Oko-Institut e V.

Institut fir angewandte Okologie
Institute for Applied Ecology

Stickstoff- und Tierwohlpolitiken in
ausgewahlten EU-Landern und ihre
Umsetzung in der GAP

Kurzpapier Berlin, 30.03.2020

Gefordert von der

stiftung zukunftserbe "~

Autorinnen und Autoren Geschiftsstelle Freiburg
Postfach 17 71
_ _ . 79017 Freiburg
Kirsten Wiegmann, Margarethe Scheffler, Helena Schmeink, Hausadresse
Cristina Urrutia, Franziska Wolff Merzhauser Strae 173
Oko-Institut e.V. 79100 Freiburg

Telefon +49 761 45295-0

Biiro Berlin
Schicklerstrale 5-7
10179 Berlin

Telefon +49 30 405085-0

Biiro Darmstadt
Rheinstralle 95

64295 Darmstadt
Telefon +49 6151 8191-0

info@oeko.de

www.oeko.de



mailto:info@oeko.de
http://www.oeko.de/




Stickstoff und Tierwohl Oko-Institut e V.
Inhaltsverzeichnis
Abbildungsverzeichnis
Tabellenverzeichnis
Abklirzungsverzeichnis 6
1. Einleitung 7
2. Stand spezifischer umwelt- und tierwohlbezogener Anforderungen
in der jetzigen GAP und EU-Politik 8
21. Die Gemeinsame Agrarpolitik der EU (GAP) 8
2.2, Stickstoff 9
Nitratrichtlinie 10
Stickstoffrelevante Regelungen in der EU und orientierende Ubersicht Quellen reaktiven
Stickstoffs in der Landwirtschaft 12
2.3. Tierwohl 14
Rechtlicher Rahmen des Tierschutzes 15
Tierschutz in der Gemeinsamen Agrarpolitik 16
3. Stickstoffpolitiken und ihre Umsetzung in ausgewahlten EU-
Landern 18
3.1. Niederlande 20
Historie der Nahrstoffpolitik und Umsetzung der Nitratrichtlinie 20
Aktuelle Umsetzung der Nitratrichtlinie 21
Weitere Vorschriften im Zusammenhang mit Stickstoffemissionen 22
Kontrolle und Sanktionierung 23
Fazit 23
3.2. Danemark 25
Historie der Nahrstoffpolitik und Umsetzung der Nitratrichtlinie 25
Aktuelle Umsetzung der Nitratrichtlinie 25
Weitere Vorschriften im Zusammenhang mit Stickstoffemissionen 26
Kontrolle und Sanktionierung 26
Fazit 26
3.3. Deutschland 27
Historie der Nahrstoffpolitik und Umsetzung der Nitratrichtlinie 27
Aktuelle Umsetzung der Nitratrichtlinie 28
Weitere Vorschriften in Bezug auf Tierbestande 29
Kontrolle und Sanktionierung 29
Fazit 30



EU Agrarpolitik

3.4. Frankreich

Nahrstoffpolitik und Umsetzung der Nitratrichtlinie

Aktuelle Umsetzung der Nitratrichtlinie

Weitere Vorschriften in Bezug auf Tierbestande

Kontrolle und Sanktionierung

Fazit

3.5. Einzelne Aspekte zur Umsetzung der Nitratrichtlinie im Vergleich
Einhaltung der Nitratgrenzwerte in den Landern

Auflagen der Diingegesetze im Einzelnen

4. Tierwohlpolitik mit Fokus auf Rindern in ausgewahliten EU-
Landern
4.1. Niederlande

Institutioneller und rechtlicher Rahmen
Forderpolitik

Tierwohlkennzeichnung

4.2. Déanemark

Institutioneller und rechtlicher Rahmen
Tierwohllabel

4.3. Deutschland
Institutioneller und rechtlicher Rahmen
Forderpolitik

Tierwohlkennzeichnung

4.4. Frankreich

Institutioneller und rechtlicher Rahmen

Tierwohlkennzeichnungen

5. Schlussfolgerungen
5.1. Stickstoffpolitik
5.2 Tierwohlpolitik

30
30
31
31
31
32
32
32
34

36
37
37
37
37
38
38
39
39
39
40
42
43
43
44

44
44
46



Stickstoff und Tierwonhl Oko-Institut eV,

Abbildungsverzeichnis

Abbildung 2-1: Sektorale Verursachungsbeitrage fur die Emission reaktiver
Stickstoffverbindungen und Anteile des Austrags in die Luft und ins

Wasser 13
Abbildung 2-2: EU-MaRnahmen mit Auswirkungen auf den Tierschutz 15
Abbildung 2-3: Instrumente der GAP und ihre Verknlipfung mit den Tierschutzvorschriften
17
Abbildung 3-1: Entwicklung der Nahrstoffeintrage und der Nahrstoffuberschusse
(Feldbilanz) in ausgewahlten Landern 18
Abbildung 3-2: Stickstoffeintrag aus der Wirtschaftsdlingerausbringung 1990 und 2016
19

Abbildung 3-3: Haufigkeitsdiagramm der durchschnittlichen jahrlichen
Nitratkonzentrationen im Grundwasser 2012-15 33

Abbildung 3-4:  Trend der prozentualen Anteile fur Messtellen mit steigendem,
gleichbleibenden und sinkenden Nitratkonzentration von 2012-15 33

Tabellenverzeichnis

Tabelle 4-1: Ubersicht zur Erfiillung der Nitrat-Richtlinie in Deutschland, den Niederlanden

und Danemark- Teil 1 34
Tabelle 4-2: Ubersicht zur Erfiillung der Nitrat-Richtlinie in Deutschland, den Niederlanden
und Danemark- Teil 2 35



EU Agrarpolitik

Abklirzungsverzeichnis

DVO
EFSA
ELER
FFH-RL
GAB
GAP
GLOZ Standard
GREN
GVE
MINAS
NEC-RL
PAS
TierSchG
WRRL

Dingeverordnung (Deutschland)

Europaische Behorde fiir Lebensmittelsicherheit
Europaischer Landwirtschaftsfonds fir die Entwicklung des landlichen Raums
Flora-Fauna-Habitat Richtlinie

Grundanforderungen an die Betriebsflihrung
Gemeinsame Agrarpolitik

Guter landwirtschaftlicher 6kologischer Zustand Standard
Regionale Nitrat-Expertengruppe (Frankreich)
GroRvieheinheiten

Mineral Accounting System (Niederlande)

National Emissions Ceilings-Richtlinie

Programma Aanpak Stikstof (Niederlande)
Tierschutzgesetz

EU-Wasserrahmenrichtlinie



Stickstoff und Tierwonhl Oko-Institut eV,

1. Einleitung

Das hier vorliegende Papier ist im Rahmen eines Eigenmittelprojekts fiir die Stiftung Zukunftserbe
zum Thema ,Akteursbezogene Handlungsoptionen fiir eine Erndhrungs- und Landwirtschaftswende
im Hinblick auf eine Gestaltung der GAP (gemeinsame Agrarpolitik) nach 2020“entstanden. Im Rah-
men des Projekts sollten Instrumente und MaRnahmen einzelner EU Mitgliedsstaaten analysiert
werden, in denen bereits zielgerichtete Anreize fir eine an Umwelt-, Klimaschutz und Tierwohl ori-
entierte Landwirtschaft bestehen.

Hierfur wurden im ersten Schritt ausgewahlte Indikatoren zur Identifizierung von Best-Practice Lan-
dern in Bezug auf eine zielgerichtete Agrarpolitik fur Umwelt-, Klima und Tierschutzleistungen be-
trachtet. Eine Auswertung aller Mitgliedslander anhand ausgewabhlter Indikatoren ergab jedoch kein
klares Bild in Bezug auf eine integrierte Agrar- und Umweltpolitik. Die Analyse hat gezeigt, dass EU-
Lander mit einer vergleichbar produktiven Landwirtschaft wie Deutschland, auch vergleichbare Um-
weltprobleme aufweisen.

Es wurde daher beschlossen, den Fokus zu verengen und das zentrale Umweltproblem landwirt-
schaftlicher Stickstoffeintrage und Politikansatze zur Verringerung von Stickstofffrachten naher zu
untersuchen. Die Wahl fiel auf die Stickstoffemissionen, da hohe Stickstoffliberschiisse seit Jahr-
zehnten die Landwirtschaft Nordwesteuropas pragen — v.a. Deutschland, Niederlande, Nordfrank-
reich, Danemark. Uber diesen Stoffstrom sind das Produktionsniveau und verschiedene Umweltas-
pekte der Landwirtschaft miteinander vernetzt, v.a. das Dingeniveau im Pflanzenbau, die Tierbe-
standsdichte, Emissionen in Wasser und Luft und deren Auswirkungen auf Klima, Luftreinhaltung,
(Trink)Wasserschutz und die Biodiversitat (z.B. SRU 2015).

In diesem Kontext gewinnt auch das Thema Tierwohl aktuell an Bedeutung. Vereinfacht gesagt,
konnen durch mehr Tierwohl mit mehr Platz pro Tier und damit weniger Tieren in einer Region,
Stickstoffeintrage und StickstoffuUberschusse deutlich reduziert werden. Daher wird im Folgenden
auch das Tierwohl betrachtet'. Verringerte Tierbestande und verringerte Stickstoffeintrage fiihren zu
einer Reduktion der Methan- und Lachgasemissionen in der Landwirtschaft und leisten damit einen
Beitrag zum Klimaschutz. Insbesondere fiihrt die Reduktion von Wiederkduern wie Rindern durch
die hohen Methanemissionen bei der Verdauung zu einer Reduktion der Treibhausgase. Wichtige
Voraussetzung ist neben der Umsetzung auf der Produktionsseite aber auch die Umsetzung auf der
Verbrauchsseite — durch einen verringerten Konsum tierischer Produkte sowie einen héheren Anteil
im Verbrauch von Fleisch mit Tierwohlsiegel und Produkten aus der Bioproduktion. Bei dem Einsatz
politischer Instrumente muss daher darauf geachtet werden, dass die Anpassungen auf beiden Sei-
ten mehr oder minder synchron vorgenommen werden.

Der landwirtschaftliche Sektor ist in vielen Bereichen stark an EU-Umweltgesetzgebungen und an
EU-Zahlungen im Rahmen der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP) gebunden. Die EU-Direktzahlun-
gen sind an die Einhaltung der nationalen Stickstoffgesetzgebung gekoppelt und auch Tierschutz-
standards mussen eingehalten werden. Im Rahmen der derzeit diskutierten Neuausrichtung der EU-
Agrarpolitik wurde daher in diesem Papier untersucht, welche nationalen Politiken und MaRhahmen
im Bereich Stickstoff und Tierwohl in ausgewahlten Landern vorliegen und ob die bestehende Ag-
rarpolitik entsprechende Anreize in diesem Bereich setzte. In einem zweiten Papier wurde im

' Werden die Tierbestéande nicht nur regional verringert, sondern auch deutschlandweit, fiihren verringerte Tierbestande
und verringerte Stickstoffeintrdge zu einer Reduktion der Methan- und Lachgasemissionen und leisten damit einen
Beitrag zum Klimaschutzschutzziel der Landwirtschaft. Voraussetzung ist neben der Umsetzung auf der Produktions-
seite aber auch ein Verringerter Konsum tierischer Produkte auf der Verbraucherseite.
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Nachgang diskutiert , inwieweit die Neuausrichtung der Agrarpolitik einen starkeren Fokus auf Stick-
stoff und Tierwohl setzten kann.

2. Stand spezifischer umwelt- und tierwohlbezogener Anforderungen in der jetzigen
GAP und EU-Politik

2.1. Die Gemeinsame Agrarpolitik der EU (GAP)

Die derzeit glltige Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) wurde am 16. Dezember vom Rat der Europai-
schen Union fur den Zeitraum von 2014 bis 2020 beschlossen. Die Reform trat im Januar 2014 in
Kraft, einzelne Regelungen waren nach einer Ubergangszeit erst ab 2015 gliltig. Die Zahlungsstruk-
tur innerhalb von zwei Saulen wurde mit dieser Reform konsolidiert. Direktzahlungen (Verordnung
Nr. 1307/2013) und MarktmaRnahmen (Verordnung Nr. 1308/2013) in der ersten S&aule werden voll-
standig aus dem Europaischen Garantiefonds fur Landwirtschaft (EGFL) finanziert, wahrend die
zweite Saule zur Forderung der landlichen Entwicklung weiterhin aus Mitteln des Europaischen
Landwirtschaftsfonds fur die Entwicklung des landlichen Raums (ELER) finanziert wird (Verordnung
Nr. 1305/2013). Ausdrickliches Ziel dieser Reform war eine Verbesserung der Umweltleistung der
GAP. Hierzu wurde eine Reihe von umwelt- und klimarelevanten Vorgaben beschlossen oder ange-
passt, die gemeinsam auch als ,grune Architektur bezeichnet werden. Hauptbestandteile dieser
granen Architektur sind:

— Die Cross-Compliance Vorschriften (Verordnung 1306/2013, Artikel 93) betreffen grundsatz-
lich die ganze landwirtschaftliche Flache, da alle landwirtschaftlichen Betriebe, mit wenigen
Ausnahmen (z.B. Kleinerzeuger), dazu verpflichtet sind, Grundanforderungen an die Betriebs-
fuhrung (GAB) und die Standards fiir die Erhaltung von Flachen in einem guten landwirtschaft-
lichen und dkologischen Zustand (GLOZ) einzuhalten. GAB entsprechen Unionsrecht, wahrend
GLOZ Standards in nationalem Fachrecht geregelt werden. Die GAB und GLOZ Standards sind
in die drei Bereiche Umweltschutz, Klimawandel, guter landwirtschaftlicher Zustand der Fla-
chen; Gesundheit von Mensch, Tier und Pflanze; und Tierschutz angeordnet. Darunter sind die
adressierten Hauptgegenstande, wie z.B. Wasser oder Boden und Kohlenstoffbestand aufge-
fuhrt. Verordnung 1306/2013 schreibt auch vor, dass die Mitgliedsstaaten wirksame Kontroll-
systeme einrichten missen und dass bei nicht rechtmaRiger Umsetzung der Malinahmen oder
vorsatzlichen Verstélen, Sanktionen, z.B. in Form von Rlckzahlungen oder Kirzungen ver-
hangt werden mussen. Kurzungen liegen zwischen 1 bis 5 % der Zahlungen oder bei vorsatzli-
chem Handeln auch héher (ECA 2018, S. 13—-14). Dies betrifft die Direktzahlungen aus der
ersten und Bereichen der zweiten Saule. Cross Compliance Vorschriften sind seit der GAP-
Reform von 2003 Bestandteil der EU Agrarpolitik und traten 2005 erstmals in Kraft?. Mit der
GAP Reform von 2013 wurde eine Vereinfachung und effektivere Umsetzung angestrebt.

« Das ,,Greening“ der Direktzahlungen (Verordnung 1307/2013): Umfasst die klima- und umwelt-
relevanten Bewirtschaftungsmethoden Anbaudiversifizierung, Erhalt von Dauergrinland und Er-
richtung von Okologischen Vorrangflachen. Betriebsinhaber miissen diese verbindlich auf allen
beihilfefahigen Flachen einhalten. Sie erhalten fur die Umsetzung jahrliche Zahlungen die zusatz-
lich zur Basispramie aus der ersten Saule sind. Betriebsinhaber, die ihre Flachen 6kologisch be-
wirtschaften erhalten die Greening Zahlung ohne zusatzliche Verpflichtungen erflllen zu mussen.
30% der Mittel fir Direktzahlungen sind flr die Finanzierung dieser Ma3nahmen vorgesehen.

2 https://marswiki.jrc.ec.europa.eu/wikicap/index.php/Cross_Compliance
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« Die freiwilligen MaBnahmen in der zweiten Saule zur Férderung der landlichen Entwick-
lung (Verordnung 1305/2013) umfassen u.a. Zahlungen fur die Agrarumwelt und Klimamafnah-
men, Oko-Landbau, forstwirtschaftliche MaRnahmen und Zahlungen im Rahmen von Natura
2000 sowie Zahlungen fur benachteiligte Gebiete. Die MalRnahmen gehen Uber die Grundanfor-
derungen aus Greening und Cross-Compliance hinaus. Welche Programme und MalRhahmen in
den Programmen zur landlichen Entwicklung angeboten werden, entscheiden weitestgehend die
Mitgliedsstaaten.

2.2. Stickstoff

Sowohl die Zahlungen der ersten als auch der zweiten Saule der GAP sind an spezifische Regelun-
gen gekoppelt, die direkte oder indirekte Auswirkungen auf den Stickstoffeintrag in die Umwelt in
den EU Mitgliedsstaaten haben oder haben kdnnen.

Die Cross-Compliance Vorschriften mit direktem Bezug zum Stickstoffmanagement sind:

- GAB 1 mit Hauptgegenstand Wasser: Die Anforderung schreibt die Einhaltung von Artikel 4 und
5 der Nitratrichtlinie (RL 91/676/EWG) vor. Die Umsetzung der Nitratrichtlinie wird durch die Mit-
gliedsstaaten geregelt. Weitere Information hierzu in Abschnitt 2.1.1.

« GLOZ 1 zur Schaffung von Pufferzonen entlang von Wasserldufen: In Pufferzonen innerhalb
und auflerhalb der entsprechend der Nitratrichtlinie ausgewiesenen gefahrdeten Gebiete, missen
die Anforderungen an die Ausbringung von Diingemitteln erfiillt werden, die in den Aktionspro-
grammen der Mitgliedsstaaten festgelegt sind.

« GLOZ 4 zu Mindestanforderungen an die Bodenbedeckung: Die Mindestanforderungen wer-
den von den Mitgliedsstaaten festgelegt. In Deutschland?® sind hier Anforderungen fiir brachlie-
gendes Ackerland, Dauergriinland und aus der Erzeugung genommenes Ackerland, das als 6ko-
logische Vorrangflache ausgewiesen ist festgeschrieben. Ebenso sind Anforderungen fir Winter-
kulturen, sowie Zwischenfriichte und Begriinungen enthalten. In Frankreich werden hier u.a. An-
forderungen flr die Vegetationsdecke auf gefahrdeten Gebieten, Brachen, Weinbergen und Obst-
garten* gestellt.

Die drei verpflichtenden Greening MaBnahmen sind theoretisch mit Umweltzielen zur Luftreinhal-
tung (Verringerung Ammoniakemissionen) und Gewasserschutz (Nitrat) koharent®. Stark zusam-
mengefasst ist mit der jeweiligen Bewirtschaftungsmethode folgendes gemeint:

« Anbaudiversifizierung (Artikel 44): Landwirtschaftliche Betriebe von 10 bis 30 ha, sind ver-
pflichtet mindestens zwei Kulturen anzubauen, wobei die maximale Flache fur die Hauptkultur
75% betragen darf. Betriebe Uber 30 ha missen mindestens 3 Kulturen anbauen, wobei die
beiden Hauptkulturen zusammen nicht mehr als 95% der Flache ausmachen diirfen.

« Erhalt von Dauergriinland (Artikel 45): Mitgliedsstaaten mussen in Gebieten die unter die
Habitatrichtlinie (92/43/EWG) oder die Vogelschutzrichtlinie (2009/147/EG) fallen, umwelt-
sensibles Dauergrinland ausweisen. Dieses darf nicht umgewandelt oder gepfliigt werden.
Es kann auch Dauergriinland auRerhalb der unter die Habitat- und Vogelschutzrichtlinie fal-
lenden Gebiete ausgewiesen werden. Insbesondere eine extensive Bewirtschaftung des
Grinlands sowie eine geringe Diingung, ist fiir die Verringerung von Stickstoffiberschiissen
sinnvoll.

3 https://www.stmelf.bayern.de/mam/cms01/allgemein/publikationen/broschuere_cross_compliance.pdf
4 http://www_finistere.gouv.fr/content/download/26155/205937/file/Fiches_Condi_2018_BCAE4.pdf
5 https://ec.europa.eulinfo/sites/info/files/swd_evaluation_greening_in_direct-payment_en.pdf
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o Flachennutzung im Umweltinteresse (Art. 46): Betriebe mit mehr als 15 ha Ackerland mus-
sen mindestens 5% davon als 6kologische Vorrangflachen auszuweisen. Artikel 46, Absatz
2 enthalt eine Liste der Flachen die als 6kologische Vorrangflachen anzusehen sind. Die Mit-
gliedsstaaten entscheiden welche Flachen sie anerkennen. Aus dieser Liste sind stickstoff-
relevant:

— Flachen mit Niederwald mit Kurzumtrieb auf denen keine mineralischen Dinger ver-
wendet werden

— Flachen mit Zwischenfruchtanbau
— Flachen mit stickstoffbindenden Pflanzen.

Innerhalb der Forderung der landlichen Entwicklung und der sich daraus ergebenden Pro-
gramme, die in den Mitgliedsstaaten umgesetzt werden, ist die Agrarumwelt und Klima MaR-
nahme (Art 28) fir Mitgliedsstaaten verpflichtend. Hierlber wird die ,Férderung und der Erhalt von
landwirtschaftlichen Verfahren mit positiven Auswirkungen auf Klima und Umwelt* finanziert. Land-
wirte kdnnen sich freiwillig fur einen Zeitraum von funf bis sieben Jahren zu dessen Umsetzung
verpflichten und erhalten jahrliche Zahlungen. In Deutschland werden hier zum Beispiel die emissi-
onsarme und umweltschonende Stickstoffdiingung, die emissionsarme- und gewasserschonende
Ausbringung von Wirtschaftsdiinger, die extensive Nutzung und Bewirtschaftung von Dauergrunland
und der Vertragsnaturschutz gefordert.

Die Forderung des 6kologischen-Landbaus (Art. 29) ist fir Mitgliedsstatten ein weiterer verbindli-
cher Teil der Programme fur landliche Entwicklung. Landwirte erhalten Zahlungen pro Hektar land-
wirtschaftlicher Flache, flr die sie die dkologische Bewirtschaftung entsprechend der Verordnung
(EG) 834/2007 einfihren oder beibehalten. Auch hier missen die Verpflichtungen fur funf bis sieben
Jahre eingehalten werden. Die Vorschriften fur den 6kologischen Landbau umfassen unter anderem
ein Verbot von mineralischem Stickstoffdinger (Artikel 12 Verordnung 834/2007) und die Vorgabe
den Tierbestand niedrig zu halten, so dass die Auswirkungen durch die Ausbringung des von ihnen
stammenden Wirtschaftsdlingers maoglichst geringgehalten werden (Artikel 14 Verordnung (EG)
834/2007).

Nitratrichtlinie

Die Nitratrichtline von 1991 hat zum Ziel (91/676/EWG) ,die durch Nitrat aus landwirtschaftlichen
Quellen verursachte oder ausgeléste Gewasserverunreinigung zu verringern (und) weitere Gewas-
serverunreinigung dieser Art vorzubeugen®. Mitgliedsstaaten hatten zwei Jahre nach Bekanntma-
chung der Richtlinie Zeit, um die nétige Gesetzgebung fir ihre nationale Umsetzung zu beschliel3en
und diese der Kommission mitzuteilen.

Verunreinigte Gewasser werden von den Mitgliedsstaaten bestimmt, Grundwasser und Oberfla-
chengewasser gelten als solche, wenn sie mehr als 50 mg/I Nitrat enthalten oder enthalten kénnten.
Ebenso missen die Mitgliedsstaaten gefahrdete Gebiete ausweisen. Diese sind als die Flache, die
ein bestimmtes Gewasser speist und zu dessen Verunreinigung beitragt, definiert.

Innerhalb von zwei Jahren nach Bekanntmachung der Nitratrichtlinie mussten Mitgliedstaaten Re-
geln der guten fachlichen Praxis in der Landwirtschaft aufstellen, um eine Verringerung der Nitrat-
verunreinigung in Gewassern zu erreichen. Diese sind auch als vorbeugende MaRnahmen zu be-
trachten (Anhang 5, Ver. 91/676/EWG). Laut Verordnung ist die Anwendung dieser von den Mit-
gliedstaaten aufgestellten Regeln fur Landwirte freiwillig, sie soll aber wenn notwendig, uber ,Schu-
lungs- und Informationsmafinahmen® geférdert werden. Die nationalen Regeln missen laut Verord-
nung mindestens die folgenden Punkte abdecken (Anhang 2, Ver. 91/676/EWG):

10
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« Zeiten in denen Dungemittel nicht ausgebracht werden sollte,
« Ausbringung von Dungemittel auf landwirtschaftlichen Flachen mit starker Hangneigung,

« Ausbringung von Dingemittel Béden die wassergesattigt, uberschwemmt, gefroren oder schnee-
bedeckt sind,

« Bedingungen fiir die Ausbringung in der Nahe von Wasserlaufen,
« Vorgaben zu Fassungsvermdgen und Bauweise von Dingemittellagern,

« Vorgaben zu Verfahren fur das Ausbringen von Diingemitteln, die den Nahrstoffverlust in Gewas-
ser beschranken.

Weitere Regeln kénnen zur Bodenbewirtschaftung und Fruchtfolge, Bodenbedeckung, Diingeplanen
und Verhinderung von Abfluss und Versickerung von Wasser in Bewasserungssystemen getroffen
werden.

Spatestens zwei Jahre nach Bekanntmachung der Nitratrichtlinie mussten Mitgliedsstaaten verun-
reinigte Gewasser und gefahrdete Gebiete ausweisen, seitdem wird die Information spatestens alle
vier Jahre aktualisiert und die Kommission muss innerhalb von sechs Monaten (iber Anderungen
informiert werden.

Mitgliedstaaten missen in einem vier Jahres Intervall Aktionsprogramme fiir ihre ausgewiesenen
gefahrdeten Gebiete festlegen bzw. fortschreiben und diese innerhalb von vier Jahren umsetzen. Im
Rahmen der Aktionsprogramme werden zusatzliche Malinahmen getroffen, wenn deutlich wird,
dass die vorbeugenden Maflinahmen der guten fachlichen Praxis nicht ausreichend sind (Artikel 5,
Ver. 91/676/EWG). Mitgliedstaaten sind dazu verpflichtet die Wirksamkeit ihrer Aktionsprogramme
zu uberwachen. Den Mitgliedstaaten ist freigestellt, ob sie ein Aktionsprogramm fiir alle Gebiete oder
verschiedene Teilprogramme festlegen. Sie mussen fir die Aktionsprogramme Information zu Stick-
stoffeintragen aus landwirtschaftlichen Quellen und anderen Quellen, sowie Umweltbedingungen
berucksichtigen. Die Aktionsprogramme mussen die Regeln der guten fachlichen Praxis des Landes
enthalten, aul3er diese werden durch die in der Verordnung verbindlich vorgeschriebenen Mallnah-
men ersetzt. Die verbindlich vorgeschriebenen MalRnahmen fir die Aktionsprogramme sind:

« Zeiten in denen die Ausbringung von Dlinger verboten ist (Sperrfrist)

« Ein Fassungsvermogen von Lagerbehaltern von Dung mit genligen Kapazitat den Dung wahrend
der langsten Periode, in der die Ausbringung verboten ist, zu lagern.

« Begrenzungen fir das Dingen entsprechend der guten fachlichen Praxis, unter Berticksichtigung
der Bodenbeschaffenheit und -Neigung, der klimatischen Verhaltnisse, der Niederschlage, der
Bewasserung, Bodennutzung und Bewirtschaftungspraxis, einschlief3lich der Fruchtfolge. Die Be-
grenzung ist nach einem Gleichgewicht zwischen dem Stickstoffbedarf der Pflanzen und der Stick-
stoffversorgung® der Pflanze aus Boden und Dingung auszurichten.

Die verbindlichen MaRnahmen sollen sicherstellen, dass die ausgebrachte Menge Wirtschaftsdiin-
ger, einschlie3lich des von Tieren ausgebrachten Dungs, héchstens 170 kg/ha pro Jahr enthalt (An-
hang 3, Ver. 91/676/EWG). Mitgliedsstaaten kdnnen andere Obergrenzen zulassen, wenn sie dem
Umweltziel der Nitratverordnung nicht entgegenlaufen. Sie missen abweichende Obergrenzen je-
doch objektiv begriinden z. B. anhand von langen Wachstumsphasen, hohem Stickstoffbedarf der

6 Die Stickstoffversorgung der Pflanzen aus dem Boden und aus der Diingung ergibt sich aus der Stickstoffmenge im
Boden, Stickstoffnachlieferung aus Nettomineralisation der organisch gebundenen Stickstoffvorrate im Boden, Eintrage
von Stickstoffverbindungen aus Wirtschaftsdinger und aus Mineraldiinger (91/676/EWG, Anhang llI).
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Pflanzen, hohem Nettoniederschlag oder einem auRergewdhnlichem Denitrifikationsvermdgen des
Bodens. Eine abweichende Hochstmenge an Stickstoff pro Jahr kann von Mitgliedstaaten auch an-
hand von Tierzahlen berechnet werden. Diese ebenso im Anhang 3 der Verordnung beschriebene
Maoglichkeit ist als Derogationsregel bekannt. Die Begriindung fir eine abweichende Hochstmenge
wird von der Kommission gepruft indem ein Ausschuss aus ,Vertretern der Kommission und Vertre-
tern der Mitgliedsstaaten® eine mehrheitlich getragene Stellungnahme abgibt (Artikel 9, Ver.
91/676/EWG). Wenn die Stellungnahme des Ausschusses mit der vorgeschlagenen Abweichung
Ubereinstimmt, wird diese durch eine Entscheidung der Kommission formalisiert. Ist dies nicht der
Fall, muss der Rat einen Beschluss fassen. Die Derogationsregel wurde bereits von Danemark,
Irland, Belgien, Niederlande, Italien und dem Vereinigten Kénigreich angewendet’. In Danemark und
den Niederlanden ist sie derzeit gultig.

Alle vier Jahre mussen die Mitgliedsstaaten an die Kommission berichten. In diesen Berichten be-
schreiben sie die jeweils giiltigen Regeln der guten fachlichen Praxis und geben eine Ubersicht (iber
ihre Aktionsprogramme. Sie Ubermitteln eine Karte, in der die verunreinigten Gewasser und gefahr-
deten Gebieten, sowie jegliche neuen Ausweisungen gekennzeichnet sind und berichten lber die
Ergebnisse aus den Uberwachungsprogrammen zur Umsetzung der Aktionsprogramme. Hierfiir
wird Uber einen Zeitraum von einem Jahr an Messstellen fir Oberflachengewasser und Grundwas-
sermessstellen die Nitratkonzentration gemessen. Die Messung wird alle vier Jahre wiederholt.

Stickstoffrelevante Regelungen in der EU und orientierende Ubersicht Quellen reaktiven
Stickstoffs in der Landwirtschaft

Neben der Nitratrichtlinie sind in der EU drei weitere Richtlinien fur die Begrenzung von Stickstof-
femissionen in die Umwelt relevant:

1. Wasserrahmenrichtlinie (WRRL) - bis 2027 soll ein guter 6kologischer Zustand?® aller Ober-
flachengewasser erreicht sein. Die WRRL hat dabei einen breiteren Fokus als die Nitratricht-
linie und konzentriert sich nicht nur auf Nahrstoffe. V.a. Abstandsregelungen zu Gewassern
bilden bisher eine zentrale MalRinahme durch die Landwirtschaft.

2. Richtlinie Uber nationale Emissionshéchstmengen (NEC-RL) — Ammoniak (Minderungsvor-
gaben der nationalen Gesamtemissionen an NH3-N)

3. Flora-Fauna-Habitat Richtlinie (FFH-RL) (u.a. die Einhaltung der Critical Levels und Critical
Loads fur die besonders geschiitzte Natura 2000 Lebensraumtypen)

Die Landwirtschaft ist eine Hauptquelle diffuser Stickstoffemissionen in die Umwelt. Fiir Deutschland
gibt das Umweltbundesamt einen guten Uberblick tiber die Zahlen: Etwa ein Drittel der gesamten
Emissionen erfolgt Gber den Wasserpfad und zwei Drittel Uber den Luftpfad. Die beiden gréften
Einzelemissionen sind die landwirtschaftlichen Ammoniak-Emissionen in die Luft und die landwirt-
schaftlichen Nitratemissionen ins Wasser (siehe Abbildung 2-1).

7 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ DE/ALL/?uri=CELEX%3A31991L0676

8 Was gemaR Van Grindsven et al. (2016) eher 0,9 bis 5 mg N/Liter entspricht, also nur 8-43% des zulassigen Wertes
nach der Nitrat-RL.
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Abbildung 2-1: Sektorale Verursachungsbeitrage fiir die Emission reaktiver Stickstoffver-
bindungen und Anteile des Austrags in die Luft und ins Wasser
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Daten beziehen sich auf Deutschland; Bezugszeitraum 2010-14
Quelle: eigene Darstellung nach Daten aus UBA 2015

Innerhalb der Landwirtschaft haben die Emissionen in Deutschland folgenden Ursprung:

Etwa 20 % der reaktiven Stickstoffverbindungen emittieren aus den Stallen bzw. Lagern fur Wirt-
schaftsdiinger (,vom Stall“). Drei Viertel (75 %) der Stickstoffemissionen stammen aus der Diingung
der landwirtschaftlich genutzten Béden (,vom Feld“) mit Wirtschaftsdiinger und Mineraldiinger. In
der offentlichen Wahrnehmung und Diskussion sind zumeist die Nitratemissionen zentral. Doch ge-
hen bei der Diingung etwa 40 % der der Stickstoffemissionen Gber den Luftpfad (siehe Abbildung
2-1).

In den anderen Landern entspricht die Verteilung Stickstoffemissionen nicht unbedingt dem Bild in
Deutschland. Das liegt darin begrundet, dass die Tierbestande und deren Flachendichte unter-
schiedlich groR sind, auch die Haltungsverfahren variieren stark (z.B. Anteil Weidehaltung). Aber
auch der technische Standard in den Stéllen, bei der Wirtschaftsdiingerlagerung und -ausbringun-
gen unterscheiden sich von Land zu Land. Im Pflanzenbau liegen die Unterschiede in den Frucht-
folgen sowie den Bodeneigenschaften und dem Klima begrindet.
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Stickstoffbilanzen

In diesem Papier wird an verschiedenen Stellen die Stickstoffbilanzierung erwahnt. Es gibt jedoch
verschiedene Bilanzierungsmethoden fir verschiedene Einsatzzwecke. Hier im Text werden ver-
schiedentlich die Feldbilanz und die Hoftorbilanzen erwahnt.

Die Hoftorbilanz (Gesamtbilanz) stellt eine umfassende Bilanz der Stickstoffstrome in einen Betrieb
hinein und aus ihm heraus dar. Wichtige Flisse hinein sind der Stickstoffgehalt in Saatgut, Diinge-
mitteln oder lebenden Tieren, sowie (optional) der von Leguminosen gebundene Stickstoff und Ein-
trage durch atmospharische Deposition. Die Abflisse umfassen den Stickstoff in den verkauften
Produkten und in abgegebenen Wirtschaftsdiingern. Der Saldo zwischen den Input- und den Out-
putstrdmen entspricht den Emissionen in Wasser und Luft, sowie der Festlegung von Stickstoff im
Boden und die Rickfihrung von reinem Stickstoff in die Luft (N2 als Folge der Denitrifikation).

In der Nachhaltigkeitsstrategie fiir Deutschland (Bundesregierung 2018) dient der Uberschuss der
Stickstoff-Gesamtbilanz als Indikator fur die Nachhaltigkeit der Landbewirtschaftung.

Die Flachenbilanz ist eine Teilkomponente der Hoftorbilanz fiir den Pflanzenbau. Sie erfasst die
Input- und Outputstréme auf der landwirtschaftlich genutzten Flache eines Betriebes. Mit der Diin-
gung in Form von Mineral- und Wirtschaftsdiingern, mit der Stickstofffixierung aus der Luft Gber
Leguminosen sowie Uber die Abfuhr mit der Ernte. Die Differenz zwischen Zufuhr und Abfuhr ent-
spricht den Emissionen ins Wasser. Die Emissionen in die Luft — z.B. durch die Ausbringung von
Wirtschaftsdiingern — werden bereits vorab rausgerechnet (z.B. durch Abschlage bei der Anrechen-
barkeit organischer Diinger, sog. ,Mindestanrechenbarkeit®).

Hoftor- und Flachenbilanz sind miteinander gekoppelte Grofden, fiir ein vollstandiges Bild missen
ggf. auch noch die Stall- und die Biogasbilanz erganzt werden:

Hoftorbilanz = Stallbilanz + Flachenbilanz + Biogasbilanz

Liegen alle Teilbilanzen vor, kann der Saldo der Hoftorbilanz genauer charakterisiert werden (Anteil
der Emissionen reaktiven Stickstoffs in die Umwelt, Speicherung im Boden und Denitrifikation).

Stickstoffverluste die hauptsachlich in Form von Ammoniak im Stall, bei der Lagerung und bei der
Ausbringung von Wirtschaftsdiinger entstehen und die N-Produktivitat von Wirtschaftsdiinger ext-
rem reduzieren werden nach der Flachenbilanz kaum bertcksichtigt.Bei den Luftschadstoffen ist
aullerdem noch der Import aus dem Ausland relevant. Ammoniak wird in der Atmosphare schnell
umgesetzt und wirkt vor allem in unmittelbarer Emittentennahe. Durch die Umwandlung zu Ammo-
nium und seinen Salzen findet in kleinerem MalRe auch ein Langstreckentransport statt. Bei den
Stickoxiden ist es andersherum. Hier Gberwiegt der Anteil der Ferntransporte gegeniber den regio-
nalen Eintragen in die Umwelt. Demnach sind die national verursachte Ammoniakemissionen aus
der Landwirtschaft sind eine Hauptquelle flr N-Depositionen.

2.3. Tierwohl

Tierwohl und Tierschutz sind eng miteinander verknupft: Der Begriff des Tierwohls bezieht sich laut
des Wissenschaftlichen Beirats fur Agrarpolitik auf das (physische und psychische) Wohlbefinden
eines Tieres. Demgegeniber werden unter dem Begriff des Tierschutzes Handlungen zur Sicher-
stellung des Tierwohls verstanden (BMEL 2015, S. 89). In den weitere Ausfuhrungen benutzen wir
beide Begriffe.
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Abbildung 2-2 zeigt die verschiedenen PolitikmalRnahmen in der EU, die sich auf Tierwohl auswirken.
Einerseits besteht ein rechtlicher Rahmen, der EU- und nationale Tierschutzvorschriften beinhaltet.
Andererseits ermoglichen Cross-Compliance-Vorschriften sowie Beihilfen fur die Entwicklung des
landlichen Raums der Gemeinsamen Agrarpolitik (GAP), auf den Tierschutz einzuwirken. Alle diese
Instrumente gehen mit Kontrollen einher. Zusatzlich zu den 6ffentlichen Malhahmen bestehen pri-
vate Qualitats- oder Kennzeichnungsregein.

Abbildung 2-2: EU-MaRnahmen mit Auswirkungen auf den Tierschutz
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Quelle: (ECA 2018, S. 10)

Im Folgenden wird der Stand von Politik und Recht zum Tierwohl von landwirtschaftlichen Nutztieren
in der Europaischen Union dargelegt. Es werden der rechtliche Rahmen und die gemeinsame Ag-
rarpolitik betrachtet. Darauf aufbauend wird die Tierwohlpolitik in den Niederlanden, in Danemark
und in Deutschland am Beispiel von Rindern dargestellt.

Rechtlicher Rahmen des Tierschutzes

Die Regelungen zum Tierwohl| der Europaische Union basieren auf der ,European Convention for
the protection of animals kept for farming purposes” des Europarates und inrem Protokoll.° Diese
enthalt die funf Freiheiten: “1) Freedom from hunger and thirst, 2) Freedom from discomfort, 3) Free-
dom from pain, injury and disease, 4) Freedom to express normal behavior [and] 5) Freedom from
fear and distress”. Im Jahr 1998 wurde die Richtlinie tber den Schutz landwirtschaftlicher Nutztiere
verabschiedet, welche Regelungen zu Tieren aller Spezies enthalt, die fur die Produktion von Nah-
rung, Wolle, Fell, Leder sowie fur andere Zwecke gehalten werden.

Mit dem Vertrag von Lissabon (2009) erkannte die Europaische Union mit Artikel 13 an, dass Tiere
fuhlende Lebewesen sind (Europaische Kommission). Jedoch bildet dieser Artikel keine Rechts-
grundlage fir die EU, um auf das Tierwohl einzuwirken; die Kompetenzen der EU sind in diesem
Bereich limitiert (Hild und Schweitzer 2019, S. 60). Fir die landwirtschaftlichen Tatigkeiten gelten
funf Richtlinien®: Eine horizontale Richtlinie regelt das Tierwohl aller landwirtschaftlicher Nutztiere
(Richtlinie 98/58/EG) und vier spezifischer Richtlinien beziehen sich konkret auf das Tierwohl von
Kalbern (siehe unten), Schweinen, Legehennen und Broilern. In Bezug auf das Tierwohl bei

® https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=LEGISSUM%3AI112070
10 d.h. Rechtsakte, die zunachst noch in nationales Recht umgesetzt werden miissen.
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Transport und Schlachtung von Tieren wurden Verordnungen erlassen. Die EU-Tierschutzstrate-
gie der Europaischen Kommission konstatierte einen mangelnden Vollzug entsprechenden Rechts
und bildete den Rahmen fiir die Verbesserung von Tierschutzstandards der EU (European Commis-
sion 2012; EFSA 2020).

Die Mitgliedstaaten sind fur die Implementierung der EU Gesetzgebung verantwortlich. Daher muis-
sen sie technische Anleitungen, logistische Ausgestaltung fur die Implementierung und ein Sankti-
onssystem einfihren. Das Europaische Lebensmittel- und Veterinaramt fihrt Audits durch, um zu
Uberprufen, ob die notwendigen MalRnahmen fur die Implementierung des EU-Rechts getroffen wur-
den. Allerdings hat das Amt keine Befugnisse, einzelne Betriebe zu Uberprufen oder zu sanktionie-
ren (Hild und Schweitzer 2019, S. 64). Da die Mitgliedstaaten fur die Anwendung der Tierschutzvor-
schriften auf nationaler Ebene zustandig sind, kdnnen diese im Gegensatz zur EU z.B. durch amtli-
che Kontrollen Uberprufen lassen, ob die Vorschriften eingehalten werden (ECA 2018, S. 12).

Daruber hinaus hat die EU noch weitere MalRnahmen ergriffen. Zwar liegt die Kompetenz fur Bildung
weitestgehend bei den Mitgliedstaaten, doch die Kommission hat trotzdem einige Programme im
Bereich der Bildung und Bewusstsein eingefiihrt. Dazu gehdrt beispielsweise das ,Better Training
for Safer Food (BTSF)“, welches Personal fir die offiziellen Kontrollen schult. Zudem wurde die
Europaische Behdrde fur Lebensmittelsicherheit (EFSA) gegrindet, um wissenschaftliche Beratung
fur die Entscheidungstrager in der EU bereitzustellen. Schliel3lich sollen Leitfaden entwickelt wer-
den, um Aspekte zu thematisieren, die schwierig durchzusetzen sind (Hild und Schweitzer 2019, S.
65).

Tierschutz in der Gemeinsamen Agrarpolitik

Der Tierschutz fallt sowohl unter die erste als auch unter die zweite Saule der GAP. Denn ,[die]
Gemeinsame Agrarpolitik (GAP) bietet die Moglichkeit, Betriebsinhaber fiir ihre rechtlichen Verpflich-
tungen zu sensibilisieren (durch die Cross-Compliance-Regelung, bei der ihre GAP-Zahlungen an
die Einhaltung von Mindestanforderungen geknipft sind) und Anreize fur Betriebsinhaber zu setzen,
damit diese hohere Standards erfullen (durch finanzielle Unterstitzung im Rahmen der Politik zur
Entwicklung des landlichen Raums)" (ECA 2018, S. 6). Wahrend Cross-Compliance-Vorschriften
beiden Saulen zuzuordnen sind, gehéren die Unterstutzungen fir die Entwicklung des landlichen
Raums einschlieBlich der Agrarumweltmaflinahmen zur zweiten Saule.

" d.h. Rechtsakte, die direkt als nationales Recht gelten.
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Abbildung 2-3: Instrumente der GAP und ihre Verkniipfung mit den Tierschutzvorschriften
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Die vorangegangene Abbildung veranschaulicht die Verkniipfung des rechtlichen Rahmens - also
der Tierschutzvorschriften - mit der gemeinsamen Agrarpolitik. Als Grundlage dienen die Tierschutz-
standards, welche in den oben genannten Richtlinien festgelegt sind. Darauf baut der Tierschutz in
den direkten GAP-Zahlungen und im Europaischen Landwirtschaftsfonds fir die Entwicklung des
landlichen Raumes auf. Die Wirkungsweise dieser beiden wird im Folgenden erklart.

Der Cross-Compliance Mechanismus verknupft GAP-Zahlungen unter anderem mit Vorschriften
zum Tierschutz. Konkret umfasst dies die EU-Richtlinien zum Schutz von landwirtschaftlichen Nutz-
tieren allgemein (98/58/EG), von Kalbern (2008/119/EG) und Schweinen (2008/120/EG) (vgl. Art.
93 und Anhang Il der VO (EU) 1306/2013). Allerdings sind nicht alle EU-rechtlichen Anforderungen
an den Tierschutz umfasst.'? Auch werden Betriebe, denen entsprechende GAP-Zahlungen nicht
zustehen, entsprechend auch nicht von dem mit der Cross-Compliance verknlpften Sanktionssys-
tem erfasst (ECA 2018, S. 14).

Durch die zweite Saule der GAP werden finanzielle Ausgleichsleistungen fir Betriebe finanziert, die
hoéhere Tierschutzstandards anwenden als in den EU- und nationalen Rechtsvorschriften vorgese-
hen sind, aber auch Schulungen etc.. In der ELER-Verordnung (VO (EU) 1305/2013) wird bestimmt,
welche Malinahmen zur Férderung der Entwicklung des landlichen Raums genutzt werden kénnen.
Mit der Malnahme ,Tierschutz® (ELER-Code 14) ermdglicht sie die Forderung von Tierwohl (Art. 33,
VO (EU) 1305/2013). Tierschutzzahlungen werden an Landwirt*innen gezahlt, die hohere Tier-
schutzanforderungen als die verbindlichen Grundanforderungen erflllen (Europaisches Parlament;
Rat der EU, S. 492). Diese Tierschutzzahlungen bilden die gréfite direkte Quelle von EU-Finanzmit-
teln fur Tierschutzaktivitaten (ECA 2018, S. 15).

12 So werden die Richtlinien zum Schutz von Legehennen (1999/74/EG) und Broilern (007/43/EG) nicht aufgefiinrt.
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Die Programme der Mitgliedstaaten zur Entwicklung des landlichen Raumes werden von der EU-
Kommission genehmigt. Die genehmigten Programme stellen die Basis dar, damit die Mitgliedstaa-
ten die Begunstigen auswahlen kdnnen, die Férderungen erhalten sollen (ECA 2018, S. 15). Wah-
rend die Mitgliedsstaaten mindestens 30 % des ELER-Gesamtbeitrags fir Umwelt- und Klimabe-
lange verwenden sollen (ELER-VO 1305/2013, Erwagungsgrund 22), existiert keine analoge Vor-
gabe fur die Hohe der Finanzierung von Tierwohl-MaRnahmen.

3. Stickstoffpolitiken und ihre Umsetzung in ausgewahiten EU-Landern

Durch die Einfuhrung und nationale Umsetzung der Nitratrichtlinie wurden in vielen EU Mitgliedslan-
dern Stickstoffpolitiken eingefuihrt bzw. bestehende nationale Regelungen verscharft. Anhand aus-
gewahlter Lander soll im Folgenden die Ausgestaltung und nationale Umsetzung der Nitratrichtlinie
dargestellt werden. Gleichzeitig soll betrachtet werden, inwieweit die aktuelle EU Agrarpolitik einen
Beitrag zur Lésung der Stickstoffproblematik leistet. Fir die Landerauswahl wurden vor allem EU
Mitgliedslander berucksichtigt, in denen vergleichbare Bedingungen mit Deutschland vorliegen.
Charakterisierende Eigenschaften sind dabei v.a. regional hohe Tierbestandsdichten, effiziente und
technologisierte Landwirtschaft und eine Exportorientierung fur tierische Produkte. Fir den Vergleich
wurden daher Niederlande, Danemark und Frankreich ausgewahlt.

Zur Einordnung zeigt Abbildung 3-1 die Entwicklung der Nahrstoffeintrage und der Nahrstoffuber-
schisse entlang der Zeitreihe seit kurz vor Einfuhrung der Nitratrichtlinie fur die ausgewahlten Lan-
der.

Abbildung 3-1:  Entwicklung der Nahrstoffeintrage und der Nahrstoffiuberschiisse (Feldbi-
lanz) in ausgewahlten Landern
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Anmerkung: Fur Danemark liegen keine aktuellen Werte fiir das Jahr 2015-2017 vor, d.h. die Vorjahreswerte wurden fortgeschrieben,
Auswirkungen der neuen Politik sind nicht berlcksichtigt.

Quelle: Bruttonahrstoffbilanz (aei_pr_gnb), Eurostat 2020

Die Auswertung der Nahrstoffiberschiisse Uber die Zeit zeigt, dass vor allem in den Jahren 1990
bis 2009 einen Ruckgang der Nahrstoffiberschisse erreicht werden konnte. Abbildung 3-1 zeigt,
dass gerade in den Niederlanden und in Danemark in den ersten Jahren eine deutliche Verringerung
der Nahrstoffeintrage stattfand, die aber auch noch danach fortgesetzt werden konnte und mit einer
signifikanten Reduktion der Nahrstoffiiberschisse bis 2014 einherging. In Deutschland und Frank-
reich verringerten sich die Nahrstoffeintrdge nur zu Beginn der 90er Jahre. Die Nahrstofflber-
schisse konnten dagegen bis zum Jahr 2009 durch eine Erhdhung der Stickstoffeffizienz inkl. Er-
tragssteigerung noch weiter reduziert werden. Seit 2009 schwanken die Nahrstoffiberschisse in
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allen ausgewahlten Landern in Abhangigkeit von Witterung und Dungemittelpreisen. Eine Verringe-
rung der Nahrstoffiiberschisse ist anhand der ausgewerteten Eurostat Daten nicht zu beobachten.
D.h. in den letzten beiden Perioden der EU Agrarpolitik (2007 bis 2013 und 2014 bis 2020) konnten
keine wesentlichen Erfolge in Bezug auf eine Verbesserung der Stickstoffproblematik erzielt werden.

Ein weiterer Indikator, der in der Regel im Zusammenhang mit dem Stickstoffiiberschuss steht, ist
die Tierbestandsdichte (gemessen in GroRRvieheinheiten pro Hektar). In Frankreich liegt die Tierbe-
standsdichte im Jahr 2016 bei ca. 0,8 GVE/ha, Deutschland weist Tierbestandsdichten von 1,2
GVE/ha auf, in Danemark liegen die Tierbestandsdichten bei 1,8 GVE/ha und die Niederlande wei-
sen mit 4,6 GVE/ha die hdchsten Tierbestandsdichten pro Hektar aus (FAOSTAT 2020). Nach den
FAO Daten sind die Tierbestandsdichten ggu. 1990 in Deutschland aufgrund der Umwalzungen in
den ostdeutschen Bundeslandern gesunken, in Danemark und Frankreich auf einem relativ konstan-
ten Niveau geblieben und in den Niederlanden weiter gestiegen, vor allem auf Grund eines Ruick-
gangs der landwirtschaftlichen Nutzflache. Allerdings zeigen die daraus resultierenden Wirtschafts-
dingergaben ein abweichendes Bild (vergl. Abbildung 3-2), denn in allen Landern sinken die Wirt-
schaftsdiingergaben pro Hektar, auch in den Niederlanden. Der Grund hierflr liegt in der ver-
pflichtenden der Aufbereitung und dem Export von Uberschissigem Wirtschaftsdiinger in den Nie-
derlanden (vergl. Kapitel 3.1).

Abbildung 3-2:  Stickstoffeintrag aus der Wirtschaftsdiingerausbringung 1990 und 2016
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Anmerkung: Beinhaltet die ausgebrachte tierische Wirtschaftsdiingermenge und den eingetragenen Stickstoff auf der Weide, abzgl. der
Lagerverluste in Stall und AuRenlager
Quelle: eigene Darstellung auf Basis UNFCCC 2019, FAOSTAT 2020

Nach den Angaben des nationalen Inventarberichts sind die Stickstoffeintrdge aus der Wirtschafts-
diingerausbringung in den Niederlanden trotz steigender Tierbestdichten gesunken. Grinde hierfur
kénnen vor allem Wirtschaftsdiingerexporte in angrenzende Lander sein.

Nach der GAP missen die Vorgaben der Nitrat-Richtlinie erflllt werden, um Direktzahlungen zu
erhalten. Da die Mitgliedslander die Nitrat-Richtlinie in nationales Recht Uberfihren, ist auf dieser
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Ebene die GAP Anforderung zur Umsetzung der Nitrat Richtlinie erfillt, wenn die EU Kommission
die nationalen Regelungen als konform mit der Nitratrichtlinie einstuft. VerstéRe werden auf Mit-
gliedsstaatebene Uber die Einleitung von Vertragsverletzungsverfahren und Strafzahlungen geahn-
det. Verstolie betreffen sowohl das Verletzen der Berichtspflichten als auch eine unzureichende
Umsetzung der Nitratrichtlinie die v.a. durch fehlende Erfolge festgestellt wird .

Auf Ebene der Betriebe sind die Cross Compliance Vorschriften an die Einhaltung des jeweiligen
nationalen Rechts geknupft. Verstlie gegen dieses Recht (in Deutschland beispielsweise also ge-
gen die Dingeverordnung) kdnnen damit auf zweierlei Weise geahndet werden — Gber eine Kiirzung
der Direktzahlungen und zusatzlich Gber das Ordnungsrecht durch BuRRgeld- und Strafzahlungen.

Die betrachteten Lander haben Verordnungen oder Aktionsprogramme zur Umsetzung der Nitrat-
Richtlinie implementiert. Neben den Programmen zur Umsetzung der Nitrat-Richtlinie gibt es in den
einzelnen Landern verschiedene andere Programme, die ebenfalls zur Reduktion der Stickstoffein-
trage beitragen. Wesentliche Programme betreffen vor allem Regelungen zur Tierhaltung in Dane-
mark, Frankreich und den Niederlanden, als auch Programme zur Férderung des Oko-Landbaus
oder auch zum Eiwei3pflanzen Anbau, die im Folgenden aber nicht weiter ausgefiihrt werden.

3.1. Niederlande

Historie der Nahrstoffpolitik und Umsetzung der Nitratrichtlinie

In den 1980er Jahren wurden in den Niederlanden sehr hohe Nitratwerte in den oberen Grundwas-
serschichten erreicht, die ihren Ursprung in den hohen Besatzdichten intensiver Tierhaltung hatten.
1984 wurde daher ein Gesetz erlassen, das die Ausweitung der intensiven Schweine- und Gefligel-
haltung unterbinden sollte™ (interimwet intensieve veehouderij) (Hoste, 2017). Hierflir wurden pro
Betrieb Tierquoten ausgegeben, die die Obergrenze des zulassigen Tierbestands geregelt haben.
Hier liegt der Beginn der niederlandischen Nahrstoffpolitik. Zu Beginn bezogen sich in den Nieder-
landen jedoch alle Regelungen allein auf den Phosphoreintrag. Im Jahr 1986 kam das Dingemittel-
gesetz (Meststoffenwet) hinzu, um Eutrophierung der Oberflachengewasser zu stoppen. Ab 1987
und 1988 gab es Regelungen zur Aufbringungsmenge, zu Aufbringungszeitrdumen und -verfahren.
Im Laufe der Zeit wurden die Ausbringungsobergrenzen schrittweise gesenkt, was zu einer gleich-
maRigeren Verteilung des Wirtschaftsdlngers im Land flhrte. Der Stickstoffeintrag wurde erstin den
90er Jahren mit der Umsetzung der Nitratrichtlinie reguliert'.

1997 wurde erneut mit einer Quotenregelung in die Schweinehaltung eingegriffen. Die bestehenden
Glllequoten wurden eingezogen und wurden in Tierquoten umgewandelt, die aber um 10 % gegen-
Uber dem existierenden Tierbestand gekirzt waren. Die Quoten waren handelbar und mit jedem
Eigentumswechsel sollte eine erneute Kirzung um 10 % stattfinden (Hoste, 2017). Es wurden Nahr-
stoff-Obergrenzen pro Hektar landwirtschaftlicher Flache festlegt und 1998 das sog. MINAS (Mineral
Accounting System) zur Umsetzungskontrolle erganzt. MINAS regelt die Verwendung von Stickstoff
und Phosphat aus Wirtschaftsdingern sowie von Stickstoff aus synthetischen Dingem. Es wurden
Nahrstoff-Obergrenzen pro Hektar landwirtschaftlicher Flache festlegt, die auf Basis von

3 In ihren regelmaRigen Berichten zur Umsetzung der Nitratrichtlinie, miissen Mitgliedsstaaten auch eine Prognose dar-
Uber abgeben, in welchem Zeitraum ihre ausgewiesenen gefahrdeten Gewasser, voraussichtlich auf die MaRnahmen
in ihrem Aktionsprogramm reagieren.

4 Allen Betrieben wurde ein Glilleproduktionsrecht zugewiesen, das das zum Bestand der gemeldeten Daten der damals
aktuellsten Tierzéhlung passte. Diese Begrenzung fiihrte jedoch dazu, dass die Landwirte sich noch kurz vor Inkraft-
treten des Gesetzes Genehmigungen fur weitere Tiere erteilen lieBen. Dieser Umstand sowie Ausnahmeregelungen
haben das Gesetz am Ende untergraben und ist der Tierbestand trotzdem weitergewachsen.

'S https://www.boerderij.nl/Home/Achtergrond/2017/8/Fosfaat--en-mestrechten-interimwet-en-andere-historie-17 366 3E/
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Hoftorbilanzen ermittelt werden. Die Einfiihrung des Systems war Bestandteil des ersten Aktions-
programms (1995 bis 1999) zur Umsetzung der Nitratrichtlinie. Spater wurden die Regelungen auf
Gefligel ausgeweitet, fir Milchkiihe gab es so ein System wegen der begrenzenden Wirkung EU-
Milchquote nicht (Van Grinsven et al. 2016).

Der Europaische Gerichtshof erklarte jedoch 2003, dass MINAS nicht konform mit der Nitratrichtlinie
ist, da diese keine Uberschiisse vorsieht. AuRerdem konnten die Landwirte die Uberschiisse mit
einer finanziellen Abgabe ausgleichen, wodurch die Obergrenze faktisch ausgehebelt war (Sacher
2016). Daher wurde MINAS 2006 durch eine neue Gesetzgebung ersetzt, welche die Obergrenze
fur die die Wirtschaftsdiingerausbringung von 170 kg N/(ha*a) anerkennt (3. Aktionsprogramm). Den
Kern des niederlandischen Dingegesetzes bildet seitdem ein Set von boden- und kulturspezifischen
Dungevorgaben (Empfehlungen) flr Stickstoff und Phosphat, die schrittweise gesenkt werden.
Ebenfalls gesenkt wurden die Werte fur Dingeranrechnung (Dungeraquivalente) fur Wirtschaftsdin-
ger Uber die Zeit.

Mit dem funften Aktionsprogramm (2014) wurde eine Pflicht zur Wirtschaftsdlingeraufbereitung ein-
gefuhrt. Hierbei sind regionale Quoten festgelegt worden, die auf Betriebsebene den Anteil an Gille
bestimmen, der aufbereitet und aus dem Betrieb exportiert werden muss. Diese Quoten spiegeln
den regionalen Nahrstoffiiberschuss aber auch die vorherrschenden Bodenarten wider. Uber die
Jahre sind diese Quoten angestiegen. In den Gebieten mit hohen Bestandsdichten im Stden und
Osten des Landes mussen tber 50 % der Uberschussgiille aufbereitet werden, im tbrigen Gebiet
der Niederlande sind es 10 % (Hoste, 2017). Mit dieser MaRnahme erreichen die Niederlande vieler-
orts trotz hoher Viehbestande die Vorgaben der Nitratrichtlinie zur Begrenzung der Wirtschaftsdin-
gereintrage auf 170 kg N/ha.

Auf den auswaschungsgefahrdeten Sand- und Léssbdden im Slden gelten auflerdem strengere
Obergrenzen als auf anderen Boden: Der Dungewert von Schweinegulle wurde flur einige Kulturen
von 70 auf 80 % angehoben wahrend gleichzeig Ausbringungsobergrenzen um 20% gesenkt wur-
den.

Die EU hat in der Vergangenheit den Niederlanden eine Derogation gewahrt, wonach Betriebe mit
mehr als 80% Grlinland bis zu 230 kg Stickstoff pro Hektar auf Sandbéden bzw. 250 kg auf Léssbo6-
den organischem Stickstoff pro ha und Jahr ausbringen, sofern landesweit das Phosphatziel einge-
halten wird.

Aktuelle Umsetzung der Nitratrichtlinie

Fir die Aufrechterhaltung dieser Derogationsregel im aktuellen 6. Aktionsprogramm haben die Nie-
derlande bei der Europaischen Kommission sehr gekampft. Am Ende wurde die Derogation im Mai
2018 verlangert: Als verbindliche Bedingung dafir wird von der Kommission das Senken der Phos-
phat-Emissionen auf die Werte von 2002 bis zum Ende des 6. Aktionsprogramms gefordert. Die
Ausnahme ist zunachst jedoch auf zwei (statt vier) Jahre begrenzt, da es Hinweise auf Betrug bei
den Tierzahlen und bei Angaben zum Export aufbereiteter Gille gibt (European Commission 2018b).

Die Einhaltung der Phosphatziele soll v.a. durch eine Ausweitung der Phosphatquoten auf Milchklhe
gewahrleistet werden. Seit Januar 2018 besteht daher ein System von Phosphatrechten flr Milch-
vieh. Hierzu wird den Betrieben eine Phosphatquote (in Kilogramm Phosphat) zugewiesen, die zu-
nachst der Anzahl aufgezogenen Milchkihe mit Stichtag 2.Juli 2015 entspricht (Hosten, 2017) Soll-
ten die Betriebe keine bodengebundene Tierhaltung betreiben, wird der Bestand der Phosphatrechte
gesenkt. Die Phosphatrechte sind frei handelbar, wobei bei jedem Transfer 10% der Phosphatrechte
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aus der Nutzung gezogen werden. Auf diese Weise soll der Tierbestand um 4% ggu. 2015 verringert
werden (Bundestag 2019).

Zusatzlich sollen die regionsspezifischen Quoten zur Gulleaufbereitung auf Betriebsebene im Rah-
men des 6. Aktionsprogramms in der fur 2020 vorgesehenen Novelle des Dingemittelgesetzes fest-
geschrieben werden (Ministerie van Landbouw 2019).

Weitere Vorschriften im Zusammenhang mit Stickstoffemissionen

Als weitere Treiber kommt in den Niederlanden die Deposition von Ammoniak und Stickoxiden
hinzu. Die Gesamtstickstoffdeposition ist insgesamt so hoch, dass sowohl die Ziele der NEC-Richt-
linie als auch die der FFH-Richtlinie bedroht sind:

¢ Der Ammoniak-Aktionsplan fir die Tierhaltung (Actieplan Ammoniak Veehouderij) von 2009
zur Einhaltung der NEC-Richtlinie beinhaltet ebenfalls Regelungen, die einzelnen Betrieben
die Einstellung der Tierhaltung anbieten, wenn eine Modermisierung der Stallanlagen fur
diese nicht mehr in Frage kommt und diese bis 2020 schlief3en.

e Fir die Umsetzung der FFH-Richtlinie'® ist 2015 das PAS (Programma Aanpak Stikstof)
eingefuhrt worden, mit dem Ziel die Stickstoffemissionen zu senken. Langfristiger Zielwert ist
die Einhaltung der Critical Loads fur Stickstoff, wozu ca. eine Halbierung der Emissionen
notwendig ist. Einbezogen werden alle Handlungen bei denen Stickstoff freigesetzt wird, also
nicht nur die Landwirtschaft, sondern z.B. auch der Verkehr mit seinen NOx Emissionen.

Im PAS ist ein sogenannter Depositionsspielraum vorgeschrieben, der vorgibt wie viel Stickstoff
wahrend eines Zeitraums von sechs Jahren (2015-2021) in jedem einzelnen Natura-2000-Gebiet
abgelagert werden darf. Fur dessen Erreichung dirfen Mallnahmen zur Verringerung der Stickstof-
femissionen an der Quelle sowie 6kologische Restaurierungsmaflinahmen in den Natura 2000 ein-
gefuhrt werden. Erstere sollen die landwirtschaftlichen Emissionen um mindestens 9 % gegenlber
dem Jahr 2013 reduzieren. Damit dieses Ziel erreicht wird, wurden noch einmal strengere Regeln
fur die Verwendung von Dungemitteln (Besluit gebruik meststoffen) und fur die Tierhaltung (Besluit
emissiearme huisvesting) erlassen (De Heer et al., 2017).

Zentral ist, dass das PAS ein planungsrechtliches Instrument beinhaltet. In der Nahe von Natura
2000 Biotopen sind alle Tatigkeiten anzeige- oder sogar genehmigungspflichtig, die bereits margi-
nale Stickstoffdepositionen verursachen. Damit liefen die Niederlande Gefahr, dass ein weitestge-
hender Genehmigungsstopp vielen Bau- und Infrastrukturvorhaben gedroht hatte. Im Mai 2019 ent-
schied schlieBlich der niederlandische Staatsrat, dass das PAS im Widerspruch zur FFH-Richtlinie
steht und nicht mehr fur die Erteilung von Genehmigungen flr N-Emissionen bei Bauten, Anlagen,
Betrieb verwendet werden darf'’. Seitdem sind neue Schritte zur Umsetzung der FFH-Richtlinie in
der Diskussion, in der drei Malnahmen von Bedeutung sind:

1. Der Landwirtschaft erneut finanzielle Ausstiegsmodelle aus der intensiven Tierhaltung an-
geboten'®. Das Landwirtschaftsministerium geht davon aus, dass am Ende durch die Sanie-
rungsmallnahme 7% bis 10 % der Stallplatze in der Schweinhaltung abgebaut werden (Deut-
scher Bundestag 2019).

16 Europaischen Flora-Fauna-Habitat-Richtlinie (Richtlinie 92/43/EEG)
7 hitps://www.greenfish.eu/the-dutch-nitrogen-crisis/

'8Vor allem fiir die Schweinehaltung, sog. ,warme sanering varkenshouderi; Aus https://www.government.nl/ministries/mi-
nistry-of-agriculture-nature-and-food-quality/news/2020/02/07/new-steps-to-tackle-nitrogen-pollution-offer-prospects-
for-farmers
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2. Die weiterhin bestehenden Betriebe miissen sich modernisieren oder extensivieren. Hierfur
soll mit Foérdergeld die Innovation in der Tierhaltung unterstiitzt werden. Einen Schwerpunkt
bilden dabei Stallbauten (Trennung von Kot und Urin).

3. Zur Extensivierung soll ein Ubergangsfonds eingerichtet werden, insbesondere fiir Betriebe
in der Nahe von Natura-2000-Gebieten. Bisher haben die Niederlande kein Ziel fur einen
Anteil 6kologischer Landwirtschaft an der landwirtschaftlichen Nutzflache.

Kontrolle und Sanktionierung

Die Umsetzungskontrolle auf Betriebsebene erfolgt im Rahmen von Vor-Ort-Kontrollen sowie tber
administrative Kontrollen. Im 6. Aktionsprogramm wird jedoch keine Angabe zu deren jeweiligem
Anteil gemacht. Stattdessen wird vor allem ausgefuhrt, welche verstarkten Kontrollmaf3inahmen an-
gesichts des Betrugsverdachts in der Gullewirtschaft ergriffen werden.

Die EU hat fur die Erteilung der Derogation Auflagen fiir die Kontrollen gemacht. Demnach mussen
mindestens 5 % der Grunlandbetriebe, mit Ausnahmen, vor Ort kontrolliert werden. Es sind aulRer-
dem Zufallskontrollen und Risikobereiche fur Nichteinhaltung zu identifizieren sowie die Kontrollka-
pazitdten um einen festgelegten Wert auszuweiten. In Fallen vorsatzlicher Nichteinhaltung muss die
Bewertung durch eine unabhangige staatliche Stelle erfolgen und eng mit den Strafbehorden zu-
sammengearbeitet werden. AuRerdem sollen die Sanktionen und Strafen Uberarbeitet werden.

Laut 6. Aktionsprogramm sollen die Kontrollen v.a. in den Regionen ausgeweitet werden, in denen
das Monitoring der Wasserqualitdt Anhaltspunkte fur Umsetzungsmangel in der Dingewirtschaft
gibt. Unternehmen, die online und in Echtzeit Rechenschaft Uber die N- und P-Flusse ablegen, ver-
ringern den Bedarf an Vor-Ort-Kontrolle. Es sollen fortan auch die Zwischenhandler von Wirtschafts-
dinger verstarkt kontrolliert und Gulletransporte auf der StralRe GPS Uberwacht werden. Aufzerdem
werden unabhangige Probenahmen zur Nahrstoffbestimmung der Festfraktion der Gllle verstarkt,
was Klarheit Gber Nahrstoffstrdome geben soll.

Mit Vertretern des Agrarsektors soll ein Nahrstoffkontrollsystem entwickelt werden. Die gemeinsame
Entwicklung soll die Akzeptanz gegenlber eines solchen Systems fordern. Wichtige Bausteine sol-
len eine Zertifizierung, weitere Digitalisierung und damit Sicherung der Informationsflisse an die
Behorden sein.

Im Zeitraum von 2012 bis 2015 wurden 755 Betriebe (1,3 % der Betriebe) kontrolliert, die mit Blick
auf Nahrstoffrisiken vorab ausgewahlt wurden. 33% dieser kontrollierten Betriebe wiesen Regelver-
stdlRe auf, 20% wurden mit Sanktionen belegt (European Commission 2018).

Fazit

Die Niederlande haben bereits in den 1980er Jahren eine Politik der Nahrstoffbegrenzung begonnen
und von Beginn an den hohen Tierbestand der intensiven Tierhaltung einbezogen. Durch Mangel in
der Umsetzung haben die MalRnahmen zu deren Reduktion erst Ende der 90er Jahre Wirkung ent-
falten kdnnen. Auch haben die Niederlande erst zu dieser Zeit die Begrenzung der Stickstofffrachten
in die Politik einbezogen, davor konzentrierten sich die Handlungen auf Phosphat.

Trotz beachtlicher Erfolge ist das Problem der Nahrstoffiberschisse und erhdhter Nitratkonzentra-
tionen in Grund- und Oberflachenwasser in den Niederlanden noch nicht geldst. Die niederlandi-
schen Regelungen zur Emission von Ammoniak, Stickstoff und Phosphat aus der Tierhaltung wur-
den in der Vergangenheit stdndig angepasst und erweitert. Abbildung 3-1 zeigt die Wirksamkeit der
Maflnahmen: Die Stickstoffausbringung ist seit 1990 von knapp 600 kg N/ha auf ein Minimum von
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350 kg N/ha (2012) gesunken und lag 2017 bei etwa 400 kg N/ha. Im Mittel 1990 bis 1993 zu 2012
bis 2014 gelang eine Reduktion der Stickstoffuberschisse um 52 % auf rund 150 N kg/ha, seitdem
hat ein erneuter Anstieg stattgefunden. Der deutlichste Riickgang der Salden hat von 1998 bis 2002
stattgefunden. Das entspricht genau dem Zeitraum, im dem die Obergrenzen fir Stickstoff- und
Phosphatdiingung (Hoftorbilanzen) mit dem digitalen Erfassungssystem MINAS kontrolliert wurden.

Auch die Ammoniakemissionen sind in den Niederlanden seit 1990 um zwei Drittel gesunken — auch
wenn sie seit 2015 angesichts steigender Tierzahlen und steigender Leistungen wieder steigen.
Vielfaltige Auflagen in den Bereichen Gillelagerung, emissionsarme Ausbringungstechnik, Futte-
rung und Malnahmen in den Stallen haben diese Minderungen erzeugt (RIVM 2019). Die geringe-
ren Stickstoffemissionen Uber die Luft dul3ern sich in der Folge in hdheren Stickstoffgehalten der
Wirtschaftsdunger (Groenestein et al. 2019). Die Tierhaltung in den Niederlanden hat damit einen
hohen Anteil Gberschissigen Stickstoffs in der Gille gebunden. Die Gesamtbewertung dieser Form
der intensiven Tierhaltung ist folglich von der Sorgfalt der Gullewirtschaft abhangig. D.h. von der
sachgerechten Verwendung, die neben optimierten Ausbringungsverfahren und Bedarfsermittiun-
gen auch eine Aufbereitung und den Export vorsieht.

Der Export der Gille erfolgt aus den intensiven Tierhaltungsgebieten bis ins Ausland (v.a. Deutsch-
land), da innerhalb der Niederlande nicht genug Flache vorhanden ist, um die Ausbrinungsober-
grenze von 170 kg N/ha bzw. 230 bis 250 kg N/ha in Griinlandbetrieben aus organischen Dingemit-
teln einzuhalten. In Niedersachsen wurde die Aufnahme dieser Diinger durch einen Erlass teilweise
bereits unterbunden’®. Die Abhangigkeit von diesen Glilleexporten macht die niederlandische Vieh-
wirtschaft verwundbar. Und so ist der Betrugsskandal in der niederlandischen Giillewirtschaft wohl
auch im Zusammenhang mit den Entsorgungsschwierigkeiten zu lesen. Eine Alternative im jetzigen
System ware die Aufbereitung der Gille zu einem mdglichst standardisierten Diinger, der ohne auf-
wandige Kontrollen gehandelt werden kdnnte — doch das lasst wiederum die Aufbereitungskosten
steigen (Van Grinsven & Bleeker 2017).

In den letzten Jahren hat sich der regulatorische Aufwand der Diingegesetzgebung in den Nieder-
landen erheblich verscharft, ohne dass die Emissionen im Vergleich zu 2013 nennenswert verringert
werden konnten (Deutscher Bundestag 2019). Der niederlandische Rechnungshof kritisiert die Re-
gelungen als zu kompliziert und zu unubersichtlich. Er halt weiterhin fest, dass der wachsende Nutz-
tierbestand in den Niederlanden zum Anstieg der Emissionen der Stickstoff, Ammoniak und Phos-
phatemissionen gefiihrt habe.

Die in den Niederlanden bestehenden Quoten fiir die Anzahl der Tiere sind bisher auf die Erreichung
des Phosphatziels ausgelegt. Die Stickstoffziele werden v.a. tber die Quoten fur die verpflichtende
Aufbereitung der Gille andressiert. Doch die jingsten beschlossenen MaRnahmen (s.o.) legen den
Schluss nahe, dass ohne eine Reduktion der hohen Tierbestandsdichten eine weitreichende Reduk-
tion der Stickstoffuberschiusse limitiert ist: Mit dem aktuellen, 6. Aktionsplan (Ministerie van Land-
bouw 2019) sind die Milchviehbetriebe 2018 in die Phosphatquote einbezogen worden und eine
gezielte Abstockung dieses Bestands statt. Weiterer Druck geht von der FFH-RL auf die Schweine-
halter aus. Hinzu kommt der staatliche Fonds zur Extensivierung.

19 Siehe Neue Osnabriicker Zeitung vom 26.03.2016 https://www.presseportal.de/pm/58964/3286290
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3.2. Danemark

Historie der Nahrstoffpolitik und Umsetzung der Nitratrichtlinie

Bereits 1987 hat Danemark den ersten Action Plan | on the Aquatic Environment verabschiedet, mit
dem Ziel Nitrat und Phosphat Eintrage in die Gewasser zu reduzieren. In den folgenden Jahren
folgten die Aktionsplane Il (1998) und Il (2004), die jeweils spezifische Reduktionsziele fir die Nit-
ratauswaschung festlegten. Mit den MalRnahmen der ersten beiden Plane konnte das Ziel (Reduk-
tion -48% ggu. 1985) erreicht werden (Ministry of Environment and Food of Denmark 2012). We-
sentliche Mallnahmen der ersten beiden Aktionsplane waren:

e Etablierung von Zwischenfriichten auf 6% der LF

e Dungegabe 10% unter 6konomischem Optimum

o Tierbestandsdichte 1,7 GroRvieheinheiten (GVE)/ha fur Rinder, 1,4 GVE/ha fur Schweine

e Erhohung der Mindestwirksamkeit des Stickstoffs im Wirtschaftsdlinger von 60% auf 75% fur
Schweinegulle, von 55% auf 70% fur Rindergulle, Festmist 25% auf 45%

Mit dem 3. Aktionsplan sollten die Stickstoffaustrage um weitere 13% bis 2015 ggi. 2003 durch
weitere Verscharfungen gesenkt werden. Allerdings zeigte eine Evaluierung nur geringe Fortschritte
und im Jahr 2009 wurde der 3. Aktionsplan durch das Green Growth Agreement ersetzt (Holscher
2018).

2015 wurde von der danischen Regierung ein neues ,Food and Agricultural Package“ mit Unterstit-
zung des danischen Parlaments initiiert, welches einen Wechsel der bisherigen Umweltregulierung
hin zu einem Ansatz der eine Erhéhung der Primarproduktion und eine Steigerung des Exports ge-
wahrleisten kénnen soll (Ministry of Environment and Food 2017).

Aktuelle Umsetzung der Nitratrichtlinie

Die wesentlichen Vorschriften fur Stickstoffdingung sind im ,Act on agricultural use of fertilizers and
plant cover® (No. 415 of 2011) definiert. Fur Betriebe mit > 6.600 € Umsatz, > 10 GVE pro Betrieb,
> 1 GVE pro Hektar oder > 25 t Wirtschaftsdiingerimport ist die Einflihrung von ,Fertilizer Accounts®
verpflichtend. Kleinere Betriebe kdnnen freiwillig an dem System teilnehmen oder alternativ eine
Stickstoffsteuer auf Mineraldiinger in Héhe von 0,66 €/kg N zahlen. Betriebe, die unter das System
fallen, missen einen DUngeplan erstellen, eine Stickstoff Quote einhalten und die Daten im Rahmen
des ,Fertilizer Accounts® online melden (Nemming und Hansen 2015).

Die betrieblichen Stickstoffquoten werden jedes Jahr auf Basis der Stickstoff Standard Quote pro
Ackerfrucht (Nitrogen Standard Crop) neu berechnet. Die Stickstoff Standard Quote wird in Abhan-
gigkeit des Bodentyps, der Vorfrucht, der klimatischen Bedingungen, der Niederschlage und der
Bewasserung jahrlich von offiziellen Stellen neu ermittelt. Die finale Stickstoffmenge pro Ackerfrucht
wird Uber ein 6konomisches Optimum festgelegt, welches Preise flir Mineraldinger und Marktpreise
fur Ackerfriichte berticksichtigt. Um die Stickstoffeintrage weiter zu reduzieren wurde im Rahmen
der Aktionsplane eine maximale Stickstoffquote von mind. 10% unter dem 6konomischen Optimum
festgelegt (Holscher 2018).

Das neue Agrarpaket sieht vor, die bisher bestehende Regulierung der ,Nitrogen Application Stan-
dards” mit dem Kernelement zur Verringerung der Stickstoffgabe auf bis zu 20% unter dem ékono-
mischen Optimum schrittweise bis zum Diingejahr 2016/2017 aufzuheben. Das erfordert auch eine
Anpassung des Nitrate Action Programmes. Eine Reduktion der Nitrateintrage soll durch die Aus-
weitung von Zwischenfriichten, Aufforstungen und durch die Anlage von Feuchtgebieten sicherge-
stellt werden. Gleichzeitig soll eine neue Regulierung fur die Erteilung von Genehmigungen fur
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Stallbauten erlassen werden. Beispielsweise wird die Begrenzung der Tierbestandsdichte fir
Schweine und Pelztiere von 1,4 GVE auf 1,7 GVE angehoben (Ministry of Environment and Food
2017).

Die Derogationsregel gilt weiterhin. Die Ausnahme gilt nur fiir Betriebe mit Gberwiegender Rinder-
haltung und einem hohen Grasslandanteil. Diese dirfen unter bestimmten Vorraussetzungen bis zu
230 kg N/ha ausbringen (vergl. § 34 ,Order on environmental regulation of animal husbandry and
on storage and application of fertilizer”)%

Zukunftig sollen regional differenzierte Stickstoff Ziele in Form von Auswaschungsgenehmigungen
fur Nitrat pro Betrieb herausgegeben werden, das ist eine Genehmigung fiir eine maximale Stick-
stoffmenge, die pro Hektar ausgewaschen werden darf. Mit welchen Maf3nahmen die Farmer diese
Hochstmenge einhalten, bleibt dem Farmer Uberlassen. Der Farmer erhalt Kompensationszahlun-
gen zum Ausgleich der Kosten, die zur Einhaltung der Auswaschungsobergrenzen entstehen. Der-
zeit werden die Details fur die Regulierung erarbeitet (Ministry of Environment and Food 2017).

Weitere Vorschriften im Zusammenhang mit Stickstoffemissionen

In Danemark wurde 2007 der ,Act on Environmental Permits for Livestock Installation” eingefiihrt.
Dieser wurde u.a. als Reaktion auf die wachsenden BetriebsgroRen eingefihrt, mit dem Ziel eine
integrierte Umweltbewertung auch in Bezug auf die Umsetzung der EU WWRL und der FFH-RL zu
ermoglichen. Betriebe mit Uber 3 GVE pro Betrieb wurden Uber das Gesetz erfasst, fur Betriebe mit
unter 75 GVE galten jedoch vereinfachte Genehmigungsbedingungen. Die Betriebe erhalten eine
Umweltgenehmigung, wenn sie bestimmte Auflagen an Stallbauten, Wirtschaftsdingerlagerung und
Ausbringungstechnologien erflillen (Baaner und Anker 2013). Im Jahr 2017 wurde das Gesetz uber-
arbeitet und ein neues Genehmigungssystem eingefiihrt, danach ist ein Stallbau genehmigungs-
pflichtig, wenn die Stallflache > 100 m2 betragt bzw. wenn mehr als > 3.500 kg NH3/ha/a emittiert
werden (Anker et al. 2017).

Kontrolle und Sanktionierung

Mit der verpflichtenden Ubermittlung des betrieblichen ,Fertilizer Accounting Systems” besteht ein
zuverlassiges System zur Uberpriifung der Diingemitteleinsatze in den Betrieben. Ca. 90% der Be-
triebe werden davon erfasst. Die Gbermittelten Daten werden automatisiert Gberpruft. Bei ca. 4% der
Betriebe finden zusatzlich administrative Kontrollen statt, wahrend auf ca. 1% der Betriebe Vor-Ort
Kontrollen erfolgen (Ministry of Environment and Food 2017). Von diesen zeigten 13 % Regelver-
stoRe (European Commission 2018)

Betriebe ohne ,Fertilizer Accounting Systems* mit iber 3 GVE werden alle 3-6 Jahre von den lokalen
Behoérden kontrolliert. Daneben finden zuséatzliche Kontrollen der lokalen Behoérden statt, um die
Umsetzung des ,Acts on environmental protection® und des Acts on permits of livestock installations®
zu uberprifen (Baaner und Anker 2013).

Fazit

Die seit langem etablierten Aktionsplane Danemarks zeigen, dass Danemark friihzeitig umfangrei-
che Maflnahmen zur Reduktion der Stickstoffaustrage in die Umwelt ergriffen hat. Schon 1998 wur-
den die wesentlichen Stellschrauben (Reduktion der Dingegabe unter 6konomisches Optimum,
Tierbestandsdichten pro Hektar, Erhéhung der N-Mindestwirksamkeit des Wirtschaftsdiingers etc.)

20 Bekendtgerelse om miljgregulering af dyrehold og om opbevaring og anvendelse af gadning (BEK nr 722 af 09/07/2019)
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adressiert. Abbildung 3-1 belegt die Wirksamkeit der Malnahmen und zeigt eine wesentliche Re-
duktion der Stickstoffliberschiisse entlang der Zeitreihe. Zwischen 1990 und 2015 konnten die Stick-
stoffuberschisse um 54% reduziert werden. Im Mittel 1990 bis 1993 zu 2012 bis 2014 gelang eine
Reduktion der Stickstoffliberschisse von 183 kg N/ha auf 83 kg N/ha.

Im Vergleich zu Deutschland weist Danemark bei ahnlichen Stickstoff Inputmengen héhere N-Uber-
schisse auf, da weniger Mineraldiinger und mehr Wirtschaftsdiinger pro Hektar eingesetzt werden.
In den letzten Jahren liegen die Stickstoffiiberschisse allerdings in einer ahnlichen Grélenordnung
wie in Deutschland, da Danemark strenge Vorschriften zur Erhohung der Stickstoffeffizienz erlassen
hat.

Inwieweit das Niveau mit der neuen Regulierung des ,Food and Agricultural Package® gehalten wer-
den kann ist ungewiss. Eine Auswertung der Inventarzahlen (UNFCCC 2019, letztes Berichtsjahr
2017) hat ergeben, dass die Mineraldiingergaben durch die Aufhebung der Nitrogen Quote ggu.
dem Mittelwert 2013 bis 2015 um 21% gestiegen sind. Damit stiegen die Mineraldingergaben von
durchschnittlich unter 80 kg N/ha auf 95 kg N/ha innerhalb von 2 Jahre. Damit liegt es nun in der
Hand der Farmer die Vorgaben zu erflllen. Da sich das System erst in der Implementierung befindet,
kann derzeit nicht eingeschatzt werden, inwieweit die Ziele auf diesem Weg erreicht werden konnen.
Die steigenden Mineraldiingereinsatze zeigen in die entgegengesetzte Richtung. Allerdings gibt die-
ses System dem Farmer, der mit seinen regionalen Bedingungen zur Bewirtschaftung und zum
Klima vertraut ist die Verantwortung zurtck. Im Hinblick auf die Diskussion zu den Results-Based
Payments, die auch im Rahmen der Neuausrichtung der GAP gefiihrt wurden, kann dieser Ansatz
auch Vorteile bieten.

3.3. Deutschland

Historie der Nahrstoffpolitik und Umsetzung der Nitratrichtlinie

Deutschland hat im Jahr 1996 als Reaktion auf die Pflicht zur Umsetzung der Nitratrichtlinie (1991)
in nationales Recht, die Dingeverordnung (DVO) erlassen. Ziel der DVO ist die Reduktion der stoff-
lichen Risiken durch die Anwendung von Dingemitteln. Die DVO erganzt die bereits bestehenden
Gesetze der Dingemittelverordnung? fir die Zulassung der Diingemittel und das Diingegesetz?2
fur den Vertrieb von Dungemitteln. Sie regelt die gute fachliche Praxis zur Anwendung der Diinge-
mittel. Die Dungeverordnung ist ein wesentlicher Bestandteil des deutschen Aktionsprogramms zum
Schutz der Gewasser vor Verunreinigung durch Nitrat (EU- Nitratrichtlinie). Die erste DVO aus dem
Jahr 1996 regelte auf vier Seiten die Anwendung von Wirtschaftsdingern (inkl. einer Sperrfrist) und
fuhrte die Dingebedarfsermittiung und den Nahrstoffvergleich ein?. Im Jahr 2007 wurde eine no-
vellierte DVO verabschiedet, welche Obergrenzen fur den Nahrstoffvergleich fur Stickstoff und fur
Phosphat einflhrte. Im Jahr 2012 fand eine Evaluierung der DVO durch eine Bund-Lander-Arbeits-
gruppe (BLAG) statt, woraufhin erheblicher Anderungsbedarf festgestellt wurde (Wissenschaftlicher
Beirat flir Agrarpolitik (WBA), Wissenschaftlicher Beirat fur Dingungsfragen (WBD), Sachverstandi-
genrat fir Umweltfragen (SRU) 2013). Auch die EU hat bereits Anderungsbedarf angemahnt und

21 Dingemittelverordnung (DUMV) vom 05. Dezember 2012 (BGBI. | S. 2482) zuletzt geandert durch Artikel 3 der Ver-
ordnung zur Neuordnung der guten fachlichen Praxis beim Dingen vom 26. Mai 2017 (BGBI. | S. 1305).

22 Diingegesetz vom 9. Januar 2009 (BGBI. | S. 54, 136), das zuletzt durch Artikel 1 des Gesetzes vom 5. Mai 2017
(BGBI. | S. 1068) geandert worden ist.

23 Verordnung Uber die Grundsatze der guten fachlichen Praxis beim Diingen. (Diingeverordnung) 1996:
https://www.bgbl.de/xaver/bgbl/text.xav?SID=&tf=xaver.component. Text_0&tocf=&gmf=&hlf=xaver.component.Hit-
list_0&bk=bgbl&start=%2F%2F*%5B%40node_id%3D%27372696%27 %5D&skin=pdf&tlevel=-2&nohist=1

27



EU Agrarpolitik

2013 ein Vertragsverletzungsverfahren eingeleitet. Erst 2017 wurde eine neue DVO?* verabschie-
det, die Anderungsbedarfe teilweise beriicksichtigte. Im Juni 2018% hat der EUGH offiziell festge-
stellt, dass Deutschland gegen die Nitratrichtlinie verstdf3t. Dies bezog sich zuallererst auf die DVO
aus dem Jahr 2007 und nicht auf die bereits novellierte Fassung aus dem Jahr 2017. Allerdings
wurde auch bei der 2017 Fassung ein erheblicher Anderungsbedarf festgestellt und ein zweites Ver-
tragsverletzungsverfahren gegen Deutschland eréffnet. Mit der neuen DVO 2020 liegt nun eine ak-
tuelle Fassung vor, die im April im Bundesrat verabschiedet werden soll (EURACTIV 2020).

Mit der Uberarbeitung des Diingepakets wurde die Stoffstrombilanzverordnung (StoffBilV)?® Ende
2017 eingefuhrt. Sie verpflichtet bestimmte landwirtschaftliche Betriebe zu einer umfassenden Er-
fassung und Bilanzierung der Stickstoffflliisse in ihrem Betrieb auf Basis einer Hoftorbilanz und kon-
kretisiert die gute fachliche Praxis beim Umgang mit Nahrstoffen im Sinne des § 11a Abs. 1 des
Dingegesetzes. Dadurch sollen die Nahrstoffverluste aus der Landwirtschaft soweit wie mdglich
vermindert werden und ein nachhaltiger und ressourceneffizienter Umgang mit Nahstoffen sicher-
gestellt werden (§ 3 Abs. 1 StoffBilV).

Da die Europaische Kommission die Auffassung vertritt, dass keinerlei Stickstoffiberschuss i.S. der
Nitratrichtlinie zulassig sei, wurde im Entwurf der DVO-2020 der Nahrstoffvergleich gestrichen. Da-
mit ist der Bilanzansatz aus der DVO gestrichen.

Aktuelle Umsetzung der Nitratrichtlinie

Die wesentlichen Vorschriften zur Stickstoffdingung werden in der Dingeverordnung definiert.
Kernpunkte der DVO sind die Ermittlung des Diingebedarfs und bis zur DVO 2020 der verpflichtende
Nahrstoffvergleich (Stickstoffsaldo). Alle relevanten Kennzahlen zur Ermittlung des Dingebedarfs
und des Nahrstoffvergleichs werden in den Anhangen der DVO festgelegt.

Die DVO legt einen einheitlichen Stickstoffbedarf pro Ackerfrucht fir Gesamtdeutschland fest, wel-
cher je nach Vorfrucht und Ertragsniveau Ab- und Zuschlage erhalten kann. Zur Ermittlung des ver-
fugbaren Stickstoffs im Boden (Nmin) missen einjahrige Untersuchungen stattfinden, oder es kann
auf Untersuchungen ahnlicher Standorte, die von den jeweiligen Landesbehdrden verdffentlicht wer-
den zuruckgegriffen werden. Der Stickstoffgehalt von Wirtschaftsdlinger sollte vor der Ausbringung
ermittelt werden, oder es kann auf die Mindestgehalte der DVO zuriickgegriffen werden.

In den friheren Fassungen der DVO wurden die zuldssigen Hochstmengen flr den Nahrstoffsaldo
kontinuierlich von 90 kg N/ha (2006) auf zuletzt 50 kg N/ha (2018) abgesenkt. Als Reaktion auf die
Forderungen der EU-Kommission und zur Abwendung des Vertragsverletzungsverfahrens wurde
die Regelung zur Ermittlung des Nahrstoffsaldos in dem vorliegenden Entwurf der DVO 2020% ge-
strichen. Dafur wurden verscharfte Anforderungen vor allem fur Betriebe in nitratbelasteten Gebieten

24 Verordnung (ber die Anwendung von Diingemitteln, Bodenhilfsstoffen, Kultursubstraten und Pflanzenhilfsmitteln nach
den Grundsatzen der guten fachlichen Praxis beim Diingen (Dingeverordnung — DiV) vom 26. Mai 2017 (BGBI. | S.
1305).

25 EuGH, Urteil v. 21.6.2018, Rs. C-543/16.

26 Verordnung tiber den Umgang mit Nahrstoffen im Betrieb und betriebliche Stoffstrombilanzen (Stoffstrombilanzverord-
nung -StoffBilV) vom 14. Dezember 2017 (BGBI. | S. 3942; 2018 | S. 360).

27 VVerordnung des Bundesministeriums fiir Erndhrung und Landwirtschaft: Verordnung zur Anderung der Diingeverord-
nung und anderer Vorschriften (20.02.2020)
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erlassen. Zu den verscharften Anforderungen in der neuen DVO zahlt unter anderem die Erhéhung
der Mindestwirksamkeit der Giille fiir die Ausnutzung des darin enthaltenen Stickstoffstoffs 2.

Bisher galten die Vorschriften der DVO fiir das gesamte Bundesgebiet. Mit der neuen DVO 2020
wurden detaillierte und verscharfte Regeln fur nitratbelastete Gebiete vorgeschrieben. Dazu zahlen:

e Absenkung des Dingebedarfs um 20% in Nitratbelasteten Gebieten fir Ackerland und Grin-
land. Allerdings kdnnen Landesregierungen uber eine Rechtsverordnung Ausnahmeregelun-
gen fur Dauergriinland erlassen, wenn die Dauergriinlandflachen in den ausgewiesenen Ge-
bieten einen Anteil < 20% haben.

e Schlagbezogene Obergrenze fir Ausbringung von Wirtschaftsdiingern in Hohe von 170 kg
N/ha (statt auf Betriebsebene)

e Verbot von Herbstdiingung von Winterraps, Wintergerste und Zwischenfriichte ohne Fut-
ternutzung

e Verlangerte Sperrfristen

Zusatzlich gibt es einen Katalog mit optionalen Malknahmen. Danach dirfen die Lander z.B. eine
Reduktion der Wirtschaftsdiingermenge von 170 kg N/ha auf 130 kg N/ha vorgeben.

Weitere Vorschriften in Bezug auf Tierbestiande

In Deutschland bestehen eine Reihe planungsrechtlicher Instrumente, die Vorgaben zu Stallbauten
enthalten. Z.B. wird im Baugesetzbuch (BAUGB) die Zulassigkeit von Tierhaltungsanlagen im Au-
Renbereich (d.h. Gebiete ohne Bebauungsplan) geregelt. Im Aufdenbereich dirfen landwirtschaftli-
che Tierhaltungsanlagen (mit mind. 50% Eigenfutterflaiche) und gewerbliche Tierhaltungsanlagen
(ohne ausreichend Eigenfutterflache) gebaut werden, wenn das Vorhaben keine schadliche Umwelt-
auswirkung hat. Doch unterliegen erst BetriebsgroRen ab einer Gréflie von 600 Rinderplatzen, 1.500
Mastschweineplatzen oder 15.000 Hennenplatzen einer Umweltvertraglichkeitsuberprufungspflicht
in der Genehmigung.

Kontrolle und Sanktionierung

Es besteht eine Aufzeichnungspflicht fur die Dungebedarfsermittiung und fruher fur den Nahr-
stoffsaldo. Dieser muss nicht wie in Danemark an die Behorden Ubermittelt werden, sondern nur bei
Kontrollen vorgezeigt werden?®. Im Entwurf der DVO von Februar 2020 werden erhohte BuRgelder
fallig, sollten die Aufzeichnungspflichten nicht befolgt werden bzw. falsche Angaben gemacht wer-
den. Die BuRgelder liegen in einer Hohe von bis zu 50.000 € pro Betrieb.

Die Einhaltung der Vorgaben aus DVO wird im Rahmen der Cross-Compliance Betriebskontrollen
Uberwacht. Damit sind alle Vorschriften der DVO Cross Compliance relevant und werden uber-
prift. Im Rahmen der Cross Compliance Vorschriften miissen in Deutschland mind. 1% der Be-
triebe jahrlich kontrolliert werden.

28 nach Anlage 3 der DVO-2020 soll die Mindestwirksamkeit von derzeit 50% fiir Rindergille auf 60% und fiir Schweine-
gulle von 60% auf 70% zu erhdhen. Auch die Wirksamkeit der fllissigen Garriickstdnde aus Biogasanlagen soll auf
60% erhéht werden

2% Einzelne Bundeslénder gehen aber dhnliche Wege wie Danemark. Niedersachsen hat beispielsweise das Programm
,Elektronische Nahrstoffmeldungen Niedersachsen (ENNI)* eingefiihrt. Danach besteht nach einer Landesverordnung
zu §13 (6) der DVO eine Meldepflicht fir den Nahrstoffvergleich und die Ermittlung des Dingebedarfs.
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Eine Auswertung des Nitratberichts 2016 ( (Bundesministerium fir Umwelt, Naturschutz und nukle-
are Sicherheit 2017) ergab eine Kontrolldichte von ca. 1% in den Jahren 2011-2014. Bei ca. 14%
der kontrollierten Betriebe wurden fahrlassige und vorsatzliche VerstdRRe gegen die DVO bzw. gegen
die GAB 1 festgestellt.

Fazit

Erst mit der DVO 2020 hat Deutschland auf Druck der EU Kommission, strengere Vorgaben fir die
Ausbringung von Stickstoff vorgelegt, die nun vergleichbar sind mit den Vorgaben, die in Danemark
seit 1998 gelten. Mit der Ausweisung und Verscharfung der regionalen MaRnahmen in nitratbelas-
teten Gebieten hat Deutschland nun nach jahrzehntelangem Ringen mit der DVO 2020 endlich be-
gonnen wesentliche Schritte zur Begrenzung der Stickstoffaustrage in die Umwelt zu regeln.

Bis dahin war ein wesentliches Instrument der DVO die Begrenzung der Nahrstoffliberschiisse tber
den Stickstoffsaldo und seiner jahrlichen Reduktion. Zwischen dem Mittel 2006 bis 2008 und 2012
bis 2014 konnte der Stickstoffsaldo von 83 kg N/ha auf 73 kg N/ha reduziert werden (siehe Abbildung
3-1). Damit liegt der gemittelte Saldo fir ganz Deutschland tUber den vorgeschriebenen Werten der
DVO mit 60 kg N/ha auf Betriebsebene. Unabhangig von der Diskussion, ob ein positiver Saldo
Uberhaupt zulassig i.S. der Nitratrichtlinie ist, muss festgestellt werden, dass in Deutschland in der
Vergangenheit ein Umsetzungsdefizit vorgeherrscht hat, das sowohl die geringe Zahl der Kontrollen
als auch die kaum abschreckenden Sanktionierung im Falle eines entdeckten Regelverstolies wi-
derspiegeln.

Die Stoffstrombilanzverordnung ist allein an das Dingegesetz gekoppelt und steht juristisch unab-
hangig zur Dingeverordnung bzw. Nitratrichtlinie. Damit kann diese Verordnung nicht im Rahmen
der GAP zur Steuerung weiterer Mallhahmen einbezogen werden.

Im Bereich der Tierhaltung fehlen weiterhin entsprechende Instrumente, die vor allem die Umwelt-
wirkungen wachsender Betriebsgrof3en steuern kdnnen. Wahrend die bestehenden Instrumente in
Danemark und Frankreich schon ab kleinen Betriebsgrdfien gelten (Danemark = 100 m2, je nach
Flache pro Tier (z.B. 6m2/Milchkuh unter EU-Bio*°), Frankreich ab 90 GVE und tber 1,4 GVE/ha)
sind in Deutschland Umweltvertraglichkeitsprifungen erst ab wesentlich grofieren Betriebsgrolen
verpflichtend. Insgesamt stehen diese Instrumente aber oft nicht im Zusammenhang mit der Nit-
ratrichtinie und kédnnen damit auch nicht im Rahmen der GAP zur weiteren Steuerung verwendet
werden.

3.4. Frankreich

Nahrstoffpolitik und Umsetzung der Nitratrichtlinie

In Frankreich legt der Environment Code einige Grundziige zum Umgang landwirtschaftlicher Be-
triebe mit Dungemitteln fest. Z.B. ist die Einleitung von Abwassern (Gllle etc.) in Gewasser und die
Ausbringung bei unglinstigen Witterungsverhaltnissen und auf steilen Hangen verboten. Gleichzeitig
legt Article R211-80 des Environment Codes fest, dass die Nutzung von Dingemitteln und damit
einhergehende landwirtschaftlichen Praktiken in Nitrat-gefahrdeten Gebieten Uber Aktionsplane ge-
regelt wird. Neben einem Nationalen Aktionsplan werden regionale Aktionsplane erstellt, welche die
Nationalen Malnahmen verscharfen. Im Sixth National Action Plan (2016) werden nationale Maf3-
nahmen (Dungeplan, Stickstoffbilanz etc.), die in allen Gebieten gelten, als auch zusatzliche regio-
nale Anforderungen definiert. Die Ausweisung der gefahrdeten Gebiete erfolgt fir Gebiete mit

30 hitps://www.tierwohl-staerken.de/fileadmin/user_upload/Broschueren/Tierwohllabel-Flyer.pdf
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Nitratkonzentrationen > 50 mg/I, fir 40-50 ml/l und keiner Trendumkehr®' und seit 2015 auch fiir
Gebiete mit > 18 mg/l in Oberflachengewassern (OECD 2020).

Aktuelle Umsetzung der Nitratrichtlinie

Die konsolidierte Fassung der Order DEVL1134069A 2019%* legt detaillierte Regeln zum Diingema-
nagement vor, welche im Nationalen Aktionsprogramm (REPUBLIQUE FRANCAISE 2016) festge-
legt wurden. In Annex Il der Order DEVL 1134069A erfolgt eine Einteilung der Regionen, Depart-
ments und landwirtschaftlichen Regionen in verschiedene Risiko Zonen A, B, C und D. Fur Zone D
gelten die strengsten Vorschriften, wahrend in Zone A leichtere Auflagen gelten.

In Gebieten mit einem tierbezogenen strukturellen Stickstoff-Uberschuss (Erreichen der Grenze von
170 kg N/ha Wirtschaftsdiinger) und in Oberflachenwassereinzugsgebieten, in denen die Nitratkon-
zentration 50 mg/L Ubersteigt, sind zusatzliche MalRnahmen vorgeschrieben (OECD 2020).

Mit dem Erlass Nr. 2011-1257 vom 10. Oktober 2011 Uber die Aktionsprogramme zum Schutz der
Gewasser vor Verunreinigung durch Nitrate landwirtschaftlichen Ursprungs wird in nitratbelasteten
Gebieten eine regionale Nitrat-Expertengruppe (GREN) eingerichtet, die fir die Umsetzung der na-
tionalen MaRnahmen technische Kennwerte in Abhangigkeit von den regionalen Bedingungen auf-
setzt. Landwirte in gefahrdeten Gebieten missen eine schlagbezogene Dlngeplanung erstellen.
Der zulassige Stickstoffeintrag basiert auf einer festgelegten Methode der Stickstoffbilanz (COMI-
FER Method)*. Die GREN legt die "Referenzen" (Koeffizienten) fiir die Berechnung fest Und weist
fur alle Dingemittel regional spezifische Mineraldiingeraquivalente aus. Dariber hinaus mussen
Landwirte in gefahrdeten Gebieten eine jahrliche Bodenanalyse durchfiihren, die oft aus einer Stick-
stoffrickstandsanalyse am Ende des Winters besteht. In Regionen mit einem strukturellen Nitrat-
Uberschuss missen Landwirte eine verpflichtende Stickstoffbilanz auf Basis der ,Soil Surface Ba-
lance” (Dungemitteleintrage, biol. N-Fixierung und atmosphéarische Deposition) erstellen. Dabei darf
der Grenzwert von 50 kg N/ha nicht Uberschritten werden. Landwirte in gefahrdeten Gebieten kon-
nen auf freiwilliger Basis eine Stickstoffbilanz erstellen.

Weitere Vorschriften in Bezug auf Tierbestiande

Neben den Vorgaben aus den regionalen Aktionsprogrammen hat Frankreich den Livestock Pollu-
tion Fee (redevance élevage) eingefiihrt. Landwirte mit Gber 90 GVE und mehr als 1,4 GVE/ha
mussen eine Verschmutzungsgebihr von 3€/GVE pro Jahr zahlen. Im Jahr 2013 waren davon ca.
5% der Betriebe betroffen und Gebuhren von ca. 3,245 Millionen wurden gezahlt (OECD 2020).

Kontrolle und Sanktionierung

Landwirte in gefahrdeten Gebieten missen ihre Diingeplanung in einem Praxisbuch (d'enregistre-
ment des pratiques) dokumentieren und diese fiir mindestens 5 Diingejahre aufbewahren.3*

31 Articles R211-76 and R211-77 of the Environment Code.

32 NOR: DEVL1134069A. Online verfigbar unter: https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do;jsessio-
nid=03D90D40C4C7139CC206F01E6D3BDGOF .tplgfr26s 1?cidTexte=JORFTEXT000025001662&idArticle=&date-
Texte=20190811

33 Programme d’actions national consolidé au 14 octobre 2016: 11l - Limitation de I'épandage des fertilisants azotés afin de
garantir I'équilibre de la fertilisation azotée

34 Programme d’actions national consolidé au 14 octobre 2016: IV — Modalités d'établissement du plan de fumure et du
cahier d'enregistrement des pratiques
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Kontrollen werden Uber die Kontrollplane der einzelnen Departments geplant und durchgefiihrt und
Ergebnisse werden in den Bilanzberichten der einzelnen Regionen verdffentlicht. Die Kontrollen sind
zum grolRen Teil an die Cross Compliance Kontrollen gekoppelt. Von 2012 bis 2015 wurden 11-27%
der kontrollierten Betriebe mit Sanktionen belegt (European Commission 2018)

Fazit

Frankreich verfugt Uber eine detaillierte nationale und regionale Regelung fiur nitratbelastete und
gefahrdete Gebiete. Die Vorschriften werden je nach Gefahrdungsgrad der Region differenziert und
regional weiter verscharft. Im Gegensatz zu den anderen betrachteten Landern sind sowohl die
Stickstoffeintrage als auch die Stickstoffuberschusse auf einem niedrigeren Niveau. Regional treten
aber auch in Frankreich héhere Stickstoffiberschiisse auf (z.B. Bretagne).

Trotz des bereits niedrigen Niveaus wurden die Stickstoffliberschiisse zwischen 1990 und 2017 um
28% reduziert. Im Mittel der Jahre 1990 bis 1993 zu 2015 bis 2017 gelang eine Reduktion der Stick-
stoffuberschisse von 61 kg N/ha auf 44 kg N/ha.

3.5. Einzelne Aspekte zur Umsetzung der Nitratrichtlinie im Vergleich

Einhaltung der Nitratgrenzwerte in den Landern

Von den vier betrachteten Landern weist Deutschland mit 28% anteilig die meisten Messstellen®
oberhalb des Nitrat-Grenzwertes von 50 mg pro Liter auf (siehe Abbildung 3-3).

35 In Deutschland von Agrarvertretern haufig bezweifelt, inwiefern das Testnetz mit denen anderer Lander vergleichbar ist.
Aus diesem Grunde ist das Netz fur den Nitratbericht 2016 korrigiert worden. Entsprechend den Vorgaben der Nit-
ratrichtlinie sind die Messpunkte so gewahlt worden, dass sie landwirtschaftlich beeinflusst sind. Die Zahl der Mess-
punkte ist mit diesem Ansatz der verhaltnismaRig gering im Vergleich zu anderen Landern.
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Abbildung 3-3: Haufigkeitsdiagramm der durchschnittlichen jahrlichen Nitratkonzentratio-
nen im Grundwasser 2012-15
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Quelle: Anmerkung: Die Ergebnisse werden fiir alle Grundwasserstationen in verschiedenen Tiefen dargestellt.
Quelle: European Kommission 2018, SWD(2018)246 final.

Die Lander berichten auch jeweils den Trend der Veranderungen der Nitratkonzentration an den
Teststellen. Von den vier Landern haben die Niederlande die positivste Entwicklung im letzten Be-
richtszeitraum von 2012 bis 2015 gemeldet. Demnach hatten nur noch 15,6 % der Brunnen im Trend
steigende Nitratgehalte, bei den Ubrigen verhalten sich die Werte stabil oder sinken, vergl. Abbildung
3-4.

Abbildung 3-4: Trend der prozentualen Anteile fiir Messtellen mit steigendem, gleichblei-
benden und sinkenden Nitratkonzentration von 2012-15

Denmark Germany Netherlands France
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Quelle: Anteil Messtellen mit orange = steigendem, blau = gleichbleibendem, weil} = sinkendem Nitratgehalt
Quelle: EU COM 2018 (SWD ...)
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Auflagen der Diingegesetze im Einzelnen

Tabelle 4-1: Ubersicht zur Erfiillung der Nitrat-Richtlinie in Deutschland, den Niederlanden und Ddnemark- Teil 1

Auflagenbereich Deutschland (DUV 2017) Niederlande Danemark
s
N-Obergrenze Ja, ermittelter Diingebedarf gilt als N-Obergrenze. Ja, Anwendungsnormen fir jede Kultur. Ja, durch staatl. N-Diinger-Quote vorgegeben.
. 210 kg N/ha (WW-C) minus N, 10% Nausorg.  Tonbdden 245 kg N/ha, Futterweizen je nach Bodenart 179-224 kg N
g 3 ; alle anderen 160 kg N/h - :
Diingung Vorjahr und ggf. Vorfrucht € anderen g N/ha je ha (2013: 144-172 kg N/ha) minus Vorfrucht
Mais 200 kg N/ha minus Ny, 10% N aus org. Dingung  Je nach Bodenart 140185 kg N/ha, Je nach Bodenart 158- 188 kg N/ha
Vorjahr und ggf. Vorfrucht auf Sand- & Ldssboden im Stiden -20% (s.u)  (2013: 136- 162 kg N/ha) minus Vorfrucht
Orientiert sich am Pflanzenbedarf unter
Basis fiir N-Obergrenze Orientiert sich ertragsabhéngig am Pflanzenbedarf,  Beriicksichtigung von Bodennachlieferungund ~ Lange Jahre unter dem Pflanzenbedarf,
9 iagsabidngg kst g cramal ab 2017 auf Planzenbedarf angehoben.
Phasoioe -
Uber Nahrstoffvergleich gedeckelt: max. 20 kg P,0,  Vorgaben fir alle Versorgungsstufen Handelsdiinger 68,7 kg P,Os/ha,
P0¢-Obergrenze je ha, mit Beginn Diingejahr 2018 max. 10 kg P,Os  z.B. Béden in C: Acker max. 90 kg P,Os/ha,  Rinderbetriebe 68,7 kg P,O./ha,
je ha Uberschuss im sechsjahrigen Betriebsmittel. Griinland max. 60 kg P,0s/ha Mastschweinebetriebe 89,4 kg P,0,/ha u.a.

Witschaltsdinger e

Ab Emte bis 1.2. AuBer: zu Zwischenfriichten, Raps und
Soerriicten i Feldfutter bis 1.10. bei Aussaat bis 15.9. oderzu
ﬁi?sesi S ecarkche Dinger Wintergerste nach Getreide bei Aussaat bis 1.10. Nach
£ I ng Ernte max. 30 kg NH,* oder 60 kg Ges.-N/ha.
Grinland: 1.11.-1.2.

Von der Emte bis 1.2;;
AuBer: Futtergras und Winterraps bis 1.10.
sowie Grassamen bis 15.10.

Acker: 1.8.-15.2.
Griinland: 1.9.-15.2.

Max. 170 kg Ny./ha im Betriebsmittel; Max. 170 kg Ny,/ha im Betriebsmittel;
Obergrenze Ny, Max. 170 kg Nj./ha im Betriebsmittel. unter bestimmten Bedingungen je nach Region ~ Rinderhalter bis 230 kg N,./ha unter Ein-
230 bzw. 250 kg N./ha haltung von Sonderauflagen.
. . Schweinegtille 60 % Schweinegiille je Boden 60-85 % Schweinegille 75 %
Mindestanrechenbarkeit N Gege il B0 Rindergle ohne Weidegang 60% Rinderglle 70%
: = 6 Monate; ab 2020: 9 Monate bei Biogasanlagen 9 Monate;
S e T ohne eigene Flachen oder mehr als 3 GV/ha. e 7 Monate fir Rinderbetriebe mit Weidegang
- : 5 : Schleppschlauch; auf unbestelltem Acker
4 . ab 2020 auf bestelltem Acker und ab 2025 auf Giille, Mist und Klarschlamm nur mit S : ke .
AUCtg Rtk Griinland Gulle nur noch streifenférmig oder injiziert.  emissionsmindernder Technik. und eut Griniand nur Injektionstechnik odes

anaesiuerte Glille per Schleppschiauch.

Quelle: (Rohlmann 2019); Wesentliche Anderungen der DVO-2020 gegeniiber der hier vorgestellten Fassung betrifft u.a. die erhdhte Mindestanrechnung von Wirtschaftsdiingern (Rindergiille von
50% auf 60%, Schweinegllle 60% auf 70% und Biogasgiille mit 60%).
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Tabelle 4-2: Ubersicht zur Erfiillung der Nitrat-Richtlinie in Deutschland, den Niederlanden und Danemark- Teil 2

Auflagenbereich Deutschland (DQV 2017) Niederlande Danemark
Nicht auf gefrorenem, Schnee bedecktem, Gber- Nicht auf gefrorenem, Schnee bedecktem, Gber-
Bodiemsiend Nicht auf gefrorenem, Schnee bedecktem, schwemmten oder wassergeséttigtem Boden;  schwemmten oder wassergeséttigtem Boden;

iiberschwemmten oder wassergesattigtem Boden. ganzjahrig nicht auf Acker mit > 18 % Hanglage  ganzjahrig nicht auf Acker mit > 18 % Hanglage
und auf Erosionsstandorten mit >7 % Hanglage. und auf Erosionsstandorten mit >7 % Hanglage.

Giille solite eingeschlitzt bzw. bei der Giille solite eingeschlitzt bzw. bei der
Einarbeitungsfrist Flussige org. Dinger nach max. 4 Std. Ausbringung in einem Arbeitsgang Ausbringung in einem Arbeitsgang
eingearbeitet werden. eingearbeitet werden.

Dokumentationspflicht

- : Fir Stickstoff und Phosphor fir jede Kultur und Nur fir Betriebe, die Ausnahmeregelungen Nur fiir Betriebe, die Ausnahmeregelungen
Dingebedarfsermittiung Bewirtschaftungseinheit. in Anspruch nehmen. in Anspruch nehmen.
Aufzeichnung Zurzeit noch nicht. Indirekt auf Betriebsebene tiber Anbau Indirekt auf Betriebsebene tber Anbau
DiingemaBnahmen und Dingerzukauf. und Diingerzukauf.
Muss eine Bi Nein, aber umfassende Aufzeichnungen u.a. Nein, aber umfassende Aufzeichnungen u.a.
et T Ja, Nahrstoffvergleich. Uber Anbau, Diingermengen, Emte, Tierzahl, Uber Anbau, Dingermengen, Emte, Tierzahl,
tierische Produkte. tierische Produkte.
WIgNﬁlalzw bwml& 2019.2020
Ltgﬁnerte 20 Ig Pglﬁ?.blsw Inml D[hgejdl'QO'IB, Keine, Diingeobergrenzen sind bindend. Keine, Dingeobergrenzen sind bindend.
danach 10 kg P;os/ha

Besonderheiten nitratgefahrdeter Gebiete

¢ Jedes Bundesland muss fir die ,roten Gebiete* ¢ Auf Sand- und Lssbdden im Siden ist die ® Auf Sand- und Léssbéden im Stden ist die
aus einem Katalog mind. 3 MaBnahmen auswahlen,  N-Obergrenze fiir Kulturen mit hohem Aus- N-Obergrenze fiir Kulturen mit hohem Aus-
die dazu beitragen die Nitratproblematik zu reduzieren, waschungsrisiko seit 2015 um 20% geringer. ~ waschungsrisiko seit 2015 um 20 % geringer.
z.B. jahrliche N,-Analyse, erhohte Gewasserab- Ab 2021 gilt auBerdem die Pflicht zur Reihen-  Ab 2021 gilt auBerdem die Pflicht zur Reihen-
stdnde, ldngere Sperrfristen. dingung im Mais. diingung im Mais.

 Zurzeit wird eine Verschirfung der DGV ab 2020 * Des Weiteren sollen die Schonstreifen an * Des Weiteren sollen die Schonstreifen an
mit umfassenden ackerbaulichen MaBnahmeninden | Gewassern bis 2021 von derzeit 2000 km auf ~ Gewéssern bis 2021 von derzeit 2000 km auf
Jroten Gebieten® diskutiert. uber 4000 km ausgedehnt werden. Uber 4000 km ausgedehnt werden.

Quelle: (Rohimann 2019)

Wesentliche Anderungen der DVO-2020 gegentiiber der hier vorgestellten Fassung: Der Nahrstoffvergleich ist abgeschafft, da es It. Kommission keinerlei kalkulierte Uberhénge geben darf. Die
MaRnahmen in den ,roten Gebieten* umfassen eine Absenkung des Diingebedarfs um 20% in Nitratbelasteten Gebieten fiir Ackerland und Griinland. Schlagbezogene Obergrenze fir Ausbringung
von Wirtschaftsdiingern in Héhe von 170 kg N/ha (statt auf Betriebsebene) Verbot von Herbstdlingung von Winterraps, Wintergerste und Zwischenfriichte ohne Futternutzung sowie verlangerte
Sperrfristen. Zusatzlich gibt es einen Katalog mit optionalen Malnahmen. Danach dirfen die Lander z.B. eine Reduktion der Wirtschaftsdiingermenge von 170 kg N/ha auf 130 kg N/ha vorgeben.
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4. Tierwohlpolitik mit Fokus auf Rindern in ausgewahlten EU-Landern

Die Tierwohlpolitik wird im Folgenden mit Fokus auf die Rinderhaltung betrachtet. Hintergrund ist,
dass diese bisher im Vergleich zur Schweine- oder Broilerhaltung eine geringere Aufmerksamkeit
erfahren hat.*® Zudem koénnen Tierwohlregelungen, die auf eine geringere Tierbesatzdichte abzie-
len, auch einen Nebennutzen in Bezug auf die Minderung der Stickstoffproblematik entfalten. Die
EU hat verschiedene Richtlinien fur landwirtschaftliche Nutztiere erlassen. Fur die Haltung von Rin-
dern gilt die allgemeine Richtlinie 98/58/EG Uber den Schutz landwirtschaftlicher Nutztiere. Zusatz-
lich wird die Haltung von Kalbern durch Richtlinie 2008/119/EG reguliert; die Haltung von Milchkihen
und Mastrindern wird auf EU-Ebene nicht geregelt. Die Mitgliedstaaten missen die Richtlinien in
nationales Recht implementieren, d.h. die Rechtsvorschriften der unterschiedlichen EU-Lander ba-
sieren auf der gleichen Richtlinie (Hild und Schweitzer 2019, S. 60-61).

Spezifisch fiir die Rinderhaltung besteht dariiber hinaus das Ubereinkommen des Europarats Uber
die ,Empfehlung fiir das Halten von Rindern“. Das Ubereinkommen sieht vor, dass Rinder unabhén-
gig von der Haltungsform ausreichend Bewegungsfreiheit haben sollten, um verschiedenen Beduirf-
nissen nachzugehen. Allerdings schlief3t dies die Anbindehaltung nicht aus. Zu den Boden ist gere-
gelt, dass diese rutschfest sein sollen und Spaltenbdden auf die Grélie sowie das Gewicht von Rin-
dern angepasst sein sollen (BMEL 1988, S. 5).

Deutschland, Danemark und die Niederlande haben den Anspruch formuliert, das Tierwohl zu erho-
hen. So haben diese drei Lander im Jahr 2014 eine ,Gemeinsame Erklarung zum Tierschutz“ unter-
zeichnet (Deutscher Bundestag 2018a, S. 4). In dieser Erklarung fordern die drei Lander die EU und
die anderen Mitgliedstaaten auf, sich starker flr den Tierschutz in der EU einzusetzen. Jedoch be-
zieht diese sich nicht explizit auf die Rinderhaltung. Vielmehr sind allgemeine Verbesserungsvor-
schlage fur die Umsetzung des Tierschutzes und spezifische MaRnahmen zur Verbesserung des
Tierwohls in der Schweinehaltung aufgefuhrt (BMEL 2014, S. 1-4). Aul3erdem hat sich Deutschland
mit den Niederlanden, Danemark, Schweden und Belgien zusammengeschlossen und die EU-Tier-
schutzplattform gegriindet, um gemeinschaftlich Tierschutz weiter voranzubringen (BMEL 2019b, S.
18).

Der Verein World Animal Protection bewertet die Lage des Tierwohls in unterschiedlichen Landern
mithilfe des Animal Protection Index. Dabei wird vor allem die rechtliche und politische Umsetzung
des Tierwohls betrachtet. Das Ergebnis wird mit Buchstaben von A (beste Note) bis G (schlechteste
Note) widergegeben. In der allgemeinen Bewertung wurden Danemark und die Niederlande mit B
eine Note besser bewertet als Deutschland mit einem C. Fir die Kategorie Schutz von Tieren in der
Landwirtschaft liegen fur Danemark keine Informationen vor. Deutschland schneidet auch hier mit D
eine Note schlechter ab als Danemark mit C. Es ist keine Bewertung spezifisch fir die Rinderhaltung
enthalten.

Im Folgenden fokussieren wir auf wenige, das Tierwohl von Rindern beeinflussende Faktoren, die
teilweise zugleich auch relevant sind im Kontext der Stickstoffproblematik®:

« Weidegang;

%  Allgemeine Informationen zur Rinderhaltung und zum Aufoau der Stalle finden sich unter
https://www.bmel.de/DE/Tier/Nutztierhaltung/Rinder/rinder_node.html

37 https://api.worldanimalprotection.org/compare

38 Hierbei handelt es sich um eine kleine Auswahl von relevanten Faktoren. Fiir weitere Faktoren siehe u.a. KTBL (2016),
March (et al. 2017), The Welfare Quality® Consortium (2009) und OIE (2019, Chapter 7.9).
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« Flachenangebot je Tier im Stall (inkl. Liegeflachen);
o Anbindehaltung;
« Stallbodenbeschaffenheit.

4.1. Niederlande

Institutioneller und rechtlicher Rahmen

Das Tierschutzgesetz, die Verordnung zur Haltung von Tieren und die Verordnung Uber zulassige
Veterinarverfahren bilden in den Niederlanden die Basis fur den Tierschutz (Government of the
Netherlands 2020). Die allgemeinen Regeln fiir die Unterbringung und Pflege von Tieren sind im
Tierschutzgesetz (,Wet Dieren“) geregelt. Die Rinderhaltung fallt unter die Haltung von Tieren flr
kommerzielle Zwecke (Netherlands Enterprise Agency 2020). Fir Tiere, die zu kommerziellen Zwe-
cken gehalten werden, gelten umfassendere Regeln. Fir Broiler, Schweine und Kalber gelten zu-
satzliche Anforderungen (Rijksdienst voor Ondernemend Nederland 2020).

Forderpolitik

Im Jahr 2012 wurde der Weidemilch-Pakt durch den niederlandischen Milchsektor ins Leben geru-
fen. Inzwischen wurde die Vereinbarung uber die Weidehaltung von 83 Parteien wie Tierfutterliefe-
ranten, Tierarzten, sozialen Organisationen und Supermarkten bis hin zum Ministerium fur Wirt-
schaft und Klima und den Provinzen unterzeichnet. Dadurch soll gefordert werden, dass mehr Milch-
kihe einen Zugang zur Weide bekommen. Der Anteil von 2012, der bei 81,2% lag, soll dabei min-
destens beibehalten werden. Die Weidehaltung wird in Vollweide und Teilweide unterteilt. Die Milch-
viehbetriebe erhalten flr die Weidehaltung eine Weidepramie, die von den Molkereiunternehmen
gezahlt wird. Die Pramie betragt im Durchschnitt 1,60 Cent pro 100 Kilogramm Milch. Fur einen
durchschnittlichen Milchviehbetrieb macht das flur eine Vollweide ungefahr 14.000 Euro pro Jahr
aus. Die Beweidung wird von einer unabhangigen Prifungsstelle gepruft, damit anschlieRend die
Molkereiunternehmen das Wiesenmilch-Logo verwenden kdnnen und die Betriebe die Pramie erhal-
ten (Duurzame Zuivelketen 2019, S. 1-2).

Tierwohlkennzeichnung

In den Niederlanden wurde bereits 2007 die Kennzeichnung ,,Beter Leven“ eingefuhrt. Das privat-
wirtschaftliche Siegel beinhaltet drei verschiedene Anforderungsstufen, die mit einem, zwei oder drei
Sternen gekennzeichnet werden (Spiller und Zihlsdorf 2018, S. 25). Die niederlandische Gesell-
schaft fur Tierschutz (Dierenbescherming) ist Tragerin des Beter Leven Siegels (Dierenbescherming
2020a, S. 2). Mittlerweile umfasst das Label Milchkihe, Mastrinder und Mastkalber (Dierenbescher-
ming 2020b).

Bei der Vergabe eines Sterns fiir die Haltung von Milchkihen ist Folgendes geregelt: Die Kiihe ha-
ben ihre eigene Box mit mehr Platz und einer weichen Liege. Aulierdem laufen sie einen Teil des
Jahres auf der Wiese. Bei der Vergabe von 3 Sternen mussen die EU-Standards fur den biologi-
schen Landbau erfullt sein (Mindestens 6 m2 Flache pro Kuh; Mindestens 50 % des Stockwerks
sind geschlossen). Zusatzlich zu den EU-Bio-Standards wird gefordert, dass alle Kuhe ihre eigene
Kabine haben und mindestens 180 Tage pro Jahr, 8 Stunden Weidegang pro Tag bekommen (Die-
renbescherming 2020b).
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Damit ein Produkt mit einem Stern fur die Haltung von Mastrindern zertifiziert wird, muss das Rind
mindestens 150 Tage 8 Stunden pro Tag auf der Weide laufen. Fir die Vergabe von drei Sternen
halten die Rinder sich mindestens 210 Tage 12 Stunden im Freien auf (Dierenbescherming 2020b).

Fir die Vergabe eines Sterns in der Mastkalberhaltung ist geregelt, dass diesen genug Eisen zur
Bekampfung von Anamie und mehr Ballaststoffe bekommen. Werden drei Sterne vergeben, so ha-
ben die Kalber noch mehr Raum und der Boden ist mit Stroh bedeckt. AuRerdem kdnnen sie im Mai
auf die Wiese (Dierenbescherming 2020b).

4.2. Danemark

Institutioneller und rechtlicher Rahmen

Far die Tierwohl-Gesetzgebung ist in Danemark das Ministerium fir Umwelt und Erndhrung ver-
antwortlich. Die danische Tierwohlpolitik basiert sowohl auf gesetzlichen Anforderungen als auch
auf von der Industrie Gberwachten Kontrollsystemen, die vergleichsweise hohe Standards vorsehen
(Landbrug & Fgdevarer F.m.b.A. 2020).

Gremien wie der Tierschutzrat, der Ethikrat fiir Tiere und der Rat fiir die Haltung spezieller Tiere
werden zur Beratung herangezogen. Das Tierwohl ist als einer der Verantwortungen des Komitees
fur Rechtsangelegenheiten aufgeflhrt. Zu den Aufgaben des Komitees gehdren offentliche Anho-
rungen und Konsultationen, die Tierwohl Fragen betreffen (World Animal Protection 2020a).

Empfehlungen oder neue Gesetzgebungen der EU werden von einem Komitee, das dem Ministe-
rium fur Umwelt und Erndhrung zugehdrig ist, gepruft. Das Komitee besteht aus Landwirtschaftsor-
ganisationen, Forschungsinstituten, Tierwohl Vereinen und den relevanten Ministerien. Die Mitglie-
dorganisationen des Komitees sollen ihre Mitglieder informieren, wenn eine neue Gesetzgebungen
angenommen wurde (The Danish Veterinary and Food Administration).

Das Tierschutzgesetz (,Dyrevaernsloven®) stellt die Grundlage fur den Tierschutz dar. Einige dani-
sche Regelungen gehen uber die Anforderungen der EU-Richtlinien hinaus (Ministry of Environment
and Food of Denmark). Die Regeln fir das Halten von Nutztieren und Pferden sind im Tierschutz-
gesetz und in einer Reihe anderer Gesetze und Vorschriften festgelegt (Ministry of Environment and
Food of Denmark).

Die déanische Anordnung zur Haltung von Milchkiihen und Nachkommen von Milchkihen stellt Min-
destanforderungen dar, die immer erflllt sein missen, es sei denn, in anderen Rechtsschriften sind
strengere Anforderungen geregelt (Miljg- og Fedevareministeriet 2017, S. 1). In der Anordnung sind
keine Vorgaben an den Platzbedarf von Tieren oder den Weidegang vorgesehen. Grundsatzlich
ist die Anbindehaltung in Danemark verboten, mit Ausnahmen bei der Fltterung oder medizini-
schen Behandlung. Fur Milchkuhe ist geregelt, dass sie immer Zugang zu mindestens einer rotie-
renden Kuhbiirste haben sollen und die Stallbéden rutschfest sein missen (Miljg- og Fadevare-
ministeriet 2017, S. 2). Wenn ein Betrieb gegen die Regelungen der Anordnung verstoRt, kann die
zustandige Behdrde diesen anhalten, die Zustadnde zu korrigieren. Kommt der Betrieb dem nicht
nach, so kann diesem eine Geldstrafe oder eine Freiheitsstrafe von bis zu vier Monaten auferlegt
werden (Miljg- og Fgdevareministeriet 2017, S. 5-6).

Die danische Veterinars- und Lebensmittelverwaltung veroéffentlicht jahrlich einen Bericht, der die
Ergebnisse der Tierwohlkontrollen auf den Farmen (sowie auf Schlachthéfen und wahrend des
Transports) beinhaltet. Dieser Bericht dient als Grundlage fiir die 6ffentliche Diskussion zum Status
des Tierwohls im Land (World Animal Protection 2020a).
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Tierwohllabel

Im Jahr 2017 wurde ein staatliches Kennzeichnungssystem eingefuhrt (Spiller und Zuhlsdorf 2018,
S. 29). Das danische Tierwohllabel beinhaltet Tierwohlstandards, die Uber die gesetzlichen Anfor-
derungen hinausgehen. Es wird zwischen drei Stufen unterschieden. Aktuell umfasst es nur Fleisch
von Broilern und Schweinen (Ministry of Environment and Food of Denmark 2019)%*. Allerdings ist
vorgesehen, dass das Label um Kalb- und Rindfleisch sowie Butter, Milch und Joghurtprodukte
erweitert wird (fleischwirtschaft.de 2019).

4.3. Deutschland

Far Deutschland werden aulRer den nationalen Regularien auch diejenigen in verschiedenen Bun-
deslandern betrachtet, die hohe Bestdande an Rindern haben (u.a. Baden-Wurttemberg, Bayern,
Niedersachsen, Schleswig-Holstein).

Institutioneller und rechtlicher Rahmen

Deutschland gehért zu den vier Landern in Europa (auferdem noch: Schweiz, Osterreich und Lu-
xemburg), die den Tierschutz in den héchsten Gesetzen ihrer Rechtsordnung verankert haben (Hild
und Schweitzer 2019, S. 72). So steht in Art 20a des Grundgesetzes: ,Der Staat schitzt auch in
Verantwortung fur die kinftigen Generationen die naturlichen Lebensgrundlagen und die Tiere im
Rahmen der verfassungsmafigen Ordnung durch die Gesetzgebung und nach Maligabe von Ge-
setz und Recht durch die vollziehende Gewalt und die Rechtsprechung®.

Das Tierschutzgesetz (TierSchG) sieht vor, dass das Ministerium flr Ernahrung und Landwirtschaft
(BMEL) abgeleitete Rechtsvorschriften unter anderem fiir die Unterbringung von Tieren erlassen
kann. Zudem regelt es, dass das BMEL eine Kommission ernennt, die bei Tierwohlbelangen unter-
stutzt und herangezogen werden muss, wenn neue Regelungen eingefuihrt werden sollen. Behérden
der Bundeslander sind fur die Umsetzung des TierSchG und des untergesetzlichen Regelwerks
zustandig. Zugleich erlassen die Lander auch eigene Regelungen zum Tierschutz und -wohl.

Das untergesetzliche Regelwerk, das aus dem TierSchG hervorgegangen ist, beinhaltet die Anfor-
derungen der Gesetzgebung fir Tierwohl der Europédischen Union. Zentral ist hier die Tierschutz-
Nutztierhaltungsverordnung. Deren allgemeine Anforderungen an Haltungseinrichtungen, an
Uberwachung, Fiitterung und Pflege gelten auch fir die Rinderhaltung (§3-4, TierSchNutztV). Ins-
besondere definiert die TierSchNutztV neben Tierschutzstandards fur Schweine, Kalber, Legehen-
nen und Masthuhner auch Anforderungen an die Haltung von Kélbern (§5-11, TierSchNutztV). Fur
Mastrinder oder Milchkiihe existieren jedoch keine nationalen Tierschutzanforderungen (BMEL
2020a). Einige Bundeslander (z.B. Niedersachsen*® und Schleswig-Holstein*') haben daher eigene
Anforderungen fur Rinder (ber 6 Monate entwickelt. Die niedersachsischen Leitlinien erfordern u.a.
taglichen Freigang fur Rinder im Sommer. Demgegeniber konnte auf Bundesebene ein Verbot ge-
gen ganzjahrige Anbindehaltung von Rindern bislang nicht gegen den Widerstand des BMEL durch-
gesetzt werden.

39 Weitere Informationen zu dem Label auf Danisch unter https://www.foedevarestyrelsen.dk/kampagner/Bedre-

dyrevelfaerd/Sider/forside.aspx

40 In Niedersachsen wurde 2007 die , Tierschutzleitlinie fir die Milchkuhhaltung" (MKL) und 2017 die , Tierschutzleitlinie fir
die Mastrinderhaltung® erlassen. Diese beinhalten Mindestanforderungen fir Stallneubauten und Richtwerte fir Alt-
bauten (LWK Niedersachsen 2018).

41 Im Jahr 2019 wurden ,Empfehlungen zu Anforderungen und Fristen fiir eine Anpassung der Mastrinderhaltung in be-
stehenden Altbauten” erlassen.
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Die Nutztierstrategie des BMEL (die auch das Bundesprogramm Nutztierhaltung umfasst), be-
ansprucht, sowohl den Tier- und Umweltschutz als auch die Qualitat bei Produktion und Marktorien-
tierung zu berticksichtigen (BMEL 2019b). Allerdings enthalt sie keine konkreten Ziele oder Zeitvor-
gaben.

Verschiedene Beratungsgremien des BMEL haben sich in jungerer Vergangenheit mit Tierschutz
und Tierwohl befasst: Das seit Juli 2019 aktive ,Kompetenznetzwerk Nutztierhaltung“ (auch ,Bor-
chert-Kommission“ genannt) ist ein vom BMEL berufener Expertenkreis, der die Umsetzung und
Weiterentwicklung der Nutztierstrategie des BMEL begleiten soll (Bundesministerium fur Ernahrung
und Landwirtschaft 2019). Das Netzwerk bemangelt, dass trotz des Verfassungsrangs von Tier-
schutz in Deutschland nicht fur alle Nutztierarten differenzierte Vorgaben existieren (BMEL 2020a).
Das Johann Heinrich von Thiinen-Institut hat 2019 eine Untersuchung mit Uberlegungen zur
langfristigen Ausrichtung der Nutztierstrategie veroffentlicht, indem es der Nutzen eines freiwilligen
Tierwohl-Labels, einer obligatorischen Kennzeichnung und einer staatlichen Tierwohl-Pramie ge-
geneinander abgewogen und letztere empfohlen wurde (Isermeyer 2019). Der Wissenschaftliche
Beirat fiir Agrarpolitik (WBA) des BMEL forderte bereits 2015 im Gutachten ,Wege zu einer ge-
sellschaftlich akzeptierten Nutztierhaltung® einen stringenteren gesetzlichen Rahmen, um Tierwohl
in Deutschland zu verbessern (WBA 2015).

Da Stallneubauten und Umbauten nach dem Bauplanungsrecht genehmigungspflichtig sind, kdnn-
ten sich bauplanungsrechtliche Auflagen potenziell auch auf Tierwohl auswirken. Aktuell begrenzen
sie die StallgroRe (die sich mittelbar auf Tierwohl auswirken kann), sind aber nicht konkret an die
Umsetzbarkeit von mehr Tierschutz gekoppelt. In den letzten Jahren wurde die Attraktivitat des Baus
von sehr groRen (,gewerblichen®) Stallen gemindert, u.a. durch Einschrankung ihrer Privilegierung
im sog. Aufkenbereich*?. Fir Stallerweiterungen mit Tierwohlzweck wurde im November 2019 eine
Gesetzesanderung angekundigt: ,Wer einen Stall erweitern will, um das Tierwohl zu verbessern, soll
keinen Bebauungs- beziehungsweise Vorhaben- und Erschlielungsplan mehr benétigen. Voraus-
setzung dabei ist: Es dirfen nicht mehr Tiere als vor der BaumaRnahme gehalten werden“ (BMEL
2019a).

Forderpolitik

Das ,Bundesprogramm Nutztierhaltung® dient in Deutschland als Ubergeordnetes Lenkungs- und
Finanzierungsinstrument der 0.g. Nutztierstrategie. Ziel ist die ,konsequente Weiterentwicklung der
Haltungsbedingungen in Neu- und Bestandsbauten zur Verbesserung des Tierwohls und der Um-
weltauswirkungen“ (BMEL 2019b, S. 23). Im Rahmen von sieben Modulen*® sollen u.a. ein anony-
misiertes Tierwohl-Monitoring als Grundlage fir einen Tierwohlbericht aufgebaut, Tierwohlkompe-
tenzzentren (inkl. fir Wiederkauer) und eine Wissensplattform , Tierwohl“ eingerichtet und Modell-
und Demonstrationsvorhaben zum Tierschutz dauerhaft gefordert werden.

Die Gemeinschaftsaufgabe zur ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes*
(GAK) ist das wichtigste nationale Férderinstrument fir den landlichen Raum und deckt in groRen
Teilen den Anwendungsbereich der ELER-Verordnung ab, einschlie8lich der ELER MaRRnahme Tier-
schutz (ELER-Code 14). Diese ist im GAK Forderbereich 4 (,Markt- und standortangepasste sowie
umweltgerechte Landbewirtschaftung einschlieRlich Vertragsnaturschutz und Landschaftspflege®,

42 |m Bauplanungsrecht fallen in den AuRenbereich alle Grundstiicke, die nicht im Geltungsbereich eines gualifizierten
Bebauungsplans liegen und die auch nicht zu einem im Zusammenhang bebauten Ortsteil (unbeplanter Innenbereich)
gehdren.

43 1. Tierwohl-Monitoring“, 2. ,Praxisnahe Forschung und Auswertung laufender Forschungsprojekte®, 3. ,Innovations-
netzwerk ,Stall der Zukunft®, 4. ,Wissenstransfer und Umsetzung praxistauglicher Erkenntnisse in die breite Landwirt-
schaft”, 5. ,Information und Kommunikation®, 6. ,Automatisierung und Digitalisierung®, 7. ,Wissensplattform®.
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MSUL) unter dem Gliederungspunkt ,F. Férderung besonders nachhaltiger und tiergerechter Hal-
tungsverfahren® verankert.

Fir die Umsetzung des ELER sind die Bundeslander verantwortlich. Die dreizehn beschlossenen
~-Entwicklungsprogramme fur den landlichen Raum® (EPLR) schreiben beispielsweise vor, durch
welche Mallnahmen die ELER-Prioritaten abgedeckt werden, welche Férderungsbedingungen
erfullt werden sollen und wie hoch die Férdermittel fur die einzelnen Malinahmen sind. Der Tier-
schutz wurde in vier von 13 Landerprogrammen (konkret von Baden-Wurttemberg, Mecklen-
burg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen/Bremen) in das EPLR aufgenom-
men (Groner und Bergschmidt 2019). Fur den Zeitraum von 2014 bis 2020 sind insgesamt 153,2
Mio. Euro der Fordermittel fir den landlichen Raum fur die Malihahme vorgesehen.

Im Rahmenplan der GAK 2017-2020 sind Férderungen fir folgende tiergerechte Haltungsverfahren
enthalten: 1) die Sommerweidehaltung, 2) die Haltung in Gruppen oder im Laufstall und mit Weide,
3) die Haltung in Gruppen oder im Laufstall und auf Stroh, sowie 4) die Haltung in Gruppen oder im
Laufstall mit AuRenauslauf und auf Stroh. Allerdings werden die MalRnahmen aktuell nur von weni-
gen Bundeslandern angeboten (BMEL 2019b, S. 17): ,Die im Rahmen der GAK angebotenen
MaRnahmen kdnnen in die EPLR aufgenommen und mit einer Finanzierung von EU, Bund und
Land umgesetzt werden. Diese Option haben Mecklenburg-Vorpommern und Nordrhein-West-
falen (partiell) gewahlt. Die GAK-MalRnahmen kdnnen aber auch unabhangig vom EPLR umge-
setzt werden [...]* (Grdner und Bergschmidt 2019, S. 8).

Foérderungen flr die Weidehaltung lassen sich in Baden-Wiirttemberg im Férderprogramm fir Ag-
rarumwelt, Klimaschutz und Tierwohl (FAKT) und in Schleswig-Holstein im Vertragsnaturschutz fin-
den. In beiden Landern** werden Gelder fiir die Weidehaltung*® gezahlt. Als Teil des FAKTs ist in
Baden-Wirttemberg die ,Sommerweidepramie® fiir das Tierwohl von Rindern relevant. Fur die Som-
merweidehaltung wird jahrlich eine Pramie in Hohe von 40 Euro je GrofRRvieheinheit (GV) gezahlt.
Sie bezieht sich auf Milchkihe und weibliche Rinder ab einem Jahr. Fir den Erhalt der Prémie mus-
sen mindestens 0,15 ha Weideflache je beantragter Raufutter verzehrende GroRvieheinheit (RGV)
vorhanden sein und die Tiere missen mindestens im Zeitraum vom 1. Juni bis 30. September auf
der Weide stehen (Ministerium fir Iandlichen Raum und Verbraucherschutz). Bayern gewahrt (zu
100% aus Landesmitteln) eine Tierwohlpramie auf die Sommerweidehaltung von Rindern im Rah-
men seines Kulturlandschaftsprogramms (KULAP). Bei einer Gber den Sommer mindestens zwei-
bis viermonatige Weidezeit mit i.d.R. taglichem Weidegang werden Pramien von 50 Euro pro GV
gezahlt. Im Niedersachsischen PFEIL-Programm werden verschiedene Tierwohlmalnahmen, al-
lerdings nicht fur Rinder, unterstutzt. Nordrhein-Westfalen fordert auler der Sommerweidehaltung
auch die Haltung von Rindern auf Stroh. In Schleswig-Holstein werden Pramien fur die Weidehal-
tung im Rahmen der verschiedenen Vertragsnaturschutzmuster, in denen die Beweidung festgelegt
ist, gezahlt. Dort ist vorgesehen, dass ein Vertrag geschlossen wird und die Zahlungen an Anforde-
rungen gekoppelt sind (MELUND 2017, S. 1).

In Deutschland wird auch der Bau neuer und die Modernisierungen bestehender Stalle durch For-
derpolitiken beeinflusst; hierdurch kann ebenfalls Einfluss auf Tierwohl genommen werden. Die GAK
sieht Forderungen far einzelbetriebliche Investitionen in Stallbauten im

44 Ein Uberblick iber die verschiedenen MaRnahmen zur Férderung der Weidetierhaltung in den einzelnen Bundeslandern
Deutscher Bundestag 2018b.

45 Hintergrundinfos zur naturnahen Beweidung unter https://www.abu-naturschutz.de/projekte/laufende-projekte/natur-
nahe-beweidung
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Agrarinvestitionsférderungsprogramm (AFP) vor (BMEL 2019b, S. 17).“¢ Die Fordermittel des
AFPs stammen aus dem Europaischen Landwirtschaftsfonds fur die Entwicklung des landlichen
Raums (ELER)*, dem Bund und des Landes (Ministerium fiir Iandlichen Raum und Verbraucher-
schutz BW 2019). Dabei wird von Bund und Landern der Férdergrundsatz gemeinsam beschlossen,
wahrend die Lander fur die Umsetzung alleine zustandig sind. Daher erlassen die Bundeslander
eigene Richtlinien, die die Anforderungen fiir die Férderungen beinhalten. Seit 2014 sind Investiti-
onsférderungen nur noch flr Betriebe vorgesehen, die besondere Anforderungen im Bereich Tier-
schutz erfullen. Diese Anforderungen sind umfassender als der gesetzliche Mindeststandard. Zu-
dem wird zwischen einer Basis- und einer Premiumstufe unterschieden. Die Premiumstufe sieht fir
Rinder Folgendes vor: ,Aul3enauslauf oder regelmafiger Weidegang bei Milchkiihen, mehr Platz fur
Mastbullen (bis 350 kg Lebendgewicht mind. 3,5 m?/Tier, dariber hinaus mind. 4,5 m?) (BMEL
2019b, S. 16).

Da sich die baulichen FérdermaRnahmen in den Bundeslandern unterscheiden, werden hier Schles-
wig-Holstein und Baden-Wurttemberg exemplarisch betrachtet. In beiden Landern bestehen Mog-
lichkeiten zur Forderung von tiergerechten Stallneubauten. Investitionen in bauliche Anlagen kdnnen
in Baden-Wiirttemberg geférdert werden, wenn die Anzahl der Tierplatze bei Rindern 600 (davon
Milchkihe 300) und bei Kalbern 500 nicht Gbersteigt (Ministerium fur landlichen Raum und Verbrau-
cherschutz 29.04.2015, S. 8). Zudem sind die Basisanforderungen*® (es liegen auch Premiumanfor-
derungen vor) zu erfillen, wenn Stallbauinvestitionen geférdert werden sollen (Ministerium fur land-
lichen Raum und Verbraucherschutz 29.04.2015, S. 15). Wird von einer Anbindehaltung auf Lauf-
stallhaltung bei Milchkihen, Aufzuchtrindern, Mastrindern oder Mutterkiihen umgestellt, so kann ein
Aufschlag in Hohe von zehn Prozentpunkten auf die Zuschusshéhe gewahrt werden (Ministerium
fur landlichen Raum und Verbraucherschutz 29.04.2015, S. 17). In Schleswig-Holstein darf bei der
Forderung von Investitionen in die Tierhaltung der Tierbesatz zwei GV pro Hektar nicht Ubersteigen
und die anfallende Gullle muss mindestens neun Monate gelagert werden kénnen. AulRerdem darf
die Zahl der Rinder 600 und der Mastkalber 500 nicht tUbersteigen (MELUND 2016, S. 7-8). Es wird
zwischen baulichen Anforderungen an eine besonders tiergerechte Haltung*® und eine bestmdgliche
tiergerechte Haltung unterschieden.

Tierwohlkennzeichnung

In Deutschland gibt es verschiedene freiwillige Tierwohlkennzeichnungen, die unterschiedlich viele
Tierarten und Standards umfassen. Dabei kann zwischen einer staatlichen Tierwohlkennzeichnung,
Brancheninitiativen und Label von Tierschutzorganisationen unterschieden werden. Au3erdem be-
inhalten auch Biosiegel unterschiedliche Tierschutzstandards.%°

Weder das staatliche Tierwohllabel noch das Label der Initiative Tierwohl (eines Zusammen-
schlusses von Landwirtschaft, Fleischwirtschaft und Lebensmitteleinzelhandel) umfassen

46 Siehe Rahmenplan der Gemeinschaftsaufgabe ,Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes” 2019-2022,
Forderbereich 4, Punkt F beinhaltet die ,Forderung besonders nachhaltiger und tiergerechter Haltungsverfahren“ BMEL
2019c.

47 D.h. aus der Zweiten Saule der GAP, vgl. oben. Die Hohe der ELER-Fordermittel, die auf den Tierschutz entfallen,
entsprechen in Deutschland ungefahr 1 % (BMEL 2019d).

48 Diese legen unter anderem fest, dass die nutzbare Stallflache fiir Milchkiihe und Aufzuchtrinder je GroRvieheinheit 5,5
m? betragen muss (Ministerium fir landlichen Raum und Verbraucherschutz 29.04.2015, S. 33).

49 In der Stufe sind Laufstille beispielsweise forderungsfahig, wenn unter anderem ein Auslauf fiir ein Drittel der Kiihe

vorhanden ist oder regelmaRiger Sommerweidegang oder 7 m?/GV Stallfliche zu Verfligung stehen (MELUND 2016, S.

14).

50 Auf der Internetseite des BMELs (https://www.tierwohl-staerken.de/einkaufshilfen/tierwohl-label/) kénnen einige Label

hinsichtlich der Anforderungen fir einzelne Tierarten verglichen werden.
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Anforderungen an die Haltung von Rindern. Die staatlich entwickelte, freiwilligen Tierwohlkennzeich-
nung soll jedoch bis 2021 auch auf Rindfleisch und Milch ausgeweitet werden (Hausling 2020, S. 1).
Zudem wurde das Label ,,Haltungsform® von einem Zusammenschluss von Supermarkten einge-
fuhrt. Dabei wird unter anderem auch die Haltung von Milchkiihen, Jungbullen und Mastkalber be-
ricksichtigt. Das Label besteht aus vier Stufen, die unterschiedlich hohe Anforderungen stellen (Ge-
sellschaft zur Forderung des Tierwohls in der Nutztierhaltung mbH 2019).

Das Label ,,Fur mehr Tierschutz® des Deutschen Tierschutzbundes bezieht sich lediglich auf die
Haltung von Milchkiihen. Fir diese sind 6 Quadratmeter Platz pro Tier im Stall vorgeschrieben. In
der Pramienstufe sind zusatzlich Weidegang wahrend des Sommers und ein ganzjahriger Zugang
zu einem Laufhof vorgesehen. Zudem ist die Anbindehaltung verboten (BMEL 2020c). Die Richtli-
nien des NEULAND Vereins®! erfordem fiir Rinderhaltung u.a. Bestandsobergrenzen von 300 Mut-
terkiihe und Nachzucht, eine Flachenobergrenze von maximal 300 ha Ackerflache, Weidegang mit
Witterungsschutz in der Vegetationszeit, standiger Zugang zu einem befestigten Auslauf im Stall,
bodendeckende und trockene Einstreu sowie ausreichend Tageslicht im Stall. Verboten sind dem-
gegenuber das generelle Enthornen von Tieren sowie die Anbindung und Spaltenbdden. Unter dem
Label , Tierschutz kontrolliert“ der Organisation ,Vier Pfoten sind“ umfassendere Standards an
die Haltung von Rindern vorgesehen: ,Bereits in der Einstiegsstufe ist die Anbindehaltung oder die
Haltung auf Vollspaltenbdden verboten. Die Premiumstufe ist mit der standigen Moglichkeit zum
Auslauf verbunden“ (BMEL 2020b).

4.4. Frankreich

Institutioneller und rechtlicher Rahmen

In Frankreich spiegeln die Gesetze, die das Tierwohl von Nutztieren betreffen, den Stand der EU-
Gesetzgebung wider (World Animal Protection 2020b). Das Ministerium fur Landwirtschaft, Ernah-
rung und Forstwirtschaft hat ein Tierschutzprogramm veroffentlicht, das Investitionen in Tierwohl-
forschung und die Bereitstellung von finanziellen Mitteln beinhaltet, damit die landwirtschaftlichen
Betriebe die EU-Gesetzgebung einhalten (World Animal Protection 2020b). Allgemein bezieht sich
das Strafgesetzbuch auch auf ein Verbot von Misshandlung und Missbrauch von landwirtschaftli-
chen Nutztieren.

Im Jahr 2018 wurde das Gesetz ,.fur ausgewogene Handelsbeziehungen im Agrar- und Lebens-
mittelsektor und fir gesunde, nachhaltige und zugangliche Lebensmittel fiir alle“ verabschie-
det (kurz: EGALIM). Das neue Gesetz enthalt allgemeine Vorgaben zur Ernahrung und Landwirt-
schaft. Zudem befinden sich darin auch ein Teil zum Tierschutz, in dem unter anderem folgende
Malinahmen aufgefiihrt sind: die Verdoppelung der Strafen fir Tiermissbrauch und die Moéglichkeit
fur Tierschutzverbande, Zivilklage zu erheben (Ministére de I'Agriculture et de I'Alimentation 2018).

Die EU Richtlinie 98/58/CE ist in der ,,Charte de bonne pratique d’elevage* (deutsch: ,Charta der
guten landwirtschaftlichen Praxis fur Tierhaltung®) konkretisiert. Die funfjahrige Tierwohlstrategie
(2015-2020) wurde entwickelt, um Tierwohl in landwirtschaftliche Prozesse zu integrieren. Die
Charta wurde 1999 geschaffen. Aktuell haben sich ca. 94.000 Betriebe freiwillig dieser Charta ver-
pflichte; u.a. 92% der Milchkuhbetriebe und 78% aller Rinderbetriebe. Die Einhaltung der Charta
wird alle zwei Jahre Uberpruft (Ministére de I'Agriculture et de I'Alimentation 2015).

Die Charta berucksichtigt die Vorschriften der Lebensmittelhygieneverordnung und die damit ver-
bundenen Anforderungen an die Konditionalitat der GAP-Zahlungen und wurde auch auf die Haltung

51 http://www.neuland-fleisch.de/richtlinien-fuer-rinderhaltung/
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von Kalbern ausgeweitet. Zudem soll die Charte die Betriebe férdern und in ihren betrieblichen Prak-
tiken unterstiitzen. Wenn ein Betrieb der Charta beitritt, verpflichtet er sich dazu, bestimmte Vor-
schriften zu umzusetzen Dazu gehort beispielsweise, den Tieren eine gesunde und ausgewogene
Ernahrung zu bieten, fur ihr Wohlbefinden und ihre Gesundheit zu sorgen oder sie in einem Gebaude
unterzubringen, dass ausreichend bellftet und beleuchtet ist und ihren Bedirfnissen entspricht
(Charte de bonne pratique d’elevage 2020).

Allerdings haben Inspektionen des Emahrungs- und Veterindramtes der EU gezeigt, dass Frank-
reich mit der Implementierung und Durchsetzung des Tierwohls im Vergleich zu anderen Mitglied-
staaten zurtckliegt (World Animal Protection 2020b).

Tierwohlkennzeichnungen

Seit 1965 existiert das staatliche ,,Label Rouge*, welches zunachst nur fur die Gefligelhaltung be-
rucksichtigt hat. Mittlerweile bezieht es auch die Rinderhaltung mit ein. Das Label beinhaltet, dass
die Rinder auf Wiesen gehalten werden, sobald das Wetter es zulasst (April bis November). Bei
schlechtem Wetter werden sie in Gebauden untergebracht, die an ihre Bedlrfnisse angepasst sind
(FIL Rouge 2020).

5. Schlussfolgerungen

5.1. Stickstoffpolitik

Durch die Umsetzung der Nitrat-Richtlinie sollen Gewasserverunreinigungen verringert und vorge-
beugt werden. Daflir missen auf nationaler oder regionaler Ebene Aktionsprogramme erstellt wer-
den, die verbindlich vorgeschriebene MaRnahmen fur nitratbelastete oder gefahrdete Gebiete ent-
halten. Auf nationaler Ebene unterscheiden sich die gewahlten Instrumente und Malinahmen zur
Erflllung der Nitrat-Richtlinie erheblich. Auch die Ausgestaltung der verbindlichen Malihahmen der
Aktionsprogramme weist grof3e Unterschiede in den einzelnen Mitgliedsl&dndern auf (Tabelle 4-1 und
Tabelle 4-2). Trotz allem erfullen die Lander damit derzeit die Vorgaben der Nitrat-Richtlinie und die
Betriebe erhalten die Direktzahlungen sofern sie die nationalen Regeln einhalten. In Deutschland ist
die Zustimmung des Bundesrates zur DVO-2020 im Marz 2020 erfolgt®2. Die Kommission wird im
Anschluss entscheiden, ob das Vertragsverletzungsverfahren aufgehoben wird (EURACTIV 2020).

Aus Abbildung 3-1 geht hervor, dass wesentliche Anstrengungen zur Reduktion der Stickstoffuber-
schusse vor allem in den Jahren 1990-2009 und Uberwiegend in Danemark und den Niederlanden
stattfanden. Anhand der Auswertungen der einzelnen Landerpolitiken lassen sich folgende Schlisse
ableiten:

1. Sowohl in Danemark als auch in den Niederlanden werden die relevanten Daten zur Nahr-
stoffverwendung in digitalen Datensystemen gefuhrt. Dies erhéht die Transparenz und es
konnen systematische Plausibilitatskontrollen vorgenommen werden. Durch diese konnen
wiederum die Vor-Ort-Kontrollen besser gesteuert werden. Insgesamt lassen die Erfolge in
beiden Landern den Schluss zu, dass entsprechend gefihrte Register die Umsetzung der
Dlingegesetzgebung verbessern. Erfasst werden so etwa die (schlagspezifische) Verwen-
dung aller Dungemittel und die Daten fur die Dungebedarfsermittiungen. Nahrstoffbilanzen
konnen ebenfalls in solchen Systemen erstellt werden. In den Niederlanden werden

52 https://www.bmel.de/SharedDocs/Pressemitteilungen/2020/057-bunderat-duengeverordnung.htmi
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zusatzlich noch der Transport und die Ausbringung von Gille von vielen Betrieben bereits
per GPS an die Behdrden tubermittelt, womit eine Echtzeit-Kontrolle méglich wird.

2. Hohe Tierbestandsdichten sind ein groRes Risiko fur eine umweltgerechte Stickstoffverwen-
dung in der Landwirtschaft. Dies wird beim Blick in die Niederlande deutlich (vergl.3.1). Hier
sind in den letzten Jahren der regulatorische Aufwand und der Innovationsdruck auf die
Landwirte derart gewachsen, dass nun neben technischen Losungen auch eine weitere Ver-
ringerung der Tierbestande und eine Extensivierung einzelner Betriebe mit staatlichen For-
derprogrammen angestrebt werden. Diese Mallnahmen legen den Schluss nahe, dass ohne
eine Reduktion der hohen Tierbestandsdichten eine weitreichende Reduktion der Stickstoff-
uberschusse nur limitiert moglich ist. Dies gilt umso mehr, da neben der Verringerung von
Stickstoffemissionen zuklnftig der Klimaschutz als weiterer Treiber an Bedeutung gewinnen
wird. Mit ambitionierteren Klimazielen steigt auch der Minderungsbeitrag, den die Landwirt-
schaft hier erbringen muss. Die beiden gréfdten Stellschrauben liegen dabei fir die Landwirt-
schaft im Bereich der Stickstoffemissionen aus Boden und bei den Tierbestanden, v.a. Wie-
derkauer.

3. Ab einem bestimmten Niveau der Stickstoffeffizienz ist eine weitere Reduktion der Stickstof-
fuberschlsse nur Uber eine Verringerung des Stickstoffeintrags moglich. Eine Dungegabe in
Hohe des 6konomischen Optimums fuhrt auf Grund der klimatischen Schwankungen in vie-
len Jahren zu héheren Stickstoffiberschissen. In Danemark hat eine Reduktion des Diinge-
bedarfs um 10-20% unter das 6konomische Optimum zu einer wesentlichen Reduktion der
Stickstoffiberschisse beigetragen. Auch Deutschland wahit nun diese MaRnahme flir die
nitratbelasteten Gebiete. In der neuen DVO zu den wirtschaftlichen Folgewirkungen wird bei
einer Reduktion des Dingebedarfs um 40% mit Einnahmeeinbullen von 12% gerechnet,
wahrend bei einer um 20% reduzierten Dingung bei Getreide mit einem Ertragsrickgang
von 3-5% gerechnet wird (Bundesministerium fur Ernahrung und Landwirtschaft 20.02.2020).
Damit zeigt sich auch, dass die Kurve der Ertragszuwachse nicht linear verlauft und am hin-
teren Ende der Kurve flr immer kleinere Zuwachse immer gréfiere Stickstoffgaben erforder-
lich sind.

4. Von allen betrachteten Landern ist Deutschland bisher das einzige Land gewesen, dass
keine rdumliche Differenzierung der Vorgaben in der Dingegesetzgebung vorgenommen
hat. Alle anderen Lander haben in ihre Diingegesetzgebung Elemente eingefiigt, die ver-
schiedene Bodentypen und klimatische und hydrologische Gegebenheiten berlcksichtigen.
Mit der DVO 2020 werden fiir die roten Gebieten erstmals fur Teilregionen raumlich differen-
zierte MalRnahmen initiiert. Dies wundert insofern, dass sogar deutlich kleinere Lander wie
Danemark oder die Niederlande eine Differenzierung ihrer Landesflache vornehmen. Inso-
fern ist es von besonderem Interesse die Wirkung der Mallnahmen in diesen Gebieten zu
evaluieren — aber auch die Umsetzung der MaRhahmen in den Gebieten zu UGberwachen.
Denn schlieB3lich handelt es sich hierbei um Regionen, in denen aus Umweltsicht in beson-
derer Weise Handlungen nétig sind und in denen aus wirtschaftlicher Sicht das grofite Risiko
besteht, dass die getroffenen Malinahmen nicht umgesetzt werden.

5. Abbildung 3-1 zeigt, dass im Einklang mit bestehendem EU Recht erhebliche Stickstoffuber-
schisse in die Umwelt mdglich sind und im derzeitigen europaischem Regelungssystem
nicht berlcksichtigt werden. Dabei bietet die Bilanzierung von Stickstoffein- und austragen
nach der Gesamtbilanz (Hoftorbilanz) ein recht zuverlassiges Instrument um die Stick-
stoffverluste in die Umwelt abzubilden. Durch eine Begrenzung des Stickstoffsaldos, muss
der Stickstoffeintrag verringert werden, wenn die Effizienz nicht mehr gesteigert werden
kann. Je hoher die Effizienz ist, desto teurer werden effizienzsteigernde MalRnahmen. Je
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geringer der zu erreichende Saldo ist, desto eher werden MaRnahmen einbezogen, die die
Produktivitat verringern. Denn dann wird das Absenken der Inputs preiswerter als eine wei-
tere technische Verbesserung. Allerdings wurde dieser Ansatz von der EU Kommission bis-
her nicht zugelassen. Sowohl in den Niederlanden als auch in Deutschland wurden die In-
strumente, die den Stickstoffeinsatz uber eine verbindliche Bilanzierung regeln, als nicht kon-
form mit der Nitrat-Richtlinie eingestuft. Hierbei wird argumentiert, dass aus Sicht des Was-
serschutzes keinerlei geplante Verluste akzeptabel seien.

Eine Auswertung der Stickstoffeintrage und Stickstoffuberschusse zeigt keine wesentlichen Verbes-
serungen in der Zeit der letzten GAP Periode. Damit bietet die GAP in ihrer jetzigen Form kaum
einen Hebel, um die Stickstoffproblematik jenseits der Landeranstrengungen zu I6sen bzw. gerin-
gere Stickstoffsalden zu fordern. Auch in der zweiten Saule der GAP wird nur eine kleinteilige Un-
terstitzung zur Verringerung der Stickstofffrachten in die Umwelt gefordert.

Es sollte gepruft werden, inwiefern im Rahmen der GAP umfassendere Stickstoffauflagen eingefuhrt
werden konnen, als allein die Einhaltung der Nitratrichtlinie. Aus Umweltsicht ware es viel zielfuh-
render die einzelnen Stickstoffspezies oder wenigstens auch die Gesamtemission reaktiver Stick-
stoffemissionen in Bezug zur guten fachlichen Praxis zu setzen, um Umwelt und Wirtschaft mitei-
nander in Einklang zu bringen. Die Diingegesetze der hier betrachteten Lander regeln auch emissi-
onsarme Wirtschaftsdiingerausbringung und stellen so bereits einen Zusammenhang zwischen der
Umsetzung der Nitrat- und der NEC-Richtlinie her. Doch regelt das Dungerecht nicht die Emissionen
aus den Stallen und der Lagerung der Wirtschaftsdiinger®®. Diese wichtigen Emissionsquellen fir
reaktiven Stickstoff sind damit ohne Einfluss auf die Direktzahlungen innerhalb der GAP.

5.2. Tierwohlpolitik

In Bezug auf das Tierwohl Iasst sich festhalten, dass der Diskurs um das Tierwohl in der Rinderhal-
tung (ECA 2018) in der EU noch am Anfang steht. Der rechtliche Rahmen fir die Rinderhaltung
basiert in allen drei Landern auf den EU-Richtlinien 98/58/EG und 2008/119/EG. Danemark ist das
einzige der von uns betrachteten Lander, das auf nationaler Ebene eine spezifische Anordnung fur
die Haltung von Milchkihen und deren Nachkommen erlassen hat.

Far das Tierwohl von Rindern relevante Kriterien werden in den Landern unterschiedlich berlcksich-
tigt. So ist beispielsweise in Danemark die Anbindehaltung verboten, doch eine Vorgabe zur verfig-
baren Stallflache ist nicht gesetzlich verankert. In Deutschland ist die Anbindehaltung bislang nicht
verboten, wobei manche Bundeslander durch Erfordernisse wie den taglichen Zugang zu einem
Laufhof oder Weidegang zumindest eine vollstadndige und ganzjahrige Anbindehaltung nicht zulas-
sen. Alle untersuchten Lander stellen Férdermdglichkeiten flr bestimmte Haltungsformen zur Ver-
fugung, zum Grolteil als Tierschutzzahlungen im Rahmen von ELER. Insgesamt flieRen diese Gel-
der jedoch nur einem verschwindend geringem Anteil von Hofen (1,1%) europaweit zu (ECA 2018).
Teils existieren Fordersysteme jenseits staatlicher Férderung; so zahlen in Danemark Molkereiun-
ternehmen eine Pramie fur Weidehaltung. In allen drei betrachteten Landern existieren freiwillige
Tierwohlkennzeichnungen, die die Rinderhaltung berlcksichtigen. Allerdings handelt es sich dabei
nur im Fall von Frankreich um ein staatliches Label.

Sowohl auf deutscher als auch EU-Ebene bestehen Handlungsmoglichkeiten — und in der Tat lang-
jahrige Handlungsempfehlungen —, um das Tierwohl von Rindern in der Haltung (unser Fokus), letzt-
lich aber auch bei Transport und Schlachtung zu verbessern. Grundvoraussetzung ware der Erlass

53 Mit Ausnahme der Lagerkapazitéten, aber ohne Einfluss auf die Qualitat der Lagerung (Abdeckung).
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einer spezifischen Richtlinie zum Schutz von Rindern (nicht nur Kalbern), mit Mindestanforderungen
u.a. an Weidegang und Auslauf, eine angemessene strukturierte Haltungsumwelt, ein Verbot der
Anbindehaltung, Platzbedarf pro Tier, Boden- und Lichtverhaltnisse etc.. Weitere Handlungsoptio-
nen waren die deutliche Aufstockung der ELER-Mittel fur Tierwohl-MaRnahmen und Einfiihrung ei-
ner Tierwohlpramie; die Qualifikation von Tierhalten mittels verpflichtendem Sachkundenachweis
und Fortbildungsverpflichtung; sowie die Starkung des Vollzugs und der Vollzugskapazitaten (Iser-
meyer 2019; WBA 2015; Schréder 2020).
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