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Schllusselbegriffe

0 Planerischer Grundwasserschutz

Beim planerischen Grundwasserschutz werden rund um Grund-
wasservorkommen Schutzgebiete festgelegt, in denen bestimmte
Aktivitdten nur beschrankt oder gar nicht erlaubt sind. Ziel ist es, das
Grundwasser in ausreichender Menge und guter Qualitat zu sichern.

Zustrombereich l,
Der Zustrombereich bezeichnet das Gebiet, aus dem das Wasser L J
einer Grundwasserfassung hauptséchlich stammt. L

N 1 P Nutzungskonflikt
é Beim planerischen Grundwasserschutz spricht man von einem
Nutzungskonflikt, wenn sich in einem Schutzgebiet Anlagen befinden
¢ | oder Aktivitaten stattfinden, die dort gemass der Gewasserschutz-
gesetzgebung nicht zulassig sind.
Vollzugshilfe

'\c_#

Vollzugshilfen sind Publikationen, in denen der Bund erlautert, wie die
Vollzugsbehérden (z. B. die Kantone) die rechtlichen VVorgaben des
Bundes in einem bestimmten Politikfeld umsetzen kénnen. Sie sollen
den Vollzug erleichtern und eine einheitliche Vollzugspraxis fordern.

Gewasserschutzprogramm

Im Gewasserschutzprogramm treffen Landwirtschaftsbetriebe
Massnahmen, um Verunreinigungen im Grundwasser zu vermindern.
Der Bund entschédigt sie fur Ertragseinbussen, die mit den
Massnahmen verbunden sind.

2/61



Das Wichtigste in Kurze

Die Aufsicht des Bundes Uiber den kantonalen Vollzug des planerischen Grundwas-
serschutzes ist nur teilweise zweckmassig. Zwar leistet der Bund gute Vollzugsun-
terstlitzung, es bestehen jedoch Defizite beim Monitoring Uber den Stand des kan-
tonalen Vollzugs. Bei Vollzugsliicken schreitet der Bund kaum ein. Insgesamt gut
geldst sind auf Bundesebene die Schnittstellen zwischen Grundwasserschutz und
Landwirtschaft sowie Raumplanung.

Die Geschaftspriifungskommissionen der eidgendssischen Rate (GPK) beauftragten
die Parlamentarische Verwaltungskontrolle (PVK) im Januar 2020, eine Evaluation
zur Wasserqualitat durchzufiihren, wobei der Schwerpunkt von Beginn an auf dem
Grundwasserschutz lag.

Im Mai 2020 prézisierte die zustdndige Subkommission EDI/UVEK der GPK des
Nationalrates (GPK-N), dass die PVK die Aufsicht des Bundes tiber den kantonalen
Vollzug des planerischen Grundwasserschutzes sowie die Schnittstellen des Grund-
wasserschutzes zur Landwirtschafts- und zur Raumplanungspolitik auf Bundesebene
untersuchen soll.

Die PVK hat zu diesem Zweck Dokumentenanalysen, gegen 40 Interviews und eine
Umfrage bei allen kantonalen Umweltdmtern durchgefiihrt. In einem Rechtsgutachten
liess sie zudem untersuchen, ob die rechtlichen Grundlagen fiir die Bundesaufsicht
zweckmassig sind. Auf der Basis dieser Abklarungen gelangt die PVK zu den folgen-
den Hauptergebnissen.

Die rechtlich verfugbaren Aufsichtsmittel des Bundes sind klar, doch ihre
begrenzte Reichweite erschwert eine wirksame Aufsicht (Kap. 3)

Das Bundesrecht legt im Wesentlichen klar fest, welche Aufgaben die Kantone im
Vollzug des planerischen Grundwasserschutzes zu erfiillen haben (Ziff. 3.1) und wel-
che Mittel der Bund hat, um den kantonalen Vollzug zu beaufsichtigen (Ziff. 3.2). Das
Bundesrecht fiir den planerischen Grundwasserschutz gibt aber nicht vor, innert wel-
cher Fristen die Kantone ihre Vollzugsaufgaben erledigen miissen. Auch ist die
Berichterstattung der Kantone an den Bund nur rudimentér festgelegt. Schliesslich
stehen dem Bund keine praktikablen Sanktionsmdglichkeiten zur Verfligung, wenn ein
Kanton seine Aufgaben nicht oder nicht korrekt erfiillt. Dies erschwert eine wirksame
Aufsicht des Bundes (Ziff. 3.3).

Die Vollzugsunterstiitzung ist von guter Qualitat, aber die Aktualisierung der
Vollzugshilfe verzogert sich (Kap. 4)

Das Bundesamt fiir Umwelt (BAFU) legt seinen Fokus in der Aufsicht zum planeri-
schen Grundwasserschutz auf die Unterstitzung der Vollzugsakteure. Es pflegt einen
regelméssigen Austausch mit den kantonalen Gewasserschutzfachstellen. Bei Fragen
und Anliegen zum Vollzug kénnen diese wie auch andere Vollzugsakteure das BAFU
niederschwellig kontaktieren. Die Auskiinfte, die das BAFU erteilt, sind von guter
Qualitat (Ziff. 4.2). Die Vollzugsakteure schatzen die Qualitat und Praxisnéhe der
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Vollzugshilfe, bei deren Ausarbeitung das BAFU die Kantone stark einbezieht. Aller-
dings ist das BAFU bei notwendigen Erganzungen und Aktualisierungen der Voll-
zugshilfe erheblich in Verzug (Ziff. 4.1).

Trotz anhaltender Vollzugslicken setzt das BAFU seine Aufsichtsmdglichkeiten
sehr zurtickhaltend ein (Kap. 4)

Das BAFU macht von den vergleichsweise begrenzten Aufsichtsinstrumenten, die ihm
das Recht zum planerischen Grundwasserschutz bietet, sehr wenig Gebrauch. Zwar
hat das BAFU das Monitoring lber den Stand des kantonalen Vollzugs in den letzten
Jahren verbessert, doch weist dieses weiterhin wichtige Liicken auf und kann nur
bedingt als zweckmassig bezeichnet werden (Ziff. 4.3). Noch zuriickhaltender nutzt
das BAFU seine Mdglichkeiten, um Vollzugsliicken zu begegnen. Obwohl das Amt seit
Langerem und wiederholt festgestellt hat, dass in vielen Kantonen erhebliche Defizite
beim Vollzug bestehen, hat es gegeniiber den Kantonen bisher kaum interveniert (Ziff.
4.4). Damit ist letztlich nicht sichergestellt, dass das Ziel des planerischen Grundwas-
serschutzes — das Grundwasser in ausreichender Menge und guter Qualitét fiir den
heutigen und kiinftigen Gebrauch zu sichern — erreicht werden kann.

Schnittstellen zu Landwirtschaft und Raumplanung sind auf Bundesebene
weitgehend zweckmaéssig ausgestaltet (Kap. 5 und 6)

Die Kompetenzen an den Schnittstellen sind klar und zweckméssig zwischen den
beteiligten Bundesédmtern abgegrenzt. Die Zusammenarbeit zwischen den Amtern ver-
lauft im Wesentlichen sachlich und konstruktiv, auch wenn diese unterschiedliche
gesetzliche Auftrage zu erfiillen haben (Ziff. 5.1 und 6.1). Die Strukturen und Prozesse
erlauben es dem BAFU in der Regel, die Anliegen des Grundwasserschutzes an beiden
Schnittstellen angemessen einzubringen (Ziff. 5.2 und 6.2). An der Schnittstelle zur
Raumplanungspolitik ist jedoch nicht durchgehend gewahrleistet, dass das BAFU bei
der Beurteilung der Sachpléne des Bundes friihzeitig einbezogen wird und die Grund-
wasserschutzgebiete in den Sachplénen konsequent abgebildet werden (Ziff. 6.2).

Erfolge des Gewasserschutzprogramms sind nicht nachhaltig gesichert (Ziff. 5.4)

Die Projekte des Gewasserschutzprogramms an der Schnittstelle zwischen Grund-
wasserschutz und Landwirtschaft tragen in der Regel dazu bei, den Zustand des
Grundwassers zu verbessern. Allerdings fehlen im Programm Anreize, um die Grund-
wasserqualitat tber die Dauer der Projekte hinaus zu sichern, was fur die Zweckmés-
sigkeit des gesamten Programms zentral wére. Zudem wird die Wirksamkeit des Pro-
gramms dadurch eingeschrénkt, dass es relativ selten genutzt wird (Ziff. 5.4).
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Bericht

1 Einleitung
11 Ausgangslage und Fragestellungen der Evaluation

Schweizweit werden (ber 80 Prozent des Trinkwasserbedarfs aus Grundwasser
gedeckt. Grundwasser spielt zudem eine wichtige Rolle als Teil von Okosystemen
und speist Fliessgewasser und Feuchtgebiete. Neuere Untersuchungen haben indessen
gezeigt, dass die Qualitat des Grundwassers wie auch des daraus gewonnenen Trink-
wassers im «Wasserschloss Schweiz» nicht durchgehend gewahrleistet ist.1 Die Prob-
leme mit der Wasserqualitét werden zu einem wichtigen Teil darauf zuriickgefiihrt,
dass die bundesgesetzlichen VVorgaben zum planerischen Grundwasserschutz nicht
Uberall umgesetzt sind. So schatzte etwa das Bundesamt fir Umwelt (BAFU) 2018,
dass schweizweit rund 1 Million Personen aus Trinkwasserfassungen versorgt wer-
den, deren Grundwasserschutzzonen nicht den gesetzlichen Vorgaben entsprechen.2
Das Thema Wasserqualitét gewann jiingst auch in der politischen und der 6ffentlichen
Debatte an Bedeutung.3

Vor diesem Hintergrund haben die Geschaftspriifungskommissionen der eidgendssi-
schen Réte (GPK) am 28. Januar 2020 die PVK beauftragt, eine Evaluation zur Was-
serqualitét in der Schweiz mit einem Fokus auf dem Grundwasserschutz durchzufih-
ren. Sie wiesen die Untersuchung der Subkommission EDI/UVEK der GPK des
Nationalrates (GPK-N) zu. Gestlitzt auf eine Projektskizze der PVK beschloss diese
Subkommission im Mai 2020, dass die PVK nebst der Aufsicht des Bundes Uiber den
kantonalen Vollzug des planerischen Grundwasserschutzes auch die Schnittstellen zur
Landwirtschafts- und zur Raumplanungspolitik auf Bundesebene untersuchen solle.
Die Evaluation sollte namentlich die folgenden Fragestellungen beantworten:

—  Sind die rechtlichen Grundlagen fir die Aufsicht des Bundes Uber den kanto-
nalen Vollzug des planerischen Grundwasserschutzes zweckmassig? (Kap. 3)

—  Unterstutzt der Bund die Kantone bei der Umsetzung der Bundesvorgaben
zum planerischen Grundwasserschutz mit zweckmassigen Informationen?
(ziff. 4.1und 4.2)

1 BAFU (2019a): Zustand und Entwicklung Grundwasser Schweiz. Ergebnisse der Natio-
nalen Grundwasserbeobachtung NAQUA, Stand 2016. Bern: Bundesamt fiir Umwelt.
VKCS (2019): Pflanzenschutzmittel in Trinkwasser (Kampagnenbericht).
https://www.kantonschemiker.ch > Veroffentlichungen (Stand: 27.4.2021).

Reist, Viola / Olschewski, André (2019): Nutzungskonflikte bei Trinkwasserfassungen.
In: Aqua & Gas 2019 (6), 44-49.

2 BAFU (2018): Schutz der Grundwasserfassungen in der Schweiz — Stand des Vollzugs.
Bericht zur Umfrage bei den kantonalen Fachstellen. Bern: Bundesamt fur Umwelt.

3 Starke Beachtung fanden in Politik und Offentlichkeit etwa die Volksinitiative «Fiir sau-
beres Trinkwasser und gesunde Nahrung — Keine Subventionen fiir den Pestizid- und den
prophylaktischen Antibiotika-Einsatz» (Volksabstimmung vom 13.6.2021); die Volks-
initiative «Fir eine Schweiz ohne synthetische Pestizide» (Volksabstimmung vom
13.6.2021); die Botschaft des Bundesrates zur Weiterentwicklung der Agrarpolitik ab
2022 (AP22+) vom 12.2.2020 (20.022) sowie die Pa. lv. WAK-S «Das Risiko beim
Einsatz von Pestiziden reduzieren» vom 29.8.2019 (19.475).
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—  Wendet der Bund das Instrumentarium zur Aufsicht Gber den kantonalen Voll-
zug des planerischen Grundwasserschutzes zweckmassig an? (Ziff. 4.3 bis
4.5)

—  Sind auf Bundesebene die Schnittstellen zwischen dem Grundwasserschutz
und der Landwirtschaftspolitik zweckmassig ausgestaltet? (Kap. 5)

—  Sind auf Bundesebene die Schnittstellen zwischen dem planerischen Grund-
wasserschutz und der Raumplanungspolitik zweckmassig ausgestaltet?
(Kap. 6)

1.2 Vorgehen

Zur Beantwortung der Evaluationsfragen nutzte die PVK verschiedene Methoden der
Datenerhebung und Datenanalyse (siehe Tabelle 1). Anhang 1 enthalt eine Ubersicht
zur Herangehensweise der Evaluation, wéhrend Anhang 2 die verwendeten Bewer-
tungskriterien auffiihrt.

Ubersicht tiber die verwendeten Methoden

Tabelle 1

£ 5 = &£t
Frage  Problematik g 8 g 55
1 Zweckméssigkeit der rechtlichen Grundlagen v ) )
2 Vollzugsunterstlitzung v v v
3 Nutzung des Aufsichtsinstrumentariums v v v
4 Schnittstellen zur Landwirtschaftspolitik v v v
5 Schnittstellen zur Raumplanungspolitik v v ()

Legende: v = Hauptbeitrag, (") = sekundérer Beitrag

Um zu Kkléren, inwieweit die rechtlichen Grundlagen fur die Bundesaufsicht im pla-
nerischen Grundwasserschutz zweckmassig sind, liess die PVK ein externes Rechts-
gutachten erstellen. Das Gutachten von Prof. Dr. Daniela Thurnherr, Professorin fiir
offentliches Recht an der Universitat Basel,4 ist in den vorliegenden Bericht einge-
flossen.

In den Dokumentenanalysen hat die PVK die einschldgigen Vollzugshilfen des Bun-
des und bestehende Studien zu Fragen des Grundwasserschutzes untersucht. Punktuell

4 Thurnherr, Daniela (2021): Aufsicht des Bundes tiber den kantonalen Vollzug des Grund-
wasserschutzes. Rechtsgutachten im Auftrag der Parlamentarischen Verwaltungskon-
trolle.

8/61



wurden auch die kantonalen Gewasserschutzkarten analysiert. Zusatzlich zu diesen
offentlich verfugbaren Unterlagen wertete die PVK interne Dokumente der Bundes-
verwaltung aus, namentlich Arbeitspapiere und Faktenblatter zu Fragen des Grund-
wasserschutzes, Unterlagen zur Kommunikation zwischen dem BAFU und den Kan-
tonen im Rahmen der Aufsicht sowie Dokumente zur Zusammenarbeit zwischen den
Bundesédmtern an den untersuchten Schnittstellen.

Weiter fihrte die PVK insgesamt 38 Interviews mit 46 Personen durch (siehe Liste
aller Interviewpartnerinnen und -partner am Schluss dieses Berichts). Aus der Bun-
desverwaltung befragte sie Mitarbeitende, die Aufgaben in der Aufsicht tiber den kan-
tonalen Vollzug des Grundwasserschutzes und/oder an den Schnittstellen zwischen
Grundwasserschutz und Landwirtschaft bzw. Raumplanung wahrnehmen. Weitere
Gesprache filihrte sie mit ausgewahlten Fachpersonen kantonaler Umwelt-, Landwirt-
schafts- und Raumplanungsamter. Zudem interviewte die PVK Vertreter von Wasser-
versorgungen, den Geschéftsfiihrer eines hydrogeologischen Biiros sowie eine Exper-
tin und einen Experten aus der Wissenschaft.

Mit einer Online-Umfrage bei den 26 kantonalen Umweltdmtern erhob die PVK im
Januar und Februar 2021, wie die Kantone als zentrale Vollzugsakteure die Tatigkei-
ten des Bundes im Grundwasserschutz einschatzen. Die Umfrage deckte alle Bereiche
ab, die in den funf Fragestellungen der Evaluation angesprochen sind. Alle 26 Um-
weltdmter fiillten den Fragebogen aus. Die Ergebnisse der Umfrage® sind in den vor-
liegenden Bericht eingeflossen.

Die PVK fiihrte die Datenerhebungen und -analysen zwischen Februar 2020 und April
2021 durch. Zum Abschluss diskutierte die PVK die wichtigsten kritischen Punkte der
Evaluation mit den Amtsdirektionen bzw. den von diesen bezeichneten Vertretungen
des BAFU, des Bundesamts fiir Landwirtschaft (BLW) und des Bundesamts fir
Raumentwicklung (ARE). Von Juni bis August 2021 hatte das betroffene Departe-
mente fur Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation (UVEK) und das Departe-
ment fur Wirtschaft, Bildung und Forschung (WBF) Gelegenheit, zu einem Entwurf
des vorliegenden Berichts Stellung zu nehmen.

1.3 Aufbau des Berichts

Das folgende Kapitel beschreibt die Grundziige des planerischen Grundwasserschut-
zes und die bedeutendsten Schnittstellen zur Landwirtschafts- und zur Raumplanungs-
politik. Auch wird der Gegenstand der Evaluation abgegrenzt. Daran schliessen vier
Kapitel an, in welchen die Fragestellungen der Evaluation beantwortet werden: Das
Kapitel 3 beurteilt die Zweckmassigkeit der rechtlichen Grundlagen fiir die Aufsicht,
das Kapitel 4 setzt sich mit der Zweckmassigkeit der VVollzugsunterstiitzung und der
Aufsichtspraxis des Bundes auseinander. In den Kapiteln 5 und 6 wird bewertet,

5 Ergebnisse der Umfrage «Grundwasserschutz in der Schweiz: Rolle des Bundes»,
Arbeitspapier der PVK vom 7.10.2021 (im Folgenden Ergebnisse der Umfrage
Grundwasserschutz).
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inwieweit die Schnittstellen zwischen Grundwasserschutz und der Landwirtschafts-
politik sowie der Raumplanungspolitik zweckmadssig ausgestaltet sind. Das Kapitel 7
prasentiert die Schlussfolgerungen aus den Erkenntnissen dieser Untersuchung.

2 Planerischer Grundwasserschutz und Schnittstellen
zu Landwirtschaft und Raumplanung

Abbildung 1 zeigt schematisch, welche Elemente des Grundwasserschutzes im Rah-
men der Evaluation untersucht und bewertet wurden und welche den Kontext bilden,
der nicht genauer betrachtet wurde.

Analyseschema
Abbildung 1

Grundwasserschutz
Zweck
u.a. qualitativer Schutz und quantitative Erhaltung der Grundwasservorkommen

/ Planerischer Grundwasserschutz \ / Landwirtschaftslpolitik \
Rechtliche Grundlagen Schnittstellen

- Kompetenzaufteilung und

Schutzgebiete und Zusammenarbeit

= der Anliegen

~ Gewasserschutzprogramm
~ Beriicksichtigung in

°8
o
S
s ox
o=
S= Vollzugshilfe
EE — J
o2 Vollzug durch Kantone Aufsicht des Bundes
o uber den kantonalen Vollzug o
©® _ Ausscheidung Schutzgebiete /" Raum planungsgolitik N\
o & Regelung und D = i T
2=z der Nutzungseinschrankungen | = Monitoring iiber den Vollzugsstand Schnittstellen
z = — Kartierung und v - bei :
@ ~ Kompetenzaufteilung und
ag -
<

— Einbringen der Anliegen

~ Beriicksichtigung in
K / Vollzugshilfe
K\—/ \S J

Legende: braun hinterlegte Felder = Gegenstand der Evaluation.

In der Folge wird néher auf jene Aspekte des Grundwasserschutzes eingegangen, die
fur die vorliegende Evaluation von Bedeutung sind: Ziffer 2.1 erldutert die Grundziige
des planerischen Grundwasserschutzes, namentlich die rechtlichen Grundlagen, die
konkreten Instrumente des planerischen Grundwasserschutzes und die Aufgabentei-
lung zwischen Bund (Aufsicht) und Kantonen (Vollzug). In Ziffer 2.2 werden die
Schnittstellen zur Landwirtschaftspolitik vorgestellt, in Ziffer 2.3 die Schnittstellen
zur Raumplanungspolitik. Ziffer 2.4 geht schliesslich darauf ein, wie sich der Gegen-
stand der vorliegenden Evaluation von benachbarten Themenfeldern abgrenzt.
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2.1 Planerischer Grundwasserschutz
2.1.1 Zweck und rechtlicher Rahmen

Geméss Art. 76 der Bundesverfassung® hat der Bund im Rahmen seiner Zustandig-
keiten fiir die haushélterische Nutzung und den Schutz der Wasservorkommen zu sor-
gen, Grundsétze Uber die Erhaltung der Wasservorkommen festzulegen und Vor-
schriften Uber den Gewasserschutz zu erlassen. Der Gesetzgeber erfillt diesen
Verfassungsauftrag vor allem mit dem Gewasserschutzgesetz (GSchG)7. Dieses —und
darauf aufbauend die Gewasserschutzverordnung (GSchV)8 — enthélt verschiedene
Massnahmen zum Schutz der ober- und unterirdischen Wasservorkommen. Seit dem
Gewasserschutzgesetz von 1971 kommt dabei dem planerischen Grundwasserschutz
eine zentrale Rolle zu, um die Qualitat und die Menge des vorhandenen Grundwassers
fur den heutigen und kiinftigen Gebrauch zu sichern.

2.1.2 Instrumente: Schutzgebiete und
Nutzungseinschrankungen

Mit dem planerischen Grundwasserschutz werden Schutzgebiete® rund um bestehende
Grundwasserfassungen und potenziell nutzbare Grundwasservorkommen festgelegt
und reguliert. In den Schutzgebieten sind bestimmte Aktivitaten, die die Grundwas-
servorkommen geféhrden kénnten, nur beschrankt zugelassen oder ganz untersagt.
Die Nutzungseinschrénkungen sind abgestuft: Je ndher ein Gebiet um eine Grundwas-
serfassung liegt, desto strikter sind in der Regel die Nutzungseinschrankungen.10
Abbildung 2 stellt die verschiedenen Arten von Schutzgebieten schematisch dar.

Bundesverfassung vom 18.4.1999 (BV; SR 101)

Bundesgesetz vom 24.1.1991 tber den Schutz der Gewdsser (GSchG; SR 814.20)
Gewaésserschutzverordnung vom 28.10.1998 (GSchV; SR 814.201)

Der Begriff «Grundwasserschutzgebiete» wird in diesem Bericht verwendet, um die
verschiedenen Instrumente des planerischen Grundwasserschutzes zusammenzufassen
(Grundwasserschutzzonen, Gewasserschutzbereiche A, und Z, sowie Grundwasser-
schutzareale).

10 Siehe Art. 19-21 GSchG sowie Art. 29, Art. 31 und Anhang 4 GSchV.
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Instrumente des planerischen Grundwasserschutzes
Abbildung 2
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Quelle: BAFU: Zukiinftiges Trinkwasser, www.bafu.admin.ch > Themen > Wasser
> Fachinformationen > Massnahmen > Grundwasserschutz > Zukunftiges Trinkwas-
ser (Stand: 15. April 2021)

Der Gewasserschutzbereich Ay ist das grossflachigste Schutzgebiet. Er umfasst samt-
liche nutzbaren unterirdischen Gewésser mit ihren Randgebieten und schliesst die
weiteren Schutzgebiete ein. In diesem gesamten Bereich werden Anlagen und Tétig-
keiten, die eine besondere Gefahr fir die Gewasser darstellen (z. B. Bauten, die unter
den mittleren Grundwasserpegel reichen), nur ausnahmsweise und unter Auflagen
bewilligt.

Der Zustrémbereich Zu bezeichnet das Gebiet, aus dem sich eine Grundwasserfassung
hauptséchlich speist. Er soll 90 Prozent des Grundwassers abdecken, das der betref-
fenden Fassung zufliesst, und kann sich mehrere Quadratkilometer um eine Fassung
ausdehnen. Er soll Grundwasserfassungen vor Stoffen schiitzen, die auch grdssere
Distanzen bis zur Fassung rasch zurticklegen kdnnen oder schwer abbaubar sind
(«mobile oder persistente Stoffe»). Die Ausscheidung des Zustrdmbereichs ist zwin-
gend vorgeschrieben, wenn bei einer bestehenden oder geplanten, im 6ffentlichen
Interesse liegenden Grundwasserfassung «das Wasser durch Stoffe verunreinigt ist,
die nicht genugend abgebaut oder zurlickgehalten werden, oder wenn die konkrete
Gefahr einer Verunreinigung durch solche Stoffe besteht» (Art. 29 Abs. 1 Bst. ¢
GSchV). In solchen Féllen muss der Kanton die nétigen Schutzmassnahmen fiir den
betroffenen Zustrombereich festlegen, z. B. Verwendungseinschrénkungen fur Diin-
ger oder Einschrénkungen beim Anbauverfahren.

Im ndheren Umkreis um die Grundwasserfassungen von offentlichem Interessell
haben die Kantone sodann Grundwasserschutzzonen auszuscheiden. Die hier gelten-
den strikteren Nutzungseinschrankungen sollen verhindern, dass das Grundwasser

11 Zum Begriff des 6ffentlichen Interesses siehe Ziff. 3.1.
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unmittelbar vor seiner Verwendung verschmutzt wird oder dass der Grundwasserzu-
fluss zur Fassung vermindert wird. VVon aussen nach innen bestehen die Zonen S3, S2
und S1 mit zunehmend strengeren Nutzungseinschrankungen. Die Zone S3 reicht
Ublicherweise wenige hundert Meter, die Zone S1 nur einige Meter um eine Fas-
sung.12

Schliesslich haben die Kantone Grundwasserschutzareale auszuscheiden. Damit wer-
den Grundwasservorkommen vorsorglich geschitzt, in denen bisher keine Fassung
besteht, die aber fiir die zukiinftige Nutzung von Bedeutung sein kénnen. Fiir Bauten
und Anlagen gelten hier dieselben Einschrankungen wie in der Schutzzone S2 um
bereits bestehende Fassungen. Der Einsatz von Pflanzenschutzmitteln und Diingern
ist in den Grundwasserschutzarealen hingegen nicht eingeschrankt.

Alle Gebiete ausserhalb der Gewasserschutzbereiche bilden die «{ibrigen Bereiche».
In ihnen gelten keine spezifischen Vorgaben, wohl aber die flachendeckenden Schutz-
bestimmungen zur Sorgfaltspflicht, zum Verunreinigungsverbot und zur quantitativen
Erhaltung der Grundwasservorkommen (Art. 3, 6 und 43 GSchG).

Die gesetzlichen Bestimmungen zu den Gewasserschutzbereichen, den Grundwasser-
schutzzonen und den Grundwasserschutzarealen gelten zu wesentlichen Teilen seit
1972. 1998 wurden die Schutzmassnahmen prézisiert und die Zustrémbereiche als
neues Instrument hinzugefiigt.13

2.1.3 Zustandigkeiten von Bund und Kantonen

Wahrend der Bund in der Gesetzgebung und in Vollzugshilfen die Ziele und Instru-
mente des Grundwasserschutzes vorgibt, sind fiir den Vollzug im Wesentlichen die
Kantone zusténdig (Art. 45 GSchG). Die Aufsicht tber den kantonalen Vollzug
obliegt wiederum dem Bund.

Zu den konkreten Vollzugsaufgaben der Kantone gehért es, die verschiedenen
Gewasserschutzgebiete auszuscheiden. Sie missen zudem (berwachen, ob die
Schutzvorgaben in diesen Gebieten eingehalten werden, und allféllige Verstdsse
gegen die Vorschriften ahnden. Die Kantone haben die ausgeschiedenen Schutzge-
biete auf einer Gewésserschutzkarte zu erfassen (Art. 30 GSchV). Ausserdem mussen
sie den sogenannten «Wasserversorgungsatlas» fihren, ein Inventar mit allen Was-
serversorgungsanlagen und Grundwasservorkommen im Kantonsgebiet (Art. 58 Abs.
2 GSchG). Die Kantone sind innerhalb ihres Zustandigkeitsbereichs verantwortlich
fur die Koordination des Grundwasserschutzes mit anderen Anforderungen wie etwa
der Raumplanung. Gewisse Vollzugsaufgaben, insbesondere Kontroll- und Uberwa-
chungsaufgaben, kénnen die Kantone an die Gemeinden oder auch an Private dele-
gieren. Die Verantwortung dafur, dass die delegierten Aufgaben erfullt werden, bleibt
aber bei den Kantonen.

12 Bei stark heterogenen Karst- und Kluftgrundwasserleitern kommt seit 2016 ein anderes
Schutzzonensystem zur Anwendung. Dieses umfasst von aussen nach innen die Schutz-
zonen Sy, Sp, S2 und S1, wobei die ersten beiden sehr ausgedehnt sein kénnen.

13 vgl. auch Brunner (2016)
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Der Bund wird in der Bundesverfassung generell verpflichtet, Giber die Einhaltung des
Bundesrechts durch die Kantone zu wachen und die fiir die Einhaltung erforderlichen
Massnahmen zu treffen.14 Fir den Gewasserschutz wird diese Aufsichtsaufgabe des
Bundes in Art. 46 GSchG nochmals genannt, verbunden mit der Aufgabe, die Gewas-
serschutzmassnahmen der Kantone zu koordinieren. Zur Bundesaufsicht gehdren all-
gemein gesagt die Vollzugsunterstiitzung (Vollzugshilfen und Beratung) und die
Vollzugskontrolle (Beobachtung des kantonalen Vollzugsstands sowie Massnahmen
bei allfélligen Vollzugsliicken).15 Welche Instrumente dem Bund fiir die Vollzugs-
kontrolle im planerischen Grundwasserschutz im Einzelnen zur Verfligung stehen,
wird in Ziff. 3.2 ausgefiihrt. Fir die Datenerfassung und Kartierung der planerischen
Instrumente mittels Geodaten macht der Bund den Kantonen Vorgaben (Art. 49a
GSchV).

Federflihrende Behdrde des Bundes fiir die Aufgaben im Grundwasserschutz ist das
BAFU. Die Sektion Gewasserschutz des Amtes ist — nebst anderen Aufgaben — fiir
die Aufsicht tber den Vollzug des planerischen Grundwasserschutzes zusténdig. Das
BAFU schétzt, dass die Mitarbeitenden der Sektion im Zeitraum 2015-2020 durch-
schnittlich rund 250 Personentage pro Jahr fir Arbeiten im Zusammenhang mit der
Aufsicht im planerischen Grundwasserschutz eingesetzt haben, was etwas mehr als
einer Vollzeitstelle entspricht. Bis 2015 verwendete das BAFU hierflr deutlich weni-
ger Ressourcen, seither sind sie schrittweise erhdht worden und betrugen im Jahr 2020
rund 350 Personentage. Hinzu kommen Dienstleistungsauftrdge an Dritte im Umfang
von durchschnittlich rund 50 000 Franken pro Jahr, z. B. firr externe Unterstiitzung
bei der Erarbeitung von Vollzugshilfemodulen.

2.2 Schnittstellen zwischen Grundwasserschutz und
Landwirtschaftspolitik

Die Landwirtschaft gilt neben Industrie, Gewerbe, Siedlungsbau und Siedlungsent-
wasserung als ein wesentlicher Verursacher von Beeintrachtigungen des Grundwas-
sers. Nebst den Einschrankungen fir landwirtschaftliche Tatigkeiten in den Schutz-
gebieten des planerischen Grundwasserschutzes verfigt der Bund an dieser
Schnittstelle Giber weitere Instrumente, die eine Beeintrachtigung des Grundwassers
durch die Landwirtschaft vermindern sollen. In der Evaluation betrachtet wurden
nebst der Vollzugshilfe jene Instrumente, die das BAFU, das BLW und weitere Aus-
kunftspersonen in den ersten Gespréchen mit der PVK als besonders wichtig bezeich-
neten:

— Das Gewasserschutzprogramm stiitzt sich auf Artikel 62a GSchG und hat
einen unmittelbaren Bezug zum Grundwasserschutz: Der Bund leistet im Rah-
men des Programms Abgeltungen an Massnahmen der Landwirtschaft, die die

14 Art. 49 Abs. 2 und Art. 186 Abs. 4 BV. Vgl. auch Thurnherr (2021), Rz. 95.

15 Eswird hier also ein weites Verstandnis des Aufsichtsbegriffs gewahlt, das nebst der
Vollzugskontrolle auch die VVollzugsunterstiitzung zur Aufsicht zéhlt. Dies entspricht
auch dem Verstandnis des BAFU (BAFU: Vollzugshilfen und Mitteilungen an Gesuch-
steller, www.bafu.admin.ch > Themen > Recht > Vollzugshilfen und Mitteilungen an
Gesuchsteller. Stand: 15.4.2021). Vgl. auch Thurnherr (2021), Rz. 18.
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Abschwemmung und Auswaschung von Stoffen in dem Gebiet um eine
Grundwasserfassung verhindern und fir die Erfullung der gesetzlichen
Anforderungen an die Wasserqualitdt nétig sind. Die Projekte werden vom
jeweiligen Standortkanton gefiihrt. Das BLW entscheidet tber die Bundesbe-
teiligung nach Anhérung des BAFU.

—  Mit der Weiterentwicklung der Agrarpolitik (AP22+) bestand das Ziel, die
gesetzlichen Bestimmungen auf die zukinftigen Herausforderungen fiir die
Land- und Erndhrungswirtschaft auszurichten. Diese Vorlage enthielt auch
ein Massnahmenpaket als Alternative zur Trinkwasserinitiative und schlug
Anpassungen im Okologischen Leistungsnachweis (OLN) fiir einen wirksa-
meren Gewasserschutz vor. Die Federfiihrung fiir die AP22+ lag beim
BLW.16

—  Mitdem Aktionsplan Pflanzenschutzmittel (AP PSM) aus dem Jahr 2017 wur-
den unter Federfiihrung des BLW Ziele und Massnahmen fiir eine Risikore-
duktion und nachhaltige Anwendung von Pflanzenschutzmitteln definiert.

—  Zulassungsverfahren fiir Pflanzenschutzmittel: Die Verwendung von Pflan-
zenschutzmitteln setzt eine Zulassung des BLW voraus. Das BLW entscheidet
tber die Zulassung und allfallige Auflagen gestutzt auf eine wissenschaftliche
Beurteilung der Risiken durch Agroscope und andere Stellen des Bundes. Das
BAFU wirkt bei der Einstufung und Kennzeichnung der Pflanzenschutzmittel
mit. Ab 2022 wird die Zulassungsstelle neu dem Bundesamt fiir Lebensmit-
telsicherheit und Veterindrwesen (BLV) zugeordnet, und dem BAFU wird die
Hauptverantwortung bei der Beurteilung der Risiken von Pflanzenschutzmit-
teln fur die Umwelt zugeteilt.1?

2.3 Schnittstellen zwischen planerischem
Grundwasserschutz und Raumplanungspolitik

Die Raumplanung ist wie der Grundwasserschutz in erster Linie Aufgabe der Kan-
tone. Angesichts der zahlreichen und zum Teil konkurrierenden Ziele in der Raum-
planung ist die Interessenabwégung auf allen Planungsstufen zentral (so auch Art. 3
der Raumplanungsverordnung!8). In diesem Sinne gilt es auch die Anliegen des
Grundwasserschutzes vorausschauend und frithzeitig mit den weiteren raumplaneri-
schen Interessen abzustimmen (Art. 46 GSchV), damit die zustdndigen Behorden
koordinierte Entscheide treffen kdnnen.

In der Evaluation wurden die bestehenden Vollzugshilfen sowie jene Bereiche néher
betrachtet, die sich in den ersten Gesprachen der PVK mit Vertretungen von BAFU
und ARE als besonders bedeutend herausstellten:

16 Das Parlament hat in der Frihlingsession 2021 die Beratung Uber die AP22+ sistiert.
Gleichzeitig wurde die Pa. lv. WAK-S «Das Risiko beim Einsatz von Pestiziden redu-
zieren» vom 29.8.2019 (19.475) angenommen.

17 Zulassungsverfahren fur Pflanzenschutzmittel wird verbessert, Medienmitteilung des
Bundesrates vom 17.2.2021.

18 Raumplanungsverordnung vom 28.6.2000 (RPV; SR 700.1)
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—  Genehmigung kantonaler Richtplane: Der kantonale Richtplan ist das zentrale
Planungsinstrument der Kantone in der Raumplanung. Er koordiniert raum-
wirksame Aktivitaten wie z. B. die Entwicklung von Siedlung, Verkehr und
Infrastruktur, sorgt dabei auch fiir den Schutz von Natur und Landschaft und
ist fir alle Behorden verbindlich. Die Richtpléne oder ihre Anpassungen wer-
den durch den Bundesrat genehmigt; sind Anpassungen unbestritten, so
genehmigt sie das UVEK.

—  Sachplanung bei VVorhaben des Bundes: Der Bund zeigt in den Sachplénen,
wie er seine raumwirksamen Aufgaben in einem bestimmten Sach- oder The-
menbereich wahrnimmt, welche Ziele er verfolgt und welche Anforderungen
und Vorgaben er dabei zu beriicksichtigen gedenkt. Der Bundesrat verab-
schiedet die Sachplane sowie deren Anpassungen auf Antrag des in der Sache
zustandigen Departements.

—  Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP): Mit der UVP wird u. a. bei Bauvorha-
ben von Behdrden fur grosse Infrastrukturanlagen geprift, ob das Vorhaben
das Umweltrecht einhalt, so beispielsweise auch bei Objekten in Sachpléanen.
Zustéandig fir die Priifung ist die Behorde, die tber die Errichtung der Anlage
entscheidet. Dazu gibt das BAFU eine Stellungnahme ab. Dabei kann auch
der Grundwasserschutz Thema sein.

—  Bei der Rechtssetzung an der Schnittstelle zwischen der Raumplanung und
dem Grundwasserschutz stand in den vergangenen Jahren die Revision des
Raumplanungsgesetzesld, 2. Etappe (RPG2), im Zentrum.20

2.4 Abgrenzung des Evaluationsgegenstands

Der Gegenstand der vorliegenden Evaluation grenzt sich in verschiedener Hinsicht
von benachbarten Themenfeldern ab:

Erstens betrachtet die Evaluation nicht alle Massnahmen zum Schutz des Grundwas-
sers, sondern beschrénkt sich grundsétzlich auf den planerischen Grundwasserschutz.
Ausgeklammert werden damit Schutzmassnahmen, die flaichendeckend — auch (ber
die Schutzgebiete um Grundwasservorkommen hinaus — gelten wie beispielsweise
Vorgaben zur Abwasserreinigung oder zur Restwasserregulierung. Einzig an der
Schnittstelle zur Landwirtschaftspolitik, wo Instrumente ohne direkten Bezug zum
planerischen Grundwasserschutz von besonderer Bedeutung sind, bezog die Evalua-
tion auch solche ein (n&her dazu Ziff. 2.2).

Zweitens untersuchte die PVK an den Schnittstellen zur Landwirtschafts- und zur
Raumplanungspolitik jeweils vor allem die Organisation und die Abléufe der Zusam-
menarbeit, nicht deren inhaltliche Ergebnisse. So hat sie beispielsweise an der Schnitt-

19 Bundesgesetz vom 22.6.1979 iiber die Raumplanung (Raumplanungsgesetz, RPG;
SR 700)

20 Botschaft vom 31.10.2018 zur zweiten Etappe der Teilrevision des Raumplanungs-
gesetzes (BBI 2018 7443)
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stelle zur Landwirtschaftspolitik zwar das Verfahren zur Zulassung von Pflanzen-
schutzmitteln analysiert, aber nicht untersucht, ob die Pestizidpolitik der Schweiz
inhaltlich zweckmassig ist.2!

Drittens nimmt die PVK ausdriicklich keine Bewertung der Vollzugstétigkeit der
Kantone und weiterer Vollzugsakteure vor. Die Evaluation beschrankt sich vielmehr
auf die Rolle des Bundes im Grundwasserschutz und an dessen Schnittstellen. Die
Téatigkeiten der Kantone kommen im vorliegenden Bericht lediglich als Gegenstand
der hier evaluierten Aufsicht des Bundes zur Sprache.

3 Zweckmassigkeit der rechtlichen Grundlagen fiir die
Vollzugsaufsicht

Die PVK hat die Zweckmaéssigkeit der rechtlichen Grundlagen danach bewertet, ob
die Vollzugsaufgaben der Kantone klar festgelegt sind und ob das Instrumentarium,
das der Bund fiir die Aufsicht nutzen kann, klar geregelt ist und eine wirksame Auf-
sicht erlaubt. Die Bewertungskriterien sind in Anhang 2 detaillierter beschrieben. Die
Bewertung der PVK stiitzt sich insbesondere auf das eingeholte Rechtsgutachten.22

Die Vollzugsaufgaben der Kantone sind inhaltlich mit wenigen Ausnahmen klar
geregelt; allerdings klart das Bundesrecht nicht, innert welcher Fristen die Kantone
diese Aufgaben zu erledigen haben (Ziff. 3.1). Klarheit herrscht auch dazu, welche
Aufsichtsinstrumente der Bund nutzen kann (Ziff. 3.2). Die eher begrenzte Reichweite
dieser Instrumente erschwert es dem Bund jedoch, die Aufsicht auszuiiben (Ziff. 3.3).

3.1 Inhaltlich grosstenteils klare Anforderungen an die
Kantone, aber keine Umsetzungsfristen

Abgesehen von vereinzelten Ausnahmen, legt das Bundesrecht den Inhalt und den
Umfang der kantonalen Vollzugsaufgaben im planerischen Grundwasserschutz Klar
und hinreichend prazis fest. Wo die Gewésserschutzgesetzgebung des Bundes unbe-
stimmte Rechtsbegriffe verwendet, erscheint dies in den meisten Fallen sachlich
gerechtfertigt.23 Wie die Umfrage der PVK zeigt, ist auch fiir die kantonalen Umwelt-
amter klar, welche Vollzugsaufgaben ihnen das Bundesrecht tibertragt.24

In zwei Punkten lasst das Bundesrecht allerdings Fragen zum Inhalt der VVollzugsauf-
gaben offen. Erstens legt Art. 20 GSchG fest, dass die Kantone (nur) fir jene Grund-

2 Der Zeitpunkt fur eine solche Bewertung ware ohnehin ungtinstig gewesen, weil wahrend
der gesamten Dauer der Evaluation eine grosse politische Dynamik in Fragen der Pesti-
zidregulierung bestand und somit ungewiss war, inwieweit die rechtliche Lage bei
Abschluss der Evaluation noch dieselbe sein wiirde. So fielen etwa alle in Fussnote 3
genannten Geschafte in die Zeit der Evaluation.

22 Thurnherr (2021).

23 Thurnherr (2021), Rz. 37, 76, 87

24 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q12.
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wasserfassungen, die im 6ffentlichen Interesse liegen, Schutzzonen ausscheiden mis-
sen; Gesetz und Verordnung Kkléren aber nicht, wann ein 6ffentliches Interesse
gegeben ist. Das BAFU hat zwar in der Vollzugshilfe eine klare Definition vorgenom-
men,25 diese ist jedoch nicht rechtsverbindlich und wird von manchen Kantonen als
zu breit erachtet. Die Folge ist, dass kleinere private Fassungen in manchen Kantonen
mit Grundwasserschutzzonen geschiitzt werden, in anderen Kantonen nicht. Diese
uneinheitliche Praxis der Kantone wurde vom BAFU bereits 2014 konstatiert.26 2018
wiinschte eine Mehrheit der kantonalen Gewdsserschutzfachstellen in einer Umfrage
des BAFU, dass der Bund fiir eine einheitliche Auslegung des Begriffs «dffentliches
Interesse» sorge, und das BAFU stellte eine «Prazisierung» der Vollzugshilfe mit die-
sem Ziel in Aussicht.2? Bisher ist eine solche jedoch noch nicht erfolgt. Die zweite
Unklarheit betrifft die Frage, wann «wichtige Griinde» vorliegen, die es den Kantonen
erlauben, eine Ausnahmebewilligung fiir Bauten in den Schutzzonen S2 und S3 sowie
in Grundwasserschutzarealen zu erteilen.28 Auch hier wiinschte sich 2018 eine Mehr-
heit der kantonalen Gewasserschutzfachstellen, dass der Bund dies klart,29 was bisher
aber noch nicht geschehen ist.

Wahrend das Bundesrecht also die Inhalte der kantonalen Vollzugsaufgaben im pla-
nerischen Grundwasserschutz mit gewissen Ausnahmen ausreichend klart, &ussert es
sich nicht zu den Fristen, bis wann die Kantone diese Aufgaben zu erfillen haben.
Namentlich ldsst die Gewasserschutzgesetzgebung offen, bis wann die Kantone fiir
alle Grundwasservorkommen und -fassungen die geforderten Schutzgebiete und
Schutzmassnahmen festlegen miissen.30 In der Umfrage der PVVK gab denn auch eine
Mehrheit der kantonalen Umweltamter an, dass nicht klar oder eher nicht klar sei, bis
wann die Kantone ihre Aufgaben zu erfiillen haben.31

Das Rechtsgutachten32, das die PVK in Auftrag gegeben hat, weist darauf hin, dass
gesetzliche Fristen grundsétzlich «ein probates Mittel zur Beschleunigung der kanto-
nalen Umsetzung» seien, vor allem wenn Konsequenzen fiir eine Fristiiberschreitung
vorgesehen wiirden33. Das Fehlen von Fristen wirke sich «fiir alle involvierten
Akteure erschwerend aus», da so bei den Kantonen Unklarheit uber die Erwartungen
des Bundes bestehen und fir den Bund unklar sein kdnne, ab wann er im Fall von
Vollzugsdefiziten aktiv werden kann und soll. Das Gutachten stellt indessen auch fest,
dass es sich dabei «nicht um uniiberwindbare Hindernisse» handelt, da sich eine
angemessene Umsetzungsdauer und das Vorgehen des Bundes auch auf anderem Weg
kléren lassen. So kann von jenen Kantonen, die ihre Aufgaben bereits erledigt haben,

25 Im 6ffentlichen Interesse liegen demnach «alle [Grundwasser-]Fassungen, deren Wasser
den Anforderungen der Lebensmittelgesetzgebung entsprechen muss» (BUWAL 2004:
39).

26 BAFU (2014), 97.

27 BAFU (2018), 8, 13. \gl. auch Thurnherr (2021), Rz. 2, 51-58.

28 Thurnherr (2021), Rz. 63-64, 69, 87. Die unklaren Regelungen finden sich in Anhang 4
Ziff. 221 Abs. 1 Bst. b und Ziff. 222 Abs. 1 Bst. a GSchV.

29 BAFU (2018), 13, 16.

30 Thurnherr (2021), Rz. 78, 88, 92

31 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q12.

32 Zum ganzen Abschnitt Thurnherr (2021), Rz. 88, 113, 140.

33 Zur Frage von Sanktionsméglichkeiten im planerischen Grundwasserschutz siehe Ziff
3.2und 3.3.
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auf den noétigen Aufwand geschlossen werden, und das Vorgehen fiir die Wahrneh-
mung der Aufsichtspflicht kann beispielsweise auch im gegenseitigen Austausch zwi-
schen dem BAFU und den Kantonen konkretisiert werden.34 Insgesamt macht das
Fehlen von Fristen sowohl die Vollzugsaufgabe der Kantone als auch die Aufsichts-
aufgabe des Bundes anspruchsvoller, muss einer aktiven Aufsichtswahrnehmung
durch den Bund aber nicht im Weg stehen.

3.2 Klares verfiighares Aufsichtsinstrumentarium des
Bundes

Das GschG aussert sich kaum dazu, mit welchen konkreten Instrumenten der Bund
seine Aufsicht im planerischen Grundwasserschutz wahrnehmen kann und soll. Den-
noch ist aus rechtlicher Sicht klar, welche Méglichkeiten dem Bund fiir seine Auf-
sichtsaufgabe zur Verfligung stehen und welche nicht. So verfugt er zundchst tber
alle Aufsichtsrechte, die nicht einer besonderen gesetzlichen Grundlage bediirfen.
Diese ergeben sich aus seiner allgemeinen, verfassungsmassigen Aufsichtskompe-
tenz, wonach der Bund uber die Einhaltung des Bundesrechts durch die Kantone zu
wachen und die fir die Einhaltung erforderlichen Massnahmen zu treffen hat.35 In
Frage kommen dabei «grundsétzlich alle Instrumente, die der Kontrolle — verstanden
als Beobachtung und Intervention — dienen».36 Der Bund muss bei ihrer Anwendung
aber die Verhaltnisméssigkeit wahren, dariiber hinaus bestehen keine spezifischen
Voraussetzungen fiir die Nutzung der verschiedenen Instrumente.37

Konkret kann der Bund bei den Kantonen Informationen tiber den Vollzug beschaffen
(Auskunfte und Berichte einfordern, Inspektionen vornehmen), aber auch Anordnun-
gen treffen, welche die Form von allgemeinen oder konkreten Weisungen, Mahnun-
gen, Beanstandungen und Aufforderungen zur Korrektur haben kénnen. Der Bund
kann solche Anordnungen auch mit angemessenen Fristen verbinden, bis wann ein
Kanton die Pflichten zu erflllen hat. Nach Uberwiegender juristischer Meinung kann
der Bund schliesslich auch zur Ersatzvornahme greifen, wenn vorherige Mahnungen
nicht fruchteten; damit konnte der Bund eine vom Kanton nicht oder mangelhaft
erledigte Handlung — beispielsweise die Ausscheidung von Grundwasserschutzzonen
— selbst oder durch einen beauftragten Dritten auf Kosten des sdumigen Kantons vor-
nehmen.38

Zu diesem Instrumentarium kommen jene (wenigen) Aufsichtselemente hinzu, die in
GSchG und GSchV ausdriicklich genannt werden. Demnach hat der Bund das Recht,
gegen Verfligungen der Kantone im Bereich des Gewasserschutzrechts — beispiels-
weise eine Baubewilligung in einer Grundwasserschutzzone — Rechtsmittel zu ergrei-
fen (sogenannte Behdrdenbeschwerde). Auch definiert das Gewdésserschutzrecht
gewisse konkrete Berichterstattungspflichten der Kantone an den Bund, namlich die

34 Thurnherr (2021), 113.

35 Art. 49 Abs. 2 und Art. 186 Abs. 4 BV.

36 Thurnherr (2021), Rz. 97.

37 Thurnherr (2021), Rz. 97-104, 110, 138, 142.

38 Thurnherr (2021), Rz. 62, 102, 112-113, 118-122, 131-145.
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Ubermittlung der Gewasserschutzkarte, des Wasserversorgungsatlas und «weiterer
Erhebungen» der Kantone.39 Aufgrund seiner oben erwdhnten allgemeinen Aufsichts-
kompetenz kann der Bund diese Pflichten mit weiteren Informationserhebungen und
Berichterstattungspflichten erganzen.

Zwei Mdglichkeiten zur Aufsichtsaustibung stehen dem Bund im planerischen Grund-
wasserschutz hingegen nicht zur Verfligung: Erstens unterliegen die Umsetzungsent-
scheide der Kantone nicht einer Genehmigung durch den Bund, weil dafiir keine
gesetzliche Grundlage besteht. Zweitens sehen die gesetzlichen Grundlagen im pla-
nerischen Grundwasserschutz keine Bundessubventionen vor, sodass der Bund den
Kantonen keine finanziellen Anreize setzen kann; er kann gegenilber Kantonen, die
ihre Aufgaben nicht erflillen, mithin auch keine Bundesgelder verweigern, aussetzen
oder zuriickfordern.40 Auch uber andere Sanktionsmdglichkeiten verfiigt der Bund
nicht.41

3.3 Begrenzte Reichweite der Aufsichtsinstrumente

Ob das verfugbare Aufsichtsinstrumentarium ausreichend ist, um den Umsetzungs-
stand effektiv zu Uberpriifen und im Fall von Vollzugsdefiziten wirksame Massnah-
men gegeniiber den Kantonen zu ergreifen, ist differenziert zu beurteilen. Dies zeigen
sowohl das Rechtsgutachten als auch die Interviews mit Mitarbeitenden des BAFU,
der Kantone und der Wasserversorgungen sowie die Umfrage der PVK bei den kan-
tonalen Umweltdmtern42,

Kaum bestritten scheint, dass die bestehenden rechtlichen Grundlagen dem Bund aus-
reichende Mdglichkeiten geben, um sich ein Bild iber den VVollzugsstand zu machen.
Ob die rechtlichen Grundlagen auch zweckmadssig sind, damit der Bund im Fall von
Vollzugsliicken wirksam intervenieren kann, wird starker bezweifelt. Das Gutachten
hélt zwar fest, dass dem Bund im planerischen Grundwasserschutz aus rein rechtlicher
Sicht eine durchaus breitgefacherte Palette an Instrumenten zur Verfugung steht, mit
denen er seinen Aufsichtsaufgaben nachkommen und bei Bedarf einen korrekten
Vollzug einfordern — und theoretisch mittels Ersatzvornahme sogar durchsetzen —
kdnne.43 Insbesondere bei den Instrumenten der Ersatzvornahme und der Behérden-
beschwerde sei die Praktikabilitat aber fraglich, zumal der Bund die Ressourcen und
Kenntnisse nicht hat, um in nennenswertem Umfang Vollzugshandlungen selbst zu

39 Art. 58 und Art. 67a GSchG, Art. 30 GSchV, Art. 4 VTM. Thurnherr (2021), Rz. 115—
117.

40 Bundesbeitrage an die Vollzugsaufwendungen kénnten einem allfalligen Ressourcen-
mangel in den Kantonen entgegenwirken. Ein solcher wurde von verschiedenen Aus-
kunftspersonen gegentiber der PVK als Grund fiir VVollzugsschwierigkeiten im plane-
rischen Grundwasserschutz erwéhnt (siehe auch BAFU [2018]: 11). VVon Seiten der
kantonalen Umweltdmter wiirden solche Bundesheitrdge Uberwiegend als forderlich fur
den Vollzug eingeschéatzt (Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q24).

41 Thurnherr (2021), Rz. 121, 140, 145.

42 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Fragen Q24 und Q25.

43 Thurnherr (2021), Rz. 6-7, 147-149.
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tatigen.44 Die Auskunftspersonen aus der Praxis sind sich denn auch einig, dass die
Ersatzvornahme keine realistische Option sei, auch weil dies dem schweizerischen
Verstandnis der Zusammenarbeit im Bundesstaat widersprechen wiirde. Auch das
Instrument der Behdrdenbeschwerde ist im planerischen Grundwasserschutz in der
Praxis kaum anwendbar: Erstens kdnnen Behdrdenbeschwerden nur gegen Verfiigun-
gen der Kantone ergriffen werden (z. B. gegen eine Baubewilligung in einer Grund-
wasserschutzzone), nicht aber gegen Unterlassungen (z. B. wenn um eine Grundwas-
serfassung gar keine Schutzzonen ausgeschieden werden oder wenn ein Kanton gegen
einen Nutzungskonflikt nicht einschreitet). Zweitens erhalt der Bund von kantonalen
Verfiigungen, die nicht von einem Dritten angefochten werden, in der Regel gar keine
Kenntnis.45

Gewisse Auskunftspersonen der PVK, inshesondere in den Kantonen, schétzen das
bestehende Aufsichtsinstrumentarium als gentigend ein. Sie beurteilen weitergehende
Aufsichtsinstrumente als wirkungslos oder kontraproduktiv, da sie in den Kantonen
Widerstéande auslésen kénnten. Viele Auskunftspersonen beim BAFU und auch bei
manchen kantonalen Umweltdmtern betrachten es hingegen als bedeutendes Hinder-
nis fur eine wirksame Aufsicht, dass der Bund im planerischen Grundwasserschutz
keine praktikablen Sanktionsmdéglichkeiten, insbesondere finanzieller Art, hat. Auch
das Fehlen von gesetzlichen Fristen (siehe Ziff. 3.1) und weitergehenden Berichter-
stattungspflichten erschwert laut verschiedenen Auskunftspersonen die Aufsicht.
Zwar kann das BAFU als Aufsichtsbehdrde schon heute Fristen ansetzen und Berichte
einfordern, manche BAFU-Mitarbeitende wiirden eine gesetzliche Verankerung aber
als Ausdruck politischer Riickendeckung fiir eine aktivere Aufsichtswahrnehmung
sehen. Hinzu kommt, dass eine Verankerung in Gesetz oder Verordnung die Rechts-
klarheit und Rechtssicherheit starken wiirde.46 Wie das Gutachten deutlich macht, gibt
die Gesetzgebung dem Bund in anderen Bereichen des Gewasserschutzes wie der
Gewasserrevitalisierung und der Sicherung der Restwassermengen denn auch
«ungleich differenziertere und weitergehende» Aufsichtsinstrumente in die Hand als
im planerischen Grundwasserschutz, indem sie Vollzugsfristen, umfangreichere
Berichterstattungspflichten der Kantone, Bundessubventionen und Genehmigungs-
vorbehalte fur gewisse kantonale Entscheide festschreibt.47 Gesetz- und Verordnungs-
geber haben das Vorgehen fur die Wahrnehmung der Aufsicht in jenen Bereichen
somit konkretisiert, wahrend sie es beim planerischen Grundwasserschutz offen las-
sen.48

Insgesamt erscheint die vergleichsweise begrenzte Reichweite des Aufsichtsinstru-
mentariums im planerischen Grundwasserschutz nicht als unuberwindbares Hinder-
nis, aber als gewisse Erschwernis flr eine wirksame Aufsicht. Eine Luicke besteht

44 Siehe auch Thurnherr (2021), Rz. 140.

45 Thurnherr (2021), Rz. 4, 117.

46 Thurnherr (2021), Rz. 100.

47 Siehe Thurnherr (2021), Rz. 123-130.

48 Mit der Annahme der Mo. Zanetti «Wirksamer Trinkwasserschutz durch Bestimmung der
Zustrémbereiche» vom 16.6.2020 (20.3625) haben die Eidgendssischen Réte den Bundes-
rat mittlerweile beauftragt, fiir die Bezeichnung von Zustrombereichen — nicht aber fiir
andere Vollzugsaufgaben im Grundwasserschutz — Bundessubventionen, Vollzugsfristen
und weitergehende Berichterstattungspflichten vorzuschlagen. Mit Bezug auf die
Zustrombereiche wiirde das verfligbare Aufsichtsinstrumentarium des Bundes damit
ausgeweitet und verstarkt.
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darin, dass das BAFU gegen(ber Kantonen, die ihre Aufgaben trotz Mahnungen nicht
erfullen, letztlich keine praktikablen Sanktionsmdéglichkeiten hat.

4 Zweckmassigkeit der Aufsichtspraxis des Bundes

Die PVK hat die Zweckmassigkeit der Aufsichtspraxis des Bundes im planerischen
Grundwasserschutz anhand von verschiedenen Kriterien bewertet, so etwa die Quali-
téat der schriftlichen Vollzugshilfe und der weiteren Informationstétigkeit des Bundes
zur Vollzugsunterstiitzung oder die Zweckmassigkeit des Monitorings tiber den Voll-
zugsstand sowie die Interventionen gegeniiber den Kantonen (siehe Anhang 2).

Die schriftliche Vollzugshilfe zum planerischen Grundwasserschutz ist von guter Qua-
litat, wobei das BAFU mit Ergdnzungen und der Aktualisierung in Verzug ist (Ziff.
4.1). Die weiteren Informations- und Auskunftstatigkeiten des BAFU zur Vollzugsun-
terstiitzung sind zweckmassig (4.2). Beim Monitoring iber den Vollzugsstand beste-
hen Defizite, auch wenn das BAFU es in den letzten Jahren deutlich verbessert hat
(ziff. 4.3). Bei Vollzugslucken setzt das BAFU seine Interventionsmdglichkeiten so
zuriickhaltend ein, dass es nicht angemessen erscheint (Ziff. 4.4). Obwohl keine
schriftliche Strategie vorhanden ist, wie das BAFU seine Aufsicht ausibt, sind das
Aufsichtsverstdndnis und die Aufsichtspraxis einheitlich (Ziff. 4.5).

4.1 Vollzugshilfe wird geschatzt, wobei Erganzungs- und
Aktualisierungsbedarf besteht

Das BAFU stellt im planerischen Grundwasserschutz eine Vollzugshilfe zur Verfi-
gung. Zentral ist dabei das Dokument «Wegleitung Grundwasserschutz» aus dem Jahr
2004. Dieses ist nicht rechtsverbindlich, sondern soll eine einheitliche VVollzugspraxis
ermdglichen und den Vollzug erleichtern, indem es die rechtlichen Grundlagen erldu-
tert, unbestimmte Rechtshegriffe konkretisiert und Checklisten sowie Hilfestellungen
fur den konkreten Vollzug bereitstellt. Es richtet sich an kantonale und kommunale
Vollzugsbehdrden, aber auch an beratende Geologinnen und Ingenieure, Wasserver-
sorgungen und weitere interessierte Kreise.49 Die zentrale Wegleitung wird durch sie-
ben zusétzliche Module ergénzt, die jeweils spezifische Anwendungsbereiche be-
leuchten.50 Zwei weitere Module sind derzeit beim BAFU in Arbeit.

Das BAFU legt Wert darauf, die kantonalen Fachstellen bei der Planung und der
Erarbeitung der Vollzugshilfemodule zum Grundwasserschutz stark einzubeziehen,

49 BUWAL (2004), 2, 7; Thurnherr (2021), Rz. 25, 31.

50 Beispiele fiir solche Zusatzmodule sind die Praxishilfe zur Bemessung des Zustrom-.
bereichs Z, oder das Modul «Grundwasserschutzzonen bei Lockergesteinen». Eine Uber-
sicht Giber alle Module der Vollzugshilfe Grundwasserschutz ist online zu finden:
https://www.bafu.admin.ch/bafu/de/home/themen/wasser/publikationen-
studien/publikationen-wasser/vollzugshilfe-grundwasserschutz.html, abgerufen am
15.3.2021.
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um die Anliegen der Vollzugsbehdrden beriicksichtigen zu kénnen. Dies ist im Sinn
einer wirksamen Vollzugsunterstiitzung zu begriissen.s!

Die Vollzugshilfe ist bei den Kantonen denn auch gut akzeptiert und wird von diesen
gut bis sehr gut bewertet, was die Verstandlichkeit, die Ubersichtlichkeit, die Praxis-
néhe und den Umfang betrifft (siehe Abb. 3).52 Ausdriicklich begriisst wird auch die
Aufteilung der Vollzugshilfe auf verschiedene Module, da dies die Ubersichtlichkeit
und Handhabbarkeit verbessere. Auch die befragten weiteren Vollzugsakteure, die zu
den Zielgruppen der VVollzugshilfe gehdren, lobten in den Interviews die Qualitat und
die Brauchbarkeit der VVollzugshilfe. Die Dokumentenanalyse der PVK bestéatigt diese
positive Einschatzung.

Antworten der kantonalen Vollzugsstellen auf die Frage «Sind die

Vollzugshilfen des BAFU zum planerischen Grundwasserschutz...»
Abbildung 3

... praxisnah, d.h. fur die Verwendung in der Praxis gut
geeignet?

20 1

... vollsténdig, d.h. decken sie alle wesentlichen Vorgaben

fir den Vollzug ab? 4

... aktuell, d.h. werden sie auch neueren Entwicklungen
ausreichend gerecht (z.B. Gerichtspraxis, wissenschaftliche
Erkenntnisse, Klimawandel)?

| |
=
~

2
0 5 10 15 20 25
mJa Eher ja weiss nicht Eher nein  ®Nein

N=26.
Quelle: Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q3.

Wie Abb. 3 zeigt, werden hingegen die Vollstdndigkeit und vor allem die Aktualitat
der Vollzugshilfe negativer bewertet. Mehrere Kantonsvertretungen verweisen in dem
Zusammenhang darauf, dass sich die Erstellung zweier neuer Vollzugshilfemodule
durch das BAFU stark verzdgert hat und dass die grundlegende «\Wegleitung Grund-
wasserschutz» seit ihrem Erscheinen im Jahr 2004 nicht erneuert worden ist.

51 vgl. auch Rieder (2013), 112-113.
52 Fir die Bewertungen der Kantone zum Umfang der Vollzugshilfe siehe die Ergebnisse
der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q4.

23/61



Das BAFU anerkennt den Bedarf nach Erganzung und Aktualisierung der Vollzugs-
hilfe,53 ist mit der Arbeit gegeniiber dem urspriinglich kommunizierten Zeitplan aber
rund drei Jahre in Verzug. Dieser hatte vorgesehen, die beiden neuen Module 2018
und die erneuerte Wegleitung 2021 zu verdffentlichen. Das Amt begriindet die Ver-
zdgerungen mit seinen knappen Ressourcen. Zudem sei namentlich bei einem der aus-
stehenden Module, jenem zum Grundwasserschutz in der Néhe von Fliessgewassern,
der Abstimmungsbedarf gegeniiber anderen Anliegen wie der Gewasserrevitalisie-
rung oder dem Hochwasserschutz grésser und komplexer als erwartet gewesen.

Das andere ausstehende Modul betrifft den Grundwasserschutz in stark heterogenen
Karst- und Kluft-Grundwasserleitern. Mehr als fiinf Jahre, nachdem per 1. Januar
2016 in der GSchV54 fiir Kluft- und Karstgebiete zwei neue Kategorien von Grund-
wasserschutzzonen (Sh und Sm) geschaffen worden sind, werden diese somit noch in
keiner Vollzugshilfe thematisiert. Dies hat Verzdgerungen im Vollzug zur Folge, wie
das BAFU festgestellt hat.55

4.2 Reger, niederschwelliger Austausch zwischen Bund
und Kantonen

Das BAFU unterstiitzt den VVollzug auch, indem es den Austausch mit den kantonalen
Gewaésserschutzfachstellen und weiteren Vollzugsstellen pflegt und diese bei Fragen
zum Vollzug berét. Das BAFU tut dies insgesamt auf zweckmassige Art.

Geméss Schatzungen des BAFU erhélt das Amt pro Jahr rund 50 bis 60 Fragen zum
Vollzug des planerischen Grundwasserschutzes. Etwas mehr als die Hélfte der Fragen
stamme von Kantonen. Aber auch Ingenieurbiros, Privatpersonen sowie verschiedene
weitere Anspruchsgruppen wenden sich regelmassig ans BAFU. Die Kontaktnahme
funktioniert niederschwellig. Die Interviews der PVK mit verschiedenen Vollzugsak-
teuren und die Umfrage bei den kantonalen Umweltdmterns6 bestétigen, dass die Voll-
zugsstellen die Wege zum BAFU bei Fragen als kurz und einfach erleben. Auch die
Reaktionszeit des BAFU — angestrebt wird laut BAFU in der Regel eine Antwort
innert zwei Wochen — wird weitestgehend positiv bewertet, die fachliche Qualitat und
Klarheit der Auskiinfte meist sogar sehr positiv. Bei rund der Hélfte der kantonalen
Umweltdmter besteht allerdings der Wunsch, dass die Antworten des BAFU néher an
der Praxis und stérker an einem «pragmatischen» Vollzug der gewdsserschutzrechtli-
chen Vorgaben orientiert wéren. Inwieweit das BAFU tatsachlich zu wenig praxisnah
handelt, ist fur die PVK schwierig einzuschatzen. Grundsatzlich ist es indessen nach-
vollziehbar und angemessen, wenn das BAFU als zusténdige Aufsichtsbehdrde des
Bundes auf einer konsequenten Einhaltung der bundesrechtlichen VVorgaben besteht.

Die zustdndige BAFU-Sektion pflegt auch bewusst den Austausch mit den Kantonen
und hat diesen in Absprache mit der Konferenz der VVorsteher der Umweltschutzamter

53 Siehe auch BAFU (2018), 1, 16.

54 GSchV Anhang 4, Ziffern 121 und 125.

55 «In Karstgebieten wird die Neuausscheidung bzw. Anpassung von Grundwasserschutz-
zonen [durch die Kantone] teilweise aufgeschoben, bis die Grundlagen flr die Ausschei-
dung der Zonen S, und Sy, des BAFU vorliegen» (BAFU [2018], 11).

56 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Fragen Q5 bis Q7.
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der Schweiz (KVU) seit 2015 deutlich starker institutionalisiert als friiher. So wurde
die «Arbeitsgruppe Grundwasser» etabliert, in der sich ein- bis zweimal pro Jahr
BAFU-Vertretende mit kantonalen Fachstellenleitenden aus allen vier KVU-
Regionen austauschen. Darin werden Vollzugsthemen von iberregionaler Bedeutung
besprochen, und es wird gemeinsam priorisiert, in welchen Bereichen eine Unterstt-
zung des kantonalen Vollzugs durch das BAFU besonders erwiinscht ist. In drei von
vier KVU-Regionen (Ostschweiz, Nordwestschweiz und Westschweiz, nicht aber in
der Zentralschweiz; siehe Ziff. 4.5) nehmen BAFU-Mitarbeitende auch an den ein-
bis zweimal jahrlich stattfindenden Erfahrungsaustauschtreffen der kantonalen
Grundwasserschutzfachleute teil, was eine weitere niederschwellige Kontaktméglich-
keit bietet. Daneben bestehen gemeinsame Arbeits- und Projektgruppen zur Beglei-
tung konkreter VVorhaben wie beispielsweise der Erarbeitung neuer Vollzugshilfemo-
dule.

Das BAFU investiert in diesen Austausch mehr personelle Ressourcen als noch vor
einigen Jahren. Diese Bemiihungen werden in den Kantonen wahrgenommen und
geschétzt, teilweise wird der Austausch im Bereich des planerischen Grundwasser-
schutzes sogar als «vorbildlich» bezeichnet. Auch die BAFU-Mitarbeitenden selbst
schéatzen den verstérkten Austausch positiv ein: Dieser fordere das gegenseitige Ver-
standnis und erleichtere es dem BAFU, den Vollzug mdglichst wirksam und bedurf-
nisgerecht zu unterstiitzen; die dafiir investierte Zeit lohne sich.

Die kantonalen Umweltdmter bewerten den Informationsfluss zwischen dem BAFU
und ihnen zum Vollzug im planerischen Grundwasserschutz insgesamt positiv. Die
Mehrheit findet, dass die Menge der vom BAFU abgegebenen Informationen gerade
richtig ist. Uber die Halfte gab indessen an, das BAFU informiere eher zu spat; zu
einem wesentlichen Teil bezieht sich diese Unzufriedenheit auf die VVerzogerungen
bei der Aktualisierung der schriftlichen Vollzugshilfe durch das BAFU (siehe dazu
Ziff. 4.1).57

Vollzugsakteure wie die Wasserversorger oder Ingenieurbiiros stehen mit dem BAFU
im Vergleich zu den kantonalen Fachstellen seltener direkt in Kontakt. Dies wird
gemaéss den von der PVK interviewten Personen aber nicht als Manko empfunden, da
die notwendigen Informationen via kantonale Umweltdmter zu ihnen gelangten. Teil-
weise hoben sie das Mitwirken des BAFU in Fachkreisen positiv hervor, was ebenfalls
Gelegenheiten zum gegenseitigen Austausch schaffe.

4.3 Trotz Fortschritten noch Defizite beim Monitoring
Uber den Vollzugsstand

Das BAFU verwendet im Wesentlichen drei Instrumente, um den Stand des Vollzugs
im planerischen Grundwasserschutz zu beobachten: Erstens verfligt es tber die

57 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Fragen Q8, Q9 und Q11.
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Gewasserschutzkarten, auf denen die Kantone die bestehenden Gewasserschutzge-
biete mittels Geodaten eintragen.s8 Zweitens flihrt das BAFU in periodischen Abstén-
den Umfragen durch, in denen es die kantonalen Fachstellen zum Vollzugsstand
befragt.59 Drittens erhalt das BAFU im bilateralen Austausch und in den interkanto-
nalen Austauschgremien (siehe Ziff. 4.2) punktuelle Informationen dazu, wie der
Vollzug in den Kantonen voranschreitet und wo es Schwierigkeiten gibt.

Das BAFU hat seine Monitoringtétigkeit in den letzten Jahren in verschiedener Hin-
sicht verbessert und einige weitere Verbesserungen bereits eingeleitet. Beispielsweise
hat es die Erfassung und Darstellung der verschiedenen Schutzgebiete in der Gewas-
serschutzkarte mit einheitlichen VVorgaben an die Kantone harmonisiert. Nach einer
bereits beschlossenen Anpassung wird aus der Gewésserschutzkarte in Zukunft auch
hervorgehen, welche Schutzzone zu welcher Grundwasserfassung gehort; dies wird
z. B. eine automatisierte Auswertung erlauben, wie viele Fassungen noch Uber keine
bundesrechtskonformen Schutzzonen verfiigen. Auch bei der Informationserhebung
durch Umfragen hat das BAFU Fortschritte erzielt. So erhob das BAFU in der Um-
frage 2018 wesentlich differenziertere Angaben von den Kantonen als friher, indem
es beispielsweise nicht nur nach dem Anteil von Fassungen ohne giltige Schutzzone
fragte, sondern auch nach dem Bevdlkerungsanteil, der sein Trinkwasser aus solchen
Fassungen bezieht. Nach eigenen Aussagen erlaubte die Umfrage 2018 dem BAFU
damit erstmals berhaupt eine aussagekréftige Einschatzung des Umsetzungsstands
im planerischen Grundwasserschutz.60 Das BAFU hat denn auch einen Teil der per-
sonellen Ressourcenerhéhung im planerischen Grundwasserschutz (siehe Ziff. 2.1.3)
fur die Entwicklung und Durchfiihrung dieser Umfrage eingesetzt.

Dank dem intensivierten allgemeinen Austausch mit den kantonalen Fachstellen
(siehe Ziff. 4.2) fliessen dem BAFU zudem vermehrt Informationen aus den Kantonen
zu, die fir die Einschéatzung des Vollzugsstands hilfreich sind. Als weitere Verbesse-
rung fasst das BAFU seit einigen Jahren seine Erkenntnisse aus den unterschiedlichen
Quellen fur jeden Kanton in einem BAFU-internen Faktenblatt zusammen. Diese Fak-
tenblatter sind fiir jeden Kanton gleich aufgebaut und verschaffen einen raschen Uber-
blick, in welchen Punkten des planerischen Grundwasserschutzes der Kanton nach
Einschétzung des BAFU Vollzugslicken aufweist und fir welche Punkte Informatio-
nen zum Vollzugsstand in dem Kanton fehlen.

Die meisten kantonalen Umweltdmter sind der Auffassung, dass das BAFU den Stand
des Vollzugs im planerischen Grundwasserschutz anhand der Informationen, tiber die
es heute verfligt, zuverldssig oder eher zuverlassig einschatzen kann. Immerhin je ein
Drittel der Umweltadmter gibt allerdings an, dass das BAFU fir eine zuverlassige Ein-
schatzung eher mehr und/oder haufiger Informationen erheben misste.61 Auch im
BAFU selbst und bei einem Teil der weiteren Vollzugsakteure sieht man weiteren

58 Die Gewasserschutzkarten kénnen offentlich eingesehen werden unter
https://map.geo.admin.ch/ > Erweiterte Werkzeuge > Importieren > im Dropdownmenti
auswahlen https://geodienste.ch/db/planerischer_gewaesserschutz/deu > Layer
hinzufugen

59 Siehe insbesondere BAFU (2018), BAFU (2014).

60  BAFU (2018); Schwab et al. (2018), 44.

61 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Fragen Q14 und Q17.
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Verbesserungsbedarf beim Monitoring. Im BAFU méchte man diesen angehen,
sobald die Auslastung der Mitarbeitenden dies erlaubt.

In der Tat weist das Monitoring trotz der erzielten Fortschritte Schwéchen auf, die
einer zweckmassigen Aufsicht teils im Weg stehen. Vier Punkte sind hervorzuheben:

Erstens geht das BAFU nicht systematisch auf Kantone zu, bei denen die
Daten fiir eine Einschdtzung des Vollzugsstands nicht ausreichen. Kommt das
BAFU beispielsweise auf einem Faktenblatt fiir einen Kanton zur Einschat-
zung, dass die Informationslage zu manchen Aspekten des Vollzugsstands
keine zuverlassige Einschatzung erlaubt, so 16st dies bisher keine Aktivitaten
aus. Kann ein Kanton bei einer Umfrage des BAFU zu gewissen Angaben nur
Schétzwerte liefern, so beharrt das BAFU nicht darauf, dass der Kanton die
betreffenden Daten in Zukunft erhebt. Dies gilt auch fur grundlegende Daten
wie die Anzahl Trinkwasserfassungen im dffentlichen Interesse ohne Schutz-
zonen.62

Zweitens ist der Kenntnisstand zu den Zustrémbereichen ungeniigend.
Obwohl die GSchV seit 1998 unter bestimmten Voraussetzungen®3 eine Aus-
scheidungspflicht fur Zustrémbereiche festschreibt, hat das BAFU bisher kein
Verfahren aufgebaut, nach dem die Kantone priifen und allenfalls dem Bund
mitteilen missten, wo die Voraussetzungen fiir die Ausscheidungspflicht
erfullt sind. Das BAFU hat deshalb keine Kenntnis, wo bzw. fir wie viele der
landesweit etwa 18 000 Grundwasserfassungen im 6ffentlichen Interesse ein
Zustrémbereich ausgeschieden werden misste.64 Aufgrund einer eigenen gro-
ben Schétzung nimmt das BAFU an, dass schweizweit bei rund 2800 Fassun-
gen die Voraussetzungen gegeben wéren.65 In wie vielen dieser Falle die Aus-
scheidungspflicht erfullt und effektiv ein Zustrombereich bezeichnet worden
ist, ist ebenfalls nicht bekannt. Fest steht, dass es nur ein kleiner Teil ist. Das
BAFU geht davon aus, dass wegen mangelhafter Wasserqualitét insgesamt
rund 60 Zustrombereiche in rund einem Dutzend Kantone bezeichnet worden
sind.66 Bloss sechs Kantone haben diese in der Gewasserschutzkarte erfasst,
wie es die GSchV vorschreibt.67 Das BAFU hat bisher keine konsequente
Erfassung eingefordert.68

Drittens verfligt das BAFU nur tber wenige Informationen zu Nutzungskon-
flikten, also dazu, in wie vielen ausgeschiedenen Grundwasserschutzzonen

Vgl. BAFU (2018), 2, 8.

Siehe Ziff. 2.1.2.

Fir jene Fassungen, bei denen der Bund selbst im Rahmen seines Grundwasserbeobach-
tungsprogramms NAQUA die Wasserqualitét analysiert, weiss das BAFU, ob das Wasser
S0 weit verunreinigt ist, dass der Zustrombereich ausgeschieden werden musste. NAQUA
deckt allerdings lediglich eine Stichprobe von rund 500 Grundwasserfassungen ab.
Muiller et al. (2020), 29.

Miller et al. (2020), 29.

Art. 30 Abs. 1 Bst. a GSchV in Verbindung mit Art. 29 Abs. 1 Bst. ¢ GSchV.

Mit der Mo. Zanetti «Wirksamer Trinkwasserschutz durch Bestimmung der Zustrém-
bereiche» vom 16.6.2020 (20.3625), die eine Frist fur die Ausscheidung und eine perio-
dische Berichterstattung der Kantone Uber den Umsetzungsstand vorsieht, konnte sich die
Ausgangslage in diesem Punkt verandern.
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Tatigkeiten stattfinden oder Anlagen stehen, die nach dem Gewasserschutz-
recht nicht zuldssig waren. Zwei Umfragen des BAFU sowie eine Erhebung
des Schweizerischen Vereins des Gas- und Wasserfaches (SVGW) haben sich
in den letzten Jahren der Problematik immerhin angenéhert und gezeigt, dass
Nutzungskonflikte weit verbreitet sind.69 Zuverldssige landesweite Angaben
zur Anzahl und Lage der betroffenen Schutzzonen, zu deren Bedeutung fiir
die Trinkwasserversorgung und zu den Griinden fiir die Nutzungskonflikte
fehlen bisher aber.

—  Viertens fehlen im Vollzugsmonitoring des BAFU Aussagen zur Entwicklung
Uber die Zeit. Die Geodaten der Gewasserschutzkarte wiirden eine solche
Analyse filir gewisse Vollzugsaspekte zwar grundsatzlich erlauben, sie werden
aber bisher nicht systematisch ausgewertet. Zudem enthielten die bisherigen
Umfragen keine gleichbleibenden Fragen, die Vergleiche tiber die Zeit zulas-
sen wirden.

4.4 Sehr zurtckhaltende Nutzung von
Aufsichtsinstrumenten bei Vollzugslicken

Das BAFU hat spatestens seit 2008 wiederholt festgestellt, dass beim Vollzug des
planerischen Grundwasserschutzes in vielen Kantonen «erhebliche Defizite» beste-
hen.7 Es ortet einen liickenhaften Vollzug vor allem in dreierlei Hinsicht: Erstens
sind nicht um alle Fassungen von 6ffentlichem Interesse Grundwasserschutzzonen
ausgeschieden, die den Anforderungen des Bundesrechts entsprechen.” Zweitens
bestehen auch dort, wo Grundwasserschutzzonen korrekt definiert worden sind,
vielerorts Nutzungskonflikte, d. h. die im Bundesrecht vorgegebenen Nutzungsein-
schréankungen werden nicht durchgesetzt.”2 Drittens haben die Kantone bisher nur fir
einen Bruchteil der Fassungen, fur die der Zustrémbereich bezeichnet werden misste,
einen solchen tatséchlich definiert (siehe Ziff. 4.3).

In Kontrast zu dieser deutlichen, kritischen Einschatzung des BAFU zum Vollzugs-
stand steht, dass das Amt nur sehr selten von Aufsichtsmassnahmen Gebrauch macht
und hdchstens auf informeller Ebene Bemerkungen anbringt, um auf eine Schliessung
der Vollzugsliicken durch die Kantone hinzuwirken.

Wie in Ziffer 3.2 dargelegt, hat das BAFU bei Vollzugsliicken die Méglichkeit, Wei-
sungen, Mahnungen oder Aufforderungen zur Korrektur an sdumige Kantone zu

69 BAFU (2018), 2-4; Reist/Olschewski (2019); BAFU (2019b).

70 Schwab et al. (2018), 43; BAFU (2014), 96-97; BAFU (2008): Management des Grund-
wassers in der Schweiz. Leitlinien des Bundesamtes fur Umwelt BAFU. Bern: Bundesamt
fur Umwelt, 23-24.

71 Schweizweit werden schatzungsweise 12 % der Bevolkerung durch Trinkwasserfassun-
gen versorgt, deren Schutzzonen unzulénglich sind. So stammt bei 7 % der Bevdlkerung
das Trinkwasser aus Fassungen mit nicht bundesrechtskonform dimensionierten Schutz-
zonen. Rund 4 % der Bevolkerung beziehen ihr Trinkwasser aus Fassungen mit lediglich
provisorisch festgelegten Schutzzonen, in denen der Schutz teilweise stark eingeschrankt
ist. Schliesslich wird etwa 1 % der Bevolkerung mit Trinkwasser aus Grundwasserfassun-
gen ganz ohne Schutzzonen versorgt (BAFU [2018], 4-8; Schwab et al. [2018], 44-45).

72 BAFU (2018), 2-4; Reist/Olschewski (2019).

28/61



erlassen und dabei auch die Umsetzung innert einer bestimmten Frist zu fordern. In
einem Fall hat das BAFU im Rahmen eines sogenannten Direktionsgesprachs (eines
Treffens der BAFU-Direktion mit der Kantonsregierung) an einen Kanton appelliert,
rechtskonforme Grundwasserschutzzonen auszuscheiden und die Nutzungseinschran-
kungen in diesen Zonen konsequent zu vollziehen. Daneben werden Hinweise zu
Vollzugslicken laut den BAFU-Mitarbeitenden auf Ebene der Gewasserschutzfach-
stellen vorgebracht, wenn das BAFU im Rahmen eines UVP-Verfahrens fiir ein Bun-
desprojekt darauf aufmerksam wird, dass an einem Ort die VVorgaben des planerischen
Grundwasserschutzes nicht umgesetzt sind. Es handelt sich dabei aber lediglich um
punktuelle, seltene Félle; eine Systematik zur Erkennung von Vollzugsliicken und zur
anschliessenden Intervention gegeniiber den Kantonen besteht nicht. Dies bestatigen
auch die Angaben der kantonalen Umweltamter: Demnach hat das BAFU in den letz-
ten rund vier Jahren bei drei oder vier Kantonen im Zusammenhang mit Vollzugs-
lucken im planerischen Grundwasserschutz interveniert, wobei die Interventionen in
der Gestalt informeller Hinweise erfolgten. Kein Kanton berichtete von schriftlichen
Mahnungen oder von der Ansetzung von Fristen durch das BAFU. 15 Umweltdmter
gaben an, dass es bei ihnen in diesem Zeitraum keine Intervention des BAFU im
Zusammenhang mit Vollzugsliicken im planerischen Grundwasserschutz gegeben
habe, obwohl in ihrem Kanton solche Liicken bestehen.?3

Nebst den vereinzelten Interventionen gegeniiber bestimmten Kantonen hat das
BAFU in manchen &ffentlichen Berichten einen allgemein gehaltenen Appell an die
Gesamtheit der Kantone geéussert, den VVollzug der bundesrechtlichen VVorgaben zum
Grundwasserschutz voranzutreiben.” In einem Bericht hat das BAFU zudem trans-
parent gemacht, wie weit der Vollzug in jedem Kanton — gemass den Angaben der
Kantone — fortgeschritten ist.”> Darin kann eine milde Form des «Naming and
Shaming» gesehen werden, die allenfalls dazu fiihrt, dass 6ffentlicher und politischer
Druck auf Kantone entsteht, die im Vollzugsvergleich weniger gut dastehen.

Eine Mehrheit der kantonalen Umweltdmter ist der Ansicht, dass das BAFU bisher
weder zu milde noch zu harte, sondern «gerade angemessene» Aufsichtsmassnahmen
ergreift, um Vollzugslicken im planerischen Grundwasserschutz zu begegnen.
Sowohl bei den Kantonen als auch bei weiteren Akteuren gibt es indessen Stimmen,
die sich von einer Bundesaufsicht, welche die Kantone starker als bisher in die Pflicht
nehmen wiirde, eine forderliche Wirkung fir den Vollzug und eine Starkung des
Grundwasserschutzes gerade bei Interessenabwégungen auf kantonaler Ebene ver-
sprechen wirden. Verschiedene denkbare Aufsichtsmassnahmen des Bundes —
namentlich die Vereinbarung kantonsspezifischer Roadmaps mit Fristen zur Schlies-
sung der Vollzugslucken, die Festlegung einer einheitlichen Umsetzungsfrist fir alle
Kantone oder eine Pflicht flr die Kantone, dem Bund regelméssig tber erzielte Voll-
zugsfortschritte und Griinde fiir fortbestehende Liicken zu berichten — wiirden immer-
hin in jeweils etwa der Halfte der kantonalen Umweltdmter als férderlich fir den Voll-
zug eingeschéatzt. Manche Umweltdmter weisen hingegen auf die beschrénkten
Maéglichkeiten einer wie auch immer gearteten Aufsicht hin, da der Vollzug in den

73 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Fragen Q13 und Q18.
74 BAFU (2008), 24; BAFU (2014), 97, 103; Mller et al. (2020), 34.
75 BAFU (2018)
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Kantonen in vielen Fallen nicht an fehlendem Willen, sondern an einem Mangel an
Ressourcen oder an widerstrebenden Interessen anderer Akteure (z. B. Grundeigent-
mer oder Gemeinden) scheitere.”6

In den Gesprachen mit den BAFU-Mitarbeitenden kristallisierten sich vor allem vier
Erklarungen heraus, weshalb das Amt im planerischen Grundwasserschutz bisher
weitgehend auf Interventionen gegeniiber den Kantonen verzichtet hat: Erstens wird
beflirchtet, dass verstérkte Interventionen das gute Einvernehmen und das Vertrau-
ensverhaltnis mit den Kantonen gefahrden kénnten, auf welches man angewiesen sei.
Zweitens formuliert die Gewasserschutzgesetzgebung keine Leitlinien dazu, wie der
Bund bei Vollzugslicken im planerischen Grundwasserschutz konkret vorgehen
kénnte. Dies macht die Entwicklung eines Vorgehens anspruchsvoller (siehe Ziff.
3.3). Drittens brauchte es in manchen Bereichen (etwa zu den Nutzungskonflikten)
zuerst ein systematischeres Monitoring, bevor man Vollzugsliicken gezielt nachgehen
kann. Viertens habe man bisher keine freien personellen Ressourcen gehabt, um mit
den Kantonen einen aktiveren Dialog zu den Vollzugsliicken zu pflegen.

Diese Erklarungen der BAFU-Mitarbeitenden fur die zuriickhaltende Aufsichtspraxis
Uiberzeugen die PVK nicht ganzlich. Zweifellos ist es anspruchsvoll, vor dem Hinter-
grund der offen gehaltenen Rechtsgrundlagen und der fehlenden Sanktionsmdglich-
keiten (siehe Ziff. 3.3) ein sinnvolles VVorgehen fiir die Vollzugsaufsicht zu entwickeln
und dabei das Gleichgewicht zwischen partnerschaftlicher Zusammenarbeit und kon-
sequenter Beaufsichtigung zu finden. Gegenwartig setzt das BAFU im planerischen
Grundwasserschutz indessen fast ausschliesslich auf eine kooperative, partnerschaft-
liche Aufsichtspraxis (siehe auch Ziff. 4.5). Auf Vorgaben oder Massnahmen, die bei
den Kantonen Widerstande hervorrufen kénnten, wird préventiv weitgehend verzich-
tet.

Nachvollziehbar ist firr die PVK, dass die Aufsichtstéatigkeit des BAFU mit den bisher
eingesetzten Personalressourcen von etwas mehr als einer Vollzeitstelle?” begrenzt
blieb. Nach eigenen Aussagen hat das BAFU seine Prioritdten in der Vergangenheit
bewusst nicht auf den planerischen Grundwasserschutz gelegt, sondern sich auf
andere Aufgaben konzentriert. Inwieweit der dortige Handlungsbedarf die Priorité-
tensetzung des BAFU rechtfertigte, kann die PVK nicht bewerten. Klar ist indessen
auch, dass das BAFU jene Ressourcen, die es fiir den planerischen Grundwasserschutz
zur Verfluigung hatte, vorwiegend in die VVollzugsunterstiitzung und kaum in Massnah-
men investiert hat, die die Kantone in die Pflicht nehmen wiirden (z. B. Etablierung
von Berichterstattungspflichten oder Interventionen bei VVollzugsliicken).

Im BAFU gibt es Uberlegungen, der Aufsicht im planerischen Grundwasserschutz in
den néchsten Jahren verstérkte Aufmerksamkeit zu widmen und dabei auch Aufsichts-
mittel Uber die Vollzugsunterstlitzung hinaus zu nutzen. Die interviewten BAFU-
Mitarbeitenden erachten es tiberwiegend als wiinschenswert, als Ergénzung zur Voll-
zugsunterstlitzung bei Vollzugsliicken im planerischen Grundwasserschutz gezielt
stérker zu intervenieren. Ein BAFU-internes Arbeitspapier vom Januar 2021 skizziert

76 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Fragen Q22 bis Q24 sowie verschiedene
Interviews der PVK.
77 Siehe Ziff. 2.1.3.
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in groben Zugen, welches VVorgehen das Amt bei Vollzugsliicken in Grundwasser-
schutzzonen kiinftig wahlen kénnte; gemass BAFU sollen diese Uberlegungen mog-
licherweise in eine Anpassung der GSchV miinden. Fir den Umgang mit Vollzugsli-
cken in Zustrombereichen kdénnte zudem die von den Eidgendssischen Raten
angenommene Motion Zanetti vom 16. Juni 2020 («Wirksamer Trinkwasserschutz
durch Bestimmung der Zustrombereiche»)78 zu einer Anpassung des Vorgehens fiih-
ren.

Die gegenwartige, insgesamt sehr zurlickhaltende Nutzung der Aufsichtsméglichkei-
ten durch das BAFU im planerischen Grundwasserschutz ist aus Sicht der PVK,
jedenfalls in diesem Ausmass, nicht zweckmadssig, um seine verfassungs- und gesetz-
massigen Aufgaben als Aufsichtsbehorde zu erfiillen. Dies umso mehr, als die Voll-
zugsliicken im planerischen Grundwasserschutz schon seit geraumer Zeit bestehen:
Die bundesrechtlichen Vorgaben dazu gelten im Wesentlichen seit 1998, (iber weite
Strecken sogar seit 1972.

4.5 Trotz fehlender Aufsichtsstrategie kaum Hinweise
auf uneinheitliche Aufsichtspraxis

Wie die Ziffern 4.1 bis 4.4 zeigen, verwendet das BAFU verschiedene Instrumente
und Kommunikationskanéle, um den Vollzug des planerischen Grundwasserschutzes
zu unterstiitzen und zu beaufsichtigen: Unter anderem stellt es eine Vollzugshilfe zur
Verfligung, beantwortet Anfragen der kantonalen Fachstellen und pflegt institutiona-
lisierte sowie informelle Kontakte mit ihnen, arbeitet in themenspezifischen Projekten
mit ihnen zusammen, erhebt Geodaten, flihrt periodische Umfragen zum Vollzugs-
stand durch und publiziert Berichte. Zudem beobachtet es mit dem Nationalen Grund-
wasserbeobachtungsprogramm NAQUA den Zustand und die Entwicklung einer
Stichprobe von Grundwasservorkommen.

Es liegt keine schriftliche Strategie vor, die beispielsweise festhalten wiirde, welches
Kontaktgefass fir die Aufsichtswahrnehmung im planerischen Grundwasserschutz
welche Rolle spielt, welches Instrument in welcher Art von Situationen zum Einsatz
kommen soll oder in welcher Kadenz Umfragen bei den Kantonen zum Stand des
Vollzugs durchgefiihrt werden sollen. Seit Januar 2021 besteht ein sektionsinternes
Papier, das sehr grob skizziert, welche Aufsichtsmittel im planerischen Grundwasser-
schutz in Zukunft potenziell ergriffen werden kénnten, und das geméss BAFU mdg-
licherweise in eine Anpassung der GSchV miinden soll. Aus dem Fehlen einer expli-
ziten Aufsichtsstrategie ergibt sich nach Auffassung der PVK ein gewisses Risiko,
dass sich bei den Mitarbeitenden unklare oder unterschiedliche Aufsichtsverstand-
nisse entwickeln oder die Aufsicht uneinheitlich ausgetibt wird.

In der Praxis beschrieben die von der PVK befragten Mitarbeitenden, die beim BAFU
in unterschiedlichen Funktionen mit der Aufsicht im planerischen Grundwasserschutz
zu tun haben, die Aufsichtswahrnehmung aber im Wesentlichen tibereinstimmend und
vertraten ein kohérentes Aufsichtsverstdndnis. So gaben alle Befragten sinngeméss an,

78 Mo. Zanetti «Wirksamer Trinkwasserschutz durch Bestimmung der Zustrémbereiche»
vom 16.6.2020 (20.3625).
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dass man gegeniiber den Kantonen «nicht als Polizist» auftrete, sondern auf Zusam-
menarbeit, eine mdglichst gute VVollzugshilfe und einen niederschwelligen Austausch
setze. Das gemeinsame Aufsichtsverstdndnis und dessen einheitliche Umsetzung in
der Praxis wird dadurch gefordert, dass die zustdndigen Mitarbeitenden der Sektion
Gewasserschutz sich in institutionalisierten, regelméssigen Teamsitzungen Uber den
Umgang mit konkreten Féllen austauschen.

Geméss den Erkenntnissen der PVK wird dieses gemeinsame Aufsichtsverstdndnis
beim BAFU in der Praxis auch einheitlich gelebt. So stimmt die Selbstbeschreibung
des BAFU mit den Beschreibungen der befragten Vertreter der verschiedenen Voll-
zugsstellen Uberein. Zudem dusserte in der PVK-Umfrage lediglich ein kantonales
Umweltamt den Eindruck, dass das BAFU seine Aufsicht gegentiber den Kantonen
nicht in einheitlicher Intensitat und nach einheitlichen Kriterien austibe.”® Auch in den
Unterlagen zum Austausch des BAFU mit den Kantonen in den letzten Jahren ist die
PVK auf keine Hinweise gestossen, dass das BAFU seine Aufsicht je nach Kanton
oder Situation uneinheitlich austiben wiirde. In Berichten8 und in internen Arbeits-
papieren wendet das BAFU einheitliche Kriterien an, um den Vollzugsstand in den
Kantonen einzuschatzen. Gleichzeitig tragt das BAFU bei der Interpretation seiner
Erkenntnisse in angemessener Weise dem Umstand Rechnung, dass die objektiven
Voraussetzungen fur den VVollzug des planerischen Grundwasserschutzes (z. B. Sied-
lungsdichte, geologische Gegebenheiten, Anzahl Grundwasserfassungen) nicht in
allen Kantonen dieselben sind.8!

In einem Punkt ist die einheitliche Behandlung der Kantone durch das BAFU indessen
nicht gegeben: Wéhrend BAFU-Mitarbeitende regelméssig an den Erfahrungsaus-
tauschtreffen der Gewésserschutzfachstellen der Nordwestschweizer, der Ostschwei-
zer und der Westschweizer Kantone teilnehmen, ist dies bei den Zentralschweizer
Kantonen bisher nicht der Fall. Der Grund dafir ist offenbar nicht ein mangelndes
Interesse des BAFU, sondern dass die Zentralschweizer Kantone bisher von einer Ein-
ladung des BAFU abgesehen haben. In der gesamtschweizerischen «Arbeitsgruppe
Grundwasser» ist hingegen jede KVU-Region mit einem Sitz vertreten, also auch die
Zentralschweiz.

Die Wirksamkeit des bestehenden Aufsichtsansatzes, der eine niederschwellige
Zusammenarbeit mit den Kantonen und die Vollzugsunterstiitzung in den Vorder-
grund ruckt, wird von den BAFU-Mitarbeitenden trotz der fortbestehenden Vollzugs-
schwierigkeiten grundsdtzlich positiv eingeschétzt, wobei es derzeit BAFU-interne
Uberlegungen zu méglichen Anpassungen gibt (siehe Ziff. 4.4). Eine eigentliche Ana-
lyse der Wirksamkeit und alternativer Aufsichtsansétze ist aber bisher nicht durchge-
fuhrt worden. Auch sind offenbar die Ergebnisse zweier Studien, die im Auftrag der
Abteilung Recht des BAFU beglinstigende Faktoren fiir den Vollzug verschiedener
Umweltpolitiken untersucht und dabei auch die Rolle der Bundesaufsicht analysiert
haben,82 flr die Ausgestaltung der Bundesaufsicht im planerischen Grundwasser-

79 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q20.
80 BAFU (2018).

81 BAFU (2018), I-I1.

82 Rieder et al. (2013) und Kohli et al. (2018).
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schutz nicht herangezogen worden. Zwar steht die Aufsichtspraxis des Bundes im pla-
nerischen Grundwasserschutz nicht in Widerspruch zu den Erkenntnissen der beiden
Studien, sie deckt aber lediglich einen Teil der Praktiken ab, die sich gemass den Stu-
dien in anderen Umweltpolitiken als férderlich fiir den Vollzug erwiesen haben.83

5 Zweckmassigkeit der Schnittstellen zwischen
Grundwasserschutz und Landwirtschaftspolitik auf
Bundesebene

Die Analyse der Schnittstellen auf Bundesebene zwischen Grundwasserschutz und
Landwirtschaftspolitik erfolgte anhand von Kriterien wie der Zweckmaéssigkeit der
Kompetenzaufteilung, der Angemessenheit der Zusammenarbeit oder der Zweckmés-
sigkeit der Ausgestaltung des Gewésserschutzprogramms (vollstandige Liste in
Anhang 2). Die Evaluation betrachtete die Schnittstellen bei der Weiterentwicklung
der Agrarpolitik (AP22+), beim Aktionsplan Pflanzenschutzmittel (AP PSM), beim
Zulassungsverfahren fiir Pflanzenschutzmittel, bei den Vollzugshilfen und beim
Gewaésserschutzprogramm 62a (siehe auch Ziff. 2.2), wobei letzteres aufgrund des
direkten Bezugs zum planerischen Grundwasserschutz in einem eigenen Teilkapitel
(ziff. 5.4) néher behandelt wird.

Die Kompetenzen zwischen BLW und BAFU sind Kklar geregelt und die Zusammen-
arbeit wird als angemessen bewertet (Ziff. 5.1), die Anliegen des Grundwasserschut-
zes haben jedoch als eines unter mehreren Anliegen der Nachhaltigkeit im politischen
Prozess oft einen schweren Stand (Ziff. 5.2). In den Vollzugshilfen der Landwirtschaft
wird der Grundwasserschutz angemessen abgebildet (Ziff. 5.3). Die Wirksamkeit des
Gewasserschutzprogramms ist zwar weitgehend unbestritten, die Erfolge der einzel-
nen Projekte sind jedoch kaum nachhaltig gesichert (Ziff. 5.4).

5.1 Klar geregelte Kompetenzen und angemessene
Zusammenarbeit zwischen BLW und BAFU

An der Schnittstelle zwischen Grundwasserschutz und Landwirtschaftspolitik des
Bundes finden sich verschiedene Formen der Zusammenarbeit. Neben dem informel-
len Austausch und formellen, schriftlichen Verfahren wie der Amterkonsultation
bestehen verschiedene teils ad hoc zusammengestellte Arbeitsgruppen (z. B. zur

83 Kohli et al. (2018, 8-11) nennen neun wichtige Ansatzpunkte zur Verbesserung des Voll-
zugs in der Umweltpolitik, wobei deren Eignung spezifisch fiir jeden Umweltbereich
néher zu beurteilen sei. Dazu gehoren ein wirksames Kontrollsystem und aussagekréaftiges
Monitoring, die Sicherstellung der Finanzierung von Massnahmen inkl. finanzieller
Anreize, fachliche und finanzielle Ressourcen bei den Vollzugsakteuren, éffentlicher
Druck und politischer Wille, klare Rechtsgrundlagen und Vollzugshilfen sowie eine
aktive Kommunikation.

Rieder et al. (2013, 10-11) nennen folgende «prioritdren Massnahmen» fir die Starkung
des Vollzugs in der Umweltpolitik: systematischer Vergleich und Beurteilung der Voll-
zugsaktivitaten, Verstarkung von Kontrollen, Intensivierung der Zusammenarbeit zwi-
schen Vollzugsakteuren, starkere VVernetzung mit anderen Politikbereichen.
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Erarbeitung von Vollzugshilfen) und teils standige Arbeitsgruppen (z. B. Arbeits-
gruppe Nitrat/Pflanzenschutzmittel), meist unter Federfuhrung des BLW und unter
Einbezug des BAFU sowie weiterer Verwaltungseinheiten. Allgemein kann festge-
halten werden, dass die Aufgaben zwischen den beteiligten Stellen klar verteilt und
die Verfahren klar geregelt sind, so etwa in den der PVK vorliegenden schriftlichen
Mandaten der Arbeitsgruppen. Auch der Umgang mit Uneinigkeiten zwischen den
beteiligten Bundesédmtern ist geklart: Bei der Gesetz- oder der Verordnungsgebung
kann im Rahmen der Amterkonsultation oder des Mitberichtsverfahrens Einfluss
genommen werden, bei der Beurteilung von Projekten im Gewasserschutzprogramm
oder der Erarbeitung von Vollzugshilfen kann eine Uneinigkeit bis hin zu den Gene-
ralsekretariaten der Departemente oder zu den Departementsfilhrungen eskaliert wer-
den.

Geméss den Angaben der interviewten Personen aus BAFU und BLW werden die
Kompetenzen in der Praxis eingehalten. Dies gilt auch dann, wenn inhaltliche Diffe-
renzen bestehen, wie es z. B. bei der Ausarbeitung der AP22+ der Fall war. Der
Informationsfluss zwischen dem BAFU und dem BLW funktioniert generell gut. Bei
wenigen Ausnahmen ware das BAFU gerne friiher Giber anstehende Geschéfte infor-
miert, so z. B. bei der Beurteilung neuer Pflanzenschutzmittel-Wirkstoffe im Zulas-
sungsverfahren. Auch auf informeller Ebene gibt es einen regelméssigen Austausch,
unter anderem bei Fragen aus den Kantonen oder von Privatpersonen, zu deren
Beantwortung das Fachwissen beider Amter benotigt wird.

Laut den Gespréchen der PVK mit verschiedenen Akteuren in den Bundesamtern
gestaltet sich die Zusammenarbeit inshesondere auf Fachebene auch bei inhaltlichen
Differenzen heute konstruktiv und sachlich, was in der Vergangenheit nicht immer
der Fall war. Werden auf Fachebene die Anliegen einer Seite nicht berlcksichtigt,
wird dies in der Regel nachvollziehbar begriindet, was von einer seridsen Auseinan-
dersetzung mit dem Anliegen zeugt. Bei grundsatzlicheren Fragen, die auf Ebene der
Amtsdirektionen behandelt werden, kommen Differenzen hdufiger vor. So legten
nach Aussagen in einzelnen Gespréchen z. B. bei der Erarbeitung des AP PSM beide
Seiten lange den Fokus stark nur auf die eigenen Interessen. Auf Direktionsebene
fliessen zusétzliche, teilweise politische Aspekte in die Beurteilung von Massnahmen
ein, was eine Einigung erschweren kann. Zudem schétzen die beiden Amter die poli-
tische Akzeptanz der verschiedenen Anliegen zuweilen unterschiedlich ein.

BAFU-intern mussen Geschéfte mit Bezug zur Landwirtschaft, die den Grundwasser-
schutz betreffen, koordiniert werden, da diese in der Regel mehrere Fachsektionen
beim BAFU betreffen. Dies erfordert oftmals Absprachen, funktioniert nach Aussa-
gen der befragten Personen beim BAFU aber gut.

5.2 Grundwasserschutz findet grosstenteils Eingang in
Arbeiten der Verwaltung, hat im politischen Prozess
aber einen schweren Stand

Die Kompetenzzuteilung zwischen den Amtern und in den gemeinsamen Gremien
ermdglicht es dem BAFU, die Interessen des Grundwasserschutzes in die Interessen-
abwégung bei fir das Grundwasser relevanten landwirtschaftlichen Themen und in
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die Vorbereitung von Geschaften an der Schnittstelle einzubringen. So werden die
Ansichten des BAFU in der Regel in den Beurteilungen von Projekten des Gewasser-
schutzprogramms, den Aktionsplanen wie dem AP PSM oder in Gesetzgebungsvor-
lagen der Verwaltung aufgenommen oder sie fliessen in Kompromisse ein. Im Mass-
nahmenpaket zur Trinkwasserinitiative im Rahmen der AP22+ wurde beispielsweise
die u. a. vom BAFU eingebrachte Méglichkeit zur regionalen Verscharfung des OLN
aufgenommen. Auch als eine Abschaffung des Gewasserschutzprogramms beim
BLW im Raum stand, konnte das BAFU erfolgreich intervenieren, so dass das Pro-
gramm weitergefiihrt wurde.

Eine Ausnahme stellt der bisherige Zulassungsprozess fiir Pflanzenschutzmittel dar,
fur welchen das BLW zustandig ist und in welchem dem BAFU als Umweltamt bisher
keine aktive Rolle zukommt. Die Mitwirkung des BAFU beschrankt sich lediglich auf
die Einstufung und Kennzeichnung der Pflanzenschutzmittel; eine Beurteilung mit
Blick auf die Zulassung wird seitens BAFU nicht vorgenommen.84 Eine vom Bundes-
rat in Auftrag gegebene Evaluation hat 2019 Verbesserungsbedarf hinsichtlich dieser
Kompetenzaufteilung festgestellt.85 Der Bundesrat hat am 17. Februar 2021 darauf
basierend Massnahmen zur Optimierung des Zulassungsverfahrens fur Pflanzen-
schutzmittel beschlossen. Die Zulassungsstelle wird per 1. Januar 2022 dem BLV
zugeordnet. Zudem soll die Rolle des BAFU im Beurteilungsprozess gestarkt werden:
Dem Amt obliegt ab 2022 die Hauptverantwortung bei der Beurteilung der Risiken
von Pflanzenschutzmitteln fur die Umwelt.86

Von verschiedenen Seiten wird moniert, dass der Grundwasserschutz bei der Land-
wirtschaftspolitik des Bundes zu wenig zum Tragen komme. Rund drei Viertel der
kantonalen Umweltdmter bezeichnen in der Umfrage die Sensibilitat von Bundespar-
lament und Bundesrat fiir Grundwasserschutzinteressen gegentiber Landwirtschafts-
interessen als unbefriedigend.87 Das BLW ist zwar bemdiht, die Anliegen des Grund-
wasserschutzes in die eigenen Geschéfte aufzunehmen und mit anderen Zielen zu
vereinbaren. Im Bundesrat und im Parlament haben diese Anliegen aber oft einen
schweren Stand. Im Friihjahr 2021 haben die eidgendssischen Réte die AP22+, wel-
che als Teil einer Neuausrichtung der Landwirtschaft u. a. auch einen verstérkten
Grundwasserschutz zum Ziel hatte, sistiert. In der gleichen Session haben sie ausge-
hend von der Parlamentarischen Initiative der Kommission fir Wirtschaft und Abga-
ben des Stédnderates vom 29. August 2019 («Das Risiko beim Einsatz von Pestiziden
reduzieren»)88 verschiedene Massnahmen beschlossen, deren Verbindlichkeit und

84 KPMG (2019): Evaluation Zulassungsprozess Pflanzenschutzmittel, Ergebnisbericht.
Bern: KPMG, 22.

85 Siehe Fussnote 84. Auch eine Mehrheit der kantonalen Umweltamter stuft die Zustandig-
keitsregelung fur die Zulassung von Pestiziden und die Zulassungskriterien als unbefrie-
digend ein (Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q36).

86 Zulassungsverfahren fiir Pflanzenschutzmittel wird verbessert, Medienmitteilung des
Bundesrates vom 17.2.2021.

87 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q36.

88 Pa. Iv. WAK-S «Das Risiko beim Einsatz von Pestiziden reduzieren» vom 29.8.2019
(19.475).
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Wirkung fiir den Grundwasserschutz jedoch umstritten sind. Dazu hat der Bundesrat
am 28. April 2021 einen Massnahmenplan in die Vernehmlassung gegeben.89

5.3 Grundwasserschutz in der Vollzugshilfe angemessen
abgedeckt

Das BAFU und das BLW unterstiitzen die Kantone beim Vollzug mit der von beiden
Amtern gemeinsam herausgegebenen Vollzugshilfe «Umweltschutz in der Landwirt-
schaft».90 Die Vollzugshilfe wurde unter Beizug der KVU und der Konferenz der
Landwirtschaftsamter der Schweiz (KOLAS) erstellt. Thr Ziel ist ein schweizweit
koordinierter und einheitlicher Vollzug des Umweltrechts im Landwirtschaftsbe-
reich.9 Die Vollzugshilfe umfasst alle relevanten Aspekte der Landwirtschaft in den
Bereichen Wasser, Boden und Luft und ist in finf Module gegliedert: Baulicher
Umweltschutz, Biogasanlagen, Nahrstoffe und Verwendung von Dungern, Pflanzen-
schutzmittel, Bodenschutz. Sie enthélt zahlreiche Beziige zum Grundwasserschutz.

Die PVK kommt gestiitzt auf die Umfrage2, die gefilhrten Interviews und eine eigene
Dokumentenanalyse zum Schluss, dass die Vollzugshilfe klar, aktuell und praxisnah
ist. Sie ist allen kantonalen Umweltdmtern bekannt, und ihre Qualitat wird von diesen
Uiberwiegend als akzeptabel bis gut bewertet.93 Das Gewicht, welches das Thema
Grundwasserschutz gegeniiber anderen Themen in der Vollzugshilfe erhalt, erscheint
angemessen.

Fur das Gewasserschutzprogramm (siehe auch folgende Ziff. 5.4) besteht eine eigene
«Grundlagensammlung» aus dem Jahr 201394, die als Vollzugshilfe dient. Im Rahmen
der Weiterentwicklung des Gewasserschutzprogramms wird gegenwartig eine neue
Vollzugshilfe erstellt, die diese Grundlagensammlung abldsen soll.

5.4 Wirksamkeit des Gewasserschutzprogramms kaum
bestritten, Erfolge aber nicht nachhaltig gesichert

Selbst eine landwirtschaftliche Praxis, bei welcher die Landwirtschaftsbetriebe die
rechtlichen VVorgaben zum Gewasserschutz einhalten, kann zu tiberhéhten Nitrat- oder
Pflanzenschutzmittel-Werten im Grundwasser flihren. In solchen Situationen kann der

89 Bundesrat lanciert einen Massnahmenplan fiir sauberes Wasser, Medienmitteilung des
Bundesrates vom 28.4.2021. .

9  BAFU/BLW (2016): Vollzugshilfe Umweltschutz in der Landwirtschaft. Ubersicht tiber
alle Module. https://www. bafu.admin.ch /bafu/de/home/themen/wasser/ > Publikationen
und Studien (Stand: 8.6.2021).

91 BAFU/BLW (2012): Nahrstoffe und Verwendung von Diingern in der Landwirtschaft.
Ein Modul der Vollzugshilfe Umweltschutz in der Landwirtschaft. Bundesamt fiir
Umwelt und Bundesamt fur Landwirtschaft, Bern.

92 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q34.

93 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Fragen Q33 und Q36.

94 Arbeitsgruppe Nitrat (2013): Grundlagensammlung Projekte nach Artikel 62a GSchG
Nitratprojekte. Bern: BLW, BAFU, BAG, 7.
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Bund nach Artikel 62a des GSchG vertraglich vereinbarte Massnahmen zur Vermin-
derung dieser Verunreinigungen mitfinanzieren. Die Abgeltungen sollen die Min-
derertrage der Landwirtschaft vergliten, die durch die Massnahmen verursacht wer-
den. Der Hauptanteil der Kosten wird dabei vom Bund getragen, den restlichen Betrag
kdnnen sich verschiedene Parteien teilen (Kanton, Gemeinde, Wasserversorger). Die
Teilnahme der Landwirtschaftsbetriebe an solchen Sanierungsprojekten ist freiwillig.
Die geeigneten Massnahmen werden bei jedem Projekt nach den lokalen Gegeben-
heiten festgelegt. Die wichtigste Massnahme ist in der Regel, dass im Zustrémbereich
der betroffenen Fassung ein Teil des bewirtschafteten Ackerlandes in Grinland
umgewandelt wird.% Das BLW gewahrt die Abgeltungen auf der Grundlage von Pro-
grammvereinbarungen, die mit den Kantonen fir jedes Gebiet abgeschlossen werden.
Fur die Beurteilung, ob die Projekte einen sachgeméassen Gewasserschutz gewahrleis-
ten, hort es das BAFU an.

Das Gewasserschutzprogramm wurde 1998 eingefiihrt. Nach einem Anstieg bei der
Anzahl der Projekte und der Kosten in den ersten Jahren% hat sich diese Zahl seit
2008 bei jeweils knapp 30 laufenden Projekten eingependelt. Mitte 2020 wurden 28
Projekte finanziell unterstiitzt. Die Sanierungsziele sollten jeweils nach 12 Jahren
erreicht werden.97 Die j&hrlichen Kosten zwischen 5 und 8 Mio. Franken zeigen, dass
deutlich weniger als die urspriinglich geschétzten 60 Mio. Franken pro Jahr eingesetzt
werden.%8 Das Programm war allerdings nie dazu gedacht, eine flachendeckende Ver-
besserung des Grundwasserschutzes zu erzielen, sondern nur bei lokalen Fallen ver-
unreinigter Grundwasservorkommen eine Sanierung zu ermdglichen. Dennoch ist die
so tiefe Nachfrage mit Blick auf die Wirksamkeit des Programms kritisch zu werten.

Seitens der kantonalen Umweltdmter wird die Wirksamkeit der einzelnen Projekte
kaum bezweifelt und die Projekte werden grundsétzlich als attraktiv bewertet.% In der
Umfrage zeigen sich Grunde, weshalb das Gewésserschutzprogramm bisher nur rela-
tiv selten genutzt wurde. Etwa die Hélfte der Umweltdmter, inshesondere aus kleine-
ren Kantonen und solchen mit Berggebieten, gab an, der Problemdruck bei der Was-
serqualitdt sei in ihrem Kanton nicht so gross, dass sich zusatzliche
Sanierungsprojekte aufgedrangt hatten (siehe Abb. 4).100 Ahnlich haufig wird als Ver-
zichtsgrund genannt, dass der Aufwand flr die erforderlichen Verhandlungen mit den
Landwirten flr die Kantone zu gross ware. Die Bereitschaft der Landwirtschaft zu
einer Teilnahme wird sodann als oftmals gering eingeschatzt.101 Nach verschiedenen

95 Arbeitsgruppe Nitrat (2013).

9 Meier, Beat / Peter, Kathrin (2010): Evaluation von Projekten nach Art. 62a Gewésser-
schutzgesetz. Bericht zuhanden der AG Nitrat, Victor Kessler, BLW.

97 Arbeitsgruppe Nitrat (2013), 8.

98 Fir die Beitrdge nach Art. 62a GSchG besteht kein eigener Kredit. Seit 1998 laufen die
Beitrége Uber den Kredit fiir Okobeitrége, seit 2014 tUber den Kredit fur Direktzahlungen.

99 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q31.

100 Teilweise beschliessen Wasserversorger, belastete oder gefahrdete Grundwasserfassungen
nicht zu sanieren, sondern zu schliessen und das Wasser stattdessen aus anderen Fassun-
gen zu beziehen. Inwieweit die antwortenden Umweltdmter auch bei solchen Féllen von
einem fehlenden Problemdruck ausgingen, ist der PVK nicht bekannt. Kurzfristig kann
eine solche Ausweichstrategie das Problem I8sen, sie stdsst aber mittel- und langfristig an
Grenzen (vgl. auch Reist/Olschewski [2019]).

101 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Fragen Q27 und Q29.
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Aussagen aus Gesprachen liegt das wohl daran, dass die Entschadigungen oft nicht
ausreichen, um einen Verzicht auf hochwertiges Kulturland und eine grundlegende
Umstellung der Produktion vollstandig abzugelten. Insbesondere Kantone, die bereits
Projekte durchfiihrten, gaben auch ihren Aufwand fiir die Gesuchstellung und firr die
Ermittlung der Zustrémbereiche als Grund daflir an, dass sie das Programm nicht stér-
ker nutzen.102 Wie in der Umfrage vereinzelt erganzt wurde, gestaltet sich die Zusam-
menarbeit zwischen der Gewadsserschutzfachstelle und dem Amt fir Landwirtschaft
in den Kantonen nicht immer einfach, was firr die Gesuchstellung ebenfalls eine Her-
ausforderung darstellen kann.

Dass in vielen Kantonen auch aufgrund der mangelnden Bereitschaft der Landwirt-
schaftsbetriebe auf (weitere) Sanierungsprojekte verzichtet wird, wirft zudem die
Frage auf, ob es zweckmassig ist, stets auf eine freiwillige Teilnahme der Betriebe zu
setzen. Das Bundesrecht (Art. 47 und Anhang 4, Ziff. 212 GSchV) ermdglicht es den
Kantonen jedenfalls, auch zwangsweise Massnahmen gegeniiber Landwirtschaftsbe-
trieben anzuordnen, wenn dies zur Behebung einer Verunreinigung notwendig ist.103
Ob die Kantone von dieser Mdglichkeit zweckmaéssigen Gebrauch machen, um ihren
Pflichten gemdss GSchV104 nachzukommen, misste das BAFU im Rahmen seiner
Aufsicht beurteilen.

102 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q29.

103 Arbeitsgruppe Nitrat (2013), 7, 25; Norer, Roland / Tschopp, Simone (2016): Art. 62a
GSchG. In: Hettich, Peter / Jansen, Luc / Norer, Roland (Hrsg.): Kommentar zum Gewas-
serschutzgesetz und zum Wasserbaugesetz. Zirich: Schulthess.

104 Art. 47 und Anhang 4 Ziff. 212 GSchV verpflichten die Kantone, bei verunreinigten
Gewdssern die zum Schutz des Wassers erforderlichen Massnahmen festzulegen.
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Griinde fir beschrankte Nachfrage nach Projekten des Gewasserschutz-
programms

Abbildung 4
Kein Bedarf, weil keine Probleme mit der Wasserqualitat [ 5 7 1
Projekt wurde beantragt, aber vom Bund abgelehnt 2 18 )
Aufwand des Kantons fiir Gesuchstellung zu gross [N 9 8 2
Aufwand des Kantons fiir Verhandlungen mit Landwirten zu gross [ 4 4 4
Aufwand fir die Ermittlung des betroffenen Zustrombereichs zu gross  [IINGIN 8 8 1
Kanton wollte/konnte eigene finanzielle Beteiligung nicht leisten  [NIINSIIN 4 9 5
Zweifel des Kantons an der Wirksamkeit eines solchen Projekts [l 6 1 5
Keine Bereitschaft bei betroffenen Landwirten  [IIINENN 6 5 4
Wasserversorger wollte/konnte keinen finanziellen Beitrag leisten . 2 14 6
Programm ist/war nicht bekannt . 1 9 1
0 5 10 15 20

mgrosse Bedeutung - gewisse Bedeutung = keine Bedeutung  weiss nicht

N=24.
Quelle: Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q27/29.

Die Frage lautete «Welche Bedeutung hatten lhres Erachtens die folgenden Faktoren dafiir,
dass es in Ihrem Kanton bisher kein Projekt / nicht noch mehr Projekte im Rahmen des
Gewasserschutzprogramms gegeben hat?».

Die Projekte des Gewdsserschutzprogramms werden von der Arbeitsgruppe Nit-
rat/Pflanzenschutzmittel begleitet, die sich aus Vertreterinnen und Vertretern des
BLW (Vorsitz), des BAFU, der KOLAS und der KVU zusammensetzt. Die Zusam-
menarbeit zwischen den Kantonen und dem Bund im Rahmen der durchgefiihrten
Projekte wird von den kantonalen Umweltdmtern mehrheitlich als eher gut bis gut
bewertet.105

Das Gewasserschutzprogramm wurde in den Jahren 2002 und 2010 im Auftrag des
BLW und der Arbeitsgruppe Nitrat/Pflanzenschutzmittel evaluiert.106 In der Evalua-
tion aus dem Jahr 2010 wurde festgestellt, dass es bezuglich der Wirkung auf die Qua-
litat des Grundwassers erfolgreiche Projekte gibt, die das Ziel klar erreichen. In ande-
ren Projekten wurden stagnierende oder teilweise in gewissen Zeitrdumen sogar
steigende Nitratgehalte im Boden festgestellt. Grundsatzlich war die Wirkung der Pro-
jekte aufgrund der Komplexitat der Einflussfaktoren jedoch schwer zu bewerten. Klar
zeigte sich in einem Teil der Projekte, dass aufgrund einer wenig verbindlichen Pla-
nung die vorgesehenen Massnahmen nur unvollstandig umgesetzt wurden, was die
Wirkung abschwéchte.107

105 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q31.

106 Meier/Peter (2010); Peter, Kathrin (2002): Evaluation der Entscheidfindung in Kantonen
fur Projekte nach GSchG Art. 62a. Im Auftrag des Bundesamtes fiir Landwirtschaft.

107 Meier/Peter (2010), 17-19.
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2015 wurde u. a. gestiitzt auf diese Evaluationsergebnisse die Weiterentwicklung des
Gewasserschutzprogramms gestartet. Diese Arbeiten miindeten in Vorschldge zu
einem regionalisierten OLN und zu Beitragen fir eine standortangepasste Landwirt-
schaft in der AP22+ sowie in einen Entwurf zu neuen Vollzugsgrundlagen fiir das
Gewasserschutzprogramm. Die Hauptanliegen dieser VVorschlége betreffen die dauer-
hafte Sicherung der Erfolge der Projekte aus dem Gewasserschutzprogramm. Bisher
besteht das grosse Risiko, dass die betroffenen Landwirtschaftsbetriebe wieder auf die
friihere Produktionsweise umsteigen und die Wasserqualitat des Grundwassers sich
wieder verschlechtert, wenn ein Projekt abgeschlossen und somit die Zahlungen des
Bundes eingestellt werden. Es bestehen fiir die Landwirtschaftsbetriebe kaum
Anreize, die grundwasserschonende Praxis ohne finanzielle Unterstlitzung aufrecht
zu erhalten. Dies wére nach Aussagen der befragten Personen einzig durch eine
Anpassung im Direktzahlungssystem mdéglich. Wohl auch aufgrund dieser Problema-
tik wird die Laufzeit der Projekte von den kantonalen Umweltdmtern eher als zu kurz
bewertet.108

Die mangelnde Sicherung der nachhaltigen Wirkung des Programms ist insgesamt
gesehen der zentrale Schwachpunkt des Gewasserschutzprogramms. Dies hat auch
das BLW und das BAFU erkannt. Hinzu kommt, dass teilweise auch Kantone mit
Problemdruck bei der Wasserqualitét von einer Teilnahme am Programm absehen,
insbesondere weil sie ihren Aufwand fiir Verhandlungen mit den Landwirtschaftsbe-
trieben als zu gross und deren Bereitschaft als zu gering erachten.

6 Zweckmassigkeit der Schnittstellen zwischen
Grundwasserschutz und Raumplanungspolitik auf
Bundesebene

Die PVK hat die Schnittstellen zwischen Grundwasserschutz und Raumplanungspo-
litik auf der Ebene des Bundes anhand von Kriterien wie der Zweckméssigkeit der
Kompetenzaufteilung, der Angemessenheit der Zusammenarbeit und des Stellenwerts
des Grundwasserschutzes in den Vollzugshilfen evaluiert (vollstandige Liste in
Anhang 2). Die in der Evaluation einbezogenen Bereiche an dieser Schnittstelle
betreffen die Genehmigung kantonaler Richtpl&ne, die Sachplanung bei Vorhaben des
Bundes, die UVP, die Rechtssetzung sowie die VVollzugshilfen (siehe auch Ziff. 2.3).

Die Kompetenzen zwischen dem ARE und dem BAFU sind klar geregelt und die
Zusammenarbeit wird als angemessen bewertet (Ziff. 6.1). Die Anliegen des Grund-
wasserschutzes finden Eingang in die Richtplanpriifung, der Einbezug bei Sachplanen
erfolgt jedoch teilweise spéat (Ziff. 6.2). In den Vollzugshilfen der Raumplanung ist
der Grundwasserschutz nur teilweise angemessen abgebildet, und sie enthalten keine
verbindlichen Vorgaben zum Grundwasserschutz (Ziff. 6.3).

108 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q31.
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6.1 Klar geregelte Kompetenzen zwischen ARE und
BAFU

Die Kompetenzen an der Schnittstelle zwischen Grundwasserschutz und Raumpla-
nungspolitik sind klar zugeteilt und die Verfahren klar geregelt. Bei der Priifung der
kantonalen Richtplane und ihrer Anpassungen auf Bundesebene leitet das ARE das
Verfahren (Art. 10 Abs. 1 RPV)109, Zum Thema Grundwasserschutz wie auch zu
anderen Themen konsultiert es dabei die Mitglieder der Raumordnungskonferenz
(ROK). In dieser verwaltungsinternen Koordinationsplattform sind alle raumrelevan-
ten Organisationen des Bundes einschliesslich des BAFU vertreten. Nach der ersten
Konsultationsrunde erstellt das ARE jeweils eine Ubersicht zu den Anliegen der
beteiligten Bundesstellen, die es im Priifungsbericht zum Richtplan aufzunehmen
plant. Kénnen sich die Bundesdmter daraufhin in wichtigen Punkten nicht einigen,
wird die Differenz zuhanden des UVEK bzw. des Bundesrats ausgewiesen. Genehmi-
gungsinstanz ist bei unbestrittenen Anpassungen das UVEK, bei strittigen Fragen
sowie bei Richtplan-Gesamtrevisionen der Bundesrat (Art. 11 Abs. 1 und 2 RPV). Es
besteht somit ein klares Verfahren, wie bei Uneinigkeit zwischen den beteiligten Stel-
len vorzugehen ist. Ebenso Klar ist in der RPV (Art. 17 Abs. 1 und Art. 21) das Ver-
fahren fiir die Sachplane geregelt. Hier ist es Aufgabe der fiir einen Sachplan zustan-
digen Bundesstelle, die Abwagung der verschiedenen Interessen im konkreten Fall
vorzunehmen. Verabschiedet werden die Sachplane sodann durch den Bundesrat.

Bei der UVP fiir Anlagen im Zustandigkeitsbereich des Bundes ist die Kompetenzauf-
teilung in Art. 62a des Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetzes
(RVOG)110 und in den einzelnen Sachgesetzgebungen klar geregelt.111 Das BAFU
beurteilt die Umweltvertréglichkeit eines geplanten Baus dabei u. a. anhand seiner
Vereinbarkeit mit dem Grundwasserschutz. Das Ergebnis der UVP fliesst als eine der
Grundlagen in den Entscheid Uiber das Vorhaben ein, den die fiir den Bau zusténdige
Stelle zu féllen hat.

Die Verfahren bei der Rechtssetzung entsprechen den VVorgaben des Gesetzgebungs-
leitfadenst12. Zusatzlich wird das BAFU im Rahmen von Rechtssetzungsverfahren
wie beispielsweise beim RPG oder auch fiir die Behandlung parlamentarischer Vor-
stdsse zur Raumplanung mit einem Bezug zum Grundwasserschutz regelméssig in
Arbeitsgruppen einbezogen, um bereits frihzeitig bei der Ausarbeitung der Vorlage
mitzuwirken. Zudem hat das BAFU die Mdglichkeit, sich im Rahmen der Amterkon-
sultation zu &ussern.

Die formell vorgegebenen Kompetenzen und Verfahrensabldufe werden in all diesen
Bereichen nach Aussagen der befragten Personen eingehalten. Seitens BAFU wurde
einzig moniert, dass die Fristen meistens zu knapp seien, da im Amt die Stellungnah-
men verschiedener Sektionen eingeholt und bereinigt werden mussen. Die Zusam-

109 Raumplanungsverordnung vom 28.6.2000 (RPV; SR 700.1)

110 Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz vom 21.3.1997 (SR 172.010)

111 BAFU (2009): UVP-Handbuch. Richtlinie des Bundes fiir die Umweltvertraglichkeits-
prufung. Bern: Bundesamt fur Umwelt.

112 BJ (2019): Gesetzgebungsleitfaden, Leitfaden fur die Ausarbeitung von Erlassen des
Bundes. Bern: Bundesamt fiir Justiz.
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menarbeit zwischen ARE und BAFU wird von den befragten Personen meist als sach-
lich und konstruktiv wahrgenommen. Im Vergleich zu Schnittstellen der
Raumplanungspolitik mit anderen Bereichen des UVEK gibt es an der Schnittstelle
zum Grundwasserschutz nach Aussagen der beteiligten Akteure nur kleinere Kon-
flikte, die friihzeitig aus dem Weg gerdumt werden kdnnen.

6.2 Grundwasserschutz findet grosstenteils Eingang in
die Richtplanprifung, bei Sachplanen erfolgt
Einbezug teilweise spat

Aus Sicht der meisten kantonalen Umweltdmter erhalt der Grundwasserschutz in der
Raumplanung im Vergleich mit anderen Schutzinteressen nicht den nétigen Stellen-
wert.113 Wie auch das ARE anerkennt, gewinnt die Thematik um den Grundwasser-
schutz jedoch klar an Relevanz. Die Anliegen des Grundwasserschutzes finden Ein-
gang in die relevanten Gremien des Bundes wie etwa die ROK oder die Arbeitsgruppe
Untergrund!4, In dieser zweiten Arbeitsgruppe bestand beispielsweise Einigkeit dar-
Uber, dass die Thematik Untergrund bei der Rechtssetzung in der zweiten Etappe der
RPG-Revision Beachtung finden sollte, um auch den Grundwasserschutz zu stér-
ken.115

Bei der Priifung der Richtpléne erstellt das ARE den Prufungsbericht als Grundlage
fur die Genehmigung durch das UVEK oder den Bundesrat. Bei der Erstellung des
Prufungsberichts ist es Aufgabe des ARE zu entscheiden, welche Kritikpunkte der
Fachamter es darin aufnimmt. Die vom BAFU angemeldeten Einwénde zum Grund-
wasserschutz nimmt es dabei nach Aussagen der befragten Personen mehrheitlich auf.
Bei Differenzen zwischen den Amtern wiirden diese beim Departement ausgewiesen.
Bei anderen Themen hat das BAFU laut befragten Mitarbeitenden in der VVergangen-
heit Differenzen bis auf die Stufe des Departements eskaliert. Beim Grundwasser-
schutz war dies jedoch noch nie nétig, da stets eine Einigung auf Amtsstufe gelang.

Bei der Sachplanung gestaltet sich die Bericksichtigung der Anliegen zum Grund-
wasserschutz je nach Sachplan sehr unterschiedlich. Im allgemeinen Konzeptteil wird
der Grundwasserschutz oft behandelt, in den detaillierten Objektbléattern jedoch nur
noch selten. Bei verschiedenen VVorhaben hat das BAFU stark interveniert, damit der
Grundwasserschutz Aufnahme fand. Tendenziell erachtet man es beim BAFU als zu
spét, wenn der Grundwasserschutz erst bei der UVP im Rahmen der Projektplanung

113 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q44.

114 Die Arbeitsgruppe Untergrund klart Fragen beztglich Schutz und Nutzung des Unter-
grundes, koordiniert Stellungnahmen zu politischen Vorstdssen und Gesetzen in der
Thematik und stellt Grundlagenwissen zur Verfugung. Sie setzt sich aus Vertretungen
folgender Verwaltungseinheiten zusammen: ARE (Federflihrung), BAFU, Bundesamt fir
Strassen (ASTRA), Bundesamt fiir Verkehr (BAV), Bundesamt fir Energie (BFE),
Eidgendssisches Nuklearsicherheitsinspektorat (ENSI), VBS und Bundesamt fiir
Landestopografie (swisstopo) (UVEK/VBS [2014]: Zusammenarbeitserklarung UVEK-
VBS fiir Fragen im Bereich Untergrund, Beilage 1).

115 Der vorgeschlagene Artikel zum Untergrund wurde vom Departement indessen nach der
Vernehmlassung aus der Vorlage entfernt, was das Departement mit dem Bestreben nach
Vereinfachung und Fokussierung begriindet. Gegenwartig ist die Vorlage in den
parlamentarischen Kommissionen in Beratung.
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berticksichtigt wird, da Grundsatzentscheide in der Planung dann oft schon getroffen
sind und auf Anliegen des Grundwasserschutzes von den zustandigen Bundesstellen
nur noch bedingt Riicksicht genommen werden kann. Das ARE als Koordinations-
stelle fuir die Sachplane teilt diese Kritik teilweise mit Blick auf die bundesnahen
Unternehmen und erachtet zu dieser Problematik eine verstérkte Sensibilisierung der
zustandigen Bundesamter durch das ARE als sinnvoll. Die Beurteilung der Objekt-
blatter im Rahmen der Sachplanung wird laut BAFU zudem dadurch erschwert, dass
die Schutzgebiete des planerischen Grundwasserschutzes darin oft nicht abgebildet
sind.

6.3 Leitfaden zur Richtplanung ohne verbindliche
Vorgaben zum Grundwasserschutz

Der Grundwasserschutz ist eines von vielen Themen, die im aktuell geltenden und
vom Bund herausgegebenen Leitfaden fiir die Richtplanung!1¢ aus dem Jahr 1997
behandelt werden. Der Leitfaden soll dem wirkungsvollen Einsatz, einer gewissen
Vereinheitlichung und der Weiterentwicklung des Instruments der Richtpléne in den
Kantonen dienen und beinhaltet Aussagen mit Richtliniencharakter. Er ist verstdnd-
lich formuliert und in seinen Grundziigen nach Aussagen des ARE aktuell. Die weni-
gen kantonalen Umweltschutzdmter, welchen dieser Leitfaden bekannt ist, erachten
ihn mit Blick auf den Grundwasserschutz jedoch mehrheitlich als veraltet.117 Die
Ergénzungen zum Leitfaden aus dem Jahr 2014118 greifen den Grundwasserschutz
nicht auf.119 Gewisse Verweise zum Grundwasserschutz sind im Leitfaden deshalb
nicht zu finden, so etwa jener auf die GSchV, weil diese nach 1997 erlassen wurde.

Die Thematik des Grundwassers ist im Leitfaden Richtplanung — wie auch fast alle
tbrigen Themen — sehr allgemein gehalten. Mit Ausnahme von Vorgaben fir den
Bereich Siedlung, in dem das revidierte RPG explizite Anforderungen an den Richt-
plan formuliert und dem Bund weitreichende Kompetenzen gibt, beinhaltet er keine
verbindlichen Voraussetzungen fiir eine Richtplangenehmigung. Aufgrund von Art. 8
Abs. 1 Bst. b RPG und Art. 46 Abs. 17 GSchV miissen die Kantone bei der Erstellung
der Richtplanung zwar die gewdsserschutzrechtliche Planung berticksichtigen.120 In
welcher Form dies zu geschehen hat, lassen die rechtlichen Grundlagen indessen
offen. Zur Abbildung der Gewésserschutzgebiete in der Richtplankarte bestehen dem-
nach auch keine klaren VVorgaben.

Nach Ansicht einer Mehrheit der kantonalen Umweltdmter kénnten Nutzungskon-
flikte besser vermieden werden, wenn Grundwasserschutzgebiete auf Stufe Richtplan

116 Bundesamt fiir Raumplanung (1997): Der kantonale Richtplan. Leitfaden fir die
Richtplanung nach Art. 8 RPV.

117 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q38.

118 Bundesamt fur Raumentwicklung (2014): Ergénzung des Leitfadens Richtplanung.

119 Die Erganzungen haben die neuen Anforderungen des revidierten RPG und damit
insbesondere das Thema Siedlung zum Inhalt.

120 Thurnherr (2021), Rz. 122.
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abgebildet und dadurch tendenziell friiher in den Planungsprozess einfliessen wiir-
den.121 Auch das BAFU ist der Ansicht, dass Grundwasserschutzzonen und -areale
bei Grossprojekten friiher beruicksichtigt wiirden, wenn sie in den Richt- und Sach-
plénen dargestellt waren. Zwar haben alle Kantone in ihrem Richtplan einen Grund-
satz oder Grundsétze zum Grundwasserschutz festgehalten, und es gibt in den meisten
Richtplanen Aussagen zum planerischen Grundwasserschutz. In der Richtplankarte
werden die Gebiete in vielen Kantonen aber nicht ausgewiesen.122 Haufig wird ledig-
lich auf die Gewadsserschutzkarte verwiesen.123

Das BAFU sieht eine konsequente Kartierung der Grundwasserschutzgebiete als eine
Voraussetzung fiir die frithzeitige Konflikterkennung. Gemdss ARE wiirde die Abbil-
dung der Grundwasserschutzgebiete in den Karten der Richt- und der Sachplane
(siehe Ziff. 6.2) per se freilich noch keinen besseren Grundwasserschutz garantieren.
In einer Abwagung gegeniiber anderen Interessen, wie beispielsweise den Biotopen,
deren Schutz in nationalen Inventaren geregelt ist, verfiigt das Grundwasser tber kei-
nen Status auf der gleichen Stufe. Gleichzeitig wiirde eine konsequente Kartierung
noch nichts tiber die Ergiebigkeit und Qualitét einer Fassung aussagen, was nach ver-
schiedenen Aussagen zentral fiir eine angemessene Interessenabwagung ware.

Insgesamt ist festzuhalten, dass der Grundwasserschutz in den Vollzugshilfen zur
Raumplanung nur teilweise angemessen thematisiert wird. Auf der Ebene von Gesetz
und Verordnung bestehen zwar keine klaren Vorgaben dazu, in welcher Form die
Gewasserschutzgebiete in der Richtplanung beriicksichtigt werden miissen, was indes
aus Sicht der PVK kein Hindernis fiir eine ausfiihrlichere Behandlung auf der Ebene
der Vollzugshilfen bildet; vielmehr kdnnten letztere in dieser Situation den Kantonen
immerhin gewisse Leitlinien vermitteln.

7 Schlussfolgerungen

Die PVK kommt insgesamt zum Ergebnis, dass die Aufsicht des Bundes Uber den
kantonalen Vollzug des planerischen Grundwasserschutzes nur teilweise zweckmés-
sig ist. Die rechtlichen Grundlagen dafur sind weitgehend Kklar. Dass sie dem Bund
bloss relativ begrenzte Aufsichtsinstrumente in die Hand geben, erschwert eine wirk-
same Aufsicht (Ziff. 7.1). Doch macht das BAFU auch von jenen Aufsichtsmdglich-
keiten, die ihm rechtlich zur Verfiigung stehen, nur sehr wenig Gebrauch (Ziff. 7.3).
Insgesamt positiv zu bewerten ist, wie das BAFU die Vollzugsunterstiitzung wahr-
nimmt, auch wenn sich die Ergénzung der Vollzugshilfe verzdgert (Ziff. 7.2).

Die Schnittstellen zwischen Grundwasserschutz und Landwirtschaft sowie Raumpla-
nung sind nach den Erkenntnissen der PVVK auf Bundesebene insgesamt zweckmadssig
ausgestaltet (Ziff. 7.4). Problematisch ist, dass das Gewasserschutzprogramm an der
Schnittstelle zwischen Grundwasserschutz und Landwirtschaft keine Mechanismen
enthélt, um einmal erzielte Erfolge bei der Grundwasserqualitét nachhaltig abzusi-
chern (Ziff. 7.5).

121 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q42. B
122 Ergebnisse der Umfrage Grundwasserschutz, Frage Q41 sowie Ubersicht des ARE.
123 BAFU (2018), 13.

44161



7.1 Die rechtlich verfigbaren Aufsichtsmittel des Bundes
sind klar, doch ihre begrenzte Reichweite erschwert
eine wirksame Aufsicht

Das Bundesrecht legt abgesehen von wenigen Ausnahmen klar fest, welche Aufgaben
die Kantone im Vollzug des planerischen Grundwasserschutzes zu erfiillen haben
(ziff. 3.1) und welche Mittel der Bund hat, um den kantonalen Vollzug zu beaufsich-
tigen (Ziff. 3.2).

Erschwert wird die Aufsichtswahrnehmung aber dadurch, dass der Gesetz- und der
Verordnungsgeber kein konkretes VVorgehen flr die Bundesaufsicht im planerischen
Grundwasserschutz definiert und das verfiighbare Aufsichtsinstrumentarium weniger
weit gefasst haben als in anderen Bereichen. So gibt das Bundesrecht nicht vor, innert
welcher Fristen die Kantone ihre Vollzugsaufgaben erledigt haben miissen. Wenn ein
Kanton seine Aufgaben nicht oder nicht korrekt erfullt, steht dem Bund zudem als
einzige Sanktionsmdglichkeit die kaum praktikable Ersatzvornahme zur Verfugung.
Auch legt das Recht nur rudimentére Berichterstattungspflichten der Kantone an den
Bund fest. Dies verunmdglicht eine wirksame Aufsicht des Bundes nicht, macht sie
aber anspruchsvoller: Das BAFU als Aufsichtsbehdrde muss selbst ein Vorgehen
bestimmen, inwieweit es den Kantonen Vollzugsfristen setzen und Berichterstattun-
gen von ihnen einfordern will; zu beidem ist es aufgrund seiner Aufsichtskompetenz
berechtigt, muss dabei aber die Verhdltnisméssigkeit wahren (Ziff. 3.3). Das BAFU
steht dabei unter starkerem Rechtfertigungsdruck fiir solche Massnahmen als wenn es
sich auf Vorgaben des Gesetz- oder Verordnungsgebers berufen kénnte. Weil das
BAFU im planerischen Grundwasserschutz tiber keine praktikablen Sanktionsmittel
verfugt, muss es die Kantone zudem bei Bedarf auf andere Weise zum Vollzug zu
bewegen suchen — beispielsweise mittels Uberzeugung oder mit dem Aufbau 6ffent-
lichen Drucks (siehe auch Ziff. 4.4).

7.2 Die Vollzugsunterstiitzung ist von guter Qualitét,
aber die Aktualisierung der Vollzugshilfe verzdgert
sich

Das BAFU legt seinen Fokus in der Aufsicht zum planerischen Grundwasserschutz
auf die Vollzugsunterstlitzung und hat diese in den letzten Jahren teils deutlich ver-
stérkt. Dies wird von den Kantonen wahrgenommen und geschatzt. So hat das BAFU
in Absprache mit der KVU einen regelméssigen Austausch mit den kantonalen
Gewaésserschutzfachstellen institutionalisiert. Bei Fragen und Anliegen zum Vollzug
kénnen diese und andere Vollzugsakteure das BAFU niederschwellig kontaktieren.
Die Auskinfte, die das BAFU erteilt, sind von guter Qualitat (Ziff. 4.2).

Auch die schriftliche Vollzugshilfe wird von den Vollzugsakteuren fir ihre Qualitat
und Praxisnéhe geschatzt. Fir ihre Ausarbeitung bezieht das BAFU die Kantone stark
ein. Es besteht allerdings ein klarer Erganzungs- und Aktualisierungsbedarf, wobei
das BAFU mit seinen Arbeiten fiir zwei neue Vollzugshilfemodule sowie fir die
Erneuerung des bestehenden Grundmoduls rund drei Jahre in Verzug ist. Das hat unter
anderem Vollzugsdefizite zur Folge. So werden die 2016 in der GSchV eingefiihrten
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besonderen Grundwasserschutzzonen in Karst- und Kluftgebieten bis heute in keiner
Vollzugshilfe thematisiert, weshalb manche Kantone mit ihrer Ausscheidung zuwar-
ten. Das BAFU begriindet die Verzégerung einerseits mit der zundchst unterschatzten
Komplexitat der zu klarenden Fragen und andererseits mit knappen Personalressour-
cen (Ziff. 4.1).

7.3 Trotz anhaltender Vollzugsliicken setzt das BAFU
seine Aufsichtsmdglichkeiten sehr zuriickhaltend ein

Das BAFU schopft auch jene vergleichsweise begrenzten Aufsichtsinstrumente, die
das Recht bietet (siehe Ziff. 7.1), nicht aus. Abgesehen von der Vollzugsunterstiit-
zung, macht das Amt im planerischen Grundwasserschutz wenig Gebrauch von Auf-
sichtsmassnahmen.

Beim Monitoring Uber den kantonalen Vollzug hat das BAFU zwar in den letzten
Jahren die Vorgaben zur Erfassung der Geodaten in den Gewasserschutzkarten aus-
gebaut und eine Umfrage bei allen Kantonen durchgefiihrt, was ihm eine bessere Ein-
schatzung des Vollzugsstands erlaubt. Das Amt wird bisher aber grundsétzlich nicht
aktiv, wenn es feststellt, dass die verfiigharen Daten fiir einen Kanton keine zuverlas-
sige Einschatzung des Vollzugsstands zulassen. Insbesondere zum Vollzugsstand bei
den Zustrémbereichen und zur Verbreitung von Nutzungskonflikten erlaubt das
bestehende Monitoring nur grobe Aussagen. Insgesamt verfiigt das BAFU damit nur
Uber einen unvollstandigen Uberblick tber den Stand des Vollzugs im planerischen
Grundwasserschutz (Ziff. 4.3).

Noch zurlickhaltender als beim Monitoring ist das BAFU mit dem Einsatz seiner
Interventionsmdglichkeiten, um Vollzugsliicken zu begegnen. Obwohl das Amt wie-
derholt zur Einschétzung gelangt ist, dass beim Vollzug des planerischen Grundwas-
serschutzes in vielen Kantonen erhebliche Defizite bestehen, hatte dies bisher bloss
allgemein gehaltene Appelle an die Gesamtheit der Kantone zur Folge, aber kaum
konkrete Ermahnungen, Aufforderungen oder Fristansetzungen an sdumige Kantone
(Ziff. 4.4).

In diesem Ausmass erscheint der PVK die Zuriickhaltung des BAFU nicht zweckmés-
sig fur die Erfillung der Aufsichtsaufgabe. Zwar ist es zweifellos anspruchsvoll, vor
dem Hintergrund der offen gehaltenen Rechtsgrundlagen und der fehlenden Sankti-
onsmoglichkeiten, des lickenhaften Monitorings sowie begrenzter Personalressour-
cen ein sinnvolles Vorgehen fur die Vollzugsaufsicht zu entwickeln und dabei das
Gleichgewicht zwischen partnerschaftlicher Zusammenarbeit und konsequenter
Beaufsichtigung zu finden (siehe auch Ziff. 7.1). Gegenwaértig setzt das BAFU im
planerischen Grundwasserschutz indessen fast ausschliesslich auf eine kooperative,
partnerschaftliche Aufsichtspraxis. Auf Vorgaben oder Massnahmen, die bei den
Kantonen Widerstande hervorrufen kdnnten, wird préventiv weitestgehend verzichtet
(ziff. 4.4). Ein solcher Aufsichtsansatz bietet zwar die Chance, dass die beaufsichtig-
ten Instanzen jene Massnahmen, auf die man sich gegenseitig geeinigt hat, stark mit-
tragen und die Akzeptanz und die ldentifikation dadurch erhoht werden. Er vermag
jedoch nicht sicherzustellen, dass fiir den Grundwasserschutz notwendige Massnah-
men umgesetzt werden, wenn sie in den Kantonen umstritten sind. Dies zeigen die
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bedeutenden, seit Jahrzehnten bestehenden Vollzugsliicken. Letztlich erscheint damit
das gesetzliche Ziel der Sicherung des Grundwassers geféhrdet.

7.4 Schnittstellen zu Landwirtschaft und Raumplanung
sind auf Bundesebene weitgehend zweckmassig
ausgestaltet

An den Schnittstellen zwischen dem Grundwasserschutz und der Landwirtschafts-
sowie der Raumplanungspolitik bestehen regelmassig unterschiedliche, teils kollidie-
rende Interessen Die Kompetenzen sind dabei klar und zweckmassig zwischen den
beteiligten Bundesamtern abgegrenzt, und die Zusammenarbeit zwischen den Amtern
verlauft im Wesentlichen sachlich und konstruktiv, selbst wenn diese unterschiedliche
gesetzliche Auftrage zu erfiillen haben (Ziff. 5.1 und 6.1). Die Vorbereitung der not-
wendigen Interessenabwégung wird auf Verwaltungsebene im Wesentlichen auf seri-
6se Weise und nach sachlichen Kriterien vorgenommen. Bei grundlegenderen Fragen
entscheidet das Departement, der Bundesrat oder das Parlament tiber die Prioritaten-
setzung zwischen den involvierten Interessen (Ziff. 5.2 und 6.2).

Die Strukturen und Prozesse erlauben es dem BAFU in der Regel, die Anliegen des
Grundwasserschutzes angemessen in die Vorhaben und Geschéafte an den genannten
Schnittstellen einzubringen. Eine Ausnahme an der Schnittstelle zur Landwirtschafts-
politik stellt das Verfahren fiir die Zulassung von Pestiziden dar, in welchem fiir das
BAFU bisher keine aktive Rolle vorgesehen ist. Der Bundesrat hat im Februar 2021
jedoch aufgrund einer externen Evaluation erste Anpassungen beschlossen und wei-
tere in Aussicht gestellt, welche die Rolle des BAFU und die Unabhéngigkeit des
Verfahrens insgesamt stérken sollen (Ziff. 5.2 und 6.2). Was die Schnittstelle zur
Raumplanungspolitik betrifft, ist die konsequente Abbildung der Grundwasserschutz-
gebiete in den Sachplédnen des Bundes sowie teilweise der friihzeitige Einbezug des
BAFU im Sachplanverfahren nicht durchgehend gewéhrleistet (Ziff. 6.2). In den Voll-
zugshilfen des Bundes zur Raumplanung wird der Grundwasserschutz nur teilweise
angemessen thematisiert. In vielen kantonalen Richtplankarten werden die Grundwas-
serschutzgebiete zudem nicht eingetragen, womit nicht sichergestellt ist, dass die
Interessen des Grundwasserschutzes konsequent und frihzeitig berticksichtigt wer-
den. Dem Bund fehlt es aber an einer gesetzlichen Grundlage, um die Kartierung der
Schutzgebiete einzufordern (Ziff. 6.3).

7.5 Erfolge des Gewdsserschutzprogramms sind nicht
nachhaltig gesichert

Mit dem Gewasserschutzprogramm beteiligt sich der Bund an der Finanzierung von
Massnahmen, mit denen Landwirtschaftsbetriebe im Einzugsgebiet belasteter Grund-
wasserfassungen ihre Produktionsweise anpassen, um die Verunreinigung des Grund-
wassers zu vermindern. Die PVK kommt zum Schluss, dass das Programm nur teil-
weise zweckmassig ausgestaltet ist.
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Zwar ist die Wirksamkeit der durchgefiihrten Projekte grundsétzlich positiv zu beur-
teilen, indem sie in der Regel dazu beitragen, den Zustand des Grundwassers zu ver-
bessern. Allerdings bietet das Programm bisher keine Antwort dazu, wie die Grund-
wasserqualitat (ber die Laufzeit der Projekte hinaus gesichert werden kann. In der
Bundesverwaltung laufen derzeit interne Diskussionen, auf welchem Weg diese Prob-
lematik entscharft werden konnte. Bisher bestehen fiir die betroffenen Landwirt-
schaftsbetriebe jedoch kaum Anreize, die grundwasserschonenden Massnahmen —
welche in der Regel zu geringeren Ertrégen filhren — aufrecht zu erhalten, wenn ein
Projekt abgeschlossen wird und die Zahlungen des Bundes somit eingestellt werden.
Der fehlende Mechanismus fiir eine nachhaltige Sicherung der Erfolge der Projekte
schrankt nach Auffassung der PVK die Zweckméssigkeit des gesamten Programms
ein.

Eingeschrankt wird die Wirksamkeit des Programms ausserdem dadurch, dass es
deutlich weniger Projekte gibt als urspriinglich erwartet. Einerseits wird der Problem-
druck bei der Wasserqualitdt nicht tberall als so gross wahrgenommen, dass sich
zusdtzliche Sanierungsprojekte aufgedrangt hatten. Andererseits zeigt sich als zentra-
ler Grund fiir die geringe Nachfrage in stérker belasteten Regionen der oft grosse zeit-
liche Aufwand, der den Kantonen fiir verschiedene Arbeiten zur Vorbereitung der
Projekte entsteht (Ziff. 5.4).
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Anhang 1

Herangehensweise der Evaluation

Ziele der Politik:

Mittel, diese zu
erreichen:

Gegenstand der
Evaluation:

Fragestellungen
der Evaluation:

Durchgefiihrte
Analysen:

Der Grundwasserschutz bezweckt, die Qualitatt und die Menge des vorhandenen
Grundwassers zu schiitzen und fur den heutigen und kiinftigen Gebrauch zu sichern.

4

Neben weiteren Massnahmen wie etwa der Abwasserreinigung oder der
Restwasserregulierung kommt dem planerischen Grundwasserschutz eine zentrale Rolle zu.
Dabei werden rund um Grundwasservorkommen Schutzgebiete festgelegt, in denen
bestimmte Aktivitaten nur beschrankt zugelassen oder ganz untersagt sind. Fir den Vollzug
sind die Kantone zustandig, dem Bund obliegt die Aufsicht.

4

Die Evaluation untersucht, wie der Bund die Aufsicht tiber den kantonalen Vollzug im planeri-
schen Grundwasserschutz wahrnimmt und ob die Schnittstellen zwischen dem Grundwasser-
schutz und der Landwirtschafts- sowie der Raumplanungspolitik auf Bundesebene
zweckmassig ausgestaltet sind.

4 U U U U

Sind die rechtli- Unterstitzt Wendet der Sind die Sind die
chen Grund- der Bund die | Bund das Schnittstellen Schnittstellen
lagen fur die Kantone bei Instrumenta- zwischen dem zwischen dem
Aufsicht des der Umset- rium zur Grundwasser- planerischen
Bundes uber den | zung der Aufsicht tber schutz und der Grund-
kantonalen Bundesvor- den kantonalen | Landwirt- wasserschutz
Vollzug des gaben mit Vollzug des schaftspolitik und der
planerischen zweckmassi- | planerischen zweckmassig Raumplanungs-
Grundwas- gen Informa- | Grundwasser- ausgestaltet? politik zweck-
serschutzes tionen? schutzes massig
zweckmassig? zweckmassig ausgestaltet?
an?
Rechtsgutachten | Interviews mit Mitarbeitenden Interviews mit Mitarbeitenden der
des BAFU und der Vollzugs- involvierten Bundesamter und
Interviews mit stellen weiteren Akteuren
Mitarbeitenden
des BAFU und Dokumentenanalyse von Voll- Dokumentenanalyse von Vollzugs-
der zugshilfen, Studien und hilfen und internen Unterlagen der
Vollzugsstellen internen Unterlagen des BAFU Bundesamter an den Schnittstellen
Umfrage bei den | Umfrage bei den kantonalen Umfrage bei den kantonalen
kantonalen Umweltamtern Umweltamtern
Umweltamtern
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Anhang 2

Bewertungskriterien

Kriterium

(> Berichtsteil mit Bewertung)

Bewertungselemente

Zweckmassigkeit der rechtlichen Grundlagen fiir die Aufsicht des Bundes tiber den
kantonalen Vollzug des planerischen Grundwasserschutzes (Frage 1)

Klarheit der
Anforderungen an die
Kantone

(> Ziff. 3.1)

Klarheit des
Aufsichtsinstrumen-

Das Bundesrecht legt klar fest, was der Inhalt und der
Umfang der Vollzugsaufgaben der Kantone ist, innert
welchem Zeitraum sie zu erledigen sind und in welcher
Form und welchem Umfang die Kantone den Bund Uber
deren Erfullung zu informieren haben.

Das Bundesrecht legt klar fest, welche Instrumente der Bund
anwenden kann, um die Aufsicht tGber den kantonalen Voll-

tariums, das dem Bund zug auszuiiben, und welche Voraussetzungen fiir die

zur Verfiigung steht
(> ziff. 3.2)

Zweckmassigkeit der
Reichweite des Auf-
sichtsinstrumentari-
ums, das dem Bund
zur Verfiigung steht

(> Ziff. 3.3)

Anwendung der einzelnen Instrumente gegebenenfalls
erflillt sein missen. Reichweite und Grenzen des Aufsichts-
instrumentariums sind somit klar.

Das Bundesrecht gibt dem Bund aus rechtlicher Perspektive
hinreichende Aufsichtsinstrumente in die Hand, um die Auf-
sicht Uber den kantonalen Vollzug auszuliben: Das verfiig-
bare Aufsichtsinstrumentarium erlaubt es dem Bund, den
Umsetzungsstand des kantonalen Vollzugs im planerischen
Grundwasserschutz effektiv zu Uberprifen und im Fall von
Vollzugsdefiziten wirksame Massnahmen gegentiber den
Kantonen zu ergreifen.

Zweckmassigkeit der Informationen, mit denen der Bund die Kantone beim Vollzug
des planerischen Grundwasserschutzes unterstitzt (Frage 2)

Qualitat der schriftli-
chen Vollzugshilfe

(> Ziff. 4.1)

Qualitat von Auskunf-

ten des Bundes bei
Anfragen der vollzie-
henden Stellen

(> Ziff. 4.2)

Die Vollzugshilfe ist klar, verstandlich und praxisnah. Alle
wesentlichen VVorgaben zur Umsetzung des planerischen
Grundwasserschutzes werden darin behandelt. Die Ausfiih-
rungen in der Vollzugshilfe stimmen mit den geltenden bun-
desrechtlichen VVorgaben zur Umsetzung des planerischen
Grundwasserschutzes tiberein. Die Vollzugshilfe deckt auch
wesentliche aktuelle Entwicklungen ab.

Die Auskiinfte beantworten die Fragen der vollziehenden
Stellen zutreffend, klar und praxisnah.
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Kriterium
(> Berichtsteil mit Bewertung)

Bewertungselemente

Verfligbarkeit von

Auskiinften des Bun-
des bei Anfragen der
vollziehenden Stellen

(> Ziff. 4.2)

Zweckmassigkeit der
zusétzlichen Informa-
tionstatigkeit des
Bundes

(> Ziff. 4.2)

Vollziehende Stellen kénnen Anfragen auf einfachem Weg
einreichen und erhalten innert niitzlicher Frist eine Antwort.
Es ist fiir sie klar, an wen sie sich bei Fragen wenden kon-
nen.

Der Bund informiert vollziehende Stellen auch Uber die
schriftliche Vollzugshilfe hinaus proaktiv iber Fragen des
Vollzugs. Der Informationsfluss wird von den vollziehenden
Stellen als ausreichend, rechtzeitig und transparent bewertet,
und sie kdnnen ihre Anliegen beim Bund einfach und wirk-
sam einbringen.

Zweckmassigkeit der Aufsichtspraxis des Bundes tiber den kantonalen Vollzug des
planerischen Grundwasserschutzes (Frage 3)

Qualitat der
Aufsichtsstrategie

(> Ziff. 4.5)

Einheitlichkeit der
Aufsichtstatigkeiten

(> Ziff. 4.5)

Zweckmassigkeit des
Monitorings lber den
Vollzugsstand

(> Ziff. 4.3)

Zweckmassigkeit der
Interventionen des
Bundes

(> Ziff. 4.3, 4.4)

Qualitat der Wirksam-
keitstiberpriifung der
eigenen Aufsichtspra-
xis durch den Bund

(> Ziff. 4.5)

58/61

Es bestehen strategische Leitlinien, wie die Aufsicht wahr-
genommen werden soll. Die strategischen Leitlinien sind
schriftlich festgehalten und sie sind klar. Die Strategie kléart,
bei welchen Méngeln welche Aufsichtsinstrumente ergriffen
oder welche Eskalationsschritte eingeleitet werden und wie
den kantonal unterschiedlichen Gegebenheiten bei der Auf-
sichtsauslibung Rechnung getragen werden soll.

Die strategischen Leitlinien, soweit vorhanden, werden in
der Praxis eingehalten. Der Bund wendet die Aufsichtsin-
strumente gegeniiber allen Kantonen nach einheitlichen Kri-
terien an, unter angemessener Beriicksichtigung der kantonal
unterschiedlichen Umsetzungsstdnde und Gegebenheiten.

Der Bund pruft den Vollzug durch die Kantone in angemes-
sener Haufigkeit und in angemessener Tiefe. Die erhobenen
Informationen erlauben dem Bund eine Bewertung des

Umsetzungsstands und ein Monitoring der VVollzugsliicken.

Liefert ein Kanton die geforderten Daten nicht fristgerecht
oder nicht in genugender Qualitat, so fordert der Bund diese
ein. Werden Vollzugslucken festgestellt, ergreift der Bund
angemessene aufsichtsrechtliche Massnahmen.

Der Bund analysiert die Wirksamkeit seiner Aufsichtspraxis
periodisch und hélt die Ergebnisse fest. Er nutzt bei den
Analysen Vergleichsmdglichkeiten zur Aufsichtstétigkeit
tiber andere Bereiche des Umweltpolitikvollzugs. Er passt
seine Aufsichtspraxis auf der Grundlage der Ergebnisse der
Wirksamkeitsanalysen gegebenenfalls an.



Kriterium

(> Berichtsteil mit Bewertung)

Bewertungselemente

Zweckmassigkeit der Ausgestaltung der Schnittstelle zwischen Grundwasserschutz
und Landwirtschaftspolitik auf Bundesebene (Frage 4)

Zweckmassigkeit der
Kompetenzaufteilung

zwischen den Bundes-

stellen
(> ziff. 5.1)

Angemessenheit der
Zusammenarbeit zwi-
schen den beteiligten
Bundesstellen

(> Ziff. 5.1, 5.2)

Angemessenheit des
Stellenwerts des
Grundwasserschutzes
in den Vollzugshilfen
zur Landwirtschafts-
politik

(> Ziff. 5.3)

Zweckmassigkeit der
Ausgestaltung des
Gewasserschutzpro-
gramms

(> Ziff. 5.4)

Die Kompetenzen sind klar zugeteilt und das Verfahren klar
geregelt. Es besteht ein klares VVerfahren, wie bei Uneinig-
keit zwischen den beteiligten Stellen vorzugehen ist. Die
Kompetenzzuteilung erméglicht es dem BAFU, die Interes-
sen des Grundwasserschutzes in der Interessenabwdgung
wirksam zu vertreten.

Die formell vorgegebenen Kompetenzen und Verfahrensab-
laufe werden in der Praxis eingehalten. Der gegenseitige
Informationsfluss ist in ausreichendem Umfang und ausrei-
chend friihzeitig gewéhrleistet. Die Zusammenarbeit wird
als sachlich und konstruktiv wahrgenommen. Die Nichtbe-
riicksichtigung eines Anliegens der anderen Seite wird nach-
vollziehbar begriindet und die Begriindung zeugt von einer
seridsen Auseinandersetzung mit dem Anliegen. Die Anlie-
gen des Grundwasserschutzes finden Eingang in die relevan-
ten Gremien des Bundes.

Der Grundwasserschutz erhalt in den Vollzugshilfen ein
angemessenes Gewicht neben anderen Themen. Die rele-
vanten Verweise zur Gewasserschutzgesetzgebung sind
vorhanden und aktuell. Die Ausfihrungen zum Grundwas-
serschutz in der Landwirtschaft sind klar, verstéandlich und
praxisnah. Sie entsprechen dem aktuellen Stand des Wis-
sens.

Die Nutzungszahlen des Programms entsprechen den Zielen,
die bei den Beschliissen uber seine Einfilhrung und seine
Fortfiihrung gesetzt wurden. Die verfiigbaren Mittel und die
Vorgaben des Gewasserschutzprogramms sind ausreichend,
damit bei Zielkonflikten mit anderen Férderinstrumenten der
Landwirtschaftspolitik der Grundwasserschutz angemessen
gewichtet wird. Das Gewésserschutzprogramm ist bei den
Vertreterinnen und Vertretern der Zielgruppen bekannt und
akzeptiert. Diese nehmen den Zugang zum Gewésserschutz-
programm als niederschwellig und attraktiv wahr und schét-
zen das Programm als wirksam ein. Die Wirksamkeit des
Gewadsserschutzprogramms wird mit zweckmadssigen Mitteln
analysiert. Bei erkanntem Handlungsbedarf werden Verbes-
serungen eingeleitet.
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Kriterium

(> Berichtsteil mit Bewertung)

Bewertungselemente

Zweckmassigkeit der Ausgestaltung der Schnittstelle zwischen Grundwasserschutz
und Raumplanungspolitik auf Bundesebene (Frage 5)

Zweckmassigkeit der
Kompetenzaufteilung

zwischen den Bundes-

stellen
(> zZiff. 6.1)

Angemessenheit der
Zusammenarbeit zwi-
schen den beteiligten
Bundesstellen

(> Ziff. 6.1, 6.2)

Angemessenheit des
Stellenwerts des
Grundwasserschutzes
in den Vollzugshilfen
zur Richtplanung

(> Ziff. 6.3)

Die Kompetenzen sind klar zugeteilt und das Verfahren klar
geregelt. Es besteht ein klares VVerfahren, wie bei Uneinig-
keit zwischen den beteiligten Stellen vorzugehen ist. Die
Kompetenzzuteilung erméglicht es dem BAFU, die Interes-
sen des Grundwasserschutzes in der Interessenabwdgung
wirksam zu vertreten.

Die formell vorgegebenen Kompetenzen und Verfahrensab-
laufe werden in der Praxis eingehalten. Der gegenseitige
Informationsfluss ist in ausreichendem Umfang und ausrei-
chend frihzeitig gewéhrleistet. Die Zusammenarbeit wird
als sachlich und konstruktiv wahrgenommen. Die Nichtbe-
riicksichtigung eines Anliegens der anderen Seite wird nach-
vollziehbar begriindet und die Begriindung zeugt von einer
seridsen Auseinandersetzung mit dem Anliegen. Die Anlie-
gen des Grundwasserschutzes finden Eingang in die relevan-
ten Gremien des Bundes.

Der Grundwasserschutz erhalt in den Vollzugshilfen ein
angemessenes Gewicht neben anderen Themen. Die rele-
vanten Verweise zur Gewasserschutzgesetzgebung sind
vorhanden und aktuell. Die Ausfihrungen zum Grund-
wasserschutz in den Instrumenten der Raumplanung sind
klar, verstdndlich und praxisnah. Sie entsprechen dem
aktuellen Stand des Wissens.
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Dank

Die PVK dankt dem BAFU, dem BLW und dem ARE fiir die zur Verfligung gestellten
Dokumente und Daten. Ein Dank gilt zudem allen Gespréchspartnerinnen und -part-
nern fiir ihre bereitwillige Teilnahme an den Interviews und fiir die erteilten Auskiinfte
sowie den Mitarbeitenden der kantonalen Umweltdmter fir die Teilnahme an der
Umfrage. Schliesslich danken wir Frau Prof. Dr. Daniela Thurnherr fir die gute

Zusammenarbeit im Rahmen des externen Mandats.

Kontakt

Parlamentarische Verwaltungskontrolle
Parlamentsdienste

CH-3003 Bern

Tel. +41 58 322 97 99

E-Mail: pvk.cpa@parl.admin.ch

www.parlament.ch > Organe > Kommissionen > PVK

Originalsprache des Berichts: Deutsch
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