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§ 1 Grundlagen

A. Einleitung

Die in Düngemitteln enthaltenen Pflanzennährstoffe Stickstoff, Phosphor und
Kalium sind essentiell für jegliches Pflanzenwachstum und daher in der Landwirt-
schaft unverzichtbar. Zugleich belasten Nährstoffe auf vielfältige und komplexe
Weise die Umwelt, wenn sie wie heute intensiv in landwirtschaftliche Böden ein-
getragen werden. Die diffusen Nährstoffeinträge aus der Landwirtschaft tragen un-
ter anderem dazu bei, dass zahlreiche auf internationaler, europäischer und natio-
naler Ebene formulierte Umweltziele verfehlt werden. Insbesondere die Verpflich-
tungen zur Umsetzung der durch EU-Umweltrichtlinien vorgegebenen Ziele und
Instrumente setzen den nationalen Gesetzgeber aktuell unter einen erheblichen
Handlungsdruck zur Dynamisierung der Düngeregulierung. Dies verdeutlichte vor
allem die Einleitung eines Vertragsverletzungsverfahrens gegen Deutschland we-
gen eines möglichen Verstoßes gegen die EU-Nitratrichtlinie im Jahr 2013. Neben
Nährstoffen gelangen über die Düngung außerdem verschiedene Schadstoffe in die
Umwelt und die Nahrungskette. Auch aus diesem Grund bedarf die Düngung einer
wirksamen Steuerung. Schließlich besteht mit Blick auf die Phosphordüngung
langfristig ein Knappheitsproblem, da Phosphor in nativer Form nur in begrenztem
und in wenigen Ländern vorzufindendem Sedimentgestein vorkommt und im
Gegensatz zu pflanzenverfügbarem Stickstoff nicht synthetisch hergestellt werden
kann.

B. Untersuchungsansatz und Methodik

I. Ziel der Untersuchung

Vor diesem Hintergrund will die vorliegende Arbeit die über diverse Rechts-
gebiete und Regelungsebenen verteilten düngerelevanten Zielsetzungen und recht-
lichen Vorgaben ordnen und systematisch darstellen. Die hierbei identifizierten
rechtlichen Instrumente sollen auf ihre Steuerungswirkung hinsichtlich der ein-
gangs beschriebenen düngebedingten Nährstoff-, Schadstoff- und Ressourcen-
problematik untersucht werden. Die Arbeit soll außerdem zu einer Einschätzung
gelangen, ob das Düngerecht eine ordnungsgemäße Umsetzung einschlägiger
EU-Richtlinienvorgaben sicherstellt.

II. Gang und Gegenstand der Untersuchung

In einem ersten Schritt werden die wesentlichen naturwissenschaftlichen, agrar-
fachlichen und begrifflichen Grundlagen erörtert (§ 1 C.). Daraufhin erfolgt eine



Diskussion der für die Regulierung der Düngung einschlägigen Vorgaben des
Unions- und Völkerrechts sowie bedeutsamer politischer Ziele (§ 2). Vertieft
werden hierbei vor allem die relevanten unionsrechtlichen Vorgaben, da diese
aufgrund ihres Konkretheitsgrads, etablierter Umsetzungsmechanismen und der
Überwachung ihrer Umsetzung durch den EuGH die nationale Düngeregulierung
deutlich stärker prägen als das Völkerrecht oder unverbindliche politische Ziel-
setzungen. Vor dem Hintergrund dieses normativen Rahmens der Düngung wer-
den die Regelungen des Dünge- und Düngemittelrechts im engeren Sinne detail-
liert dargestellt und eingehend untersucht (§ 3). Hierunter fallen die harmonisier-
ten Vorgaben der EG-Düngemittelverordnung1, das nationale DüngG2, und die
auf seiner Grundlage erlassenen Rechtsverordnungen, insbesondere die DüMV3,
die DüV4, die WDüngV5 sowie die StoffBilV6. Anschließend werden die dünge-
relevanten Regelungen des nationalen Abfall- und Umweltrechts (§§ 4–5), des
Agrarförderrechts (§ 6) und der Rechtsvorschriften auf dem Gebiet des ökologi-
schen Landbaus (§ 7) überblicksartig dargestellt und problemorientiert diskutiert.
Bei der Analyse dieser verschiedenen Rechtsbereiche werden lediglich Instru-
mente dargestellt und erörtert, die das Inverkehrbringen oder die Anwendung von
Düngemitteln betreffen. Rechtliche Anforderungen an Anlagen, in denen Dünge-
mittel anfallen bzw. produziert oder gelagert werden, sind hingegen nicht Gegen-
stand der Untersuchung. Abgeschlossen wird die Untersuchung durch eine Zu-
sammenfassung der Ergebnisse und eine ausblickende Betrachtung (§ 8).

III. Untersuchungsansatz und methodische Grundlagen
der Analyse

Im Rahmen einer kritischen Würdigung sollen die in den verschiedenen
Rechtsgebieten identifizierten düngerelevanten Steuerungsmechanismen auf ihre
Effektivität hin untersucht werden. Die Instrumente des anwendungsbezogenen
Düngerechts werden darüber hinaus daraufhin überprüft, ob sie eine ordnungsge-
mäße Umsetzung einschlägiger Vorgaben des europäischen Gewässerschutz- und
Luftreinhalterechts gewährleisten können.
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1 Verordnung (EG) Nr. 2003/2003 v. 13.10.2003 über Düngemittel, ABl. Nr. L 304
v. 21.11.2003, S. 1.

2 Düngegesetz (DüngG) v. 9.1.2009 (BGBl. I S. 54, 136), das zuletzt durch Art. 1 des
Gesetzes v. 5.5.2017 (BGBl. I S. 1068) geändert worden ist.

3 Düngemittelverordnung (DüMV) v. 5.12.2012 (BGBl. I S. 2482), die zuletzt durch
Art. 3 der Verordnung v. 26.5.2017 (BGBl. I S. 1305) geändert worden ist.

4 Düngeverordnung (DüV) v. 26.5.2017 (BGBl. I S. 1305).
5 Verordnung über das Inverkehrbringen und Befördern von Wirtschaftsdünger

(WDüngV) v. 21.7.2010 (BGBl. I S. 1062), die zuletzt durch Art. 2 der Verordnung v.
26.5.2017 (BGBl. I S. 1305) geändert worden ist.

6 Stoffstrombilanzverordnung (StoffBilV) v. 14.12.2017 (BGBl. I S. 3942).



1. Untersuchung auf Steuerungsdefizite

Mit der Untersuchung der Effektivität rechtlicher Instrumente wählt die Arbeit
einen steuerungswissenschaftlichen Ansatz und beruht auf der Annahme, dass
sich die Rechtswissenschaft nicht nur mit der Rechtsanwendung, sondern auch
mit den Wirksamkeitsbedingungen von Recht befassen kann.7 Unter der Effek-
tivität eines rechtlichen Instruments wird dabei seine Wirksamkeit in Bezug auf
ein konkretes normatives Ziel verstanden.8 Als einschlägige Ziele werden die im
zweiten Kapitel näher diskutierten Umweltziele herangezogen. Neben der Ziel-
adäquanz soll im Rahmen der Effektivität wo möglich auch abgeschätzt werden,
ob die jeweilige Regelung mit unerwünschten Nebeneffekten wie Verlagerungs-,
Rebound- und Backfire-Effekten verbunden ist9 oder im Gegenteil wirksamkeits-
fördernde Synergieeffekte10 auslöst.

Neben bereits auf gesetzlicher Ebene auftretenden Steuerungsdefiziten (sog.
„Regelungsdefiziten“11) sollen außerdem die in Bezug auf das Düngerecht häu-
fig bemängelten Vollzugsdefizite12 näher betrachtet werden. Unter einem Voll-
zugsdefizit wird hierbei der mangelhafte Gesetzesvollzug durch die Verwaltung
verstanden, also die Situation, dass Normadressaten ohne Rechtsfolgen gegen
rechtliche Vorgaben verstoßen.13 Neben der Durchsetzungskraft des Vollzugs soll
auch berücksichtigt werden, dass aufgrund knapper behördlicher Ressourcen die
Effizienz des Vollzugs ein entscheidender Faktor ist.

In methodischer Hinsicht beruht die steuerungswissenschaftliche Untersu-
chung auf einer klassischen Text- und Rechtsprechungsanalyse, bei der die recht-
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7 Zu diesem Ansatz näher Voßkuhle, Verw 1999, 545 (547); Voßkuhle, BayVBl 2010
581 (581 ff.); kritisch hingegen Möllers, VerwArch 1999, 187 (187 ff.); vgl. für eine
Zusammenfassung der Diskussion Schmidt-Assmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht
als Ordnungsidee, S. 21 f.

8 Ekardt, Theorie, § 1 D. III. 2; Schomerus/Sanden, Rechtliche Konzepte, S. 23; Lee,
Umweltrechtlicher Instrumentenmix, S. 68.

9 Unter Verlagerungseffekten werden bestimmte durch ein Instrument provozierte
Mehrbelastungen verstanden, die entweder in anderen Sektoren, für andere Ressourcen
oder in anderen Länder auftreten können; Rebound- und Backfire-Effekte beschreiben
das Phänomen, dass Effizienzsteigerungen durch einen Mehrverbrauch kompensiert
beziehungsweise sogar überkompensiert werden, hierzu ausführlich Ekardt, Theorie, § 6
D. IV.

10 Verstanden als Leistung eines Lösungsbeitrags zu gleich mehreren Problemen, vgl.
SRU, Stickstoff, Rn. 291; Lee, Umweltrechtlicher Instrumentenmix, S. 69 m.w. N.

11 Ekardt, Theorie, § 1 D. III. 2.
12 Zur Abgrenzung zu auf Ermessensebene auftretenden Bewertungsdefiziten siehe

Mayntz, Vollzugsprobleme der Umweltpolitik, S. 8 f.; Schomerus, Defizite, S. 12 ff.,
102; Ekardt, Steuerungsdefizite, § 4.

13 Statt vieler Ekardt, Steuerungsdefizite, § 4; teilweise wird die unzureichende
Normbefolgung durch den Normadressaten auch unter den Begriff der „compliance“
gefasst, vgl. etwa Meßerschmidt, Europäisches Umweltrecht, § 2 Rn. 441. Die vorlie-
gende Arbeit ordnet diesen Aspekt jedoch ebenfalls dem Vollzug zu.


