl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 250.
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unterschiedliche Grundsétze der ordnungsgeméflen Forstwirtschaft hinsichtlich des vorsorgen-

den Bodenschutzes. Dazu zihlen:

§ 19 II Nr. 5 und 7 ThiirWaldG normiert die bedarfsgerechte WalderschlieBung unter
grofftmoglicher Schonung des Bodens sowie die Anwendung bodenschonender Verfah-
ren.

§ 12 Nr. 1 und 7 LWaldG Mecklenburg-Vorpommern normiert die Pflicht zur Erhaltung
der Bodenfruchtbarkeit sowie die Vermeidung einer flichigen Befahrung des Waldes
sowie den weitestgehenden Verzicht auf Pflanzenschutzmittel.

§ S INr. 3 und 5- 7 LWaldG Rheinland-Pfalz fordert die dauerhafte Erhaltung der Bo-
denfruchtbarkeit, die unverziigliche Wiederaufforstung, die groStmogliche Schonung
des Bodens, die Anwendung bodenschonender Techniken sowie den grundsitzlichen
Verzicht von Pflanzenschutzmitteln.

§ 14 I Nr. 2- 5 BayWaldG normiert eine naturschonende WalderschlieBung, die pfleg-
liche Behandlung des Waldbodens, den Verzicht von Diingemitteln und die weitestge-
hende Vermeidung von Pflanzenschutzmitteln sowie den Erhalt der biologischen Viel-
falt.

§ 14 I Nr. 1 LWaldG Baden-Wiirttemberg normiert den Erhalt und die Verbesserung
des Bodens und der Bodenfruchtbarkeit auch durch die Anwendung bodenschonender
Verfahren.

§ 4 III Nr. 1 und 7 LWaldG Brandenburg fordert die Wiederherstellung und den Erhalt

der natiirlichen Bodenfunktionen und die bodenschonende Bewirtschaftung.

Die Ausfiihrungen zu den landesrechtlichen Regelungen zeigen, dass keine einheitlichen An-

forderungen an die ordnungsgemaile Forstwirtschaft bestehen. Zudem sehen die wenigsten lan-

desrechtlichen Regelungen konkrete Anforderungen vor. Die Begriffe gréfitmdgliche Scho-

nung, bodenschonende Techniken/Verfahren sowie bodenschonende Bewirtschaftung sind

nicht konkretisiert, genauso wenig wie die Anforderungen an die dauerhafte Erhaltung der Bo-

denfruchtbarkeit. Mockel zufolge stellt ein Verstof3 gegen die allgemeinen Grundsitze der

Forstwirtschaft keine Ordnungswidrigkeit dar, weshalb diese, wie auch die Grundsitze der gu-

ten fachlichen Praxis gem. § 17 Il BBodSchG, eher Empfehlungen bzw. Leitlinien darstellen.

MafBnahmen zur Bodenvorsorge konnen somit nicht wirksam umgesetzt werden. Ziel sollte es
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daher sein, die Anforderungen an die ordnungsgemafle Forstwirtschaft bundeseinheitlich fest-
zulegen. Zudem sind VerstdBe in den Katalog der Ordnungswidrigkeiten aufzunehmen.”®® Die
entsprechenden Vorsorgeregelungen miissen jedoch konkrete Handlungsverpflichtungen ent-
halten, welche messbar, erreichbar, sachgerecht und umsetzbar sind.!*®° Zudem ist das Gebot
der Wiederaufforstung (vgl. § 11 I S. 2 BWaldG) rechtlich durchsetzungsfahig auszugestalten,
da Wiederaufforstungsmafinahmen fiir den Erosionsschutz und den Erhalt der organischen Sub-
stanz in Waldbdden von besonderer Bedeutung sind.!°’! Letztlich sind Verpflichtungen fiir
Forstwirtinnen und Forstwirte zu etablieren, welche die regelméfige Teilnahme (z. B. alle drei
Jahre) an Beratungen vorschreiben. Ferner sind Fordermoglichkeiten fiir eine bodenschonende
Bewirtschaftung zu schaffen, um Forstwirtinnen und Forstwirte bei der Umsetzung der Anfor-
derungen an die ordnungsgeméBe Forstwirtschaft zu unterstiitzen. Im Weiteren sei dazu auf die

Ergebnisse des landwirtschaftlichen Sektors verwiesen.

3. Planung und Umwandlungsgenehmigung

In § 8 BWaldG wird geregelt, wie die Funktionen des Waldes bei Planungen und Maflnahmen
von Trigern 6ffentlicher Vorhaben gesichert werden kdnnen. Die Funktionen des Waldes nach
§ 1 Nr. 1 BWaldG sind bei Planungen und Maflnahmen, die eine Inanspruchnahme von Wald-
flachen vorsehen oder die in ihren Auswirkungen Waldfldchen betreffen konnen, angemessen
zu beriicksichtigen. Bodenrelevante Fakten miissen daher bei der Abwégung mit anderen 6f-
fentlichen und privaten Belangen gegen- und untereinander gerecht abgestimmt werden. !

In § 9 BWaldG wird so die Umwandlung des Waldes in den Vordergrund geriickt: Wald darf
danach nur mit Genehmigung der nach Landesrecht zustindigen Behorde gerodet und in eine
andere Nutzungsart umgewandelt werden (Umwandlung). Bei der Entscheidung iiber einen
Umwandlungsantrag sind die Rechte, Pflichten und wirtschaftlichen Interessen des Waldbesit-
zers sowie die Belange der Allgemeinheit gegeneinander und untereinander abzuwigen. Of-
fentliche Interessen i. S. d. § 9 I S. 3 BWaldG sind die Leistungsfdhigkeit des Naturhaushalts,
die forstwirtschaftliche Erzeugung oder die Erholung der Bevdilkerung. Liegt der Erhalt des

Waldes iiberwiegend im 6ffentlichen Interesse, ist die Genehmigung zur Umwandlung zu ver-

99 Vgl. Méckel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des
Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 293.; Im
Weiteren sei auf die Ergebnisse von Mockel verwiesen.

1000 vgl. Mdckel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 15.
1001 ygl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen
des Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 293.
1002 Vg]. Thomas, Bundeswaldgesetz, 2013, § 8, S. 198.
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sagen. Somit ist der Schutz des Bodens Teil des 6ffentlichen Interesses, der die Leistungsfahig-
keit des Naturhaushaltes beriicksichtigt und als Bestandteil der Abwégung bei einer Umwand-
lungsgenehmigung einzubeziehen hat.!°” Welchen Stellenwert der Boden bei der Abwigung
im Vergleich zu den anderen Naturgiitern erhilt, ist aus dem Wortlaut des § 9 I BWaldG nicht

ersichtlich.

4. Schutzwilder

In § 12 BWaldG wird normiert, unter welchen Voraussetzungen ein Wald zum Schutzwald
erklart werden kann. Das Schutzobjekt des Schutzwaldes ist i. e. S. der Boden auf dem der
Bestand stockt.!?* Wenn die Ausweisung des Schutzwaldes dem Erosionsschutz dient, wird
dieser auch als Bodenschutzwald bezeichnet.'°”> Gem. § 12 I S. 1 BWaldG kann ein Wald zu
einem Schutzwald erklédrt werden, wenn es zur Abwehr oder Verhiitung von Gefahren, erheb-
lichen Nachteilen oder erheblichen Beldstigungen fiir die Allgemeinheit notwendig ist, be-
stimmte forstliche Maflnahmen durchzufiihren oder zu unterlassen. Der Schutz gegen schédli-
che Umwelteinwirkungen, wie z. B. Erosion, Austrocknung und schidliches AbflieBen von
Niederschlagswasser, stehen im Zentrum der Norm (vgl. § 12 I S. 2 BWaldG). Die genannten
schddlichen Umwelteinwirkungen betreffen den Boden direkt, weshalb die Erkldrung eines
Waldes zu einem Schutzwald einen Beitrag zum vorsorgenden Bodenschutz leisten kann. Be-
sonders betroffen sind Standorte, die zur Verkarstung neigen, rutschgefédhrdete Hénge, felsige
oder flachgriindige Hinge, Flugsandbdden und landwirtschaftliche Grundstiicke. %
Konkretisierungen zu § 12 BWaldG regeln gem. § 12 IV BWaldG die Léander. In den Landes-
gesetzgebungen herrschen jedoch unterschiedliche Regelungen, unter welchen Voraussetzun-
gen Schutzwilder ausgewiesen werden konnen. Ziel sollte es jedoch sein, bundeseinheitliche
Regelungen zu schaffen, um einen gleichen Schutzmafstab gewihrleisten zu konnen. Zudem
ist es aufgrund des Wortlautes Abwehr und Verhiitung von Gefahren (Gefahrenabwehr) frag-
lich, ob der vorsorgende Bodenschutz vordergriindiges Schutzobjekt sein kann. Hierzu bedarf
es einer eindeutigen Regelung in § 12 BWaldG, welche die Erkldrung zum Schutzwald zum
vorsorgenden Bodenschutz ermdglicht. Dariiber hinaus konnen auch weitere Schutzzwecke (z.
B. Schutz des Grundwassers) aufgenommen werden. Daher konnte § 12 I BWaldG wie folgt

gedndert werden:

1003 v o], Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 258.

1004 Epd., S. 259.

1005 ygl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen
des Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 267.
1006 Vo], Thomas, Bundeswaldgesetz, 2013, § 12, S. 302.
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§ 12 Schutzwald
(1) Wald kann zu Schutzwald erklirt werden, wenn es zur Vorsorge von Risiken oder
zur Abwehr oder Verhiitung von Gefahren, erheblichen Nachteilen oder erheblichen
Belidstigungen fiir die Allgemeinheit notwendig ist, bestimmte forstliche MalBnahmen
durchzufiihren oder zu unterlassen. Schutzzwecke konnen insbesondere sein:
1. Schutz gegen Umwelteinwirkungen im Sinne des Bundes-Immissionsschutzge-
setzes, insbesondere Luftverunreinigungen,
2. Schutz gegen Erosion durch Wasser und Wind, insbesondere an rutschgefahr-
deten, felsigen oder flachgriindigen Steil- und Geroéllhingen'??,

. Schutz vor Austrocknung,

. Schutz vor schiidlichem Abfliefen von Niederschlagswasser,

. Schutz vor Lawinen,

3

4

5

6. Schutz der Bodenfruchtbarkeit,

7. Schutz der natiirlichen Funktionen des Bodens,

8. Schutz vor Wiistenbildung,

9. Schutz der Artenvielfalt und Biodiversitit,

10. Schutz von Siedlungen, Gebiuden, Grundstiicken, Verkehrs- und sonstigen
Anlagen vor Erosion sowie anderen Landschaftsschiiden!%%8,

11. Erhaltung und Erneuerung von Naturwaldreservaten!?",

12. Erhaltung von Wiildern als wichtige Landschaftsbestandteile!®1,
13. Schutz des Grundwassers,

14. Erhalt von naturnahen Wildern, |...]

Sofern Wilder als Schutzwilder ausgewiesen werden, bietet § 12 I BWaldG einen hohen Schutz
fiir den Boden. Zudem haben Schutzwiélder auch einen positiven Effekt auf das Klima. Méckel

fuhrt dazu aus:

., Insgesamt sind Schutzwidlder ein geeignetes Instrument zum Schutz besonders gefdihr-
deter Waldboden vor den Folgen des Klimawandels, da sie es erlauben bestimmte Wald-

flichen mit hohem Risikopotenzial gegeniiber klimatischen Verdnderung oder hoher

107 Vgl. § 9 11 Nr. 4 ThiirWaldG.
1008 Vgl. § 9 I Nr. 2 ThiirWaldG.
1009 Vgl. § 9 11 Nr. 7 ThiirWaldG.
1010 Vgl § 9 1T Nr. 8 ThiirWaldG.
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Bedeutung fiir die Klimaanpassung (z.B. Fldchen mit grofler Bedeutung fiir das Was-
serdargebot oder den Windschutz) kraft Gesetz oder durch behérdliche Ausweisung be-

sonders zu schiitzen. “''!

Dartiber hinaus normiert § 12 III BWaldG ein Genehmigungserfordernis, nach dem ein Kahl-
hieb von der zustdndigen Behorde genehmigt werden muss. Weitere Bewirtschaftungsmaf3nah-
men bzw. Ge- und Verbote im Schutzwald siecht § 12 BWaldG nicht vor, da die Lander zur
Konkretisierung gem. § 12 IV BWaldG angehalten sind. Ein Blick auf die Regelungen zum
Schutzwald in den Landeswaldgesetzen zeigt jedoch, dass der Grofteil der Bundesldnder (da-
runter Baden-Wiirttemberg, Berlin, Saarland, Bremen, Niedersachsen, Brandenburg, Sachsen-
Anbhalt, Schleswig-Holstein und Bayern) keine, iiber den Genehmigungsvorbehalt des § 12 IV
BWaldG hinausgehende, Konkretisierungen von Bewirtschaftungsmafinahmen sowie Ge- und
Verboten in Schutzwiéldern vorgenommen hat. Nur wenige Bundeslidnder, darunter Thiiringen
und Sachsen, haben Konkretisierungen in geringem Mal3e umgesetzt. So regelt § 9 I S. 2 Thiir-
WaldG explizit ein Umwandlungsgebot von geschiitzten Waldgebieten in andere Nutzungsar-
ten. Das SdchsWaldG strebt hingegen die Aufrechterhaltung und die rechtzeitige Erneuerung
einer standortgerechten und ausreichenden Bestockung an (vgl. § 29 IV S. 1 SachsWaldG).
Aufgrund des Fehlens landesrechtlicher Regelungen sollten entsprechende Bewirtschaftungs-
mafnahmen sowie Ge- und Verbote in das BWaldG aufgenommen werden, die flexibel genug
sind, den standortspezifischen Besonderheiten zu entsprechen. Dazu zéhlen beispielsweise ein
klares Verbot von Kahlschldgen in erosionsgefdahrdeten Gebieten und Kiistengebieten, ein Um-
wandlungsverbot und die Pflicht zur Erhaltung und Forderung einer standortgerechten Besto-
ckung. Des Weiteren sollte der Boden um seiner selbst willen im Fokus stehen, weshalb MaR3-
nahmen zum Schutz der natiirlichen Bodenfunktionen, unabhéngig vom anthropogenen Nutzen,
denkbar sind. Uber den Bodenschutz hinaus konnen, je nach Ausgestaltung der Schutzzwecke,
auch weitere Bewirtschaftungsmethoden sowie Ge- und Verbote formuliert werden.

Zusammenfassend ldsst sich ein vorsorgender Bodenschutz durch die Ausweisung von Wald-
flichen zu Schutzwildern sehr gut lenken. Dazu ist es jedoch notwendig, dass § 12 BWaldG
um konkrete Schutzzwecke und BewirtschaftungsmafBnahmen sowie Ge- und Verbote erweitert
wird. Ein entsprechendes Regelungsbediirfnis entsteht nicht zuletzt aufgrund der mangelnden

Konkretisierung auf landesrechtlicher Ebene.

1011 Méckel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen des

Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 268.
260



5. Physikalischer Bodenschutz

Bodenverdichtungen spielen nicht nur in der Landwirtschaft, sondern auch in der Forstwirt-
schaft eine wichtige Rolle. Dem Schweizer Bundesamt fiir Umwelt zufolge ist die Befahrung
des Waldes mit schweren Maschinen eine Ursache fiir Verdichtungen von Waldbdden. Im
BWaldG finden sich jedoch keine Regelungen, die zuldssige Grenzwerte, z. B. von Radlasten,
betreffen. Fiir den vorsorgenden Bodenschutz sind entsprechende Regelungen allerdings unab-
dingbar, da gravierende Bodenschidden durch die Befahrung (z. B. bei R&umungsarbeiten nach
der Holzernte) entstehen kénnen.!?!? Es sind daher, wie auch im landwirtschaftlichen Sektor,
allgemeingiiltige Obergrenzen mit einem Sicherheitspuffer festzulegen, die sowohl an die
Forstwirtinnen und Forstwirte als auch an Fahrzeugherstellerinnen und Fahrzeughersteller
adressiert werden konnen.'?'® Im Weiteren wird auf die Ergebnisse aus dem landwirtschaftli-

chen Sektor verwiesen.

6. Stickstoffeintrige

Die Gefahrdung von Stickstoffeintragen in Waldbdden kann durch das BWaldG nur im gerin-
gen Umfang begegnet werden. Mellert zufolge kdnnen waldbauliche Losungen, wie z. B. die
Umwandlung von Nadelholzforsten in stabile Laub- und Mischwiélder, dazu beitragen, dass die
negativen Auswirkungen von Stickstoffemissionen auf die Waldboden vermindert werden. Zu-
dem sind Stickstoffvorsorgegrenzwerte festzusetzen. Ankniipfungspunkte konnen daher die Ur-
sprungssektoren Landwirtschaft, Verkehr und Energie sein. In der Landwirtschaft miissen die
Eintrdge von Ammoniak und Ammonium signifikant, z. B. durch die Reduzierung der Tierbe-
stinde sowie standortangepasste und bedarfsgerechte Diingeverfahren, reduziert werden. Des
Weiteren sollten die Vorteile der 6kologischen Landwirtschaft (insbesondere reduzierter Diin-
gung) genutzt und weiterentwickelt bzw. die 6kologische Landwirtschaft im Allgemeinen aus-
geweitet werden. Im Verkehrssektor ist die Reduktion von Stickoxiden notwendig. Dies lésst
sich beispielsweise durch die Reduktion des Kraftstoffverbrauchs, die Forderung umwelt-
freundlicher Verkehrsmittel und die Starkung des 6ffentlichen Personennah- und Fernverkehrs
erreichen. Dariiber hinaus sollten von Maflnahmen zur Reduktion von Stickstoffemissionen in
der Industrie, der Landwirtschaft und im Verkehrssektor gefordert werden.!”'* Im Folgenden

wird auf die Ergebnisse des landwirtschaftlichen und des industriellen Sektors verwiesen.

1012 /o], Schweizer Bundesamt fiir Umwelt (Hrsg.), Physikalischer Bodenschutz im Wald — Waldbewirtschaftung
im Spannungsfeld zwischen Wirtschaftlichkeit und Erhaltung der physikalischen Bodeneigenschaften, 2016, S.
26.

1013 Vgl. Mdckel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 17.
1014 yg], Mellert, in: AgrarBiindnis e. V. (Hrsg.) Zuviel des Guten? Uber die Gefihrdung der Waldbdden durch
Stickstoff, Der kritische Agrarbericht 2010, S. 199.
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E. Flurbereinigung

I. Problemanalyse

Gem. § 1 FlurbG ist unter dem Begriff Flurbereinigung eine Neuordnung von lindlichem
Grundbesitz zu verstehen. Im Vordergrund steht die Schaffung einer sinnvollen Bodenordnung,
die dem Ausgleich der vielfiltigen flichenbezogenen Interessen im ldndlichen Raum entspre-
chen dienen soll.'%!> Den Bodenschutz betreffend sollen wirtschaftlich tragfihige SchlaggroBen
das Erosions- und Verdichtungsrisiko von homogenen, strukturarmen Flichen minimieren. !¢
Dem Gesetzgeber zufolge hatte das Flurbereinigungsrecht primér die Steigerung der land- und
forstwirtschaftlichen Produktion im Fokus. Der Strukturwandel in der Land- und Forstwirt-
schaft gerit jedoch zunehmend in Konkurrenz mit der urspriinglichen Funktion des Flurberei-

nigungsrechts. So stehen der Steigerung der land- und forstwirtschaftlichen Produktion auch

anthropozentrische und 6kologische Interessen in der Abwiagung gegeniiber:

— ,,Die Bevilkerungsstruktur der lindlichen Gemeinden ndhert sich mehr und mehr der-
Jjenigen der Stddte.

— Die ldndlichen Fluren dienen vielerorts in zunehmendem Maf3e der natur- und land-
schaftsgebundenen Freizeitgestaltung und Erholung.

—  Angesichts wachsender Umweltbelastungen kommt dem lindlichen Raum eine erhéhte
Bedeutung als okologischem Ausgleichsraum fiir die natiirlichen Lebensgrundlagen,
insbesondere Luft und Wasser, zu.

— Es werden immer mehr landwirtschaftliche Fldchen zur baulichen oder gewerblichen
Nutzung, fiir Anlagen des Verkehrs, der Ver- und Entsorgung, des Sports, der Land-

schaftsgestaltung und fiir andere offentliche Zwecke in Anspruch genommen.

Je nach der Struktur des Gebietes sind diese verschiedenen Funktionen miteinander

verflochten und fiihren nicht selten zu Interessenkonflikten. “1°"”

Der Strukturwandel in der Land- und Forstwirtschaft sowie verdnderte gesellschaftspolitische

Rahmenbedingungen'?!® haben agrarstrukturelle Probleme zur Folge, die mit dem Flurberein-

1015 ygl, BT-Drs. 7/3020 v. 12.12.1974, S. 16.

1016 ygl, Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen
des Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 235.
1017 BT-Drs. 7/3020, S. 16.

1018 Vgl. Francois, Braucht die Flurbereinigung neue Instrumente?, Agrar- und Umweltrecht 2020, S. 441.
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igungsrecht geldst werden sollen.!?’ Im Rahmen der Abwigung nimmt der Produktionsfaktor
Boden eine wichtigere Rolle ein, wenn die bodenschiitzenden Maflnahmen fiir die landwirt-
schaftliche Nutzung relevant sind.!°?° Der Bodenschutz konkurriert jedoch insbesondere mit
den genannten 6konomischen, kologischen und sozialen Interessen und kann somit in einer
Abwigungsentscheidung hinter diesen zuriicktreten. Kloepfer zufolge ist eine Starkung des Bo-
denschutzes im Flurbereinigungsrecht vor allem aufgrund des Substanzverlustes von Natur-
und Landwirtschaft (v. a. Bodensubstanz) durch die Neuordnung des lindlichen Grundbesitzes
sinnvoll. Da das Flurbereinigungsrecht schwerpunktmafig auf die Verbesserung der Produkti-
ons- und Arbeitsbedingungen in der Landwirtschaft ausgerichtet ist (vgl. § 1 FlurbG), sind re-
gelmiBig Substanzverluste zu erwarten.!%?! Eine Stirkung des Bodenschutzes in der Abwigung
lasst sich auch allein damit begriinden, dass der Boden die (Wirtschafts-)Grundlage fiir die Ag-

rarwirtschaft darstellt und deshalb eines besonderen Schutzes bedarf.

I1. Rechtliche Wiirdigung und rechtspolitischer Handlungsbedarf

1. Flurbereinigungsgesetz

1.1 Grundlagen

Gem. § 3 I Nr. 7 BBodSchG findet das BBodSchG keine Anwendung, soweit Vorschriften des
Flurbereinigungsgesetztes (FlurbG) iiber das Flurbereinigungsgebiet, auch in Verbindung mit
dem Landwirtschaftsanpassungsgesetz, Einwirkungen auf den Boden regeln. Die im Rahmen
der Flurbereinigung vorgesehenen bodenschiitzenden oder -verbessernden Maflnahmen (vgl. §
37 FlurbG) sind somit gegeniiber denjenigen des BBodSchG vorrangig.'*? Der Gesetzgeber
betont:

,,Im Rahmen der Neugestaltung des Flurbereinigungsgebietes sind gemdfy § 37 Abs. 1
des Flurbereinigungsgesetzes auch bodenschiitzende Mafinahmen vorzunehmen. Hier-
mit bringt das Flurbereinigungsgesetz zum Ausdruck, daf3 der Schutz der Boden z. B.
gegen Erosion durch Wasser und Wind ein wesentliches Anliegen der Flurbereinigung

ist «1023

1019 g]. Francois, Flurbereinigung als Losung agrarstruktureller Probleme, Agrar- und Umweltrecht 2018, S. 161.
1020 ygl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 263.

1021 Vgl. Kloepfer (Hrsg.), Umweltrecht, 4. Auflage 2016, § 12, Rn. 673.

1022 Vgl. Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition 2021,
§ 3, Rn. 13.

1023 BT-Drs. 13/6701, S. 32.
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Die Flurbereinigung ist im § 1 FlurbG legal definiert. Danach kann, zur Verbesserung der Pro-
duktions- und Arbeitsbedingungen in der Land- und Forstwirtschaft sowie zur Férderung der
allgemeinen Landeskultur und der Landentwicklung, ldndlicher Grundbesitz durch Maf3nah-
men nach dem FlurbG neugeordnet werden.

Dem Gesetzgeber zufolge orientiert sich die landwirtschaftliche Bodenordnung nicht nur an
einer Steigerung der Produktionsleistung, sondern auch an der Wirtschaftlichkeit und Wettbe-
werbsfahigkeit der land- und forstwirtschaftlichen Betriebe (vgl. § 1 Alt. 1 FlurbG). So tritt die
urspriinglich verfolgte Produktionssteigerung hinter der Produktivititssteigerung zuriick.'**
Kauch zufolge ergibt sich der MaBstab fiir die Produktivitit zum einen aus der Quantitit und
zum anderen aus der kostengiinstigeren Produktion. Dariiber hinaus ist zwischen der Verbesse-
rung der Produktionsbedingungen und der Verbesserung der Arbeitsbedingungen zu unter-
scheiden. Eine Verbesserung der Produktionsbedingungen ist dann anzunehmen, wenn Nut-
zungskonflikte mit anderen auBBerlandwirtschaftlichen Interessen (z. B. des Naturschutzes) be-
seitigt werden. Von einer Verbesserung der Arbeitsbedingungen spricht man, wenn durch die
MaBnahmen der Flurbereinigung ein Mehrwert an Freizeit fiir die Landwirtinnen und Land-
wirte erzielt werden kann.!%

Fiir den Bodenschutz ist der Begriff der allgemeinen Landeskultur (vgl. § 1 Alt. 2 FlurbG)
groBBer von Bedeutung. Urspriinglich zielte dieser Begriff auf die Erhohung der Fruchtbarkeit
und Ertragssicherheit landwirtschaftlicher Nutzflichen (Agrarstrukturverbesserung) ab.!926 Der
Agrarstrukturwandel sowie gednderte gesellschaftspolitische Rahmenbedingungen fithrten im
Laufe der Zeit jedoch dazu, dass der Begriff der allgemeinen Landeskultur ausgeweitet
wurde.!%?” Die Landschaftspflege, insbesondere die dkologische Ausgleichsfunktion des lind-
lichen Raums, wird heute ebenso der allgemeinen Landeskultur zugerechnet.!%?® Daher steht
der Bodenschutz in zunehmender Konkurrenz mit 6konomischen, dkologischen und sozialen
Belangen.

Die Landentwicklung (vgl. § 1 Alt. 3 FlurbG) strebt den Ausgleich der genannten Interessen an
und ,,soll durch die planerische, koordinierende und bodenordnerische Tétigkeit der Flurberei-
nigung in dem jeweils von ihr erfaBten Gebiet gefordert werden*.!%?° Mit der Landentwicklung

sollen die von der Raumplanung fiir den lidndlichen Raum vorgegebenen Ziele verwirklicht

1024 ygl. BT-Drs. 7/3020, S. 19.

1025 ygl. Kauch, in: Diising/Martinez (Hrsg.), Agrarrecht, FlurbG 2016, § 1, Rn. 3.

1026 Vgl. Wingerter, in: Schwantag/Wingerter (Hrsg.), FlurbG, 8. Auflage 2008, § 1 Rn. 3.

1027 Vgl. Francois, Braucht die Flurbereinigung neue Instrumente?, Agrar- und Umweltrecht 2020, S. 441.
1028 Vgl. Wingerter, in: Schwantag/Wingerter (Hrsg.), FlurbG, 8. Auflage 2008, § 1 Rn. 3.

1029 BT-Drs. 7/3020, S. 19.
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werden (vgl. § 2 II Nr. 1 — 8 ROG).'%° Francois bezeichnet die ldndliche Entwicklung heute
als:

,,die Planung, Vorbereitung und Durchfiihrung aller Mafinahmen, die dazu geeignet
sind, die Wohn-, Wirtschafts- und Erholungsfunktion besonders des lindlichen Raums
zu erhalten und zu verbessern. Damit sollen primdr Forderung und dauerhafte Verbes-
serung der Lebensverhdltnisse auflerhalb der stidtischen Gebiete gewdhrleistet wer-

den «1031

1.2 Flurbereinigungsplan

Gem. § 2 I FlurbG wird die Flurbereinigung in einem behordlich geleiteten Verfahren innerhalb
eines bestimmten Gebietes (Flurbereinigungsgebiet) unter Mitwirkung der Gesamtheit der be-
teiligten Grundeigentiimer (Teilnehmergemeinschaft, vgl. §§ 10 Nr. 1, 16 FlurbG) und der Tri-
ger Offentlicher Belange sowie der landwirtschaftlichen Berufsvertretung durchgefiihrt. Die
Teilnehmergemeinschaft ist fiir die praktische Umsetzung der im Flurbereinigungsplan festge-
legten MaBnahmen verantwortlich (vgl. § 42 FlurbG).!%*? Die nach § 3 FlurbG zustiindige Flur-
bereinigungsbehorde hat bei der Aufstellung des Flurbereinigungsplans gem. § 38 S. 3 FlurbG
die Erfordernisse der Raumordnung, der Landesplanung und des Stidtebaubetriebs zu beach-
ten. Zudem sind agrarstrukturelle und naturschutzfachliche Vorplanungen gem. § 38 S. 2
FlurbG einzubeziehen und Allgemeinwohninteressen (wozu der Bodenschutz zéhlt) gem. § 37
S. 2 FlurbG zu wahren. Der vorsorgende Bodenschutz ist jedoch nicht ausdriicklich als 6ffent-
liches Interesse erwéhnt. Mockel zufolge kann der vorsorgende Bodenschutz auf zwei Ebenen
Beachtung finden: Einerseits kann bei der Neustrukturierung des Flurbereinigungsgebiets da-
rauf geachtet werden, dass 6kologisch hochwertige Boden erhalten bleiben und nicht umgestal-
tet werden. Um so einen effektiven Bodenschutz zu erreichen, muss eine Pflicht zur 6kologi-
schen Wirksamkeitskontrolle und zum Monitoring der Folgewirkungen eingefiihrt werden.
Diese wire in § 42 FlurbG zu integrieren. Zudem ist der Flurbereinigungsplan einer umfassen-
den strategischen Umweltpriifung zu unterwerfen. Andererseits konnen durch einen land-
schaftspflegerischen Begleitplan bodenschiitzende Maflnahmen festgesetzt werden. Hier stof3t
das FlurbG jedoch auf Durchsetzungsschwéchen. Der Hintergrund ist, dass Strukturverbesse-
rungsmafBnahmen teilweise mit erheblichen Kosten fiir die Teilnehmergemeinschaft und der

Beschriankung der Flachen einhergehen kann. Kommt die Teilnehmergemeinschaft ihrer Pflicht

1030 Vgl. Kauch, in: Diising/Martinez (Hrsg.), Agrarrecht, FlurbG, 2016, § 1, Rn. 5.

1031 Francois, Braucht die Flurbereinigung neue Instrumente?, Agrar- und Umweltrecht 2020, S. 441.

1032 ygl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen
des Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 269.
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zur Durchfiihrung des landschaftspflegerischen Begleitplans nicht nach, stellt dies gem. § 154
FlurbG keine Ordnungswidrigkeit dar. Deshalb ist es geboten, dass die Nicht- oder Schlech-
tumsetzung in den Katalog der Ordnungswidrigkeiten des § 154 FlurbG aufgenommen werden.
Zudem sollten auch die Moglichkeiten zur finanziellen Forderung ausgebaut werden, um die

Teilnehmergemeinschaft bei der Durchsetzung des Begleitplanes zu unterstiitzen.'%?

1.3 Neugestaltungsauftrag des § 37 FlurBG

Den Bodenschutz betreffend ist § 37 FlurbG (Regelflurbereinigung) besonders relevant. § 37
erteilt den Flurbereinigungsbehdrden den Auftrag zur Neugestaltung eines Flurbereinigungsge-
biets und stellt somit den Handlungsrahmen (durch die Konkretisierungen der Maflnahmen des
§ 1 FlurbG) der Flurbereinigung dar.'®* Gem. § 37 I S. 1 FlurbG ist das Flurgebiet unter Be-
achtung der jeweiligen Landschaftsstruktur neu zu gestalten, wie es den gegeneinander abzu-
wiégenden Interessen der Beteiligten sowie den Interessen der allgemeinen Landeskultur und
der Landentwicklung entspricht. Auch muss das Wohl der Allgemeinheit einbezogen sein. Der

Gesetzgeber fiihrt dazu aus:

,» Durch das Erfordernis der Beachtung der Interessen der allgemeinen Landeskultur und der
Landentwicklung in Satz 1 soll der verdnderten Aufgabenstellung der Flurbereinigung Rech-
nung getragen werden. Der Flurbereinigung kommt die Aufgabe zu, die unterschiedlichen Inte-
ressen und Anspriiche der am Flurbereinigungsverfahren Beteiligten einzubeziehen und auszu-
gleichen. Im Vordergrund stehen dabei die Interessen der allgemeinen Landeskultur und der

Landentwicklung einerseits und die Interessen der Beteiligten andererseits. Uberdies sind die

Erfordernisse des allgemeinen Wohls einschlieflich der Erniihrungssicherung zu beachten. “'*’

In § 37 IS. 2 FlurbG wird normiert, dass die Feldmark!?*® neu einzuteilen ist und zersplitterter
oder unwirtschaftlich geformter Grundbesitz nach neuzeitlichen betriebswirtschaftlichen Ge-
sichtspunkten zusammenzulegen und nach Lage, Form und GroBe zweckméaBig zu gestalten ist.
Wingerter zufolge sind unter zersplitterten Grundbesitz Grundstiicke zu verstehen, welche zu
einem Einzelbetrieb gehdren und die rentable Bewirtschaftung, durch ihre geringe GroB3e er-

schweren oder unmoglich machen. Betroffen sind vor allem Grundstiicke, die in verschiedenen

1033 o], Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen
des Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 270
ff.; im Weiteren sei auf die Ergebnisse von Mockel verwiesen.

1034 Vgl. BT-Drs. 7/3020, S.25.

1035 BT-Drs. 7/3020, S. 25.

1036 Flichen auBerhalb der Ortslage; Vgl. Wingerter, in: Schwantag/Wingerter (Hrsg.), FlurbG, 8. Auflage 2008,
§ 37 R. 8.
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Teilen der Gemarkung oder weit auseinanderliegen. Unwirtschaftlich geformte Grundstiicke
sind hingegen Grundstiicke, die aufgrund ihrer Form die rentable Bewirtschaftung erschweren
oder unmdglich machen. Die betrifft beispielsweise Grundstiicke, welche schmal, aber unver-
hiltnismaBig lang sind.'%’

Dartiber hinaus normiert § 37 I S. 2 FlurbG die Schaffung von Wegen, Stralen, Gewéssern und
andere gemeinschaftliche Anlagen.!® AuBerdem sind bodenschiitzende sowie -verbessernde
und landschaftsgestaltende Maflnahmen vorzunehmen und alle sonstigen Maflnahmen zu tref-
fen, durch welche die Grundlagen der Wirtschaftsbetriebe verbessert, der Arbeitsaufwand ver-
mindert und die Bewirtschaftung erleichtert werden. Bei der Flurbereinigung sind nach diesem
MaBnahmenkatalog bodenschiitzende und bodenverbessernde Mafinahme zu ergreifen. Boden-
schiitzende Mallnahmen sind nach dem BBodSchG zu beurteilen, d. h. Mafinahmen, welche z.
B. der Verminderung von Stoffeintrégen, des Flachenverbrauchs und der Erosion entgegenwir-
ken.!%? In erosionsgefihrdeten Gebieten kdnnen der Erhalt oder das Anlegen von Bodenschutz-
pflanzungen (z. B. Béschungen, Raine und Hecken, Terrassen sowie Windschutzpflanzungen)
und die Optimierung der Flachenstrukturen (z. B. Bewirtschaftung quer zum Hang und hang-
parallele Wege) MaBnahmen zur Neuordnung im Flurbereinigungsgebiet darstellen.!° Unter
bodenverbessernden Maflnahmen féllt die generelle Verbesserung leistungsfahiger Kulturfla-
chen.!®! Das wird z. B. erméglicht durch die Regulierung von Gewissern, den Bau von Griben

und Drinagen, Planierungen und Unterlockerungen!%4?

sowie Moorkultivierungen, wobei die
Auswirkungen auf den Naturhaushalt und das Landschaftsbild stets zu bedenken sind!%*,

Gem. § 37 I S. 4 FlurbG hat die Flurbereinigung den Auftrag zur Losung von Konfliktsituatio-
nen in stidtischen Randgebieten durch sinnvolle Bodenordnung beizutragen.!*** Daher ist die
Flurbereinigungsbehorde nach § 37 11 FlurbG bei der Durchfithrung der MaBBnahmen 1. S. d. §
37 1 FlurbG die offentlichen Interessen zu wahren und den Erfordernissen des Umweltschutzes

Rechnung zu tragen. Bei der Durchfiihrung der MaBBnahmen gem. § 37 I FlurbG sind somit

1037 Vo], Wingerter, in: Schwantag/Wingerter (Hrsg.), FlurbG, 8. Auflage 2008, § 37, Rn. 9 f.

1038 Gemeinschaftliche Anlage i. S. d. § 39 FlurbG.

1039y o], Kauch, in: Diising/Martinez (Hrsg.), Agrarrecht, 2016, FlurbG, § 37, Rn. 5.

1040 Vgl. Bund-Lénder-Arbeitsgemeinschaft Nachhaltige Landentwicklung (Hrsg.), Strategische Losungsansitze
und Best-Practice-Beispiele zum Thema Landentwicklung und Naturschutz, Schriftenreihe der ArgeL.andentwick-
lung/Heft 24 2016, S. 11.

1041 Vgl. Kauch, in: Diising/Marinez (Hrsg.), Agrarrecht, FlurbG, 2016, § 37, Rn. 5.

1042 Vgl. Wingerter, in: Schwantag/Wingerter (Hrsg.), FlurbG, 8. Auflage, 2008, § 18, Rn. 5.

1043 Bhd. § 37, Rn. 17.

1044 Vgl. BT-Drs. 7/3020, S. 25.
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auch die Belange des Bodenschutzes, die dem Umweltschutz zugerechnet werden, zu bertiick-
sichtigen.!* Zudem ist die Neuordnung von Flichen dazu geeignet, die Ziele des Naturschut-
zes und der Landschaftspflege (vgl. § 2 BNatSchG) im 6ffentlichen Interesse zu verwirkli-
chen. 1046

Modckel zufolge kann die Neugestaltung eines Flurgebiets sowohl zu einer erheblichen 6kolo-
gischen Degradierung als auch zu einer 6kologischen Aufwertung fiihren. Eine Degradierung
kann z. B. bei der Begradigung von Schldgen und Gewéssern sowie der Rodung von Hecken
und Bdumen angenommen werden. Eine Aufwertung des Flurgebiets erfolgt beispielsweise bei
der Verbindung von Biotopen und Renaturierungsmafinahmen. So ist eine d6kologische Auf-
wertung von Bdden durch die Flurneuordnung méglich.!®’ Die NeugestaltungsmaBnahmen
nach § 37 I FlurbG sollen sich jedoch an neuzeitlichen betriebswirtschaftlichen Gesichtspunk-
ten und der ZweckmaiBigkeit orientieren (vgl. § 37 I S. 2 FlurbG). Es ist daher anzunehmen,
dass der Boden nicht um seiner selbst willen geschiitzt werden soll, sondern dass der betriebs-
wirtschaftliche bzw. der anthropozentrische Nutzen aus bodenschiitzenden und bodenverbes-
sernden MaBBnahmen mafigeblich ist. Auch dem Wortlaut des § 37 I S. 2 FlurbG ist zu entneh-
men, dass bodenschiitzende und bodenverbessernde MaBBnahmen lediglich der Verbesserung
der Grundlagen der Wirtschaftsbetriebe, der Verminderung des Arbeitsaufwandes und der Er-
leichterung der Bewirtschaftung dienen sollen. Da eine nachhaltige land- und forstwirtschaftli-
che Bodennutzung regelméfig mit Kosten, finanziellen Einbulen und mit dem Verzicht wirt-
schaftlicher Produktion verbunden sein kann, wird infrage gestellt, ob bedeutsame vorsorgende
und nachhaltige bodenschiitzende und bodenverbessernde Maflnahmen in ausreichendem Maf3e
vom § 37 FlurbG erfasst sind. Obgleich bodenschiitzende und bodenverbessernde MaB3nahmen,
die aus betriebswirtschaftlichen Griinden durchgefiihrt werden, positive Aspekte fiir den Boden
und seine natiirlichen Funktionen haben, sollte der Boden auch im Flurbereinigungsrecht in der
Abwiégung eine stirkere Gewichtung erhalten. Der agrardkonomisch ausgerichtete Boden-

schutz!%4®

sollte daher um den Faktor des 6kologischen Bodenschutzes erweitert werden. Der
Bodenschutz, insbesondere der Schutz der natiirlichen Bodenfunktionen, kann an den Begriff
der allgemeinen Landeskultur gekoppelt werden (s. 0.). Dementsprechend konnte § 37 I FlurbG

wie folgt gedndert werden:

1045 Vgl Sondermann/Hejma, in: Versteyl/Sondermann, BBodSchG, 2. Auflage, 2005, § 3 Rn. 46.

1046 Vgl. Gottwald, Okologische Neuausrichtung der Flurbereinigung in Niedersachsen, zfv 6/2017, S. 346.

1047 Vgl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen
des Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte 07/2016, S. 267.
1048 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 263.
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§37

(1) Das Flurbereinigungsgebiet ist unter Beachtung der jeweiligen Landschaftsstruktur
neu zu gestalten, wie es den gegeneinander abzuwégenden Interessen der Beteiligten
sowie den Interessen der allgemeinen Landeskultur, insbesondere des Bodenschut-
zes und der Erhaltung seiner natiirlichen Funktionen, und der Landentwicklung
entspricht und wie es das Wohl der Allgemeinheit erfordert. Die Feldmark ist neu
einzuteilen und zersplitterter oder unwirtschaftlich geformter Grundbesitz nach neu-
zeitlichen betriebswirtschaftlichen Gesichtspunkten zusammenzulegen und nach
Lage, Form und Grof3e zweckmaBig zu gestalten. Wege, Stralen, Gewésser und an-
dere gemeinschaftliche Anlagen sind zu schaffen, bodenschiitzende sowie -verbes-
sernde und landschaftsgestaltende MaBlnahmen vorzunehmen und alle sonstigen
Mafnahmen zu treffen, durch welche die Grundlagen der Wirtschaftsbetriebe ver-
bessert, der Arbeitsaufwand vermindert, die Bewirtschaftung erleichtert und dem
okologischen Bodenschutz, inshesondere dem Schutz der natiirlichen Boden-

funktionen, Rechnung getragen wird.

Zudem wire es denkbar, das FlurbG prinzipiell mit einem bodenschiitzenden Zweck auszustat-
ten. Dazu wire eine Umformulierung des Begriffs der Flurbereinigung bzw. des § 1 FlurbG
ndtig. Dem Schutz der natiirlichen Bodenfunktionen kann bereits in § 1 FlurbG eine groflere
Bedeutung als den anderen Aspekten der allgemeinen Landeskultur eingerdumt werden. Somit
wiren abwagungsrelevante Entscheidungen grundsitzlich dieser Bevorzugung unterworfen. So

kénnte § 1 folgende Anderung erfahren:

§1

Zur Verbesserung der Produktions- und Arbeitsbedingungen in der Land- und Forst-
wirtschaft sowie zur Forderung der allgemeinen Landeskultur, insbesondere dem
Schutz der natiirlichen Bodenfunktionen, und der Landentwicklung kann lédndlicher

Grundbesitz durch MaBBnahmen nach diesem Gesetz neugeordnet werden (Flurbereini-

gung).

Mit einer Neuformulierung der §§ 1 und 37 I FlurbG wiirde der 6kologisch ausgerichtete Bo-
denschutz dem agrarokonomisch ausgerichteten Bodenschutz gleichgestellt, womit Mafnah-

men zum vorsorgenden Bodenschutz eine stirkere Gewichtung in der Abwégung gewénne.
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1.4 Vereinfachte Flurbereinigung, § 86 FlurbG

Neben der Neugestaltung des Flurbereinigungsgebietes gem. § 37 FlurbG ist die vereinfachte
Flurbereinigung nach § 86 FlurbG fiir den Bodenschutz von Belang. Laut § 86 I Nr. 1 FlurbG
kann ein vereinfachtes Flurbereinigungsverfahren eingeleitet werden, um MaBnahmen der
Landentwicklung, insbesondere MalBinahmen der Agrarstrukturverbesserung, MalBinahmen des
Umweltschutzes, der naturnahen Entwicklung von Gewdéssern, des Naturschutzes und der
Landschaftspflege oder der Gestaltung des Orts- und Landschaftsbildes zu ermdglichen oder
auszufithren. Zudem konnen vereinfachte Flurbereinigungsverfahren initiiert werden, um
Nachteile fiir die allgemeine Landeskultur zu beseitigen (vgl. § 86 I Nr. 2 FlurbG) oder Land-
nutzungskonflikte aufzulosen (vgl. § 86 I Nr. 3 FlurbG). Das vereinfachte Flurbereinigungs-
verfahren ist in der Praxis relevanter als das Regelflurverfahren (vgl. § 37 FlurbG), da der Ver-
zicht auf Beteiligungs- und Beriicksichtigungspflichten ein schnelleres Verfahren ermog-
licht. !4

Das vereinfachte Flurbereinigungsverfahren ist ein Sonderfall des Flurbereinigungsverfahrens

und soll Kloepfer zufolge

., primdr nicht der Neuordnung landwirtschaftlicher Fldchen [gem. § 37 FlurbGJ, son-
dern der Beseitigung aus Trassenfiihrungen und dhnlichen Raum beanspruchenden
Mafinahmen bzw. der Vorbereitung von stidtebaulichen Mafsnahmen, notwendigen
Mafsinahmen des Naturschutzes und der Landschaftspflege sowie der Gestaltung des
Orts- und Landschaftsbildes [dienen]. Flurbereinigungsmafinahmen konnen so auch als

Instrument des Umweltschutzes eingesetzt werden 1%,

Naturschutz und Landschaftspflege sind in Fillen des § 86 FlurbG Planungsziel und nicht blof3
abwigungserhebliche Belange. Als Teil des Agrarrechts sollte das Flurbereinigungsrecht den
Boden als (Wirtschafts-)Grundlage auch in § 86 FlurbG stirker in den Fokus nehmen. Den
Bodenschutz betreffende MaBBnahmen sind zwar weitestgehend vom § 86 I Nr. 1- 3 FlurbG
erfasst, dennoch konnte eine ausdriickliche Nennung des Bodenschutzes diesen im Flurberei-
nigungsrecht weiter festigen und so Substanzverlusten entgegenwirken. Somit konnte § 86 1

FlurbG wie folgt neuformuliert werden:

1049 Vgl. Kauch, in: Diising/Marinez (Hrsg.), Agrarrecht, FlurbG, 2016, § 86, Rn. 1.
1050 Kloepfer (Hrsg.), Umweltrecht, § 12, Rn. 675.
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§ 86

(1) Ein vereinfachtes Flurbereinigungsverfahren kann eingeleitet werden, um

1. MaBnahmen der Landentwicklung, insbesondere MaBBnahmen der Agrarstrukturver-
besserung, der Siedlung, der Dorferneuerung, stadtebauliche Maflnahmen, Mallnahmen
des Umweltschutzes, der naturnahen Entwicklung von Gewéssern, des Naturschutzes
und der Landschaftspflege, des Bodenschutzes, insbesondere MaBlnahmen zum
Schutz der natiirlichen Funktionen des Bodens, oder der Gestaltung des Orts- und
Landschaftsbildes zu ermoglichen oder auszufiihren,

2. Nachteile fiir die allgemeine Landeskultur, insbesondere fiir die natiirlichen Bo-
denfunktionen, zu beseitigen, die durch die Herstellung, Anderung oder Beseitigung
von InfrastrukturmafBnahmen oder durch dhnliche Maflnahmen entstanden sind,

3. Landnutzungskonflikte, insbesondere zugunsten des Schutzes der natiirlichen Bo-

denfunktionen, aufzulosen oder

[..]

2. Landwirtschaftsanpassungsgesetz

Im Weiteren regelt § 3 I Nr. 7 BBodSchG, dass das BBodSchG keine Anwendung findet, wenn
die Vorschriften des FlurbG iiber das Flurbereinigungsgebiet in Verbindung mit dem Landwirt-
schaftsanpassungsgesetz (LwAnpG) Einwirkungen auf den Boden normiert. Das LwAnpG
dient gem. § 3 LwAnpG der Entwicklung einer vielfiltig strukturierten Landwirtschaft und der
Schaffung von Voraussetzungen fiir die Wiederherstellung leistungs- und wettbewerbsféhiger
Landwirtschaftsbetriebe, um die in ihnen tdtigen Menschen an der Einkommens- und Wohl-
standsentwicklung zu beteiligen. Das LwAnpG beinhaltet selbst keine Einwirkungen auf den
Boden, verweist aber in § 63 II LwAnpG (Feststellung und Neuordnung der Eigentumsverhilt-
nisse) auf die Normen des FlurbG, weshalb bei Einwirkungen auf den Boden die Vorschriften

des FlurbG mafigeblich sind.
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G. Bergbau

I. Problemanalyse

Gem. § 2 II Nr. 3a BBodSchG hat der Boden die Nutzungsfunktion als Rohstofflagerstétte.
Obwohl der Gewinn von Bodenschitzen mit erheblichen Eingriffen in denselben verbunden ist
und somit der Erfiillung der natiirlichen Bodenfunktionen entgegensteht, soll mit § 2 II Nr. 3a
BBodSchG der Bergbau damit trotzdem nicht unmdéglich gemacht oder wesentlich erschwert
werden'!%!. Zu den gravierenden Schidigungen im Bergbau zihlen vor allem der Substanzver-
lust (auch in Form von Bodenzerstorungen)!'%>? sowie Schadstoffeintrige in Bdden und Gewis-
ser'%33, Feldwisch zeigt anhand der Gebiete Freiberg, Goslar und Stolberg die bodenbezogenen
Problematiken des Bergbaus auf: Die genannten Gebiete zeichnen sich durch flichenhaft durch
hohe Schadstoffgehalte (z. B. Arsen, Cadmium, Blei) aus. Zudem resultieren Bodenbelastungen
aus der flichenhaften Verbringung von Abfallprodukten, wie etwa Abraum, Schlacken und
Aschen. Zu den weiteren Folgen zdhlen auch die schwermetallbelastete Ableitung von Abwis-

sern in die FlieBgewisser und die fluviatile Erosion.!%>

I1. Rechtliche Wiirdigung und rechtspolitischer Handlungsbedarf

1. Grundlagen

Gem. § 3 I Nr. 10 BBodSchG findet das BBodSchG keine Anwendung, soweit Vorschriften
des Bundesberggesetzes (BBergG) iiber die Errichtung, Fiihrung oder Einstellung eines Be-
triebs Einwirkungen auf den Boden regeln. Da die Gewinnung von Bodenschétzen zwangslau-
fig mit Eingriffen in den Boden verbunden ist, bestimmt sich die Zulassung entsprechender
Eingriffe nach dem BBergG.'%%

Mit der 1990 erfolgten Aufnahme des sparsamen und schonenden Umgangs mit Grund und
Boden in den Gesetzeszweck des Bundesberggesetzes (vgl. § 1 Nr. 1 BbergG), erhielt der Bo-
denschutz eine besondere Rolle im Bergrecht. Die Zweckbestimmung des BBergG, den Berg-

bau zur Sicherung der Rohstoffversorgung zu ordnen und zu fordern (vgl. § 1 Nr. 1 BBergQ),

1051 Vo], Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition 2021,
§2,Rn. 9.

1052 ygl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 308.

1053'S. Vgl. Landesamt fiir Umweltschutz Baden-Wiirttemberg (Hrsg.), Bodenzustandsbericht Baar, 2005, S. 68.
1054 Vgl. Feldwisch, in: Feldwisch et al. (Hrsg.), Gebietsbezogener Bodenschutz, 2003, S. 122 f.

1055 Vgl. Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition 2021,
§3,Rn. 18.
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wurde somit unter den Vorbehalt des sparsamen und schonenden Umgangs mit Grund und Bo-
den gestellt.'®® Zudem wurde durch den neuen Gesetzeszweck eine Minimierung der Fléichen-
inanspruchnahme angestrebt.'®”” Konkrete Anforderungen an den Bodenschutz enthilt das
BBergG jedoch nicht.!%%

Trotz der hervorgehobenen Stellung des Bodenschutzes steht dieser, wie auch der Umwelt-
schutz im Allgemeinen, nicht im Fokus des BBergG.!%® Obgleich konkrete Anforderungen
zum Schutz des Bodens fehlen, ist der Bodenschutz jedoch bei der Anwendung von Einzelbe-
stimmungen des BBergG zu beachten.!* Als Auslegungsregel ist § 1 BBergG insbesondere in
den Fillen von Interessenabwigungen (z. B. §§ 11 Nr. 10 und 48 11 BBergG) relevant. %!
Grundsitzlich gilt das BBergG gem. § 2 I Nr. 1 BBergG fiir das Aufsuchen (§ 4 I BBergG),
Gewinnen (§ 4 11 BBergG) und Aufbereiten (§ 4 III BBergG) von bergfreien (§ 3 111 BBergG)
und grundeigenen (§ 3 IV BBergG) Bodenschétzen. Unter Bodenschiditze 1. S. v. § 3 I BBergG
fallen mit Ausnahme von Wasser alle mineralischen Rohstoffe in festem oder fliissigem Zu-
stand. Auflerdem zdhlen dazu auch Gase, die in natiirlichen Ablagerungen oder Ansammlungen
(Lagerstatten) in oder auf der Erde, auf dem oder im Meeresgrund oder im Meerwasser vor-
kommen. Gem. § 3 II BBergG stehen grundeigene Bodenschétze im Eigentum des Grundei-
gentiimers. Auf bergfreie Bodenschitze (vgl. § 3 III BbergG) erstreckt sich dieses Eigentum an

einem Grundstiick nicht.

2. Bergbauberechtigungen

Wer bergfreie Bodenschitze aufsuchen will, bedarf gem. § 6 BBergG der Erlaubnis (§ 7
BBergQG), wer bergfreie Bodenschitze gewinnen will, der Bewilligung (§ 8 BBergG) oder des
Bergwerkseigentums (§ 9 BBergG). Grohn zufolge steht der Behorde bei der Erteilung der
Erlaubnis, der Bewilligung und des Bergwerkeigentums kein Ermessensspielraum zu, da es
sich hierbei um eine gebundene Entscheidung handelt. Bergbauberechtigungen sind grundsétz-
lich zu erteilen, wenn keiner der in den §§ 11- 13 genannten Versagungsgriinde vorliegt. Den
Bodenschutz betreffend, ist lediglich der Versagungsgrund eines {iberwiegend offentlichen In-

teresses relevant (vgl. § 11 Nr. 10, § 12 1S. 1 BBergG).!%¢

1056 Vg], Beschluss der Bund/Linderarbeitsgemeinschaft Bodenschutz (LABO), Abgrenzung zwischen Bundes-
Bodenschutzgesetz und Bundesberggesetz, 2000, S. 2.

1057y gl. Von Hammerstein, in: Boldt et al. (Hrsg.), BBergG, 2. Auflage 2015, § 1 Rn. 9.

1058 Vgl Beschluss der Bund/Linderarbeitsgemeinschaft Bodenschutz (LABO), Abgrenzung zwischen Bundes-
Bodenschutzgesetz und Bundesberggesetz, 2000, S. 2.

1059 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 308.

1060 Vgl. Von Hammerstein, in: Boldt et al. (Hrsg.), BBergG, 2. Auflage 2015, § 1 Rn. 1.

1061 Weller/Kullmann, in: Kullmann (Hrsg.), BBergG, § 1 Rn. 1.

1062 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 303.

273



Der vorsorgende und nachhaltige Bodenschutz ist durch Bergbauberechtigungen steuerbar. So-
mit ist es erforderlich, den Bodenschutz explizit als Versagungsgrund aufzunehmen. Denkbar

wire eine Erweiterung des § 11 Nr. 10 BbergG:

§ 11 Versagung der Erlaubnis

Die Erlaubnis ist zu versagen, wenn

[...]

10. iiberwiegende 6ffentliche Interessen, insbesondere solche des vorsorgenden Bo-

denschutzes, die Aufsuchung im gesamten zuzuteilenden Feld ausschlieen.

Eine derartige Formulierung wiirde den Bodenschutz in der Abwégung in den Vordergrund
ricken. Alternativ kann der Bodenschutz auch in einem separaten Unterpunkt aufgenommen

werden. So konnte beispielsweise § 11 BBergG um eine Nummer 11 erweitert werden:

§ 11 Versagung der Erlaubnis

Die Erlaubnis ist zu versagen, wenn

[...]

11. Belange des vorsorgenden Bodenschutzes, insbesondere die Beeintriachtigung
der okologischen Funktionen des Bodens, dem Vorhaben erheblich entgegenste-

hen.

Eine Erweiterung des § 11 BBergG wiirde nicht nur dem Umstand Rechnung tragen, dass der
Boden durch bergbauliche Vorhaben zwangsldufig schidlichen Bodenverdnderungen unterlie-

gen kann!%%3

, sondern auch dem im Gesetzeszweck besonders hervorgehobenen sparsamen und
schonenden Umgang mit Grund und Boden entsprechen. Die Festlegung einer Erheblichkeits-
schwelle obliegt dem Gesetzgeber. Diese muss jedoch flexibel genug sein, um regionale Un-

terschiede und Geféahrdungspotentiale berticksichtigen zu kénnen.

3. Betriebsplan gem. § 55 I BBergG und Auffangtatbestand des § 48 II BBergG
Die rechtliche Voraussetzung fiir Bergbauvorhaben stellt die Zulassung von Betriebsplanen
gem. § 55 BbergG dar. Die Betriebsplanzulassung ist materiell nur unter den Voraussetzungen

des § 55 I BBergG (Betriebspldane gem. § 52, d. h. Haupt-, Rahmen- und Sonderbetriebsplédne)

1063 Vg, Erbguth/Schubert, in: Giesberts/Reinhardt (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition 2021,
§3,Rn. 18.
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und im Fall von Abschlussbetriebspldnen unter den Voraussetzungen des § 55 Il BBergG zu
erteilen. !4

Fiir den vorsorgenden Bodenschutz sind vor allem die Regelung des § 55 I Nr. 3 und 9 BBergG
relevant. Gem. § 55 I Nr. 3 BBergG ist die Zulassung eines Betriebsplanes i. S. d. § 52 BBergG
zu erteilen, wenn die erforderliche Vorsorge gegen Gefahren fiir Leben, Gesundheit und zum
Schutz von Sachgiitern, Beschiftigter und Dritter in Betrieb getroffen ist. Der vorsorgende Bo-
denschutz ist an dieser Stelle nur mittelbar iiber die Schutzgiiter des § 55 I Nr. 3 BBergG zu
erreichen, wenn z. B. Gesundheitsgefahren Beschéftigter oder Dritter durch stark kontaminierte
Boden drohen.!%% Zudem lassen sich schidliche Einwirkungen auf den Boden auBerhalb des
Betriebes mithilfe des Vorsorgegrundsatzes des § 55 I Nr. 3 BBergG nicht ausschlieBen.!%®® Ein
effektiver und vorsorgender Bodenschutz ist daher nicht durch § 55 I Nr. 3 BBergG zu errei-
chen.

Im Weiteren ist der Schutz vor gemeinschidlichen Einwirkungen in § 55 I Nr. 9 BBergG nor-
miert. Danach sind Betriebspline i. S. d. § 52 BBergG zu erteilen, wenn gemeinschidliche

Einwirkungen der Aufsuchung oder Gewinnung nicht zu erwarten sind. Der Begriff der ge-

meinschddlichen Einwirkung setzt dem Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) zufolge voraus,

,,dass der Betrieb eine ganz erhebliche Gefahrenschwelle iiberschreitet; es muss ein

Schaden in solchem Umfang drohen, dass er sich auf das Allgemeinwohl auswirkt. “!%7

Dies ist beispielsweise der Fall, wenn eine Bodenverunreinigung im engen Zusammenhang mit
einer Beeintrichtigung des Grundwassers bzw. der offentlichen Wasserversorgung steht, %68
Das Erfordernis eines gemeinschddlichen AusmalBes schlie3t jedoch den vorsorgenden Boden-
schutz aus, da keine Risiken beriicksichtigt werden. Vielmehr wird die Uberschreitung einer
erheblichen Gefahrenschwelle vorausgesetzt. Daher liegt § 55 I Nr. 9 BBergG im Bereich der
Gefahrenabwehr. !¢

Da der vorsorgende Bodenschutz nur in unzureichendem Mafl vom § 55 I BBergG erfasst ist,
kann § 48 I S. 1 BBergG als Auffangtatbestand herangezogen werden.!°”° Danach kann, unbe-

schadet anderer 6ffentlich-rechtlicher Vorschriften, die fiir die Zulassung von Betriebsplédnen

1064 v o], Miiggenborg, Abgrenzungsfragen zwischen Bodenschutz- und Bergrecht, NvWZ 2012, S. 660.

1065 v o], Miiggenborg, Abgrenzungsfragen zwischen Bodenschutz- und Bergrecht, NvWZ 2012, S. 660.

1066 yo], BVerwG, Urteil v. 14.04.2005 — 7 C 26/03, Rn. 19 — zitiert nach Juris.

1067 BVerwG, Urteil v. 14.04.2005 — 7 C 26/03, Rn. 19 — zitiert nach Juris.

1068 Vgl. Miiggenborg, Abgrenzungsfragen zwischen Bodenschutz- und Bergrecht, NvWZ 2012, S. 661.

1069 Vgl. zu diesem Absatz: BVerwG Urt. v. 14.04.2005 — 7C 26.03, Rn. 19 — zitiert nach Juris.

1070V gl. Giesberts/Reinhardt, in: Erbguth/ Schubert (Hrsg.), BeckOK Umweltrecht, BBodSchG, 59. Edition 2021,
§ 3 Rn. 18.
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zustindige Behorde eine Aufsuchung oder eine Gewinnung beschrianken oder untersagen, so-
weit ihr iiberwiegende 6ffentliche Interessen entgegenstehen. Die Bund/Ldinderarbeitsgemein-

schaft Bodenschutz (LABO) fiihrt dazu aus:

,Die § 48 Abs. 2 BBergG zugedachte ,, Auffangfunktion  ist so zu verstehen, dass der
Begriff des ,, offentlichen Interesses *“ keine Belange umfasst, die bereits zu den in § 55
Abs. 1 BBergG enumerativ aufgefiihrten Zuldssigkeitsvoraussetzungen gehoren. Soweit
umweltbezogene Regelungen nicht unter die unbestimmten Rechtsbegriffe des § 55
BBergG zu subsumieren sind, kénnen sie im Rahmen der Abwdgung nach § 48 Abs. 2
Satz 1 BBergG als ,,iiberwiegend offentliche Interessen ein bergbauliches Vorhaben

beschriinken oder der Zulassung entgegenstehen. 7”1

Damit ist § 48 I S. 1 BBergG die Grundlage fiir eine gesetzgeberische Abwigungsdirektive!?’?,
in der bodenschutzrechtliche Belange (als offentliches Interesse) bei der Zulassung von Be-
triebspldnen beachtet werden miissen.

Die Defizite der Regelungen zum vorsorgenden Bodenschutz in § 55 I BBergG sind jedoch
auch nicht iiber den Auffangtatbestand des § 48 II S. 1 BBergG zu beheben. Zwar normiert §
52 ITaS. 3 BbergG, dass Anforderungen eines vorsorgenden Umweltschutzes 6ffentliche Inte-
ressen i. S. d. § 48 Il BBergG sind. Jedoch spielt der Bodenschutz auch in den Fillen, in denen
die fiir die Zulassung von Betriebspldnen zustidndige Behorde eine Aufsuchung oder Gewin-
nung aus Griinden des liberwiegenden offentlichen Interesses beschrinken oder untersagen
kann, eine untergeordnete Rolle. Grund dafiir ist, dass der Bodenschutz auch an dieser Stelle
lediglich zu den éffentlichen Interessen zéhlt und in Abwigungsentscheidungen stets hinter an-
deren Interessen zuriicktreten kann.

Gegenwirtig stellen die Regelungen des § 55 I BBergG und § 44 11 S. 1 BBergG keine geeig-
neten Rechtsinstrumente fiir den vorsorgenden Bodenschutz zur Verfiigung. Somit ist es unab-
dingbar, dass bodenschiitzende Vorsorgeregelungen fiir die Zulassung von Betriebsplénen etab-
liert werden, die auch auBerhalb des Betriebs von Bergbauunternehmen ihre Wirkung entfalten.

So konnte § 55 I BBergG nach Nr. 9 um eine eingeschobene Nr. 10 erweitert werden:

1071 Beschluss der Bund/Linderarbeitsgemeinschaft Bodenschutz (LABO), Abgrenzung zwischen Bundes-Boden-
schutzgesetz und Bundesberggesetz, 2000, S. 4.
1072 Vgl. Kiihne, in: Boldt et al. (Hrsg.), BBergG, 2. Auflage 2015, § 48 Rn. 28.
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§ 55 Zulassung des Betriebsplanes

Die Zulassung eines Betriebsplanes im Sinne des § 52 BBergG ist zu erteilen, wenn
[...]

10. die erforderliche Vorsorge gegen Gefahren und Risiken fiir den Boden, insbe-
sondere seiner okologischen Funktionen, und Gewisser nach den Umstinden des
gebotenen Ausmalfles getroffen ist. Die entsprechenden Vorsorgemafinahmen sol-
len sich auch auf Boden und Gewaisser, welche sich aufierhalb des Betriebs des

Bergbauunternehmens befinden, beziehen.

Eine solche Regelung kann an die technische Moglichkeit und die wirtschaftliche Zumutbarkeit
gekniipft werden und erfordert eine umfassende Priifung bodenrelevanter Aspekte bei der Zu-
lassung von Betriebsplédnen. Jedoch muss bedacht werden, dass ein strikter vorsorgender Bo-
denschutz die Zulassung eines Betriebsplanes gem. § 55 BBergG génzlich ausschlieen wiirde.
Ziel kann es daher nur sein, Bodenschutz in den abwégungsrelevanten Entscheidungen stirker
in den Fokus zu riicken, obgleich dies eine Reduzierung des Rohstoffabbaus nach sich ziehen
wiirde. Danach wéren Zulassungen zu versagen, wenn besondere bodenrelevante Aspekte (z.
B. bei wertvollen oder schiitzenswerten Boden) iiberwiegen. Schon ein teilweiser Verzicht auf
den Rohstoffabbau kann somit erhebliche positive Auswirkungen auf den vorsorgenden Bo-
denschutz haben. Ein entsprechender Verzicht wire dariiber hinaus nicht nur fiir den Boden-
schutz relevant, sondern auch fiir die Versorgungssicherheit (mit Rohstoffen) zukiinftiger Ge-

nerationen.

277



5. Teil:

Zusammenfassung und Fazit

A. Zusammenfassung der rechtlichen Auseinandersetzung

Die kritische Auseinandersetzung mit dem geltenden Umwelt- und Agrarrecht hat aufgezeigt,
dass in den unterschiedlichen bodenrelevanten Sektoren erhebliche Regelungsdefizite hinsicht-
lich des vorsorgenden Bodenschutzes vorherrschen.

Im landwirtschaftlichen Sektor besteht das Hauptproblem derzeit in der rechtlichen Ausgestal-
tung der guten fachlichen Praxis. Zur Erinnerung: Die gute fachliche Praxis bezeichnet das
okologische und sicherheitstechnische Schutzniveau (bzw. Mindestumweltstandards), das

Landwirtinnen und Landwirte bei ihrer Landnutzung einzuhalten haben'®”3

und stellt allgemein
anerkannte Bewirtschaftungstechniken dar, welche von sach- und fachkundigen Landwirtinnen
und Landwirten angewendet werden sollen.'°”* Dass die Regelungen zur guten fachlichen Pra-
xis liber mehrere Gesetze (insbesondere BBodSchG, BNatSchG, DiingG) verteilt sind und die
entsprechenden Regelungen nur einen grundsatzartigen Charakter aufweisen, fithrt in der Praxis
zu erheblichen Anwendungs- und Durchsetzungsschwierigkeiten. Zudem besteht kein einheit-
licher Schutzstandard fiir den Boden. Die gute fachliche Praxis ist somit im Ergebnis nicht ge-
eignet, den zahlreichen bodenrelevanten Problemen in der Landwirtschaft (insbesondere Ero-
sion, Belastungen durch Néhrstoffe und Pflanzenschutzmittel, Humusschwund, Riickgang der
Artenvielfalt, Klimawandel und Bodenverdichtungen) zu begegnen. Die Handlungsempfehlun-
gen fiir den landwirtschaftlichen Sektor beziehen sich im Wesentlichen auf die Schaffung von
Anordnungs-, Durchsetzungs- und Konkretisierungsbefugnissen zugunsten des vorsorgenden
Bodenschutzes sowie konkreten Vorschlidgen zur Anderung bzw. Ergiinzung des Wortlautes
des § 17 11 BBodSchG und der BBodSchV. Um der Rechtszersplitterung im Umweltrecht ein
Ende zu setzen, wird die Harmonisierung und Zentralisierung der Regelungen der guten fach-
lichen Praxis, z. B. im § 17 BBodSchG, vorgeschlagen. Die weiteren Regelungsmaterien sollen

somit kiinftig auf das BBodSchG verweisen, um einen einheitlichen vorsorgenden Bodenschutz

1073 Vgl. LABO, Positionspapier zur ,,Guten fachlichen Praxis“ der landwirtschaftlichen Bodennutzung, 83. Sit-
zung der LABO, 2014, S. 2.
1074 Vgl. Mdckel, Verbesserte Anforderungen an die gute fachliche Praxis der Landwirtschaft, ZUR 2014, S. 14.
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in der landwirtschaftlichen Bodennutzung zu gewéhrleisten. Natiirlich ist dann die gute fachli-
che Praxis in der BBodSchV umfassend zu konkretisieren, um § 17 BBodSchG nicht auszu-
hohlen. Im Weiteren fehlt es an einem Instrument zur Ermittlung der Bodenverhéltnisse und
der Entwicklung standortbezogener Schutzanforderungen, mit deren Ergebnissen die Konkre-
tisierung und Umsetzung der guten fachlichen Praxis gewihrleistet wird.!’”> Die Etablierung
bundeseinheitlicher Standards zur Ermittlung und Auswertung bodenbezogener Daten sollte
bei der Entwicklung eines entsprechenden Instruments im Vordergrund stehen.

Neben der Frage, wie bewirtschaftet werden soll (gute fachliche Praxis), steht auch die Forde-
rung nach der grundsitzlichen Reduzierung der Bewirtschaftungsintensitit im Fokus der Hand-
lungsempfehlungen fiir den landwirtschaftlichen Sektor. Dies betrifft z. B. Obergrenzen fiir
Stickstoffiiberschiisse, den Viehbesatz je Hektar und den Anbau von Zwischenfriichten.!?7®
Dariiber hinaus wird gefordert, einen Instrumentenmix zu entwickeln, der die ordnungsrechtli-
chen Regelungen um 6konomische Instrumente, Fordermoglichkeiten und verpflichtende Be-
ratungen erweitert. Zwang durch ordnungsrechtliche Ge- und Verbote soll im landwirtschaftli-
chen Sektor nicht das MaB aller Dinge sein. Landwirtinnen und Landwirte benotigen nicht nur
finanzielle, sondern auch fachliche Unterstiitzungen, um die vorgeschlagenen Regelungen in
der Praxis zu erfiillen. Vorsorgender Bodenschutz ist eine gemeinschaftliche Leistung, welche
entsprechend honoriert werden sollte. Dies gilt ganz besonders fiir die Umstellung auf eine
okologische Betriebsweise. Letztlich sollte das Prinzip ,,6ffentliches Geld nur fiir 6ffentliche
Leistungen® auf den vorsorgenden Bodenschutz (bzw. Umweltschutz) tibertragen werden. Sub-
ventionen fiir boden- und umweltschidliche Verhaltensweisen sollten somit prinzipiell abge-
schafft werden.

Der Sektor Siedlungs- und Straffenbau befasst sich mit der Versiegelung und der tibermifligen
Inanspruchnahme von Fliachen. Die erorterten Mdglichkeiten zur Integrierung des vorsorgen-
den Bodenschutzes in das Bau-, Raumordnungs-, Kreislaufwirtschafts- und das Umweltver-
traglichkeitspriifungsrecht zeigen ein einheitliches Bild auf: Der Bodenschutz spielt lediglich
im Rahmen der Abwiégung zwischen 6kologischen, 6konomischen und sozialen Interessen eine
Rolle. Auch die Bodenschutzklausel des § 1 a II BauGB éndert an diesem Umstand wenig.
Somit kann der vorsorgende Bodenschutz hinter andere Interessen gestellt werden. Dies ist
zwar in erster Linie negativ zu verstehen, jedoch muss an dieser Stelle relativiert werden: Ein

gesellschaftlicher Wandel ist nur dann mdéglich, wenn 6kologische, 6konomische und soziale

1075 Vgl. Reese, Klimaanpassung im Raumplanungsrecht, ZUR 2015, S. 22.

1076 Y gl. Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH/Institut fiir lindliche Strukturforschung, in: Um-
weltbundesamt (Hrsg.), Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft,
Texte 42/2014, S. 384.
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Interessen miteinander in Einklang gebracht werden und auf diese Weise Kompromisse ge-
schlossen werden. Diese Kompromisse kdnnen und sollten unter Umsténden zulasten des vor-
sorgenden Bodenschutzes gehen, da ein strikt eingehaltener vorsorgender Bodenschutz zu ei-
nem gesellschaftlichen Stillstand fiihrt. So wiirden beispielsweise Stralen nicht gebaut, Bau-
projekte nicht realisiert und die hohe Nachfrage nach bestehenden Wohnungen wiirde ein sozi-
ales Ungleichgewicht mit sich bringen. Kompromisse wiirden im Sektor Siedlungs- und Stra-
Benbau daher der 6konomischen und sozialen Nachhaltigkeit bzw. Gerechtigkeit Geniige tun
und duBern sich nicht per se negativ. Ziel sollte es jedoch sein, in der Realisierung von Baupro-
jekten den vorsorgenden Bodenschutz bei der Wahl des Standorts umfassend zu beriicksichti-
gen. Zusammenfassend lautet die Devise: Starkung der Innenentwicklung im Bauplanungs- und
Raumordnungsrecht. Flachen im Innenbereich sollten zwingend vor der Inanspruchnahme von
Flachen im AuBlenbereich aktiviert werden. Besonders wertvolle und schiitzenswerte Boden (z.
B. Moore, Griinland- und Ackerflidchen) sollten keinesfalls fiir den Siedlungs- und Stralenbau
in Anspruch genommen werden. Ein klares Verbot ist an dieser Stelle notwendig. In einem
solchen Fall darf der vorsorgende Bodenschutz nicht hinter anderen Interessen zuriicktreten.
Entsprechende Flachen sind fiir den Naturhaushalt unentbehrlich und weisen auch fiir den Men-
schen einen erheblichen Nutzen (insbesondere Klimaschutz) auf. Die Stirkung der Innenent-
wicklung durch ordnungsrechtliche Ge- und Verbote ist letztlich durch 6konomische Instru-
mente zur Reduzierung der Flicheninanspruchnahme und zur Verringerung von Versiegelun-
gen zu flankieren. Oberste Prioritét hat die Einfithrung von Flachenzertifikaten zur Kontingen-
tierung der beplanbaren Fliche an ein System handelbaren Flichenausweisungsrechte.!?”” Da-
mit einhergehen sollte auch die Entwicklung eines eigenen Flachenzertifikatehandelsgesetz
nach dem Vorbild des Treibhausgasemissionshandelsgesetz.!’”® Zudem sind steuerliche MaB-
nahmen, staatliche Férderungen und Abgaben hinsichtlich ihrer Tauglichkeit zur Reduzierung
des Flachenverbrauchs zu priifen und anzupassen.

Der Sektor Industrie befasst sich mit Schadstoffeinwirkungen durch den Betrieb von industri-
ellen Anlagen und den Eintrag von Schadstoffen iiber den Luftpfad in die Bdden. Entspre-
chende Schadstoffe wirken auf die Bodenlebewesen und natiirliche Bodenfunktionen ein und
konnen so Stofffliisse verindern und angrenzende Okosysteme belasten.!”” Die Betreiber-

pflichten beziehen sich auf Vorsorgegrenzwerte, die jedoch dem vorsorgenden Bodenschutz

1077 Vgl. SRU, Umweltgutachten 2016, Tz. 314, S. 272.

1078 Vgl. Kock et al.: Mengensteuerung der baulichen Flichenneuinanspruchnahme — Zur Notwendigkeit eines
Flachenzertifikatehandelsgesetzes, ZUR 2018, S. 71.

107 Vgl. Bayrisches Landesamt fiir Umwelt (Hrsg.), Luftschadstoffe — Wirkung in Okosystemen, 2015, S. 2.
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nicht hinreichend Rechnung tragen. AuBBerdem bemessen sich diese Pflichten nur an Immissi-
onen des jeweiligen Betriebs — der Ferntransport von Schadstoffen findet keine Beriicksichti-
gung, da ein Verursacher in den meisten Fillen nicht ausfindig zu machen ist. So miissen die
einzuhaltenden Grenzwerte flir Betreiber deutlich herabgesenkt werden, um den Ferntransport
pauschal ,miteinzurechnen®. Auch miissen die bestehenden Grenzwerte fiir Schwefel- und

1080 ym Boden vor

Stickstoffverbindungen korrigiert in die BBodSchV aufgenommen werden
Versauerung und Eutrophierung zu schiitzen.!%! Dariiber hinaus sollte die bisherige Regelungs-
liicke der Nichtberiicksichtigung von landwirtschaftlichen Grundstiicken, von denen Emissio-
nen ausgehen, geschlossen werden, indem diese als Anlagen i. S. d. Immissionsschutzrechts
anerkannt werden.!%? Letztlich ist auch im Sektor Industrie das Ordnungsrecht mit &konomi-
schen Instrumenten, wie z. B. einer Stickstoffsteuer, verpflichtenden Beratungen und Forder-
moglichkeiten fiir die Herabsetzung von Schadstoffemissionen im Betrieb, zu flankieren.

Im Sektor Forstwirtschaft findet der Boden hinsichtlich der ordnungsgeméfen Bewirtschaftung
des Waldes und im Bereich des (Boden-)Schutzwaldes Beachtung. Die Begrifflichkeit ord-
nungsgemdfSe Bewirtschaftung ist allerdings, wie auch die gute fachliche Praxis, nicht exakt
definiert. Im Vergleich zur guten fachlichen Praxis besteht jedoch gem. § 11 1S. 1 BWaldG die
Moglichkeit, dass die Lander die ordnungsgeméfBe Forstwirtschaft genauer definieren. Ein
Blick auf die Landeswaldgesetze zeigt jedoch, dass im Hinblick auf den vorsorgenden Boden-
schutz keine einheitlichen Schutzstandards existieren und die entsprechenden Konkretisierun-
gen grofitenteils grundsatzhaften Charakter aufweisen. Konkrete Anforderungen sind somit
nicht gegeben. Ebenso stellt auch ein Versto3 gegen die ordnungsgemife Forstwirtschaft keine
Ordnungswidrigkeit dar, weshalb MaBBnahmen zur Vorsorge nicht wirksam umgesetzt werden
kénnen. !9 Ein gleiches Bild ergibt sich in Bezug auf die landesrechtlichen Regelungen zum
(Boden-)Schutzwald. Gefordert wird daher eine Harmonisierung und Zentralisierung der beste-
henden landesrechtlichen Regelungen hinsichtlich einer Konkretisierung der ordnungsgemifBen
Forstwirtschaft und der Moglichkeit zur Ausweisung eines Schutzwaldes zum vorsorgenden

Bodenschutz im BWaldG. Zudem ist das Gebot der Wiederaufforstung rechtlich durchset-

1080 ygl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 317.

1081 v gl. Sachverstéindigenrat fiir Umweltfragen (SRU), Stickstoff: Losungsstrategien fiir ein dringendes Umwelt-
problem — Sondergutachten, Berlin 2015, Tz. 342.

1082 v g]. Helmholz-Zentrum fiir Umweltforschung — UFZ GmbH/Institut fiir lindliche Strukturforschung, in: Um-
weltbundesamt (Hrsg.), Rechtliche und andere Instrumente fiir vermehrten Umweltschutz in der Landwirtschaft,
UBA Texte 42/2014, S. 371.

1083 Vgl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen
des Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte /2016, S. 293.
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zungsfihig auszugestalten, um Erosionsproblematiken zu begegnen und die organischen Bo-
densubstanz zu erhalten.!%* Letztlich ergeben sich in der Forstwirtschaft Uberschneidungen
von Bodenproblematiken mit denen der Landwirtschaft, worunter insbesondere Verdichtungen
und Stickstoffeintrage zéhlen.

Im Sektor Flurbereinigung kann der vorsorgende Bodenschutz in der Verbesserung der allge-
meinen Landeskultur (vgl. § 1 Alt. 2 FlurbG) im Flurbereinigungsverfahren Beachtung finden.
(Teil-)Gegenstand eines Flurbereinigungsverfahrens kann deshalb der vorsorgende Boden-
schutz, z. B. in Form des Erosionsschutzes, sein. Die 6kologische Aufwertung eines Flurgebiets
verfolgt in der Regel betriebswirtschaftliche Ziele und somit eine anthropozentrische Zweck-
méBigkeit (vgl. § 37 I S. 2 FlurbG). Besser ist es jedoch, den agrar6konomisch ausgerichteten

Bodenschutz!'%®

um den Faktor des 6kologischen Bodenschutzes zu erweitern und den vorsor-
genden Bodenschutz an den Begriff der allgemeinen Landeskultur im Gesetzeszweck sowie
den Regelungen zu den Flurbereinigungsverfahren (vgl. §§ 37, 86 FlurbG) zu koppeln. Da der
vorsorgende Bodenschutz ausschlieBlich im Bereich der Abwégung Beachtung findet, muss
auch an dieser Stelle relativiert werden: Der Bodenschutz steht auf gleicher Ebene mit den wei-
teren 6kologischen Interessen sowie den 6konomischen und sozialen Interessen. Die Aufnahme
des vorsorgenden Bodenschutzes in den Gesetzeszweck des FlurbG wiirde diesen in der Abwi-
gung zwar stirken, kann und soll jedoch keinen generellen Vorrang begriinden.

Der Sektor Bergbau befasst sich mit dem vorsorgenden Bodenschutz in der Hinsicht, dass bei
der Aufsuchung und der Gewinnung von Bodenschétzen sparsam und schonend mit Grund und
Boden umgegangen werden soll. Eine strenge Auslegung wiirde bergbauliche Aktivititen je-
doch generell verbieten, da diese zwangslaufig mit erheblichen Eingriffen in den Boden bzw.
das Bodengefiige verbunden sind und den natiirlichen Bodenfunktionen entgegenstehen. Im
Sektor Bergbau ist der vorsorgende Bodenschutz damit auch eine Abwégungssache. So kann
dieser beispielsweise gewéhrleistet werden, indem § 11 BBergG beziiglich der Versagung einer
Erlaubnis aus Griinden des vorsorgenden Bodenschutzes konkretisiert wird. Dabei gilt es zu
beachten, dass man dem vorsorgenden Bodenschutz keinen absoluten Vorrang eingerdumt. Ab-
gesehen davon konnen bodenschutzrelevante Aspekte an die Zulassung des Betriebsplanes
gem. § 55 BBergG gekniipft werden, wobei jedoch ein strikter vorsorgender Bodenschutz der

Zulassung eines Betriebsplanes entgegenstiinde. So muss auch an dieser Stelle eine Balance

1084 Vgl. Mockel, in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Rechtlicher Handlungsbedarf fiir die Anpassung an die Folgen

des Klimawandels — Analyse, Weiter- und Neuentwicklung rechtlicher Instrumente, UBA Texte /2016, S. 293.
1085 Vgl. Grohn, Bodenschutzrecht — Auf dem Weg zur Nachhaltigkeit, 2014, S. 263.

282



zwischen 6konomischen, 6kologischen und sozialen Interessen gefunden werden. Letzten En-
des sollte der vorsorgende Bodenschutz in Gebieten mit besonders fruchtbaren, wertvollen oder
anderweitig schiitzenswerten Boden aufgrund seiner 6kologischen Wertigkeit grundsétzlich ei-
nen Vorrang genielen. Eine entsprechende Konkretisierung der §§ 11 und 55 BBergG wiirden
diesem Ziel Rechnung tragen. Die génzliche Einstellung bergbaulicher Tatigkeiten kann und

soll durch die entsprechenden Regelungen nicht erzwungen werden.
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B. Fazit

In welche Richtung sich die rechtliche Ausgestaltung des vorsorgenden Bodenschutzes kiinftig
bewegen konnte hingt im Wesentlichen von politischen und gesellschaftlichen Zielvorstellun-
gen und einer entsprechenden Gesetzgebung ab. Auf politischer Ebene gewinnt der vorsorgende
Bodenschutz zwar zunehmend an Bedeutung, jedoch ist die Verbindlichkeit politischer Zielset-
zungen meist nicht gegeben. Internationale Bestrebungen der Vereinten Nationen wie z. B. die
Klimarahmenkonvention, die Biodiversitidtskonvention und die Agenda 2030 bilden regelma-
Big die Grundlage fiir die nationale politische Ausrichtung und Gesetzgebung. Da die interna-
tionalen Erklarungen volkerrechtlich nicht verbindlich und eher durch unbestimmte Grundsitze
gekennzeichnet sind, obliegt es den jeweiligen Mitgliedstaaten, die Zielsetzungen im Blick auf
den vorsorgenden Bodenschutz politisch zu verankern und rechtlich festzulegen.!%¢ Auf euro-
parechtlicher Ebene ist der Bodenschutz politisch wie rechtlich unterrepriasentiert. Obwohl die
Verhandlungen {iber eine Bodenrahmenrichtlinie bereits im Jahr 2014 gescheitert sind, stellt
sich die Frage, warum diese bis dato nicht weiterentwickelt und erneut verhandelt wurde. So ist
der Boden derzeit lediglich als Nebenfolge der Durchsetzung weiterer Umweltregelungen ge-
schiitzt. Ein derartiger Zustand ist in Bezug auf die stark voranschreitenden Bodenverluste und
Bodenbelastungen nicht mehr tragfahig. Auch auf nationaler Ebene sind die Umsetzungen der
Zielsetzungen internationaler Bestrebungen blof3e politische Handlungsmaxime. Ferner ist der
(vorsorgende) Bodenschutz derzeit weitgehend ein nationalrechtliches Thema, das lediglich auf
die territorialen und geografischen Grenzen beschrinkt ist.'®” Dazu fiihrt Markus zutreffend

aus:

., Erschwerend kommt hinzu, dass Bemiihungen um den Abschluss internationaler Bo-
denschutzabkommen zwei Kernbereiche nationaler Souverdnitdt beriihren: zum einen
die Eigentumsordnung (Grund und Boden) von Staaten, zum anderen die Planung und
Sicherung agrarischer Nahrungsversorgung (food security/food sovereignty). Beide
Themenkreise sind durch eine komplexe innerstaatliche Interessenlage gekennzeichnet.
Die Betroffenheit der nationalen Souverdnitdit sowie die komplexe Interessenlage er-

schweren die Schaffung eines internationalen Regimes erheblich. “1%

1086 Vol Willand et al., in: Umweltbundesamt (Hrsg.), Nachhaltigkeit durch Rechtsgestaltung, UBA Texte
13/2005, S. 16 f.

1087 Vgl. Markus, Verbindlicher internationaler Bodenschutz im Rahmen der Alpenkonvention, ZUR 2015, S. 218.
1088 Ebd.
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Begriinden lieBe sich die Schaffung eines rechtlich verbindlichen Rahmens zugunsten des vor-

sorgenden Bodenschutzes aus vielen Perspektiven. Ob dabei eine Biindelung aller bodenschiit-

zenden Normen in einem Gesetz oder gar in einem integrativ wirkenden Umweltgesetzbuc

h1089

sinnvoll erscheint ist jedoch allein aus der Sicht der Umsetzung fraglich. Vielmehr sollten die

bestehenden Regelungen harmonisiert werden und lediglich einzelne Bereiche (wie etwa die

gute fachliche Praxis) in einem Gesetz gebiindelt werden.

Schon die Regenerationsfahigkeit des Bodens gibt geniigend Anlass, den vorsorgenden

Bodenschutz zu stirken. Rehbinder betont dazu:

,, Wegen der iiberaus langen Zeitdauer der Erneuerung von Bdden stellt der Boden eine

natiirliche Ressource dar, die den nicht erneuerbaren Ressourcen dhnelt. “'%%’

Geht man also davon aus, dass der Boden eine (anndhernd) endliche Ressource darstellt,
zeigt sich dessen Schutzpotential in vollem MaBe. Uberbeanspruchungen und Ausbeu-
tungen lieen sich vor diesem Hintergrund nicht rechtfertigen. Freilich stehen dem vor-
sorgenden Bodenschutz zahlreiche 6konomische, 6kologische und soziale Interessen
gegeniiber, die fiir eine nachhaltige gesellschaftliche Entwicklung unabdingbar sind.
Gegenwirtig wird der Boden jedoch nur hinsichtlich des Nutzens fiir den Menschen,
insbesondere seiner Nutzungsfunktioneni. S. d. § 2 II Nr. 3 BBodSchG, wahrgenommen
und der Schutz um seiner selbst willen auflen vor gelassen. Eine Ausrichtung des Bo-
denschutzes auf rein anthropozentrische Bediirfnisse scheint wenig sinnvoll, da die Na-
tur ein Privileg darstellt, welches nicht als selbstverstidndlich hingenommen werden

darf.

Im Weiteren lief3e sich eine Starkung des vorsorgenden Bodenschutzes im Hinblick auf
die politischen und rechtlichen Bestrebungen der anderen Umweltmedien rechtfertigen.
Die politischen und rechtlichen Initiativen zum vorsorgenden Bodenschutz sollten da-
her gleichrangig, wenn nicht sogar in hoherem Maf3e, denen des Schutzes von Luft und
Wasser gegeniiberstehen. Wahrend der vorsorgende Schutz von Luft und Wasser im
nationalen und europidischen Kontext (insbesondere Industrieemissionen-Richtlinie und

Wasserrahmenrichtlinie) weit oben auf der umweltpolitischen und umweltrechtlichen

1089 Vg, Rohstein, Landwirtschaftlicher Bodenschutz, 2003, S. 129.
109 Rehbinder, in: Rehbinder/Schink (Hrsg.), Grundziige des Umweltrechts, 5. Auflage 2018, Kap. 3, Rn. 87.
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Agenda stehen, kommt dem vorsorgenden Bodenschutz nur eine geringe Bedeutung zu.
Zudem wird eine gegebene stirkere Schutzbediirftigkeit des Bodens (insbesondere was
auf seine Regenerationsfahigkeit betrifft) im Gegensatz zu den anderen Umweltmedien

(Luft und Wasser) weitgehend verkannt.

Dariiber hinaus lésst sich die Starkung des vorsorgenden Bodenschutzes damit begriin-
den, dass die langfristigen Folgen einer intensiven und industriellen Nutzung auf die
Boden bzw. die Umwelt im Allgemeinen schwer absehbar und bisher wenig erforscht
sind. Aufgrund dieses Defizits an Wissen, scheint es fahrldssig auf verbindliche vorsor-

gende Regelungen zu verzichten.

SchlieBlich muss der Generationenkonflikt um natiirliche Rohstoffe dringend entschérft
werden. Die Starkung des vorsorgenden Bodenschutzes durch den Erhalt der natiirli-
chen Bodenfunktionen kann einen enormen Beitrag zu dieser Problematik leisten. Dies
gelingt jedoch nur, wenn die natiirlichen Bodenfunktionen und ein vorsorgender Bo-
denschutz in den Mittelpunkt des Bodenschutzrechts riicken. Nur ein gesunder und
fruchtbarer Boden kann auf sein gesamtes Spektrum an Funktionen zuriickgreifen und
sorgt fiir sauberes Grundwasser (Filterfunktion), den Abbau von Schadstoffen (Puffer-
funktion) und die Speicherung von Nihrstoffen und CO, (Speicherfunktion).!%! Fiedler

betont dazu:

,,Die Einstellung einer Gesellschaft zu Boden [...] beeinfluf3t ihre gegenwdrtige
und kiinftige Entwicklung. Das Wissen um diese Problematik bzw. Kenntnisse
tiber Ursachen und Konsequenzen einer starken anthropogenen Beeinflussung

der Boden gilt es verstirkt in die Gesellschaft und die Politik zu tragen. “'"’

Die vorliegende Arbeit hat gezeigt, dass die Stiarkung des vorsorgenden Bodenschutzes zur Be-

gegnung der zahlreichen Nutzungskonkurrenzen und Gefiahrdungspotentiale unabdingbar ist.

Es lassen sich in vielen Féllen durch die Harmonisierung der Regelungen, durch einen intelli-

genten Instrumentenmix zwischen ordnungsrechtliche Ge- und Verboten sowie 6konomischen

Vgl. Forschungsinstitut fiir biologischen Landbau et al., Dossier: Grundlagen zur Bodenfruchtbarkeit — Die
Beziehung zum Boden gestalten, 2. Auflage 2013, S. 4.

1092 Fiedler, Boden und Bodenfunktionen in Okosystemen, Landschaften und Ballungsgebieten, Forum EIPOS
Band 7, 2001, S. 11.
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Instrumenten und durch einfache Novellierungen der Umwelt- und Agrargesetze grof3e Fort-

schritte erreichen. Diese Chancen sollen und miissen kiinftig genutzt werden.
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