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INTERFACE

ZUSAMMENFASSUNG

Die Bundesumweltvorschriften werden oftmals im foderalen VVollzug umgesetzt. Dieser weist
Starken und Schwachen auf. Letztere filhren mitunter zum Auftreten von Vollzugsdefiziten.
Sie liegen dann vor, wenn die fir den Vollzug verantwortliche Stelle (Bund, Kanton, Ge-
meinde, beauftragte Private) ihren vom Gesetz vorgesehenen Aufgaben nicht oder nur teil-
weise nachkommt. Das Bundesamt fiir Umwelt (BAFU) hat ein Projekt gestartet, welches den
Vollzug und die Vollzugsdefizite der Umweltschutzgesetzgebung in den Kantonen und bei
ausgewahlten Bundesstellen zum Gegenstand hat. Das Projekt verfolgte zwei Ziele:

1. Die Vollzugsdefizite im foderalen Politikvollzug des Bundesumweltrechts sind zu unter-
suchen und darzustellen.

2. Es sollen Massnahmen und Instrumente beschrieben werden, mit deren Hilfe den Voll-
zugsdefiziten begegnet werden kann.

Die Studie hat zwei Teile: Teil A besteht aus einer Analyse des Vollzugs. Zu diesem Zweck
wurden alle kantonalen Vollzugsstellen online befragt und es wurde eine vertiefte Analyse in
acht Themenbereichen mittels Interviews und Literaturauswertung durchgefuhrt. Erganzend
wurden Interviews mit Vertretenden von zwei Bundesdmtern gefuhrt. In Teil B wurden In-
strumente und Massnahmen zur Bekdmpfung von Vollzugsdefiziten entwickelt. Dazu wurden
aufgrund der Ergebnisse von Teil A sowie auf Basis einer Literaturrecherche Massnahmen
entwickelt. Diese wurden mit einer Begleitgruppe, bestehend aus Vertretenden des Bundes
und der Kantone, weiterentwickelt und priorisiert. Wir stellen die wichtigsten Ergebnisse von
Teil A und Teil B der Studie vor.

TEIL A: ANALYSE DES VOLLZUGS

Mittels einer Online-Befragung samtlicher kantonaler Vollzugsinstanzen im Umweltbereich
(Total 494 mogliche Antwortende, Ricklauf 83%), Interviews auf der Ebene des Bundes und
der Analyse von acht Fallbeispielen wurden die Vollzugsdefizite im Umweltbereich erhoben.
Auf dieser Basis lassen sich die Vollzugsdefizite aus drei Gesichtspunkten beschreiben:

1. Vollzugsdefizite nach Themen (total wurden 19 Umweltthemen bercksichtigt)
2. Vollzugsdefizite nach Kantonen
3. Arten von Vollzugsdefiziten (es wurden drei Arten von Vollzugsdefiziten unterschieden)

In der Erhebung wurden die kantonalen Verantwortlichen auch nach der Akzeptanz von aus-
gewahlten Instrumenten und Massnahmen zur Verstarkung des Vollzugs befragt.

Vollzugsdefizite nach Themen

Die folgende Darstellung zeigt auf, wie viele Befragte angeben, in ihrem Kanton in einem
bestimmten Themenbereich ein VVollzugsdefizit zu haben. Es handelt sich dabei um die Ein-
schédtzung der an der Befragung teilnehmenden Person aus der Verwaltung und nicht um die
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offizielle Position des Kantons. Der Anteil an Kantonen mit Vollzugsdefiziten nimmt von
oben (Themenbereich Boden) nach unten (Themenbereich nichtionisierende Strahlen) ab.

Vollzugsdefizit nach Themengebiet

Boden 15 | 5 [2] 4 ]

Landschaften 12 [ 4 T2] 8 |

Arten 14 [ 6 [1] 5 |

Biotope 13 | 6 [1] 6 |

Organismen 9 [ 7 [a] 9 |

Sorfalvorsorge 11 [ 9 [1] 5 |

Grundwasser 10 | 9 [1] 6 |

Luft Industrie 12 [ 14 |

UVP Recht 10 [ 11 [1[ 4 ]  ®=Volzugsdefizit

Gewasserschutz qualitativ 10 [ 11 [ 4 ] O Kein Vollzugsdefizit
‘ O W eiss nicht

Larm 10 | 10 [ 313
B O Keine Angaben
Umweltgefahrdende Soffe 8 [ 9 [2] 7 |

Moorlandschaften 8 | 10 [1] 7 |

Luft Landwirtschaft 9 | 13 [2] 2]

Luft Massnahmenplan 7 [ 14 [2] 3 |

Gewésserschutz quantitativ 5 [ 14 [ 7 |

Abféle 6 [ 17 [ 3 ]

Altlagten 4 ] 14 8 |

Nichtionisierende Srahlen 23 [ 3]

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen, Anzahl Nennungen.
Lesebeispiel: 13 Kantone geben an, im Themenbereich Biotope ein Vollzugsdefizit zu haben. Sechs Kantone sehen
im entsprechenden Bereich kein Vollzugsdefizit und ein Kanton kann nicht beurteilen, ob ein Vollzugsdefizit vor-

liegt. Sechs Kantone haben nicht geantwortet.

Vollzugsdefizite nach Kantonen

Die Analyse hat gezeigt, dass die Vollzugsdefizite in den Kantonen stark unterschiedlich
ausgepragt sind, sowohl was die Haufigkeit als auch was die betroffenen Themenbereiche
angeht. Unterschiede ergeben sich nach Sprachregionen und nach Lage der Kantone: Der
Ressourcenmangel und das Fehlen von Kontrollen treten besonders stark in den lateinischen
Kantonen auf. Zudem sind in Bergkantonen die Vollzugsdefizite héher als in Talregionen und
die Kantone mit geringer Finanzkraft klagen eher liber den Mangel an Ressourcen.

Arten von Vollzugsdefiziten

Die folgende Tabelle zeigt, welche Griinde aus Sicht der Befragten in den Kantonen fiir Vol -
zugsdefizite verantwortlich sind. Es wird zwischen drei Arten von Vollzugsdefiziten unter-
schieden:

- Faktisches Vollzugsdefizit: Das Gesetz sieht zwar ausreichende Maoglichkeiten zum
Vollzug vor, die Verwaltung vollzieht das Recht aber nicht oder nur zum Teil. Griinde
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dafiir kénnen das Fehlen von Ressourcen (Wissen, Finanzen, Personal) oder der Wider-
stand von Zielgruppen und/oder der Politik in den Kantonen oder Gemeinden sein.

Strukturelles Vollzugsdefizit: Das Gesetz rdaumt den Vollzugsverantwortlichen nicht
ausreichende Kompetenzen ein oder gibt ihnen nicht die notwendigen Instrumente an die
Hand, sodass Vollzugsdefizite entstehen kdnnen. Ebenso kénnen Méangel in der Organi-
sation (z.B. geteilte Kompetenzen bei Vollzugsakteuren) Ursachen von strukturellen
Vollzugsdefiziten sein.

Materielles Vollzugsdefizit: Darunter fassen wir Defizite im Vollzug zusammen, die auf
materielle Mangel in den Gesetzen zurtickzufiihren sind, die erst im Nachhinein als Feh-
ler erkannt werden.

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN 6



Arten von Vollzugsdefiziten

(quantitative Analyse)

INTERFACE

Arten von Unterkategorie Vollzug Vollzug
Vollzugsdefiziten Kanton Bund
Faktische Ressourcenmangel 130 Nicht abgefragt
Vollzugsdefizite Zusammenarbeit zwischen kan-
tonalen Stellen/zwischen Bun- 29 47
desstellen
Mangelnde Zusammenarbeit a1
zwischen Bund und Kanton
Mangelnde Zusammenarbeit .
. 17 Nicht abgefragt
zwischen den Kantonen
Mangelnde Zusammenarbeit
zwischen Kantonen und Ge- 45 Nicht abgefragt
meinden
Fehlende Kontrollen 77 34
Fehlende Durchsetzung durch
Vollzugsstellen des Kantons/des 67 52
Bundes
Fehlende Akzeptanz bei
politischen Behdrden 63 3
Fehlendes Wissen 28 19
Strukturelle Mangelnde Kompetenz der 33 18
Vollzugsdefizite Vollzugsstellen
Materielle Mangelnde Abstimmung .
L ) Nicht abgefragt 50
Vollzugsdefizite zwischen Gesetzen
Fehler im Gesetz 17 29

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.

Legende: Die Zahlen geben die Nennungen durch die Befragten an. Die maximale Anzahl Nennungen betrégt 494

pro Kategorie (19 Themen mal 26 Kantone); die effektive maximale Anzahl Nennungen liegt oftmals etwas tiefer,

weil sich nicht alle Kantone zu allen Fragen gedussert haben.

Akzeptanz von Instrumenten

Vollzugs

zur Verstarkung des

Die nédchste Darstellung zeigt auf, wie die Akzeptanz von ausgewdhlten Instrumenten zur
Verstarkung des Vollzugs durch die Befragten der kantonalen Vollzugsverantwortlichen

ausfallt.

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN 7



INTERFACE

Akzeptanz von Instrumenten zur Verstdrkung des Vollzugs

Vollzugshilfen des Bundes

fiir die Kantone 112

Information und Beratung fiir

-
=
iy
=y

l!

kantonae Sellen durch den Bund
Aus- und Weiterbildungen
des Bundesfirr kentonde Sellen £
Information und Beratung firr
Adressaten des Vollzugs bl
g | e
an den Vollzug £ a
Aus- und Weiterbildung des Bundes
fur Adresssten des Vollzuges &0
Untergiitzung der interkantonden
170 21 |14
Kooperation durch den Bund -.
Mugtererlasse des Bundes
fiir die Kantone S
Berichterstattung zur Umsetzung
und Wirksamkeit 157
Formulierung von Regeln der
Zusammenarbeit zwischen 144
Bund und Kantonen
Schaffung und/oder Unterstiitzung
nntn ar ot
der Kantone
(rar oot %
bei Méngeln im Vollzug 22
Zwang (z.B. zwingende Anweisungen,
“ 48 13
Behordenbeschwerden, Ersatzvornahmen) -.
cdertoreen 2 eanmen A
der interkantonalen Zussmmenarbeit £l
0 408

O Sehr geeignet O Ener geeignet @ Eher nicht geeignet B Uberhaupt nicht geeignet 0 Weissnicht O Keine Angeben

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen, Anzahl Nennungen.

Schlussfolgerungen Teil A
Die Schlussfolgerungen aus dem Teil A lassen sich wie folgt zusammenfassen:

- Die Vollzugsdefizite im Bereich der Umweltpolitik sind im Umfang bedeutsam und
treten auf allen Stufen des Vollzugs auf (Bund, Kantone und Gemeinden). Sie betreffen
sowohl die internen Tatigkeiten der Vollzugsstellen als auch die Zusammenarbeit zwi-
schen den Vollzugsstellen der einzelnen Stufen des foderalen Vollzugs.

- Besonders hdufig treten faktische Vollzugsdefizite auf. Sie entstehen sehr oft infolge
Ressourcenmangels oder infolge einer geringen politischen Akzeptanz des Vollzugs.
Regelmiéssig wird aus Ressourcenmangel auf Kontrollen verzichtet, welche fur den
Vollzug von Vorschriften jedoch entscheidend sind. Ergénzend gilt es festzuhalten, dass
in bestimmten Themenbereichen respektive in bestimmten Kantonen die Ressourcen
nach Meinung der Vollzugsverantwortlichen absolut ausreichend sind.

- Erfreulich ist der Befund, wonach das Wissen und die Fachkompetenz bei den kantona-
len Vollzugsstellen ausreichend sind.

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN 8
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- Die Vollzugsdefizite in den Kantonen sind stark unterschiedlich ausgepragt. Unterschie-
de ergeben sich nach Sprachregionen und nach Lage der Kantone: Der Ressourcenman-
gel und das Fehlen von Kontrollen treten besonders stark in den lateinischen Kantonen
auf.

- Vollzugsdefizite treten besonders haufig in den Themenbereichen Boden, Arten, Land-
schaften und Biotope auf und sind in den Bereichen Abfall, Gewéasser quantitativ, Altlas-
ten und nichtionisierende Strahlen vergleichsweise selten.

- Vollzugsdefizite treten bei Themen des Natur- und Heimatschutzgesetzes (NHG) eher
auf als bei Themen aus dem Umweltschutzgesetz (USG) und dem Gewasserschutzgesetz
(GschG). Der Ressourcenmangel ist bei NHG-Themen berdurchschnittlich hoch und
die politische Akzeptanz des Vollzugs Uberdurchschnittlich tief.

- Bei den Massnahmen zur Optimierung des Vollzugs schneiden die persuasiven Instru-
mente besonders gut ab: Es sind dies vor allem Information und Beratung, Wissensgene-
rierung sowie Vollzugshilfen. Aber auch alle Massnahmen, welche die Zusammenarbeit
zwischen den Vollzugsinstanzen verbessern helfen (Vernetzung, Erfahrungsaustausch,
Unterstltzung von Kooperationen) finden grossen Anklang. Wenig Akzeptanz bei den
befragten kantonalen Stellen haben Zwangsmassnahmen (Klagen, Ersatzvornahmen und
Kirzungen von Subventionen).

TEIL B: MASSNAHMEN ZUR VERSTARKUNG DES VOLL-
zZUGS

Bei der Entwicklung von Instrumenten und Massnahmen ging es darum, bestehenden Voll-
zugsdefiziten moglichst wirksam zu begegnen, dabei auf bestehenden Stérken des Vollzugs
aufzubauen und neue ldeen zu entwickeln. Die Arbeiten orientierten sich an den folgenden
drei Fragen:

1  Welche Massnahmen zur Verstarkung des Vollzugs kdnnen berall, das heisst unabhén-
gig von Themen, Interventionsebenen und unabh&ngig von vorhandenen Vollzugsdefizi-
ten, eingesetzt werden?

2 Welche Massnahmen sind geeignet, besonders haufig auftretende Vollzugsdefizite (fak-
tische, strukturelle, materielle Vollzugsdefizite) zu beheben?

3 Welche Massnahmen kdénnen in Themenbereichen eingesetzt werden, die besonders
viele Vollzugsdefizite aufweisen?

Massnahmen zur Verstadarkung des Vollzugs

Fur jede der drei Fragen wurden Massnahmen, zusammengesetzt aus verschiedenen Instru-
menten, entwickelt. Aufgrund einer intensiven Diskussion mit der Begleitgruppe wurden aus
den entwickelten Massnahmen drei priorisiert. Diese sind in der folgenden Tabelle beschrie-
ben.

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN 9
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Massnahme

Ansatz

Instrumente

Verstarkung der
Kontrolle

Defizitorientiert (Man-
gel an Kontrollen)

Einrichten von Kontroll-Pools auf Stufe
Bund und Kantonen

Erhdhung Zahl der Kontrollen
Berichterstattung Uber die Kontrolltatigkeit
und die Ergebnisse

Ersatzvornahmen des Bundes bei ausblei-
bender Kontrolltatigkeit des Kantons

Zusammenarbeit der
Vollzugsinstanzen

Defizitorientiert (feh-
lende Kooperation)

Sammlung guter Beispiele fiir die Zusam-
menarbeit zwischen den Kantonen
Schaffung neuer Institutionen der Zusam-
menarbeit

Verstérkung des Erfahrungsaustausches
zwischen den Kantonen

Vergleich und
Beurteilung

Universell
einsetzbar

Monitoring des Vollzugs auf Stufe Bund und
Kantone in allen wichtigen Umweltbereichen
Benchmarking zwischen den Kantonen
Peer-Review des Vollzugs in den Kantonen

Die oben beschriebenen Massnahmen wurden im Bericht detailliert ausgearbeitet. In der
Diskussion mit der Begleitgruppe wurde ergdnzend dazu eine neue Massnahme skizziert, der
ebenfalls hohe Prioritat eingerdumt wird: Diese Massnahme l&sst sich als horizontale und
vertikale Vernetzung der Umweltpolitik umschreiben. Im Rahmen dieser Massnahme kommt

der Koordination zwischen den betroffenen Bundesstellen eine zentrale Bedeutung zu.

Schlussfolgerungen Teil B
Die Schlussfolgerungen aus dem Teil B lassen sich wie folgt zusammenfassen:

Es gilt zu betonen, dass trotz der zahlreichen beobachteten Vollzugsdefizite der Vollzug
des Bundesumweltrechts in vielen Bereichen (z.B. Abfall, Altlasten, Luft und NIS) gut
bis sehr gut funktioniert und der VVollzug wichtige Starken aufweist. Bei der Verstarkung
des Vollzugs und der Bekdmpfung von Vollzugsdefiziten gilt es daher, die Stirken des
Vollzugs zu nutzen und auszubauen. Eine positive Kommunikation bei der Lancierung
von neuen Massnahmen durfte entscheidend sein. Ein negatives Image der Massnahmen
zur Verbesserung des Vollzugs (z.B. eine rein auf Defizite ausgerichtete Betrachtung)
muss um jeden Preis vermieden werden.

Die Zahl der Massnahmen und Instrumente zur Verstarkung des Vollzugs ist gross. Vie-
le dieser Massnahmen und Instrumente haben bei den Vollzugsstellen eine hohe Akzep-
tanz. Ferner passen die von den Kantonen favorisierten Verbesserungsmoglichkeiten mit
den beobachteten Vollzugsdefiziten zusammen.

Es ist gelungen Massnahmen zu entwickeln, die aus unserer Sicht ein grosses Potenzial
aufweisen, den Vollzug im Umweltrecht zu verstérken (Beurteilungskriterium Wirksam-

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN
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keit) und bei denen mindestens ein Teil mit einer mittleren bis hohen politischen Akzep-
tanz rechnen kann.

4 Die grosse Anzahl an Vorschlagen und der damit verbundene Ressourcenbedarf birgt die
Gefahr einer Verzettelung der Kréfte in sich. Entsprechend muss eine Fokussierung bei
der Auswahl der Massnahmen stattfinden und zwar auf folgende vier Massnahmen: Ver-
starkung der Kontrolle, Intensivierung der Zusammenarbeit der Vollzugsinstanzen, sys-
tematischer Vergleich und Beurteilung der Vollzugsaktivitdten sowie intensivere hori-
zontale Vernetzung von Themen verschiedener Politikbereiche.

5 Die vorgeschlagenen Massnahmen laufen primar auf eine Verstarkung bereits bestehen-
der Aktivitdten des Bundes und der Kantone hinaus. Zudem enthélt jede Massnahme
mehrere Instrumente und entspricht so der Forderung nach einem breiten Instrumenten-
mix, welcher als wesentlich fur die erfolgreiche Umsetzung gesehen wird.

Insgesamt stimmen uns die Schlussfolgerungen optimistisch, was die Erfolgschancen einer
Umsetzung von Massnahmen zur Verstarkung des Vollzugs angeht.

Empfehlungen zum weiteren Vorgehen
Im Folgenden formulieren wir sieben Empfehlungen:

Empfehlung eins: Vertiefung der Massnahmen innerhalb des BAFU
- Empfehlung zwei: Erarbeitung eines Plans zur Umsetzung der Massnahmen

- Empfehlung drei: Entwicklung und Diskussion des Umsetzungsplans gemeinsam mit
den Kantonen und anderen Bundesstellen

- Empfehlung vier: Abstitzung der Massnahmen bei der Konferenz der Vorsteher der
Umweltschutzamter der Schweiz (KVU) und der Konferenz der Beauftragten fiir Natur-
und Landschaftsschutz (KBNL)

- Empfehlung funf: Politische Abstitzung der Massnahmen bei der Bau-, Planungs- und
Umweltdirektoren-Konferenz (BPUK)

- Empfehlung sechs: Abstiitzung der Massnahmen bei den Departementen des Bundes

- Empfehlung sieben: Kommunikation der Ergebnisse der vorliegenden Studie

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN 11
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INTERFACE

Les prescriptions environnementales de la Confédération sont souvent mises en ceuvre dans le
cadre de I’exécution fédérale, laquelle présente a la fois des points forts et des points faibles.
Ces derniers peuvent parfois provoquer des déficits d’exécution. C’est le cas lorsque ’organe
responsable de 1’exécution (Confédération, canton, commune, particuliers mandatés) ne
s’acquitte pas ou ne s’acquitte que partiellement des tiches qui lui incombent en vertu de la
loi. L’Office fédéral de ’environnement (OFEV) a lancé un projet portant sur 1’exécution et
les déficits d’exécution de la 1égislation relative a la protection de I’environnement dans les
cantons et dans certains services fédéraux. Ce projet poursuit deux objectifs:

1. examiner et décrire les déficits existant dans 1’exécution fédérale de la politique envi-
ronnementale de la Confédération;

2. décrire les mesures et instruments permettant de lutter contre ces déficits d’exécution.

L’étude comprend deux volets: la partie A consiste en une analyse de I’exécution. A cette fin,
une enquéte en ligne a été conduite aupres de tous les services d’exécution cantonaux et une
analyse approfondie portant sur huit domaines thématiques a été effectuée par le biais
d’interviews ainsi que d’une étude de la littérature spécialisée. En complément, des inter-
views ont été réalisées aupreés de représentants de deux offices fédéraux. Dans la partie B, des
instruments et des mesures de lutte contre les déficits d’exécution ont été élaborés sur la base
a la fois des résultats de la partie A et de recherches menées dans la littérature spécialisée.
Ces mesures ont ensuite été définies plus en détail et priorisées en collaboration avec un
groupe d’accompagnement composé de représentants de la Confédération et des cantons.
Nous présentons ici les principaux résultats des partie A et B
de 1’étude.

PARTIE A: ANALYSE DE L’'EXECUTION

Les déficits d’exécution dans le domaine de I’environnement ont été recensés au moyen non
seulement d’une enquéte en ligne menée aupres de toutes les instances d’exécution cantona-
les ceuvrant dans le domaine de 1’environnement (494 réponses possibles au total, taux de
réponse de 83 %), mais aussi d’interviews réalisées a 1’échelon de la Confédération et de huit
études de cas. Il est possible, sur cette base, de décrire les déficits d’exécution de trois points
de vue:

1. par théme (19 thémes environnementaux ont été pris en compte au total);

2. par canton;

3. par type (trois types de déficits d’exécution ont été définis).

Dans le cadre de I’enquéte, les responsables cantonaux ont notamment été interrogés sur le

degré d’acceptation d’un certain nombre d’instruments et de mesures visant a renforcer
I’exécution.

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN
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Les déficits d’exécution par théeme

L’illustration ci-dessous indique le nombre de personnes interrogées dans le cadre de
I’enquéte qui estiment que leur canton présente un déficit d’exécution dans un domaine thé-
matique donné. Il s’agit 1a de 1’estimation des collaborateurs de 1’administration interrogés et
non de la position officielle du canton. La proportion de cantons présentant un déficit
d’exécution est indiquée par ordre décroissant, en allant du théme présentant le plus de défi-

cits d’exécution (les sols) a celui qui en présente le moins (le rayonnement non ionisant).

Déficits d’exécution par domaine thématique

Sols 5 [ 5 [2] 4 |

Paysages 12 [
Espéces 14 [ 6 [ 5 |

Biotopes 13 [ 6 T 6 |

Organismes 9 [ 7 [ 9 |

Préventions des accidents majeures 11 [ 9 A 5 ]

Eaux souterraines 10 [ 9 M 6 ]

Air - Industrie 12 [ 14 l

BE - Droit 10 | 11 [ 4 ] ©Défdt dexéoution

Protection des eaux - qualitatif 10 [ 11 A 4 0 Pas de déficit d'exécution

Bruit 10 [ 10
B O Pas de réponse
Substances dangereuses pour I'environnement 8 [ 9 [2] 7 |

ONe sat pas

Stes marécageux 8 [ 10 [1] 7 |

Air - Agriculture 9 [ 13

Air - Plan de mesures 7 [ 14

Protection des eaux - quantitatif 5)

[ 14 1 7 ]

Déchets 6 | 17 [3]

Stes contaminés [04] 14 | 8 |

Rayonnement non ionisant 23 [ 3]

Source: enquéte en ligne menée aupres des cantons, nombre de citations.

Exemple de lecture: treize cantons indiquent qu’ils présentent un déficit d’exécution dans le domaine thématique des
biotopes. Six d’entre eux estiment ne pas avoir de déficit d’exécution dans ce domaine et un canton ne peut se
prononcer. Six cantons n’ont pas répondu.

Les déficits d’exécution par canton

L’analyse a montré que les déficits d’exécution varient fortement d’un canton a I’autre, tant
en ce qui concerne leur fréquence que les domaines thématiques touchés. Il existe des diffé-
rences selon les régions linguistiques et la situation des cantons: le manque de ressources et
de contrdles est particulierement marqué dans les cantons latins. En outre, les déficits
d’exécution sont plus importants dans les cantons de montagne que dans les régions de plai-
ne, et les cantons ayant le moins de capacités financieres se plaignent avant tout du manque
de ressources.
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Les types de déficits d’exécution
Le tableau ci-dessous indique les raisons qui, du point de vue des personnes interrogées,
expliquent les déficits d’exécution dans les cantons. On distingue entre trois types de déficits

d’exécution:

- déficit d’exécution factuel: la loi prévoit certes suffisamment de possibilités d’exécution,
mais I’administration n’exécute pas le droit ou ne I’exécute qu’en partie. Cette situation
peut s’expliquer par le manque de ressources (savoir, finances, personnel), la résistance
de groupes-cibles et/ou la politique menée par les cantons ou les communes.

- déficit d’exécution structurel: la loi n’accorde pas de compétences suffisantes aux res-
ponsables de I’exécution ou ne leur fournit pas les instruments nécessaires, de sorte que
des déficits d’exécution peuvent se produire. Une organisation déficiente (p. ex. partage
inadéquat des compétences entre les acteurs de I’exécution) peut également étre a
I’origine de déficits d’exécution structurels.

- déficit d’exécution matériel: cette catégorie regroupe les déficits d’exécution dus a des
carences matérielles dans la législation, qui ne sont reconnues qu’ultérieurement comme
des erreurs.

Types de déficit d’exécution (analyse quantitative)

Types de défi- Sous-catégorie Exécution Exécution par
cits par le can- | la Confédéra-
d’exécution ton tion
Déficits d’exécution Manque de ressources 130 Pas de question sur
factuels ce point
Collaboration entre services
cantonaux/entre services fédéraux 29 o
Manque de collaboration entre
Confédération et cantons 4
Manque de collaboration entre 17 Pas de question sur
cantons ce point
Manque de collaboration entre 45 Pas de question sur
cantons et communes ce point
Insuffisance des contréles 77 34
Les services cantonaux ou fédé-
raux chargés de I’exécution 67 52
n’imposent pas assez leur autorité
Manque d’acceptation de la part
des autorités politiques 6 3
Manque de connaissances 28 19
Déficits d’exécution Compétences insuffisantes des 33 18
structurels organes chargés de 1’exécution
Déficits d’exécution Harmonisation insuffisante entre Pas de question £5
matériels les lois sur ce point
Erreurs dans la loi 17 29

Source: Enquéte en ligne menée auprés des cantons.

Légende: les chiffres indiquent le nombre de citations faites par les personnes interrogées. Le nombre maximal de
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citations par catégorie est de 494 (19 thémes multipliés par 26 cantons); toutefois, le nombre maximal effectif de

INTERFACE

citations est souvent plus bas car tous les cantons ne se sont pas exprimés sur toutes les questions.

Acceptation des
l7exécution

L’illustration ci-dessous indique le degré d’acceptation de différents instruments de renfor-

instruments de renforcement de

cement de I’exécution par les collaborateurs des services cantonaux d’exécution interrogés.

Acceptation des instruments de renforcement de 1l’exécution

Aides a I'exécution de la Confédération pour
les cantons

Informations et conseils fournis aux services
cantonaux par la Confédération

Cours de formation et de perfectionnement
organisés par la Confédération a l'intention des
services cantonaux

Informations et conseils pour les degtinataires
de l'exécution

Contributions financiéres de la Confédération a
l'exécution

Cours de formation et de perfectionnement
organisés par la Confédération a l'intention des
destinataires de 'exécution

Soutien de la coopération intercantonale par la
Confédération

Modeles d'actes légidatifs établis par la
Confédération al'intention des cantons

Bablissement de rapports sur la mise en ceuvre
et lefficacité

Formulation de régles de collaboration entre la
Confédération et les cantons

Création et/ou soutien de services fédéraux
chargés d'assurer la coordination entre les
cantons

Réduction des subventions fédérales en cas de
carences dans I'exécution

Contrainte (p. ex. ingtructions contraignantes,
recours des autorités, exécution par
substitution)

Formulation de régles de collaboration
intercantonale

112

5]

IS
[
[ |
5]

®

sl

(5]
N

i
B

=
H
H

w
[o]

17

g
i
El

=
=]

N
~
H

157

=
5]

X

=
=]

R

(s

5] [&]

[ @ |

=
&) [&]

0

@ Tout afait approprié O Putét approprié @ Plutdt inapproprié m Totalement inapproprié O Ne sait pas O Pas de réponse

Source: enquéte en ligne menée aupres des cantons, nombre de citations.

Conclusions de la partie A

Les conclusions tirées de la partie A peuvent se résumer comme suit:

- Les déficits d’exécution dans le domaine de la politique environnementale présentent

une ampleur significative et se produisent a tous les échelons de I’exécution (Confédéra-
tion, cantons et communes). Ils concernent aussi bien les activités internes des services
chargés de I’exécution que la collaboration entre les organes des divers échelons de

I’exécution fédérale.
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- Les déficits d’exécution factuels sont particuliérement fréquents. Ils proviennent tres
souvent d’un manque de ressources ou d’un faible degré d’acceptation politique de
I’exécution. Faute de ressources, on renonce réguliérement a des contrdles qui sont toU-
tefois décisifs pour ’exécution des prescriptions. Par souci d’exhaustivité, il convient
néanmoins de relever que dans certains domaines thématiques et dans certains cantons,
les responsables de I’exécution estiment que les ressources sont entierement suffisantes.

- Constat réjouissant, le savoir et les compétences techniques des services cantonaux en
charge de I’exécution sont suffisants.

- L’ampleur des déficits d’exécution varie fortement d’un canton a I’autre. Les différences
sont fonction de la région linguistique et de la situation des cantons: le manque de res-
sources et I’insuffisance des contrdles sont particuliérement marqués dans les cantons la-
tins.

- Les déficits d’exécution sont particuliérement fréquents dans les domaines thématiques
suivants: sols, espéces, paysages et biotopes. Ils sont relativement rares dans les domai-
nes des déchets, des eaux (considérées d’un point de vue quantitatif), des sites contami-
nés et du rayonnement non ionisant.

- Les déficits d’exécution sont plus fréquents pour les thémes relevant de la loi sur la
protection de la nature et du paysage (LPN) que pour ceux liés a la loi sur la protection
de I’environnement (LPE) et a la loi sur la protection des eaux (LEaux). En ce qui
concerne les themes LPN, le manque de ressources est particulierement important et
’acceptation politique de 1’exécution particulierement faible.

- S’agissant des mesures d’optimisation de 1’exécution, ce sont les instruments de persua-
sion qui recueillent le plus de suffrages: il s’agit avant tout de I’information et du
conseil, de I’acquisition de connaissances et des aides a 1’exécution. Mais toutes les me-
sures qui contribuent a améliorer la collaboration entre les instances d’exécution (travail
en réseau, échange d’expériences, soutien a la coopération) sont également vues d’un
bon ceil. Il en va tout autrement des mesures de contraintes (plaintes, exécution par subs-
titution et réduction des subventions), qui ne font l’objet que d’un faible degré

d’acceptation parmi les services cantonaux interroggs.

PARTIE B: MESURES DE RENFORCEMENT DE
L’'EXECUTION

Le but poursuivi dans le cadre de 1’élaboration de nouveaux instruments et de nouvelles me-
sures était de lutter aussi efficacement que possible contre les déficits d’exécution en conce-
vant de nouvelles idées fondées sur les points forts actuels de I’exécution. Les travaux se sont
articulés autour des trois questions suivantes:

1.  Quelles sont les mesures de renforcement de 1’exécution qui peuvent étre mises en ceU-
vre partout, ¢’est-a-dire indépendamment des thémes, des niveaux d’intervention et des
déficits d’exécution existants?

2.  Quelles sont les mesures permettant de supprimer les déficits d’exécution les plus fré-
quents, qu’ils soient factuels, structurels ou matériels?
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3. Quelles sont les mesures qui peuvent étre appliquées aux domaines thématiques présen-
tant un nombre particuliérement élevé de déficits d’exécution?

Mesures de renforcement de 1l’exécution

Des mesures composées de différents instruments ont été élaborées pour chacune de ces trois
questions. Suite a une discussion intensive avec le groupe d’accompagnement, trois des me-
sures élaborées ont été priorisées. Elles sont décrites dans le tableau ci-dessous.

Mesures prioritaires

Mesure Approche Instruments
Renforcement axée sur les déficits - Institution de pools de contrble aux échelons
des contréles (manque de contrbles) de la Confédération et des cantons

- Augmentation du nombre de contrdles

- Etablissement de rapports sur ’activité de
contr6le et sur ses résultats

- Exécution par substitution réalisée par la
Confédération en cas d’absence d’activité de
contr6le dans un canton

Collaboration des axée sur les déficits - Recueil de bons exemples de collaboration
instances d’exécution (manque de coopéra- entre cantons
tion) - Création de nouvelles institutions de collabo-
ration

- Renforcement de I’échange d’expériences
entre les cantons

Comparaison et évalua- | utilisable de fagon - Suivi de I’exécution aux échelons de la
tion universelle Confédération et des cantons dans tous les

domaines environnementaux d’importance
- Benchmarking des cantons

- Evaluation par les pairs de 1’exécution dans

les cantons

Les mesures décrites ci-dessus sont présentées en détail dans le rapport. Les discussions me-
nées avec le groupe d’accompagnement ont abouti a ce qu’une mesure supplémentaire, dotée
elle aussi d’un degré de priorité élevé, soit esquissée: cette mesure peut étre décrite comme la
mise en réseau horizontale et verticale de la politique environnementale. Elle donne une
place centrale a la coordination entre les services fédéraux concernés.

Conclusions de la partie B
Les conclusions de la partie B peuvent étre résumées comme suit:

1 Il convient de souligner qu’en dépit des nombreux déficits observés, 1’exécution du droit
fédéral de I’environnement est bonne a trés bonne dans de nombreux domaines (p. ex.
déchets, sites contaminés, air et rayonnement non ionisant) et qu’elle présente de nom-
breux points forts. Le renforcement de 1’exécution et la lutte contre les déficits
d’exécution doivent donc avoir pour objectif d’exploiter et de développer les points forts
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de ’exécution. Une communication positive lors du lancement de nouvelles mesures de-
vrait jouer un role décisif. 1l faut a tout prix éviter de donner une image négative des me-
sures visant a améliorer I’exécution (ce qui serait p. ex. le cas si I’on adoptait une appro-
che axée exclusivement sur les carences).

2 1l existe une vaste gamme de mesures et instruments de renforcement de 1’exécution.
Bon nombre de ces mesures et instruments sont bien acceptés par les services chargés de
I’exécution. De plus, les possibilités d’amélioration, préférées des cantons, sont adaptées
a la lutte contre les déficits d’exécution observés.

3 Les mesures élaborées offrent selon nous un grand potentiel de renforcement de
I’exécution du droit de I’environnement (le critére de jugement est 1’efficacité) et au
moins une partie d’entre elles devrait bénéficier d’un degré moyen a élevé d’acceptation
politique.

4 Le grand nombre de propositions et les besoins en ressources qui y sont liés risquent de
provoquer un éparpillement des forces. Par conséquent, il convient de sélectionner un
petit nombre de mesures sur lesquelles se focaliser, a savoir les quatre mesures suivan-
tes: renforcement des contréles, intensification de la collaboration des instances chargees
de I’exécution, comparaison systématique et évaluation des activités d’exécution et in-
tensification de la mise en réseau horizontale de thémes relevant de différents domaines
de la politique.

5 Les mesures proposées visent avant tout a renforcer les activités déja existantes de la
Confédération et des cantons. De plus, chaque mesure comporte plusieurs instruments.
Elle satisfait ainsi a I’exigence consistant a offrir une large palette d’instruments, consi-
dérée comme indispensable a une mise en ceuvre réussie.

Globalement, ces conclusions nous incitent a I’optimisme en ce qui concerne les chances de
réussite de la mise en ceuvre des mesures de renforcement de I’exécution.

Recommandations pour les prochaines étapes
Nous formulons ci-aprés sept recommandations pour les prochaines étapes:
- recommandation 1: approfondir les mesures au sein de I’OFEV;,

- recommandation 2: élaborer un plan de mise en ceuvre des mesures;

- recommandation 3: développer et discuter ce plan de mise en ceuvre en collaboration
avec les cantons et d’autres services fédéraux;

- recommandation 4: faire valider les mesures par la Conférence des chefs des services de
la protection de I’environnement (CCE) et la Conférence des délégués a la protection de
la nature et du paysage (CDPNP);

- recommandation 5: faire valider politiquement les mesures par la Conférence suisse des
directeurs cantonaux des travaux publics, de I'aménagement du territoire et de I'environ-
nement (DTAP);

- recommandation 6: faire valider les mesures par les départements fédéraux;

- recommandation 7: diffuser les résultats de la présente étude.
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EINLEITUNG

Die Bundesumweltvorschriften (Natur- und Heimatschutzgesetz [NHG], Umweltschutzgesetz
[USG] und Gewésserschutzgesetz [GSchG]) werden im foderalen Vollzug umgesetzt. Das
Bundesamt fiir Umwelt (BAFU) hat ein Projekt gestartet, welches den Vollzug der Umwelt-
schutzgesetzgebung in den Kantonen und bei ausgewahlten Bundesstellen zum Gegenstand
hat.

Das Projekt verfolgt zwei Ziele.

1 Die Vollzugsdefizite im foderalen Politikvollzug des Bundesumweltrechts sind zu unter-
suchen und darzustellen.

2 Es gilt, Verfahren und Instrumente zu beschreiben, mit deren Hilfe den Vollzugsdefizi-
ten begegnet werden kann, um die Outputs und die Wirksamkeit der Gesetzgebung zu
erhohen. Es gilt, jene Instrumente auszuwahlen, die besonders erfolgversprechend sind,
den Vollzug zu verstérken.

Wir gehen in dieser Einleitung zunéchst auf die Fragestellungen und anschliessend auf die

Methode der vorliegenden Analyse ein. Die Einleitung schliesst mit einer Ubersicht Gber den
Aufbau des Berichts.

1.1 FRAGESTELLUNGEN

Die Fragestellungen des vorliegenden Berichts kann wie folgt formuliert werden.
- Welche Arten von Vollzugsdefiziten (formale, strukturelle, materielle) lassen sich beim
Bund und bei den Kantonen beobachten?

- In welchen Bereichen des Bundesumweltrechts treten Vollzugsdefizite auf? Welches
kdnnten die Grinde dafir sein?

- Welche Instrumente stehen zur Beseitigung von Vollzugsdefiziten aus Sicht der Kantone
und Bundesstellen zur Verfligung?

- Welche Massnahmen sind dem BAFU zu empfehlen, um die Vollzugsdefizite zu be-

kédmpfen und den Vollzug zu stéarken?

Im Kontext dieser Fragestellungen sind die Definition von Vollzugsdefiziten sowie die Defi-
nition von Instrumenten zur Verbesserung des Vollzugs fur die Analyse von grosser Bedeu-
tung und werden nachfolgend konkretisiert.

Die Arten von Vollzugsdefiziten lassen sich in drei Kategorien zusammenfassen (diese Ein-
teilung wurde auch in der Online-Befragung und in den Interviews verwendet):

- Faktisches Vollzugsdefizit: Das Gesetz sieht zwar ausreichende Maoglichkeiten zum
Vollzug vor, die Verwaltung vollzieht das Recht aber nicht oder nur zum Teil. Griinde
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dafiir kénnen das Fehlen von Ressourcen (Wissen, Finanzen, Personal) oder der Wider-
stand von Zielgruppen und/oder der Politik in den Kantonen oder Gemeinden sein.

- Strukturelles Vollzugsdefizit: Das Gesetz rdaumt den Vollzugsverantwortlichen nicht
ausreichende Kompetenzen ein oder gibt ihnen nicht die notwendigen Instrumente an die
Hand, sodass Vollzugsdefizite entstehen kdnnen. Ebenso kénnen Méangel in der Organi-
sation (z.B. geteilte Kompetenzen bei Vollzugsakteuren) Ursachen von strukturellen

Vollzugsdefiziten sein.

- Materielles Vollzugsdefizit: Darunter fassen wir Defizite im Vollzug zusammen, die auf
materielle Mangel in den Gesetzen zurtickzufiihren sind, die erst im Nachhinein als Feh-

ler erkannt werden.

D 1.1: Arten von Vollzugsdefiziten

Faktische Vollzugsdefizite

Fehlendes Personal

Fehlende Finanzen

Fehlendes Wissen

Fehlende Hilfsmittel

Fehlende Vollzugsaktivitaten

Mangelnde Akzeptanz bei der VVollzugsstelle
Mangelnde politische Akzeptanz
Widerstand der Zielgruppen

Strukturelle Vollzugsdefizite

Fehlende Kompetenzen (Befugnisse) der VVollzugsstelle auf-
grund von gesetzlichen Regelungen

Fehlende Instrumente der Vollzugsstelle aufgrund von gesetzli-
chen Regelungen (z.B. keine oder geringe Sanktionsmdglichkei-
ten)

Méngel in der Organisation, die den Vollzug behindern (z.B.
verteilte Kompetenzen innerhalb der Verwaltung)

Materielle Vollzugsdefizite

Gesetz ist veraltet und/oder entspricht nicht mehr dem Stand der
Technik

Inhalte von verschiedenen Politiken und Gesetzen stehen in
Widerspruch oder in einem Zielkonflikt zueinander oder konkur-
renzieren sich bei der Umsetzung, was den Vollzug belastet (z.B.
Widerspruch zwischen Umweltschutzgesetzen, Landwirtschafts-
gesetzen, Waldgesetzen, aber auch zwischen Umweltschutzge-
setz und Energieproduktion)

Bestimmungen im Gesetz sind zu kompliziert und/oder nicht
anwendbar

Die Instrumente zur Beseitigung der Vollzugsdefizite lassen sich nach ihrer Interventionslo-
gik ordnen. In der untenstehenden Tabelle ist eine Liste von mdglichen Massnahmen aufge-
fuhrt (diese Einteilung wurde auch in der Umfrage und in den Interviews verwendet):
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Instrumente

INTERFACE

zur Beseitigung von Vollzugsdefiziten

Interventionslogik

Instrumententyp

Instrument

Persuasion
(Uberzeugung)

Wissensvermittlung

Information
Aus- und Weiterbildung
Beratung

Unverbindliche
Empfehlungen

Hilfsmittel
Musterverordnungen
Mustererlasse
Checklisten

Berichterstattung

Evaluationen

Monitoring des Problemdrucks
Kontrollen/Inspektionen (ohne Sanktion)
Offentlichkeitsarbeit

Benchmarking der Vollzugsintensitat

Netzwerkmanagement

Strukturierung

Koordination der Kantone durch Bundes-
stellen

Koordination des Bundesvollzugs
Schaffung von (neuen) Koordinationsstel-
len

Regeln

Formulierung von Regeln der Partizipation
bei der Formulierung von Vorschriften und
deren Umsetzung

Formulierung von (unverbindlichen) Re-
geln der Zusammenarbeit (Informationswe-
ge, Rhythmus der Zusammenarbeit usw.)

Finanzielle
Anreize

Belohnung

Kostenbeitrdge an den Vollzug

Finanzielle Sanktion

Kirzungen von Subventionen

Zwang

Weisungen

Zwingende Anweisungen, wie zu vollzie-
hen ist
Genehmigung von Erlassen durch Bund

Klagen

Behdrdenbeschwerden
Klagen gegen einzelne Entscheide
Aufhebung von Entscheiden

Bundesexekution

Ersatzvornahmen
Militéarisches Einschreiten

1.2 METHODE

Das methodische Vorgehen basiert auf einer Online-Befragung, auf der vertieften Analyse
von total acht Themenbereichen sowie auf Interviews bei zwei Bundesdmtern. Das VVorgehen
ist in der folgenden Darstellung skizziert.
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D 1.3: Methodisches Vorgehen

26 Kantone

19 Themen Befragung der Vollzugsverantwortlichen

Vertiefung bei Kantonen

Interviews bei je vier Ergénzung der Ergebnisse
kantonalen Sellen zum Vollzug mit Resultaten aus
von 4 auggewdhlten Themen in 4 bestehenden

8 Kantonen Untersuchungen

Analyse des Vollzugs bei zwei Bundesstellen

Wir gehen auf die einzelnen Elemente néher ein:

Online-Befragung der Kantone

In einem ersten Schritt wurden alle 26 Kantone mittels einer Online-Befragung zu
19 Themengebieten (vgl. Tabelle D 1.4) befragt. Die Kantone wurden jeweils durch das BA-
FU vorinformiert. Anschliessend wurde die fir die Umweltvertraglichkeitsprifung (UVP)
verantwortliche kantonale Stelle mit einem E-Mail, inklusive Link zur Befragung, bedient
und gebeten, dieses an die verantwortliche Person im Kanton weiterzuleiten. Es wurden zwei
telefonische Nachfassaktionen durchgefuhrt.

Die maximale Anzahl von Antworten wiirde 494 (19 Themen in 26 Kantonen) betragen. To-
tal sind 408 Antworten eingetroffen, was einem Ricklauf von 83 Prozent entspricht. Die
Daten sind aussagekréftig, sowohl in Bezug auf die Verteilung nach Kantonen als auch hin-
sichtlich der Themen: Pro Themenbereich liegen mindestens 17 Antworten vor und pro Kan-
ton wurden mindestens zehn Fragebogen ausgefullt.
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D 1.4: 19 abgefragte Themenbereiche der Online-Befragung
Themenbereiche
1 Landschaften nach 1. Abschnitt und Art. 13 NHG
2 Biotope und 6kologischer Ausgleich nach NHG
3 Nationale Moorlandschaften
4 Arten nach NHG
5 Luft Massnahmenplan/Verkehr
6 Luft Landwirtschaft
7 Luft Industrie und Feuerungen/Non-Road-Maschinen
8 Larm
9 Nichtionisierende Strahlen
10 | Umweltgefdhrdende Stoffe
11 | Organismen
12 | Abfall
13 | Altlasten
14 | Boden
15 | Storfallvorsorge und Katastrophenschutz
16 | UVP-Recht
17 | Gewadsserschutz qualitativ (Reinhaltung von Gewdssern und Abwasserreinigung)
18 | Gewadsserschutz quantitativ (Wasserentnahmen, andere nachteilige Einwirkungen)
19 | Gewaésserschutz: Grundwasser

Vertiefung bei Kantonen

Im Rahmen der Vertiefung bei den Kantonen wurden erstens in acht Kantonen persénliche
Gesprache mit den Vollzugsverantwortlichen fir die vier Themenbereiche Abfall, Gewdsser-
schutz qualitativ, Gewasserschutz quantitativ und nationale Moorlandschaften gefiihrt. Zwei-
tens sind Ergebnisse aus vier Studien zum fdderalen Politikvollzug in den Kantonen einge-
flossen, an denen Interface beteiligt war und in denen Detailergebnisse zu allen Kantonen
vorliegen. Dabei handelt es sich um die folgenden Arbeiten:

Rieder, Stefan; Hirsig, Peter; Mauch, Corine; Landis, Flurina; Frey, Rahel (2007): Er-
folgskontrolle des Schutzes von Trockenwiesen und -weiden, Bericht der Nullmessung,
Luzern/Bern.

Rieder, Stefan; Schwenkel, Christof; Hauenstein, Judith (2011b): Evaluation zum Voll-
zug der Art. 22 und 24 Umweltschutzgesetz (USG) respektive Art. 29, 30 und 31 Larm-
schutz-Verordnung (LSV), Luzern.

Haefeli, Ueli; Walker, David; Landis, Flurina; Helbling, Nina (2011): Evaluation Voll-
zug der Luftreinhalte-Verordnung in den Bereichen Feuerungen und Anlagen in Indust-
rie und Gewerbe, Luzern.

Rieder, Stefan; Landis, Flurina; Dolder, Olivier (2011a): Erhebung von Organisation und
Vollzug des Landschaftsschutzes in den Kantonen, Luzern.
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Die Auswahl der untersuchten Themen ermdglicht es, Themen mit hohem, mittlerem und
tiefem Vollzugsdefizit zu beriicksichtigen. Die folgende Tabelle gibt eine Ubersicht tiber die
vertieft analysierten Themenbereiche.

D 1.5: Auswahl Themenbereiche

Vollzugsdefizit
hoch mittel tief
- Landschaften - Larm
a Bestehende i
o . - Biotope - Luft Feuerungen &
- Studien i
e Industrie/Gewerbe
Z Erhebungen im - Moorlandschaften - Abfall
[}
g Rahmen der - Gewasserschutz - Gewasserschutz
= vorliegenden qualitativ quantitativ
Studie

Analyse des Vollzugs bei zwei Bundesstellen

In den Monaten Dezember 2011 und Januar 2012 wurden jeweils zwei Gesprache mit Vertre-
tenden des BAV und des ASTRA gefiihrt. Gegenstand der Interviews war der Vollzug der
Umweltvorschriften im Rahmen der Plangenehmigungsverfahren fir den &ffentlichen Ver-
kehr und beim Bau und Unterhalt von Nationalstrassen.

1.3 AUFBAU DES BERICHTS

Der Bericht ist in zwei Teile unterteilt und wie folgt aufgebaut:

- Teil A beschreibt die Ergebnisse zur Analyse des Vollzugs. Dabei enthalt Kapitel 2 die
Ergebnisse der Online-Befragung in den 26 Kantonen. In den Kapiteln 3 und 4 werden
die Resultate aus den Gesprachen mit den kantonalen Vollzugsverantwortlichen respek-
tive die Ergebnisse aus den bestehenden Studien zusammengefasst. In Kapitel 5 folgt das
Fazit aus den Gespréchen mit den Vertretenden der Bundesstellen BAV und ASTRA.
Kapitel 6 fasst die Ergebnisse zur Analyse des Vollzugs zusammen und formuliert Ver-
besserungsmdglichkeiten.

- Teil B enthélt die Ergebnisse der Entwicklung und Beurteilung der Instrumente und
Massnahmen zur Bekdmpfung von Vollzugsdefiziten. In Kapitel 7 wird aufgrund der
Ergebnisse der empirischen Analyse sowie aufgrund einer Auswertung sowohl theoreti-
scher als auch empirischer Literatur aus dem In- und Ausland eine Liste von Instrumen-
ten erstellt. In Kapitel 8 wird die Entwicklung und Bewertung von Massnahmen zur Be-
kampfung von Vollzugsdefiziten dargelegt. Kapitel 9 fasst die Ergebnisse des
Workshops mit der Begleitgruppe zusammen und in Kapitel 10 werden die Schlussfolge-
rungen und Empfehlungen zuhanden des BAFU formuliert.

Im Anhang finden sich Angaben zur Projektorganisation und eine ausfihrliche Literaturliste.

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN

25



TEIL A:

INTERFACE

ANALYSE DES VOLLZUGS

Im Teil A dieses Berichts gilt es, die bestehenden Vollzugsdefizite im foderalen Politikvoll-
zug des Bundesumweltrechts zu untersuchen und darzustellen. Dafiir wurden bei Kantonen
und Bundesstellen empirische Erhebungen durchgefihrt, es wurde wie folgt vorgegangen:

Schritt eins: Vollzug in Kantonen (gquantitative
Analyse)

In einem ersten Schritt wurden alle 26 Kantone mittels einer Online-Befragung zu
19 Themenbereichen befragt. Die maximale Anzahl von Antworten wirde 494 betragen (19
Themen in 26 Kantonen). Total sind 408 Antworten eingetroffen, was einem Rucklauf von 83
Prozent entspricht.

Schritt zwei: Vollzug in Kantonen (gqualitative Ana-
lyse)

Im Rahmen der Vertiefung bei den Kantonen wurden erstens in acht Kantonen personliche
Gesprache mit den Vollzugsverantwortlichen fir die vier Themenbereiche Abfall, Gewdsser-
schutz qualitativ, Gewasserschutz quantitativ und nationale Moorlandschaften gefiihrt. Zwei-
tens sind Ergebnisse aus vier Studien zum foderalen Politikvollzug in den Kantonen einge-
flossen, an denen Interface beteiligt war und in denen Detailergebnisse zu allen Kantonen
vorliegen (Landschaften, Biotope, L&rm sowie Luft beziglich Feuerungen und Indust-
rie/Gewerbe).

Schritt drei: Vollzug Bundesstellen

Der Vollzug von Bundesvorschriften im Umweltbereich wurde beim Bundesamt fur Verkehr
(BAV) und beim Bundesamt fiir Strassen (ASTRA) untersucht. In beiden Amtern wurden
jeweils zwei Personen interviewt sowie Dokumente ausgewertet. Gegenstand der Interviews
war der Vollzug der Umweltvorschriften im Rahmen der Plangenehmigungsverfahren flr den
offentlichen Verkehr und beim Bau und Unterhalt von Nationalstrassen.

Schritt vier: Folgerungen und Verbesserungsmdglich-
keiten

Die Ergebnisse der Vollzugsanalyse wurden zusammengefasst. Dabei sind wir auf die Voll-
zugsdefizite eingegangen, um anschliessend die Verbesserungsvorschlage zu diskutieren.
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VOLLZUG IN KANTONEN: QUANTITATIVE ANALYSE

In diesem Kapitel werden die Resultate der Online-Befragung présentiert. Die Befragung
wurde im Zeitraum September 2011 bis Februar 2012 bei allen 26 Kantonen durchgefiihrt.

2.1 VOLLZUGSKOMPETENZ

In den 19 ausgewahlten Themenbereichen (vgl. Tabelle D 1.4) sind die Kantone fiir den
Vollzug des Bundesrechts zustdndig. Die Kantone haben die Mdglichkeit, den Vollzug teil-
weise oder vollstdndig an die Gemeinden zu delegieren. Folglich kénnen wir drei Varianten
beziglich der Vollzugskompetenz von Bundesrecht in den Kantonen unterscheiden:

1 Die Vollzugskompetenz liegt (primar) beim Kanton.

2  Die Vollzugskompetenz liegt (primar) bei der Gemeinde.

3  Die Vollzugskompetenz liegt zu gleichen Teilen beim Kanton und den Gemeinden.

Die folgende Darstellung zeigt auf, ob Kantone, Gemeinden oder beide fiir den Vollzug von
Bundesrecht in den einzelnen Themenbereichen zusténdig sind.
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D 2.1:

Vollzugskompetenzen

INTERFACE

Abfélle

15 [2] 6 [ 3]

Altlasten

20 il s ]

Arten

20 IE

Biotope

17 fl2] & |

Boden

22 [1] 3 ]

Gewasserschutz qualitativ

10 [2] 10 | a4 |

Gewaésserschutz quantitativ

19 [ 7 |

Grundwasser

15 [ 5 1T & ]

Landschaften

13 1] 3] 9 |

Larm

10 [ 5 ] 8 [ 3]

Luft Industrie

21 [ 5 ]

Luft Landwirtschaft

23 [a] 2]

Luft Massnahmenplan

21 [2] 3 ]

Moorlandschaften

14 [2] 3 ] 7 |

Nichtionisierende Srahlen

16 [4 T3] 3]

Organismen

15 [2] 9 |

Sorfallvorsorge

21 i 4 ]

Umweltgefahrdende Soffe

17 [1] 3 |

UVP Recht

18 [ 5 3]

O Primér der Kanton

O Primé&r die Gemeinden
O Beide zu gleichen Teilen
0O Keine Angaben

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen, Anzahl Nennungen.

Lesebeispiel: Im Themenbereich Abfall liegt die Vollzugskompetenz in 15 Kantonen beim Kanton selbst, in zwei

Kantonen bei den Gemeinden und in sechs Kantonen teilen sich Kanton und Gemeinden die Vollzugskompetenz.

Drei Kantone haben keine Angabe gemacht.

Die Resultate fiihren uns zu folgenden drei Erkenntnissen:

- In samtlichen Themenbereichen liegt die VVollzugskompetenz bei der Mehrheit der Kan-

tone auf kantonaler Ebene.

- Vollzugskompetenzen werden nur in wenigen Kantonen und Themenbereichen an die
Gemeinden delegiert. In den Bereichen Larm und nichtionisierende Strahlen kommt eine
Delegation an Gemeinden am héufigsten vor. Trotzdem liegt in beiden Bereichen die
Vollzugskompetenz bei der Mehrheit der Kantone auf kantonaler Stufe.

- Der gemeinsame Vollzug von Bundesumweltrecht durch Kantone und Gemeinden
kommt am hdufigsten in den Themenbereichen Gewasser qualitativ und Larm vor. In
zehn beziehungsweise acht der antwortenden Kantone sind Kanton und Gemeinden fir

den Vollzug zusténdig.
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Es lasst sich festhalten, dass die Vollzugskompetenz in wenigen Féllen mit den Gemeinden
geteilt oder ganz an sie delegiert wird. Die Kantone vollziehen in sémtlichen Themenberei-
chen das Bundesrecht mehrheitlich selber.

2.2 VOLLZUGSDEFIZITE

Die folgende Darstellung zeigt auf wie viele Kantone angeben, in ihrem Kanton in einem
bestimmten Themenbereich ein Vollzugsdefizit zu haben. Es handelt sich dabei um die Ein-
schdtzung der an der Befragung teilnehmenden Person und nicht um die offizielle Position
des Kantons. Der Anteil an Kantonen mit Vollzugsdefizit nimmt von oben (Themenbereich
Boden) nach unten (Themenbereich nichtionisierende Strahlen) ab.

D 2.2: Vollzugsdefizit nach Themengebiet

Boden 15 [ 5 [2] 4 ]

Landschaften 12 [ 4 T2] 8 |

Arten 14 [ 6 [1] 5 |

Biotope 13 | 6 [1] 6 |

Organismen 9 [ 7 [1] 9 |

Sorfallvorsorge 11 | 9 [1] 5 |

Grundwasser 10 [ 9 [1] 6 |

Luft Industrie 12 [ 14 l

UVP Recht 10 | 11 [1] 4 ]  ®mVollzugsdefizit

Gewssserschutz qualitativ 10 [ 11 [l 4 ] O Kein Vollzugsdefizit
| | Weiss nicht
O Keine Angaben

Larm 10 [ 10 [ 37T 3

Umweltgefshrdende Soffe 8 | 9 [2] 7 |

Moorlandschaften 8 [ 10 [1] 7 |

Luft Landwirtschaft 9 [ 13 [2T2]

Luft Massnahmenplan 7 [ 14 [2] 3 ]

Gewasserschutz quantitativ 5 | 14 | 7 |

Abfalle 6 | 7 [ 3 ]

Altlasten 4 ] 14 8 |

Nichtionisierende Srahlen 23 [ 3]

0 26

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen, Anzahl Nennungen.
Lesebeispiel: 13 Kantone geben an, im Themenbereich Biotope ein Vollzugsdefizit zu haben. Sechs Kantone sehen
im entsprechenden Bereich kein Vollzugsdefizit und ein Kanton kann nicht beurteilen, ob ein Vollzugsdefizit vor-

liegt. Sechs Kantone haben nicht geantwortet.

Aus der obenstehenden Darstellung wird ersichtlich, dass die Anzahl der Kantone mit Voll-
zugsdefiziten nach Themenbereichen stark variiert.

Besonders haufig sind Vollzugsdefizite in den Bereichen Boden, Landschaften, Arten und
Biotope: Eine Mehrheit der antwortenden Kantone gibt hier ein Defizit im kantonalen Voll-

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN 29



INTERFACE

zug an. Eher gering sind die Vollzugsdefizite in den Bereichen Luft Landwirtschaft, Luft
Massnahmenplan, Gewésser quantitativ, Abfall, Altlasten und nichtionisierende Strahlen. Die
Mehrheit der antwortenden Kantone gibt hier an, kein Vollzugsdefizit zu haben. Bei den
nichtionisierenden Strahlen identifiziert gar kein Kanton ein Vollzugsdefizit. In den restli-
chen Themenbereichen gibt es kein klares Ergebnis: Es sind in etwa jeweils gleich viele Kan-
tone, die ein Vollzugsdefizit beziehungsweise kein Vollzugsdefizit angeben.

Einziges, aber schwaches Muster ist, dass vor allem bei griinen Themen (Biotope, Arten,
Landschaften) eher ,hohe Defizite zu verzeichnen sind. Etwas {iberraschend ist das ,,hohe*
Defizit beim Thema Gewasser qualitativ, bei dem in den friilhen Phasen des Umweltschutzes
grosse Erfolge erzielt worden sind. Offenbar ergeben sich mittlerweile neue Herausforderun-
gen, die es zu bewaltigen gilt.

2.3 GRUNDE FUR VOLLZUGSDEFIZITE

Die kantonalen Vollzugsverantwortlichen wurden zu den Griinden fiir Vollzugsdefizite auf
Stufe Bund, Stufe Kanton und Stufe Gemeinde abgefragt.

2.3.1 UBERBLICK

Die untenstehende Darstellung zeigt die von den kantonalen Stellen genannten Griinde fir die
Vollzugsdefizite in den verschiedenen Themengebieten auf. Die Erhebung basiert auf einer
offenen Frage, bei der die Kantone gebeten wurden, die VVollzugsdefizite zu beschreiben.

D 2.3: Gruinde der Vollzugsdefizite

42
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Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen, Anzahl Nennungen (Mehrfachantworten méglich).

Am héufigsten genannt wurden finanzielle oder personelle Defizite bei den Ressourcen, ge-
folgt von themenspezifischen Vollzugsdefiziten. So wurde beispielsweise im Themenbereich
»Stoffe” von einer befragten Stelle folgende Begriindung fiir das Vollzugsdefizit angegeben:
»Im Korrosionsschutz bei Schadstoff belasteten Altanstrichen.“ Die Kategorie Auf-
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sicht/Kontrolle bezieht sich auf die mangelnde Vollzugsaufsicht oder -kontrolle des Bundes.
Selbstredend werden bei mangelnden gesetzlichen Grundlagen die Vollzugsdefizite auf unzu-
reichende Gesetze und Verordnungen zurtickgefiihrt.

Deutlich weniger Nennungen weisen die letzten finf Antwortkategorien der Haufigkeitsver-
teilung auf. Angefiihrt wird diese Gruppe von der Kategorie der mangelnden Kompetenzrege-
lungen.

In der Kategorie fehlende Umsetzungshilfen sind alle Antworten zusammengefasst, die in
irgendeiner Form mehr Unterstiitzung der (bergeordneten féderalen Ebene wiinschen. Mit
sieben Nennungen am Ende der H&ufigkeitsverteilung sind Antworten, die fehlendes Fach-
wissen bei der Vollzugsstelle als Grund fiir die Vollzugsdefizite geltend machen. Nicht zuor-
denbare Kategorien wurden unter ,,Sonstige“ zusammengefasst.

2.3.2 GRUNDE FUR VOLLZUGSDEFIZITE: STUFE
BUND

Die folgende Darstellung zeigt die von den Kantonen identifizierten Griinde auf Stufe Bund

flir das Vorliegen von Vollzugsdefiziten auf.

D 2.4: Grunde fir Vollzugsdefizite auf Stufe Bund
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Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen, Anzahl Nennungen (Mehrfachantworten méglich).

Die Darstellung lasst sich wie folgt kommentieren:

Am haufigsten wurde die mangelhafte Durchsetzung des Vollzugs als Grund fur das
Vorliegen von Vollzugsdefiziten genannt.

Es kann festgestellt werden, dass alle Griinde mehrmals genannt wurden.
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- Mit Abstand am wenigsten werden die mangelhafte Kompetenz (Befugnis) und das
mangelhafte Wissen genannt.

Die folgende Tabelle zeigt nach Themengebieten differenziert auf, welche Griinde die Kanto-
ne flr das Vorliegen von Vollzugsdefiziten auf Stufe Bund identifizieren:

D 2.5: Gruinde fir Vollzugsdefizite auf Stufe Bund nach The-

mengebieten
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Abféle 23 6 4 2 2 1 1 1 8
Altlasten 18 4 1 1 1 1 1 1
Arten 21 14 11 1 1 6 4 2 6 1 6 4
Biotope 20 13 11 2 1 4 5 2 5] 2 4 2
Boden 2 15 9 2 2 4 1 4 3 4 3
Gewésserschutz qualitativ 22 10 8 2 3 3 5 1 2 2 1 3
Gewasserschutz quantitativ 19 5 3 1 2 2
Grundwasser 20 10 7 2 4 3 2 2 2 1 2
Landschaften 18 12 8 2 4 4 7 4 4 3
Larm 23 10 6 8 1 1 B 1 2 3 B 2
Luft Industrie 26 12 10 5 3 2 1 3 3 4 2
Luft Landwirtschaft 24 9 8 2 2 6 6 6 1 4 1
Luft Massnahmenplan 23 7 7 2 2 1 3 2 1 3 2
Moorlandschaften 19 8 2 1 1 1
Nichtioniserende Srahlen 23 0 O
Organismen 17 9 5 1 1 1 1 1 2
Sorfallvorsorge 21 11 9 3 1 3 4 1 4 3 2 4
Umweltgefahrdende Soffe 19 8 5 1 4 5 2 2 1 2
UVP Recht 2 10 7 1 1 2 1 4 5 1 3
Total - - - 29 18 50 47 19 52 34 35 41

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen, Anzahl Nennungen (Mehrfachantworten méglich).

Diese Tabelle zeigt keine nennenswerten Unterschiede zwischen den Themenbereichen.

2.3.3 GRUNDE FUR VOLLZUGSDEFIZITE: STUFE
KANTON

Die folgende Darstellung zeigt die von den Kantonen identifizierten Griinde fiir das Vorlie-
gen von Vollzugsdefiziten auf Stufe Kanton auf:
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D 2.6: Grinde fir Vollzugsdefizite auf Stufe Kanton
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Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen, Anzahl Nennungen (Mehrfachantworten méglich).
Das Ergebnis lasst sich wie folgt kommentieren:

- Die Umfrage zeigt, dass auf Stufe Kanton inshesondere die zu geringe Ressourcenaus-
stattung der Kantone fiir die Vollzugsdefizite verantwortlich gemacht wird. Dieses Er-
gebnis Uberrascht wenig und widerspiegelt die Ergebnisse anderer Umfragen.

- Als sekundére Grinde kdnnen die mangelhafte Durchsetzung des Vollzugs durch den
Kanton, die fehlenden oder ungenugenden Kontrollen durch den Kanton sowie die man-
gelnde Akzeptanz der Gesetzgebung bei den politischen Behdrden des Kantons identifi-
ziert werden. Die restlichen Grunde sind nicht sehr bedeutsam.

Die folgende Tabelle zeigt nach Themengebieten differenziert auf, welche Griinde die Kanto-
ne fur das Vorliegen von Vollzugsdefiziten auf Stufe Kanton identifizieren:
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D 2.7: Gruinde fir Vollzugsdefizite auf Stufe Kanton nach

Themengebieten
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Abfdle 23 6 5 1 1 2 2 3 3 1
Altlasten 18 4 4 1 1 1 2 2 1
Arten 21 14 14 2 5 4 8 6 3 4 14 6 4
Biotope 20 13 12 1 2 3 1 4 1 4 12 8 8
Boden 22 15 15 2 2 4 1 9 3 9 13 5 3
Gewsasser qudlitativ 22 10 10 3 2 3 2 6 4 9 3 2
Gewasser quantitativ 19 5 5 1 1 1 4 5) 2 1
Grundwasser 20 10 9 2 1 2 7 3 4
Landschaften 18 12 11 1 3 3 1 7 5 7 10 9 5
Larm 23 10 9 2 1 1 2 2 4 7 7 4 2
Luft Industrie 26 12 12 3 2 5) 1 7 8 2 2
Luft Landwirtschaft 24 9 7 2 2 1 4 1 3 4 B 1
Luft Massnahmenplan 23 7 7 4 1 2 1 B 4 3 2
Moorlandschaften 19 8 8 5 2 4 7 7 B
Nichtionigerende Strahlen 23 0 O
Organismen 17 9 7 1 1 2 3 1 6 2
Sorfalvorsorge 21 11 10 1 8 1 2 4 2 5 8 B B
Umweltgeféhrdende Soffe 19 8 7 1 3 3 2 2 5] 1 3
UVP Recht 2 10 9 1 2 2 4 7 6 3 B
Total - - - 17 33 29 17 67 28 7 130 65 45

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen, Anzahl Nennungen (Mehrfachantworten mdglich.

Die obenstehende Tabelle zeigt zundchst keinen klaren Zusammenhang zwischen den Griin-
den und den Themengebieten. Wir werden auf diesen Aspekt in den Schlussfolgerungen
nochmals zurtickkommen.

2.3.4 GRUNDE FUR VOLLZUGSDEFIZITE: STUFE
GEMEINDEN

Die folgende Darstellung zeigt die von den Kantonen identifizierten Griinde fur das Vorlie-

gen von Vollzugsdefiziten auf Stufe Gemeinde auf:
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D 2.8: Grinde fir Vollzugsdefizite auf Stufe Gemeinde
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Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen, Anzahl Nennungen (Mehrfachantworten méglich).

Mit Ausnahme der mangelhaften Kompetenzen werden alle anderen mdéglichen Griinde fur
das Vorliegen von Vollzugsdefiziten in etwa gleich oft genannt.

Die folgende Tabelle zeigt nach Themengebieten differenziert auf, welche Griinde die Kanto-
ne fur das Vorliegen von Vollzugsdefiziten auf Stufe Gemeinde identifizieren:
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D 2.9: Grinde fir Vollzugsdefizite auf Stufe Gemeinde nach

Themengebieten
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Abfalle 23 6 5 3 3 4 3 4
Altlasten 18 4 2 1 1 2 2
Arten 21 14 12 5 6 9 8 9
Biotope 20 13 14 4 7 9 8 11
Boden 2 15 1 6 8 9 6 7
Gewaser qualitativ 22 10 10 4 7 6 6 4
Gewaser quantitativ 19 5 3 2 3 1 1
Grundwasser 20 10 9 6 5 3 6 4
Landschaften 18 12 11 5 8 6 7 10
Larm 23 10 9 3 7 5 6 3
Luft Industrie 26 12 8 6 6 6 4 2
Luft Landwirtschaft 24 9 6 1 3 3 3 3
Luft Massnahmenplan 23 7 6 1 2 5 4 3
Moorlandschaften 19 8 5 2 3 2 3 4
Nichtioniserende Srahlen 23 0 0
Organismen 17 9 5 5 2
Sorfalvorsorge 21 11 4 1 3 4 2 2
Umweltgeféhrdende Soffe 19 8 5 1 4 4 2 4
UVP Recht 2 10 7 5 3 8 5 5
Total - - - 55 79 85 78 77

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen, Anzahl Nennungen (Mehrfachantworten méglich).

Auch hier zeigt sich, wie bereits auf Stufe Bund und Stufe Kanton, ein sehr homogenes Bild:
Die Griinde fur Vollzugsdefizite treten in den Themengebieten sehr gleichméssig verteilt auf.
Es gilt aber zu beachten, dass in gewissen Themenbereichen nur wenige Kantonsvertretende
Grinde genannt haben.

2.4 VERBESSERUNGSVORSCHLAGE

Auf die offen gestellte Frage, wie der Vollzug des Bundesrechts im einzelnen Themengebiet
verbessert werden kdnnte, sind verschiedene Verbesserungsvorschldge genannt worden. Die-
se wurden in Kategorien zusammengefasst. Die vier meist genannten Kategorien werden in
der Folge genauer erlautert:

- Am meisten Nennungen (N = 88) erzielten die Vorschldge, die unter die Kategorie ,,un-
terstiitzende Massnahmen des Bundes® fallen. Damit sind unterstiitzende Vorarbeiten
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des Bundes gemeint, zum Beispiel Konzepte, Massnahmenpléane, praxisnahe Beratung
und Informationen sowie thematische Einfiihrungen in Form von Dokumentationen.

Darauf folgen Verbesserungsvorschlage, die unter der Kategorie ,,Ressourcen zusam-
mengefasst werden (N = 55). Damit ist die Erhdhung der personellen und finanziellen
Ressourcen gemeint, die fiir den Vollzug zur Verfligung stehen sollen.

Am dritthaufigsten genannt (N = 47) wurden gesetzliche Anpassungen, die gemass den
Befragten erforderlich wéaren, um eine Verbesserung des Vollzugs des Bundesrechts zu
erzielen.

Schliesslich wurde bei der derzeit ungeniigend koordinierten Zusammenarbeit der ver-
schiedenen foderalen Ebenen erhebliches Verbesserungspotenzial geortet (N = 41). Dar-
unter verstehen die Befragten nicht nur die Zusammenarbeit unter den verschiedenen
Kantonen, sondern auch eine Anderung oder Verbesserung der Kompetenzzuordnung
zwischen Bund und Kantonen.

2.4.1

INSTRUMENTE UND MASSNAHMEN

Die folgende Darstellung zeigt auf, wie die Kantonsvertretenden verschiedene Instrumente
und Massnahmen zur Unterstiitzung und Verbesserung des Vollzugs bewerten.

D 2.10:

zur Unterstiitzung des Vollzugs

Beurteilung mdéglicher Instrumente und Massnahmen

Vollzugshilfen des Bundes ‘

firr die Kantone 26 g2 9
Information und Beratung fur

kantonae Sellen durch den Bund il | £ a

Aus- und Weiterbildungen 150 | 180 | a7

des Bundesfirr kantonde Sellen

Information und Beratung fiir
Adressten des Vollzugs

143

Kogtenbeitrége des Bundes

an den Vollzug 220 0 | o l 2 Ig‘
Aus und Weiterbildung des Bundes l I ‘
fir Adressaten des Vollzuges L0 | e | S 2|
Untergt(itzung der interkantonaen l
86 170 99 21 |14
Kooperation durch den Bund | | I ‘
Mustererlesse des Bundes ” I ‘
fir die Kentone st | 153 | 27 |17
Berichterstattung zur Umsetzung ..
und Wirksamkeit 60 | 157 | 111 15|15
Formulierung von Regeln der 1
Zussmmenarbeit zwischen 8Y | 144 | 147 ‘ 25 Ild‘
Bund und Kantonen 1
Schaffung und/oder Unterstiitzung
von Bundesstellen zur Koordination 55 | 111 | 148
der Kantone |
e g mvalng
bei Méngeln im Vollzug o0 | o2 | o 39 |16
Zwang (z.B. zwingende Anweisungen,
21 96 1 13
Behordenbeschwerden, Brsatzvornaghmen) | £ “.
Formulierung von Regeln -.
der interkantonaen Zusammenarbeit 22 & | & 22 |

0

408

0@ Sehr geeignet O Eher geeignet @ Eher nicht geeignet B Uberhaupt nicht geeignet O Weissnicht O Keine Angaben

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen, Anzahl Nennungen.
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Die Resultate lassen sich wie folgt kommentieren:

- Bei den Antworten der Kantone fallen folgende zwei Muster auf: Erstens werden jenen
Instrumenten und Massnahmen eine sehr hohe Eignung zugesprochen, bei welchen ent-
weder der Bund aktiv sein muss oder die Kantone von Leistungen des Bundes profitie-
ren. Zweitens werden vor allem die Instrumente und Massnahmen als nicht geeignet be-
urteilt, bei welchen die Kantone kontrolliert oder sanktioniert werden kénnen.

- Als besonders geeignete Massnahme zur Vollzugsunterstiitzung beurteilen die Kantone
Vollzugshilfen des Bundes.

- Zwangsmassnahmen werden von den Kantonen im Gegenzug als am wenigsten geeignet
bewertet.

- Weiter ist festzustellen, dass der tUberwiegende Teil der genannten Massnahmen und
Instrumente von einer Mehrheit der Kantone als eher oder sehr geeignet beurteilt wird.

Mit welchen weiteren Mitteln der Bund den Vollzug in den Kantonen verbessern kdnnte,
wurde von den befragten Stellen in einer Reihe von mdglichen Massnahmen aufgezeigt. Sehr
haufig wird der Vorschlag gemacht, dass der Bund eine zentrale Ansprechstelle oder Platt-
form installieren sollte, die mit dem nétigen Fachwissen ausgestattet ist, auf das die Kantone
und Gemeinden bei Bedarf zurtickgreifen kénnen. Unter anderem wird vorgeschlagen, dass
der Bund eine Internetplattform einrichten kdnnte, auf der sich die kantonalen Stellen austau-
schen konnen. Ebenfalls sehr hdufig gewinscht wird eine gesamtschweizerische Regelung in
den verschiedenen Themengebieten. Durch eine bundesweite Regelsetzung oder durch das
Festlegen von nationalen Standards sollte eine Harmonisierung unter den Kantonen herbeige-
fuhrt werden. Damit gehen auch gesetzliche Anpassungen einher.

2.4.2 VERBESSERUNGSPOTENZIAL BUNDESUMWELT -
RECHT

Auf die Frage wo die Kantonsvertretenden allgemein Verbesserungspotenzial fur den Vollzug

des Bundesumweltrechtes sehen wiirden, wurde wie folgt geantwortet:
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D 2.11: Verbesserungspotenzial beim Bundesumweltrecht
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Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen, Anzahl Nennungen (Mehrfachnennungen mdéglich.

Die Gberwiegende Zahl der Nennungen liegt im Bereich der gesetzlichen Anpassungen. Diese
Kategorie umfasst sowohl Anpassungen des allgemeinen Bundesumweltrechts als auch des-
sen spezifische Teilbereiche. Haufig wird hier die Anpassung der Gesetzgebung an den Stand
der Technik gefordert.

Die darauf folgende Gruppe schliesst die Kategorien ,,Koordination®, ,,Ressourcen* und
»oonstiges* ein. Koordination meint den Wunsch nach einer verstarkten Koordination zwi-
schen Bund und Kantonen beziehungsweise innerhalb der einzelnen Stufen. Der Ausbau von
Ressourcen im personellen und finanziellen Bereich wird vor allem auf der Ebene der Kanto-
ne, aber auch des Bundes gewinscht. Die Kategorie ,,Sonstiges fasst nicht kategorisierbare
Aussagen zusammen.

Die dritte Gruppe ist bereits deutlich weniger stark besetzt und umfasst die Kategorien ,,Ziel-
konkretisierung®, ,,Empfehlungen* und ,,Sensibilisierung der Offentlichkeit*. Unter Empfeh-
lungen wird das Verfigbarmachen von Vollzugshilfen wie zum Beispiel Umsetzungsrichtli-
nien, der Zugang zu Beratung, besserer Informationsaustausch zwischen den Stellen, die
Definition einer Best Practice usw. verstanden.

Verbesserungspotenzial wird weiter bei der Verbindlichkeit und bei deutlicheren Sanktionen
von Auflagen und Gesetzen; in der verstarkten Aufsicht und Kontrolle des Vollzugs; auf der
strukturellen Ebene, etwa beim Auftreten von Doppelspurigkeiten und Schnittstellen sowie
beim politischen Stellenwert einzelner Umweltbereiche gesehen.
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VOLLZUG IN KANTONEN: QUALITATIVE ANALYSE

Mittels persénlichen Interviews mit den Vollzugsverantwortlichen wurden vier Themengebi e-
te (Abfall, Gewésserschutz qualitativ, Gewdsserschutz quantitativ, nationale Moorlandschaf-
ten) in acht Kantonen vertieft analysiert. Die Gesprdche haben im Januar und Februar 2012
stattgefunden. Fir die Vertiefungsstudien wurden die folgenden acht Kantone ausgewahlt:
Aargau, Appenzell Innerrhoden, Genf, Luzern, Nidwalden, Waadt, Wallis und Zirich. In der
folgenden Tabelle sind diese acht Kantone, inklusive ausgewahlter Eigenschaften aufgelistet:

D 3.1: Auswahl der Kantone

Kanton Flache Zahl der Deutschschweiz/
Einwohner/- Westschweiz
innen

AG Mittel Hoch D

Al Klein Tief D

GE Klein Mittel F

LU Mittel Mittel D

NW Klein Tief D

VD Gross Hoch F

VS Gross Mittel D/F

ZH Gross Hoch D

Mit dieser Auswahl werden sowohl grosse und kleine Kantone (Flache, Einwohnerzahl) so-
wie lateinische und Deutschschweizer Kantone vertieft analysiert.

In jedem dieser acht Kantone wurden in der Regel vier Gesprache gefuhrt. Ausnahme bilde-
ten die Gesprache in den Kantonen Appenzell Innerrhoden, Nidwalden und Genf: Hier wur-
den die Themen Gewasserschutz qualitativ und quantitativ in einem einzigen Gesprach abge-
handelt. Im Kanton Genf wurde zudem auf ein persénliches Gespréach zum Thema Moorland-
schaftsschutz verzichtet, da der Kanton keine Moorlandschaft von nationaler Bedeutung be-
sitzt.

3.1 ERGEBNISSE ABFALL

Im Folgenden werden sowohl der Vollzug im Bereich Abfall, als auch die dabei auftretenden
Starken und Schwéchen beschrieben.

3.1.1 BESCHREIBUNG DES VOLLZUGS

Wir beschreiben zunichst den Gegenstand der Analyse und geben anschliessend einen Uber-
blick tber die Vollzugsaktivitaten, die im Rahmen der Untersuchung beobachtet werden
konnten.
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Grundlage

Die Abfallpolitik wird im Kapitel 4 (Art. 30 bis 32 des Bundesgesetzes tber den Umwelt-
schutz [USG] 1983) geregelt. Zudem bestehen auf Bundesebene verschiedene Verordnungen,
die den Abfallbereich im Detail regeln. Die wichtigsten sind die Technische Verordnung tber
Abfalle (TVA) 1990, die Verordnung tber die Ruckgabe, die Ricknahme und die Entsorgung
elektrischer und elektronischer Gerate (VREG) 1998, die Verordnung lber Getrankeverpa-
ckungen (VGV) 2000 und die Verordnung iber den Verkehr mit Abfallen (VeVA) 2005. In
der Regel bestehen auch auf kantonaler und kommunaler Ebene Gesetze und Verordnungen
im Bereich Abfall.

Vollzugsaktivitidten im Uberblick

Die vielfaltigen Vollzugsaktivitaten im Bereich Abfall sind zwischen Kanton und Gemeinden
aufgeteilt. Die folgende kurze Beschreibung der Aufgaben auf Stufe Kanton und Stufe Ge-
meinde ist nicht als abschliessend zu verstehen und présentiert sich von Kanton zu Kanton
unterschiedlich.

Die Kantone sind in der Regel fir folgende Aufgaben zustandig: Sie informieren und beraten
Gemeinden und Betriebe (z.B. mittels Merkblétter, Mustererlasse, Handbuch), bieten die
Sammlung von Sonderabfall aus Haushalten an, koordinieren und beaufsichtigen die Abfall-
wirtschaft bei den Gemeinden und Betrieben (Bewilligungen, Emissionskontrollen usw.) und
verfassen die kantonale Abfallplanung, das heisst die strategischen Ziele. Sowohl die Kon-
trollen als auch die Veranlassung von Verfligungen bei Verstdssen liegen ebenfalls in der
Verantwortung der Kantone.

Als weitere kantonale Stellen, die neben der federfiihrenden Dienststelle im Vollzug invol-
viert sind, wurden die Bereiche Gewésserschutz, Natur- und Landschaft, Luftreinhaltung und
Storfalle sowie die Raumplanung und das Veterindramt genannt.

Im Bereich der Abfallpolitik werden viele Aufgaben an die Gemeinden delegiert. Unter diese
Aufgaben fallen folgende: Gemeinden sorgen fur eine umweltgerechte Sammlung und Ent-
sorgung der Siedlungsabfélle, finanzieren die gesamte Siedlungsabfallwirtschaft Giber kosten-
deckende Gebiihren geméss Verursacherprinzip, regeln die Entsorgung und die Gebihren in
einer Abfallverordnung, vollziehen das Ablagerungs- und Verbrennungsverbot und informie-
ren die Bevolkerung und die Betriebe.

Auch Verbanden und Privaten kommt im Bereich der Abfallpolitik eine je nach Kantons-
oder Gemeindeldsung hohe Bedeutung zu. So werden beispielsweise in mehreren befragten
Kantonen Aufgaben der Gemeinden an Verbande ausgelagert oder aber private Unternehmen
flihren die Sammlung und Entsorgung der Siedlungsabfélle durch. Auch nehmen verschiede-
ne Unternehmensbranchen Aufgaben, wie zum Beispiel Kontrollen, Information, Aus- und
Weiterbildung wahr. Diese Delegation der Vollzugsaufgaben ist Gber Vereinbarungen gere-
gelt.

Ressourcen: die Mehrheit der befragten Personen gibt an, iber gentigend personelle Ressour-
cen zu verfligen. So seien mit den bestehenden Ressourcen die Alltagsgeschafte zu bewélti-
gen, jedoch sei meist keine Kapazitat fur Spezialfalle Gbrig. Auch bei den finanziellen Res-
sourcen gibt fast die Halfte der befragten Personen an, diese seien geniigend. Ahnlich sieht es
bei den Hilfsmitteln und dem Know-how aus. Bei Engpéssen wirde man sich an andere
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(Nachbars-)Kantone, ans BAFU oder aber an Private wenden. In diesem Zusammenhang wird
die Zusammenarbeit zwischen den Kantonen als sehr positiv beurteilt und die Behordenplatt-
form als gutes Beispiel genannt.

Information und Beratung: Wie bereits beschrieben, nehmen sowohl die Kantone als auch die
Gemeinden Informations- und Beratungsaufgaben wahr. Zielgruppen fiir die Kantone sind
nebst den Gemeinden die Anlagebetreiber. Die Information der Bevdlkerung wird durch
beide Ebenen angeboten.

Reglementierungen: In der Regel bestehen auf kantonaler und kommunaler Ebene Gesetze
und Verordnungen im Bereich Abfall. Zudem werden Merkbléatter erarbeitet. Von mehreren
Befragten wurde diesbeziglich vermerkt, dass solche Merkblatter kantonslbergreifend erar-
beitet werden (z.B. die Ostschweizer oder die Zentralschweizer Kantone gemeinsam). Diese
Beispiele der Zusammenarbeit werden positiv gewertet.

Finanzielle Anreize: Die Siedlungsabfallwirtschaft wird Uber kostendeckende Gebiihren ge-
mass Verursacherprinzip finanziert. In einzelnen Kantonen bestehen finanzielle Anreize im
Bereich der Haushalts- und Kiichenabfélle. In drei Kantonen der Schweiz sind bis heute die
Sackgebuhren noch nicht eingefihrt.

Kontrollen: Im Bereich der Abfallpolitik werden in einigen Kantonen regelméssige Kontrol-
len (z.B. mittels eines Monitorings) und in anderen Kantonen lediglich stichprobenartige
Kontrollen durchgefuhrt. Griinde fiir die stichprobenartigen Kontrollen sind in erster Linie
Ressourcengriinde. Zudem wird in diesem Zusammenhang bemangelt, dass die Sanktions-
maoglichkeiten bei Verstdssen viel zu tief sind und keinen Anreiz bei den Betreibern zu schaf-
fen vermdgen. Das Resultat der Kontrollen hingegen wird in der Regel positiv beurteilt. Die
Kontrollen werden von den Kantonen oder von der Branche und Dritten wahrgenommen,
waobei es auch hier eine Kontrolle der Kontrolle (stichprobenartig) durch den Kanton gibt.

3.1.2 POSITIVE ERFAHRUNGEN IM VOLLZUG

Sémtliche befragten Kantone bezeichnen den Vollzug im Bereich Abfall als grundsatzlich
problemlos und effizient. Dabei werden unterschiedliche Grinde fir den erfolgreichen Voll-
zug genannt: Klare gesetzliche Bestimmungen auf nationaler Ebene und verstandliche Merk-
blatter sowie ein gut funktionierender Informationsaustausch zwischen den Kantonen, der
inshesondere den kleineren Kantonen hilft, die Umweltgesetzgebung zu vollziehen. Auch die
Zusammenarbeit zwischen den Kantonen und den Gemeinden sowie zwischen Kantonen und
Privaten wird in der Regel als positiv gewertet.

Ebenfalls als Stérke genannt werden Branchenvereinbarungen. So funktioniert beispielsweise
die Inspektion von Entsorgungsbetrieben durch Branchenverbénde in mehreren Kantonen gut.
Auch gemischte Kommissionen — mit Vertretenden von Staat und betroffenen Unternehmen —
tibernehmen erfolgreich Vollzugsaufgaben in diesem Bereich. Die Branchenverbande stellen
zudem im Bereich Aus- und Weiterbildung eine Unterstutzung fiir die Kantone dar. Bran-
chenvereinbarungen werden insgesamt als gutes Instrument gesehen, um den Vollzug Uber
die Kantonsgrenze hinaus zu harmonisieren.

Letztlich wird der politische Wille beziehungsweise die politische Prioritéat in einem befragten
Kanton als Grund fiir einen funktionierenden Vollzug genannt. Basierend darauf wurden die

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN

42



INTERFACE

flir einen erfolgreichen Vollzug notwendigen personellen und finanziellen Ressourcen bewil-
ligt.

Auch materiell werden Starken genannt. So wird beispielsweise die VeVA von einem Kan-
tonsvertreter als gutes Instrument gewertet. Die VeVa habe die Kontrolle in verschiedenen
Bereichen ermdglicht, die in der TVA nicht beriicksichtigt wirden. So erlaube die VeVa im
Rahmen der Bewilligungspflicht bei Anlagen den Kantonen, zu intervenieren, Bewilligungen
zurlickzuziehen oder nicht neu zu erteilen.

3.1.3 SCHWIERIGKEITEN DES VOLLZUGS
Im Vollzug des Umweltrechts im Bereich Abfall kénnen folgende Vollzugsdefizite identifi-
ziert werden.

Faktische Vollzugsdefizite

Die knappen personellen Ressourcen stellen in mehreren der befragten Kantone eine Heraus-
forderung dar. Folgen dieser Ressourcenknappheit sind eine fehlende Prasenz bei den Kun-
den sowie eine geringe Anzahl von Kontrollen. Teilweise fehlen den Kantonen auch Detail-
kenntnisse in gewissen Teilbereichen. Dies ist aber wiederum auf die knappen personellen
Ressourcen zuriickzufihren. Auch auf Stufe Gemeinde wird teilweise ein Vollzugsdefizit,
bedingt durch Ressourcengriinde, gesehen und bei den Anlagebetreibern bestiinden teilweise
Defizite beim Fachwissen (z.B. bei Betreibern von Biogasanlagen). Weiter nahme die Unter-
stitzung seitens des Bundes in Form von Unterlagen (Grundlagen, Statistik) fir die Kantone
stetig ab.

Strukturelle Vollzugsdefizite

Die Reorganisation der Abfall- und Ressourcenpolitik beim Bund, das heisst die Aufteilung
dieser Gebiete in drei Abteilungen, wird von einigen Befragten als Nachteil wahrgenommen.
So behinderten sich diese drei Abteilungen gegenseitig und es bestiinden zu viele Schnittstel-
len. Aus Sicht der Kantone werden so die Entscheidungswege langsamer, fiir interne Ab-
stimmungen seien mehr Ressourcen noétig und eine gewisse Schlagkraft sei verloren gegan-
gen. In diesem Zusammenhang &ussern sich mehrere Kantonen eher kritisch zur Zusammen-
arbeit mit dem Bund. Initiativen mit dem Bund zu entwickeln sei schwieriger geworden, die
Distanz zwischen Bund und Kantonen sei gewachsen und teilweise wird sogar von einem
verloren gegangenen Vertrauen gesprochen. Die Befragten wiinschen, dass der Bund in ge-
wissen Gebieten wieder vermehrt die Verantwortung und Koordination Ubernimmt (z.B.
Export von Abfallen).

Die Delegation der Kontrolle an Dritte (Private, Branche) wird zwar einerseits positiv gewer-
tet, andererseits werden damit aber nicht alle Defizite ausgemerzt. Es entstiinden Liicken im
Bereich der unangemeldeten Kontrollen und die Qualitit kénne darunter leiden. Zudem wird
beméngelt, dass die Branchenverbédnde in den letzten Jahren vor allem beim Bund eine (zu)
grosse Bedeutung erhalten hatten.

Ebenfalls als Liicke werden die fehlenden oder ungeniigenden Sanktionsmdglichkeiten bei
Verstdssen gewertet. Die Bussen seien zu tief angesetzt. Gemass einem Kantonsvertreter sind
zudem Kl&rungen im Gesetz notwendig (z.B. zu den Begrifflichkeiten ,,geféhrliche Substan-
zen“ oder ,,wirtschaftliche Tragbarkeit*).
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Materielle Vollzugsdefizite

Die priméare Aufgabe des Bundes ist die Definition von Rahmenbedingungen fiir die Gesetz-
gebung. Der Vollzug liegt bei den Kantonen. Vielfach jedoch werden Vollzugsprobleme
durch Mangel im Gesetz generiert. So sei eine Uberarbeitung der Technischen Verordnung
Uber Abfalle (TVA 1990) zwar angelaufen, jedoch gehe diese Revision aus Sicht von einigen
befragten Akteuren nur (sehr) langsam voran. Dies liegt einerseits am Ressourcenmangel
seitens des Bund, andererseits wird vermutet, dass der Bund diese Kompetenzen nur ungern
aus der Hand geben mdchte. Flr Aussenstehende sei dieser langwierige Prozess nur schwer
nachvollziehbar.

Des Weiteren wird der sehr unterschiedliche Vollzug in den Kantonen, zum Beispiel bei der
Deponie-Nachsorge, als Schwéche gesehen. Hier wére es aus Sicht der Kantone Aufgabe des
Bundes, eine einheitliche Vorgabe zu formulieren.

3.1.4 VERBESSERUNGSMOGLICHKEITEN

Merkblatter und Vollzugshilfen sind fiir die Kantone von grosser Bedeutung, insbesondere bei
knappen kantonalen Ressourcen fir den Vollzug. Es ist wichtig, dass diese Merkblatter und
Vollzugshilfen innert kurzer Frist nach Inkrafttreten von neuen Regelungen publiziert bezie-
hungsweise aktualisiert werden. Hier besteht noch Verbesserungspotenzial. Ebenfalls sollte
die inhaltliche Abstimmung der Vollzugshilfen verbessert werden. Dies insbesondere, um zu
verhindern, dass in den Kantonen Einzelldsungen erarbeitet werden. Die Kantone sehen den
Bund aber nicht in der Pflicht, sémtliche Vollzugshilfen selber zu entwickeln. Diese Aufgabe
kénnte auch an einzelne Kantone oder Gruppen von Kantonen delegiert werden. Zudem wird
vom Bund gewinscht, dass er die Bewilligungen zum Export von Abféllen wieder selber
tbernimmt oder aber besser koordiniert.

Die Einflihrung von national anerkannten Schulungen fur Betreiber neuer Anlagen (z.B. Bio-
gasanlagen) sehen die Kantone als Verbesserungsmoglichkeit. Dabei kénne die Schulung
durch den Bund oder durch Verbé&nde organisiert werden.

Bei der Revision der TVA wird ein rascheres Tempo gewtiinscht. Das Prinzip des Standes der
Technik sollte als zukunftsfahiges Element in allen Ausfiihrungsverordnungen eingefihrt
werden. Zudem misste die Bewilligungspflicht fur Abfallanlagen im USG verankert werden.
Diese gilt bisher nur fir die Deponien.

3.2 ERGEBNISSE GEWASSERSCHUTZ QUALITATIV

Die Trennung zwischen dem qualitativen und dem quantitativen Gewadsserschutz war im
Rahmen der Gesprache bei den Kantonsvertretenden nicht immer ganz einfach vorzunehmen,
da die Verantwortlichkeiten in den Verwaltungen ganz verschieden verteilt sind. Formal
haben wir die Unterscheidung auf Basis des Gewdsserschutzgesetzes getroffen: Dieses unter-
scheidet drei Kapitel: Reinhaltung der Gewasser (qualitativer Gewasserschutz); Sicherung
angemessener Restwassermengen (quantitativer Gewasserschutz) und Verhinderung anderer
nachteiliger Einwirkungen auf Gestalt oder Funktionen eines Gewéssers (betrifft beide Berei-
che).
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3.2.1 BESCHREIBUNG DES VOLLZUGS

Wir beschreiben zunachst den Gegenstand der Analyse und geben anschliessend einen Uber-
blick tber die Vollzugsaktivitaten, die im Rahmen der Untersuchung beobachtet werden
konnten.

Grundlage

Das geltende Gewasserschutzgesetz (GschG) ist am 1. November 1992 in Kraft getreten und
seither gedndert worden. Der umfassende Ansatz des Gewasserschutzgesetzes ergibt sich
bereits aus dem Zweckartikel (Art. 1), wonach die Gewasser vor nachteiligen Einwirkungen
zu schiitzen sind. Fir den qualitativen Gewasserschutz sind die Artikel 6 bis 28 von Bedeu-
tung. Diese enthalten Bestimmungen (ber die Reinhaltung der Gewadsser (insbesondere Rege-
lungen Gber das Einleiten, Einbringen und Versickern von Stoffen, ber die Behandlung des
Abwassers und die Verwertung des HofdUngers, Uber abwassertechnische Voraussetzungen
fur die Erteilung von Baubewilligungen, uber den planerischen Schutz und tiber den Umgang
mit wassergefahrdenden Flussigkeiten). Ferner befasst sich das GSchG auch mit der Boden-
bewirtschaftung und mit Massnahmen am Gewaésser.

Vollzugsaktivitidten im Uberblick

Die Aufgaben des Bundes im Bereich Gewasserschutz beschranken sich in der Regel auf die
Erarbeitung von Vollzugshilfen, die Leistung finanzieller Beitrdge an Gewdsserschutzmass-
nahmen sowie die Ermittlung von Daten zur Wasserqualitat der Oberflachengewésser und des
Grundwassers, aber auch zur Wasserfiihrung, soweit sie von schweizweitem Interesse ist.

Dem Kanton obliegt die Kontrolle und Koordination des Vollzugs der Gewasserschutzge-
setzgebung. Dazu gehort die Beschaffung von Daten, welche fiir den Vollzug und die Be-
richterstattung Uber den Zustand der Gewésser und der Infrastrukturanlagen (Wasserversor-
gung und Abwasserentsorgung) sowie deren Finanzierung benétigt werden. Im Rahmen von
Baubewilligungsverfahren erteilt der Kanton verschiedene Bewilligungen beziehungsweise
Konzessionen; so bei der Entsorgung von Industrieabwéssern, bei der Versickerung oder
Einleitung von Abwaéssern in Gewasser oder bei der Nutzung von ober- und unterirdischen
Gewassern. Weiter koordiniert und bewilligt der Kanton die kommunale beziehungsweise
regionale Wasserversorgungs- und Entwasserungsplanung. Auch fiir die einzugsgebietsweise
regionale Schutz- und Nutzungsplanung ist der Kanton zustédndig. Daneben liegt es im Auf-
gabenbereich der Kantone, Gemeinden und Private zu informieren und zu beraten sowie ent-
sprechende Schulungen durchzufihren.

Auch auf kantonaler Ebene besteht eine ganze Reihe von Gesetzen und Verordnungen. Im
Bereich des qualitativen Gewasserschutzes wird unter anderem mit folgenden weiteren kan-
tonalen Stellen zusammengearbeitet: Landschaft und Natur, Jagd und Fischerei, Landwirt-
schaft, Verkehr und Infrastruktur, Tiefbau und Energie.

Die Gemeinden haben generelle Entwasserungsplane (GEP) zu erstellen, die eine zweckmaés-
sige Siedlungsentwésserung und einen sachgeméssen Gewadsserschutz gewdhrleisten. Die
Gemeinden sorgen fir eine technisch einwandfreie Behandlung des Abwassers, indem sie
Kanalisationsnetz und ARA erstellen, unterhalten, betreiben und kontrollieren und die ausrei-
chende Finanzierung sicherstellen. Zudem erteilen sie die Bewilligung zum Anschluss an das
Kanalisationsnetz. Im Bereich der Wasserversorgung haben die Gemeinden generelle Was-
serversorgungsprojekte (GWP) zu erstellen und die dazu notwendigen Massnahmen umzuset-
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zen. Weiter sind die Gemeinden dafiir zustdndig, Grundwasserschutzzonen auszuscheiden,
flr eine gesetzeskonforme Kl&rschlammentsorgung zu sorgen und sicherzustellen, dass die
gesetzlichen Vorschriften — unter anderem bei der Erteilung von Baubewilligungen — im
Gewasserschutz beachtet werden (vgl. dazu auch AWEL 2011, Kap. 13).

Im Bereich des qualitativen Gewasserschutzes werden verschiedene Vollzugsaufgaben an
Dritte ausgelagert. So sind die Betriebe einerseits direkt im Vollzug involviert, andererseits
werden beispielsweise Kontrollen durch Private oder die Branche (mittels Branchenvereinba-
rungen z.B. bei Malereien, Garagen, Landwirtschaft und Tankanlagen) durchgefiihrt. Auch
wurden fir die Kontrolle spezielle Gremien ins Leben gerufen (z.B. Umweltbaustelleninspek-
torat der Zentralschweizer Kantone). Zudem werden einzelne Projekte (u.a. im Bereich der
Entwdsserung oder der Siedlungs- und Abwasserreinigung) an externe Auftragnehmende
ausgelagert.

Ressourcen: Mehr als die Halfte der befragten Kantonsvertretenden gibt an, (ber geniigend
Personal zu verfligen. Einzelne Kantone sehen hier jedoch ein Defizit und begriinden die
fehlenden Kontrollen oder das Auslagern an Dritte als Konsequenz des Ressourcenmangels.
Auch die finanziellen Ressourcen werden von der Halfte der Kantonsvertretenden als ausrei-
chend beschrieben. Bei den Hilfsmitteln und dem Know-how werden die Ressourcen gross-
mehrheitlich als genugend beurteilt. Bei Wissensliicken innerhalb der kantonalen Verwaltung
werden diese mit extern eingekauftem Wissen gefillt oder das Wissen wird in Netzwerken
mit anderen Kantonen oder mit Verbanden (z.B. Verband Schweizer Abwasser- und Gewas-
serschutzfachleute [VSA]) beschafft. Nebst diesem interkantonalen Austausch wird ausser-
dem betont, dass die kleinen Kantone von den grossen Kantonen profitieren kénnen, was von
beiden Seiten positiv bewertet wird. In diesem Zusammenhang wird auch der Austausch mit
Hochschulen als Bereicherung betrachtet.

Information und Beratung: Die Mehrheit der befragten Personen gibt an, Informations- und
Beratungsarbeit zu leisten. In der Regel nimmt diese Téatigkeit einen hohen Stellenwert ein
und wird als eine der Hauptaufgaben des Kantons betrachtet. Zielgruppen sind Gemeinden
und Private. So werden diese Arbeiten systematisch (z.B. Gemeindeseminare) oder ad hoc
(Information zu neuen Weisungen, projektbezogene Informationen usw.) angeboten. Die
Informationen an die Endnutzenden werden in der Regel von den Gemeinden oder aber ge-
meinsam von Kanton und Gemeinden bestritten.

Reglementierungen: In praktisch allen Kantonen werden geméss Aussage der Befragten kan-
tonale Einfiihrungsgesetze, Richtlinien, Weisungen, Merkblatter fir den delegierten Vollzug
bis hin zu Textbausteinen fur die Gemeinden (z.B. bei Bewilligungen) erarbeitet. In mehreren
Kantonen wird darauf aufmerksam gemacht, dass die Erarbeitung von Richtlinien und Merk-
blattern in Zusammenarbeit mit anderen Kantonen vorgenommen wird.

Finanzielle Anreize: Rund die Hélfte der befragten Personen gibt an, dass im Bereich des
qualitativen Gewasserschutzes finanzielle Anreize als Instrument eingesetzt werden. So wiir-
den beispielsweise GEP der Gemeinden mitfinanziert oder spezielle Studien und Projekte
(Pilotprojekte von Gemeinden und Privaten) finanziell unterstitzt.

Kontrollen: Kontrollen werden in der Regel vom Kanton, von Privaten und von Branchen
durchgefuhrt. Die Kantone uberpriifen auch Kontrollen von Privaten. Geméass Aussagen der
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Befragten werden in allen Kantonen Kontrollen durchgefiihrt. Jedoch ist die Haufigkeit dieser
Kontrollen in den verschiedenen Bereichen innerhalb des Gewasserschutzes sowie von Kan-
ton zu Kanton sehr unterschiedlich. So werden beispielsweise Kontrollen bei Abwasserreini-
gungsanlagen in der Regel periodisch vorgenommen (u.a. mittels Messprogrammen) dagegen
sind Kontrollen bei Betrieben nur stichprobenartig. Von mehreren Kantonen werden die feh-
lenden Kontrollen von und bei den Gemeinden, beispielsweise bei der Priifung der Einhal-
tung der Auflagen im Rahmen eines Bauvorhabens beméngelt.

3.2.2 POSITIVE ERFAHRUNGEN IM VOLLZUG

Im Allgemeinen wird die Situation im Bereich qualitativer Gewasserschutz, das heisst die
Wasserqualitat, als positiv bezeichnet. Massnahmen bei grossen Belastungsquellen (z.B.
Siedlungsentwésserung, Klaranlagen, grosse Betriebe und Landwirtschaft) sind in der Regel
gut vollzogen. Vor allem der Vollzug bei den Abwasserreinigungsanlagen lauft gemass Aus-
sagen der Kantonsvertretenden sehr gut.

Die positiven Erfahrungen im Vollzug sind kantonal stark unterschiedlich. Jedoch wurden die
interkantonale Zusammenarbeit sowie die Verwaltungsorganisation von mehreren Kantonen
als positiv beurteilt. Durch den Austausch zwischen den Kantonen kénnen praktische Voll-
zugsprobleme oft behoben werden und der Bevolkerung wird eine Rechtsgleichheit Giber die
Kantonsgrenzen hinweg gewéhrleistet. Auch die Verwaltungsorganisation wird als Erfolgs-
faktor identifiziert: So sehen verschiedene Kantone den gut funktionierenden Vollzug im
Bereich des Gewdsserschutzes darin begriindet, dass samtlich Stellen, die mit Wasser zu tun
haben, im selben Amt angesiedelt sind. Auch die ausreichenden Ressourcen wirden fir einen
guten Vollzug sprechen.

Von je einem Kantonsvertretenden werden zudem die Akzeptanz bei Politik und Zielgruppen
sowie die gute personelle und finanzielle Dotierung des Gewasserschutzes als Vollzugsstarke
hervorgehoben.

Die projektspezifische Zusammenarbeit mit dem Bund wurde in der Regel positiv beurteilt.
So sei beispielsweise die Zusammenarbeit im Rahmen des Projekts zum Umgang mit Mikro-
verunreinigungen bei Klaranlagen zufriedenstellend verlaufen. Dabei seien neben dem Bund
und den Kantonen zusatzliche Akteure aus der Forschung und der Branche einbezogen wor-
den. Ebenfalls positiv wird das nationale Uberwachungsprogramm NAQUA' beurteilt.

Die Zusammenarbeit mit den Gemeinden wurde von einigen Kantonen als positiv, von ande-
ren aber auch als negativ beurteilt.

Ein befragter Kanton wiirdigte auch die gute Zusammenarbeit mit Dritten, vor allem mit den
Betreibern von Kléranlagen. Die Zusammenarbeit sei mit einer verwaltungsinternen Koopera-
tion vergleichbar. Auch die Zusammenarbeit mit den Branchen im Rahmen von Branchen-
vereinbarungen (z.B. mit Malereien), wird von einem Kantonsvertretenden positiv beurteilt.
Es handle sich dabei um ein schlankes und sinnvolles Instrument.

Die Nationale Grundwasserbeobachtung NAQUA liefert ein landesweit reprédsentatives
Bild Uber den Zustand und die Entwicklung der Grundwasserressourcen, sowohl in quali-

tativer als auch in quantitativer Hinsicht.
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3.2.3 SCHWIERIGKEITEN DES VOLLZUGS

Im Folgenden sind die Schwierigkeiten des Vollzugs im Bereich des qualitativen Gewdsser-
schutzes aufgefiihrt. Dabei unterscheiden wir faktische, strukturelle und materielle Vollzugs-
defizite.

Faktische Vollzugsdefizite

Auf Stufe Bund werden folgende Griinde fiir Vollzugsschwierigkeiten genannt: Die Zustan-
digkeiten und Ansprechpersonen seitens der Bundesverwaltung seien nicht immer klar oder
ein personlicher Kontakt bestehe eher selten. Auch die fehlende Koordination zwischen den
Bereichen Umwelt und Landwirtschaft wird bemangelt. Zudem besteht seitens einzelner
Kantonsvertretenden der Eindruck, der Gewésserschutz habe innerhalb des BAFU an Bedeu-
tung verloren und der Bund sei, mit Ausnahme einzelner Projekte, weniger prasent. Der Aus-
tausch mit dem BAFU wird vermisst und es wird berichtet, dass die Kantone seit der Ver-
nehmlassung zur Mikroverunreinigungen zu wenig informiert worden sind.

Zudem werden fehlende Grundlagen fiir den kantonalen Vollzug von Kantonen als Schwéche
identifiziert. So wirde es beispielsweise keine praktische Umsetzungshilfe zur Wegleitung
Strassenentwasserung geben.

In einigen Kantonen wird die fehlende politische Akzeptanz als Vollzugsproblem gewertet.
Insbesondere seitens der Landwirtschaft wirden gegen Umweltvorschriften beziehungsweise
gegen deren Umsetzung Einwande erhoben.

Ausserdem stellen mangelnde personelle und finanzielle Ressourcen auf Stufe Kanton
und/oder Gemeinde in verschiedenen Kantonen ein Problem dar. Als Folge davon missten
Prioritaten beim Vollzug gesetzt werden (Verzichtsplanung) und ein umfassender Vollzug sei
nicht mehr moglich. Zudem fihre diese Ressourcenknappheit dazu, dass keine oder lediglich
stichprobenartige Kontrollen stattfanden. Die Einhaltung von Umweltschutzvorschriften,
beispielsweise bei Baustellen und Landwirtschaftsbetrieben, sei ungentgend kontrolliert oder
aber die Kontrolle von Auflagen in den Gemeinden finde nicht oder ungentgend statt. Der
Kanton verflige zudem tber einen relativ geringen Einfluss auf die Gemeinden und die Priva-
ten, die bestehenden Sanktionsmdglichkeiten bei Nichterflllung der Auflagen seien unwirk-
sam und Bussen hatten lediglich einen symbolischen Charakter.

Auf Stufe Gemeinde fuhrt aus Sicht der Befragten teilweise fehlendes Know-how (v.a. bei
kleinen Gemeinden) zu einem mangelhaften Vollzug. Viele Gemeinden seien sehr klein und
daher gar nicht in der Lage, die Umweltschutzgesetze vollumfanglich zu vollziehen.

Strukturelle Vollzugsdefizite

Unzureichende Sanktionsmechanismen werden in mindestens einem Kanton als gravierendes
Problem beurteilt. Betriebe kdnnen zwar bei Zuwiderhandlung gegen Umweltvorschriften
angezeigt werden, allerdings seien die bei einer Verurteilung ausgesprochenen Bussen zu tief.
Es ist fur einen Betrieb beispielsweise glinstiger, eine Busse zu bezahlen als das Abwasser
gesetzeskonform aufzubereiten. Ein &hnliches Problem besteht auch in Bezug auf die Ge-
meinden. Insbesondere die kleinen Gemeinden ndhmen ihre Vollzugsaufgaben nur ungeni-
gend wahr und obwohl der Kanton die Oberaufsicht habe, kénne er auf die Gemeinden nur
wenig Einfluss nehmen.
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Die Ubertragung von Bundesaufgaben an Fachverbande wird im Bereich Abwasser teilweise
als problematisch erachtet. Der Bund miisse seine Kernkompetenzen im Bereich Abwasser
selber aufrechterhalten. Ein Kanton machte beispielsweise schlechte Erfahrungen mit der
Delegation von Kontrollen an Private beziglich Abwassertrennung. Die Folge sind
Grundstlcke mit falschen Anschliissen.

Materielle Vollzugsdefizite

Ein Kantonsvertreter beméngelt, dass es mit dem aktuellen Bundesrecht mdglich sei, 6kologi-
sche Beitrdge zu erhalten ohne eine einwandfreie Gewasserqualitat garantieren zu missen.
Auch punktuelle Sanierungen seien nicht ausreichend. Das Zulassungsprozedere des Bundes,
insbesondere beziglich Nahrstoffe sowie Pflanzenschutzmittel (PSM), berlicksichtige den
Gewasserschutz zu wenig. Ebenfalls wird beméngelt, dass in der Agrarpolitik 2014 bis 2017
die Umweltziele nicht explizit erwahnt werden.

Zudem seien einzelne Vorgaben im Gesetz veraltet, zum Beispiel stamme die Analytik bei
Klaranlagen aus den Siebzigerjahren.

3.2.4 VERBESSERUNGSMOGLICHKEITEN

Es wird gewiinscht, dass der Bund sich nicht noch mehr aus dem Bereich des qualitativen
Gewaésserschutzes zuriickzieht, dass er die Federfiihrung behélt und die Kantone in die Pflicht
nimmt. So wird vor allem ein verbesserter Kontakt und Informationsaustausch aber auch
Weiterbildungen mit detaillierten Informationen gewiinscht.

Vollzugshilfen sind auch in diesem Bereich von grosser Bedeutung. Eine schnellere Bereit-
stellung von Vollzugshilfen durch den Bund wirde aus Sicht der Kantone den Vollzug
verbessern. Weiter wird in diesem Zusammenhang vorgeschlagen, dass der Bund sich bei der
Erarbeitung von Vollzugshilfen durch die Kantone finanziell beteiligen soll.

Branchenvereinbarungen werden bei den Kantonen unterschiedlich beurteilt. Die beflrwor-
tenden Kantone sehen in zusétzlichen Branchenvereinbarungen eine Mdglichkeit, den Voll-
Zug zu verbessern.

Die Kontrolltatigkeiten seitens der Kantone und der Gemeinden sind zu verbessern. Zudem
sind die Sanktionsmassnahmen des Kantons zu schwach. Hier wirden gesetzliche Anpassun-
gen gebraucht, damit die Gerichte hthere Bussen aussprechen kénnten. Eine entsprechende
Anpassung durfte den Vollzug wesentlich verbessern.

Baustellen werden in gewissen Kantonen durch die Gemeinden zu wenig gut kontrolliert. In
der Zentralschweiz gibt es zwar ein Umwelt-Baustelleninspektorat; die Gemeinden sind aber
nicht bereit, die finanziellen Mittel aufzuwenden, um die Dienstleistungen dieses Inspektorats
in Anspruch zu nehmen. Es wirde daher ein Anreizsystem fiir die Gemeinden zur Inanspruch-
nahme der Dienstleistungen und somit flr die Durchfiihrung der verlangten Kontrollen ge-
braucht.

Im Bereich der Mikroverunreinigung werden eine regelméssige Information (z.B. Erkenntnis-
se aus der Forschung) sowie eine Unterstlitzung der Kantone durch den Bund gew(inscht.
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Es wird eine Verbesserung des Informationsaustauschs zwischen der Produktzulassung (ins-
besondere bei PSM) und der Umweltbeobachtung beim BAFU gewiinscht. Zudem wird vor-
geschlagen, das Bundesrecht zu korrigieren: der dkologische Leistungsnachweis sei so aus-
zugestalten, dass eine einwandfreie Gewasserqualitdt, insbesondere beziiglich Nahrstoffen
und PSM, resultiere.

3.3 ERGEBNISSE GEWASSERSCHUTZ QUANTITATIV

Im Folgenden werden sowohl der Vollzug im Bereich des quantitativen Gewésserschutzes als
auch die dabei auftretenden Starken und Schwachen beschrieben.

3.3.1 BESCHREIBUNG DES VOLLZUGS

Wir beschreiben zunachst den Gegenstand der Analyse und geben anschliessend einen Uber-
blick Uber die Vollzugsaktivitaten, die im Rahmen der Untersuchung beobachtet werden
konnten.

Grundlage

Wie bereits in Abschnitt 3.2 beschrieben, werden im quantitativen Gewésserschutz die Be-
stimmungen Uber den mengenmassigen Gewasserschutz geregelt. Fiir den quantitativen Ge-
waésserschutz sind die Artikel 29 bis 36 des GschG von Bedeutung. Diese befassen sich mit
der Sicherung angemessener Restwassermengen. In den Artikeln 37 bis 44 GSchG wird die
Verhinderung anderer nachteiliger Einwirkungen auf Gewadsser geregelt (z.B. Verbauung,
Korrektion und Eindolungen von Fliessgewassern, Spllung und Entleerung von Staurdumen
oder Kiesausbeutung). VVon besonderer Bedeutung sind auch die Bestimmungen von Artikel
80 und folgende, die die Sanierung von bestehenden Anlagen und die Ubergangsfristen re-
geln.

Vollzugsaktivitidten im Uberblick

Im Bereich der Sicherung angemessener Restwassermengen ist es Aufgabe des Kantons die
Vorschriften uUber die Wasserentnahmen bei Verleihungen und Bewilligungen zu vollziehen.
Diese sind in der Regel in einem kantonalen Anschlussgesetz geregelt. Der Bund ubt die
Oberaufsicht tber die Nutzbarmachung der Wasserkréfte der Gewasser aus und legt Mindest-
restwassermengen fir Oberflachengewésser fest. Jedoch sind die Kantone dafiir zustandig,
dass die Fliessgewasser unterhalb der Wasserentnahmestellen Uber das ganze Jahr eine mini-
male Wassermenge fiihren. Diese Aufgabe wird teilweise an die Gemeinden delegiert. Weiter
tragt der Kanton die Verantwortung fiir die Verleihung und Ubertragung von Wassernut-
zungsrechten an 6ffentlichen Gewéssern und fir die Erteilung der Bewilligungen fur Gewas-
sernutzungen. Auch hier sind in gewissen Kantonen die Gemeinden befugt, Bewilligungen
flr industriellen, gewerblichen, landwirtschaftlichen oder &ffentlichen Zwecken dienende
Wasserentnahmen aus Oberflachengewéssern zu erteilen, sofern die Entnahmen nur zeitweise
und ohne feste Einrichtungen erfolgen.

Die Gemeinden nehmen also je nach Kanton sehr unterschiedliche Aufgaben wahr. Es gibt
auch Kantone, in denen sich die Rolle der Gemeinden darauf beschrénkt, Stellung zu einzel-
nen Projekten zu beziehen oder (iber Entscheide benachrichtigt zu werden. Zudem kann es
sein, dass die Gemeinde beim Bau von Wassernutzungsanlagen die Aufgaben als Baupolizei-
behdrde wahrnimmt.
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Weitere kantonale Stellen, die in diesem Bereich eine Funktion wahrnehmen sind unter ande-
rem die Stellen Fischerei, Naturschutz, Raumplanung und Denkmalpflege.

Dritte nehmen im Bereich des quantitativen Gewasserschutzes praktisch keine Rolle wabhr.

Ressourcen: Im Bereich des quantitativen Gewasserschutzes werden die personellen und
finanziellen Ressourcen fir einen pragmatischen Vollzug ohne aussergewdhnliche Ereignisse
von rund der Hélfte der Befragten als genuigend bewertet. So wirden beispielsweise punktu-
elle Sanierungen im Rahmen grosserer Projekte mitlaufen oder aber Sanierungen wirden
zuriickgestellt, die aufgrund von Kosten-Nutzen-Betrachtungen nicht sinnvoll erscheinen. In
der Regel konnen die Vollzugsaufgaben von der Mehrheit der Kantone wahrgenommen wer-
den. Auch bei den Hilfsmitteln und dem Know-how werden keine grosseren Defizite festge-
stellt. Bei konkreten Liicken wende man sich an Dritte.

Information und Beratung: Leistungen in diesem Bereich finden einerseits institutionalisiert
im Rahmen von Gemeindeseminaren und bilateralen Gesprachen oder aber individuell und ad
hoc statt (z.B. bei konkreten projektspezifischen Fragen).

Reglementierungen: Es bestehen kantonale Einfihrungsgesetze und -verordnungen (z.B.
Prazisierung der Restwasserbestimmungen oder Berechnungsart aus dem GschG) sowie eige-
ne kantonale Merkblatter, das heisst in erster Linie Vollzugs- und Orientierungshilfen fur
Gemeinden. Diese werden als wichtiges Mittel bezeichnet, um eine bessere Verstandlichkeit
zu ermdglichen und Gesetzesanderungen deutlich zu machen.

Finanzielle Anreize: Dieses Instrument wird in diesem Bereich nicht rege genutzt. Fur den
Vollzug der Sanierungsbestimmungen sind die Kantone zusténdig. Sie erfullen diese Aufgabe
auf eigene Kosten. Gemass Natur- und Heimatschutzgesetz (NHG) beteiligt sich der Bund an
den Kosten der weitergehenden Sanierungsmassnahmen bei inventarisierten Landschaften
und Biotopen. Es gibt Kantone, die teilweise Projekte in Gemeinden mitfinanzieren oder aber
in Zusammenarbeit mit der Energiefachstelle Nutzungsgebihren anpassen (d.h. tiefe Nut-
zungsgebuhren fiir 6kologisch sinnvolle Nutzungen und hohe Nutzungsgebuhren flr 6kolo-
gisch fragwirdige Nutzungen).

Kontrollen: Gemé&ss Aussagen der Befragten werden in der Regel nicht systematische, son-
dern eher stichprobenartige Kontrollen durchgefiihrt. So beispielsweise bei speziellen Wetter-
lagen wie Trockenzeit oder bei expliziten Hinweisen aus der Bevdlkerung. (z.B. von Fi-
schern). Nur bei grésseren Anlagen und Fassungen werden regelméssige Kontrollen durchge-
fuhrt.

3.3.2 POSITIVE ERFAHRUNGEN IM VOLLZUG

Sowohl die inner- als auch die interkantonale Zusammenarbeit wird grundsétzlich positiv
gewertet. So funktioniere sowohl die Koordination unter den beteiligten Amtsstellen (u.a. mit
der Landwirtschaft) als auch der Austausch in interkantonalen Gremien sehr gut. Einige Kan-
tone arbeiten hier eng zusammen und betreiben beispielsweise ein gemeinsames Labor. Auch
die Zusammenarbeit mit Gemeinden wird in der Regel positiv bewertet.
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Im Bereich des quantitativen Gewasserschutzes wird auch die Zusammenarbeit mit dem Bund
positiv beurteilt. Diese sei hier gut geregelt, die Kontaktpersonen beim BAFU seien bekannt
und es bestiinden gute Kontakte.

Auch im Bereich des quantitativen Gewésserschutzes werden Branchenvereinbarungen (z.B.
Kontrolle der Jauchegruben mit dem Bauernverband) als positive Erfahrung im Vollzug auf-
gefiihrt.

Die personellen und finanziellen Ressourcen werden in mehreren Kantonen als geniigend fur
einen pragmatischen Vollzug bezeichnet.

3.3.3 SCHWIERIGKEITEN DES VOLLZUGS

Im Folgenden sind die Schwierigkeiten des Vollzugs im Bereich des quantitativen Gewésser-
schutzes aufgefiihrt. Dabei unterscheiden wir faktische, strukturelle und materielle Vollzugs-
defizite.

Faktische Vollzugsdefizite

Als Grund eines Vollzugsdefizits kdnnen mogliche Interessenkonflikte verbunden mit politi-
schem Druck genannt werden. Interessenkonflikte treten einerseits mit der Fischerei und
andererseits mit der Wasserkraftnutzung zur Stromproduktion auf (im Bereich Restwasser,
Schwall-Sunk, Wasserkraftprojekte). In beiden Fallen sind die Kantone auf Ausflihrungen in
der nationalen Gesetzgebung und in den Vollzugshilfen angewiesen, um die Interessenkon-
flikte bewaltigen zu kdnnen.

Ein weiterer Mangel wird auf Stufe Gemeinde geortet und zwar in Form von fehlendem
Know-how und fehlenden Ressourcen. Dies fiihrt dazu, dass weniger Begehungen und Kon-
trollen vor Ort durchgefihrt werden kénnen.

Strukturelle Vollzugsdefizite

Als strukturelles Problem wird von einem Kanton die unterschiedliche Behandlung von Ver-
zeigungen aufgefuhrt. Konkret besteht das Problem darin, dass die verschiedenen Strafverfol-
gungsbehdrden sehr unterschiedliche Bussen fiir gleiche Verstdsse aussprechen. Die Durch-
setzung der Vorschriften wird dadurch erschwert.

Zudem fehlt eine Ubergeordnete Konzeption, das heisst ein Ansatz des integralen Einzugsge-
bietsmanagements, bei dem auch die Koordination mit den Gemeinden enthalten ist. Gegen-
wartig behindern die Eigeninteressen der Gemeinden teilweise eine Ubergeordnete sachge-
rechte Beurteilung.

Materielle Vollzugsdefizite

Gemass Aussage eines Kantonsvertreters beinhaltet die Bundesgesetzgebung im Bereich der
Restwassersanierung  gewisse ,,Gummiparagraphen“ (z.B. den Begriff nicht-
entschadigungsbegriindend*). Dies filhrt zu Problemen in der konkreten Umsetzung.

Materielle Probleme verursacht auch die 2009 beschlossene Revision des Gewasserschutzge-
setzes gemass Artikel 83a und 83b respektive 39a und 43a, die seit Januar 2011 in Kraft ist:
Diese Revision stellt in einem Kanton die bis anhin getatigten Vorarbeiten auf Basis des
Einzugsgebietsmanagements infrage, welche unter anderem auf Revitalisierungsmassnahmen
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oberhalb der Fassung basieren. Da diese neu obligatorisch sind und nicht mehr als Kompen-
sationsleistungen zéhlen, treffen Einsprachen der Umweltverbande ein und die Umsetzung
des Gewasserschutzgesetzes stockt. Der Grund fiir dieses Vollzugsproblem liegt somit in der
Dauer des Vollzugs und den sich wahrend dieser Zeit gednderten gesetzlichen Vorschriften,
welche durch die Vollzugsakteure schwierig zu bewdltigen sind.

3.3.4 VERBESSERUNGSMOGLICHKEITEN

Aus Sicht eines Kantonsvertreters treten zudem bei der Wasserkraftnutzung Zielkonflikte mit
der Energiepolitik auf. Der Zubau von Wasserkraft zwecks Steigerung der Produktion von
erneuerbaren Energien konkurrenziert die Umsetzung des Gewasserschutzes. Ferner stehen
die regionalwirtschaftlichen Ziele (Erzielung von Renditen im Bereich des Stromgeschéfts) in
einem Konflikt zu Zielen des Umweltschutzes (Restwassermengen). Es fehlt nach Aussagen
der Befragten politisch eine klare Haltung, ob primar die drohende Stromliicke zu schliessen
ist oder ob die Wasserkraft dkologisiert werden soll (zu Lasten der Produktion). In diesem
Zusammenhang fordern Kantone eine Abgeltung der Einkommensverluste durch Restwasser-
auflagen aus den allgemeinen Stromverkéufen (wie dies z.B. fiir Schwall-/Sunksanierungen
vorgesehen ist), um bessere Resultate in der Umsetzung zu erzielen.

Die Vollzugsbehorden fordern in dem Zusammenhang von der Bundesgesetzgebung im Be-

reich der Restwassersanierung konkrete Grenzwerte, inklusive konkreter Bandbreiten, damit
von den Kantonen einheitlich vollzogen werden kann.

3.4 ERGEBNISSE NATIONALE MOORLANDSCHAFTEN

Im Folgenden werden sowohl der Vollzug im Bereich nationale Moorlandschaften, als auch
die dabei auftretenden Starken und Schwéchen beschrieben.

3.4.1 BESCHREIBUNG DES VOLLZUGS

Wir beschreiben zunichst den Gegenstand der Analyse und geben anschliessend einen Uber-
blick Uber die Vollzugsaktivitaten, die im Rahmen der Untersuchung beobachtet werden
konnten.

Grundlage

Die Schutzpolitik fur die nationalen Moorlandschaften lasst sich wie folgt beschreiben: Der
Schutz der nationalen Moorlandschaften basiert auf Artikel 78 der Bundesverfassung. Dieser
garantiert den Schutz von Mooren und Moorlandschaften von besonderer Schonheit und ge-
samtschweizerischer Bedeutung (Abs. 5).

Weiter wird der Schutz der Moorlandschaften im Artikel 23 des NHG prézisiert. Dabei wird
festgehalten, dass der Bundesrat die schitzenswerten Moorlandschaften von besonderer
Schénheit und von nationaler Bedeutung bezeichnet, ihre Lage bestimmt sowie die Schutz-
ziele festlegt. Dabei arbeitet er eng mit den Kantonen zusammen. Diese hdren ihrerseits vor
der Festlegung der Landschaften die betroffenen Grundeigentiimer an und sind fiir die Kon-
kretisierung und Durchsetzung der Schutzziele verantwortlich, das heisst, sie treffen rechtzei-
tig die zweckmassigen Schutz- und Unterhaltsmassnahmen. Die Finanzierung der Moorland-
schaften von besonderer Schénheit und von nationaler Bedeutung wird vom Bund ausgerich-
tet, das heisst, der Bund gewahrt den Kantonen im Rahmen der bewilligten Kredite und auf
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der Grundlage von Programmvereinbarungen globale Abgeltungen fiir die Schutz- und Un-
terhaltsmassnahmen.

Wie beschrieben, legt der Bundesrat Lage, Abgrenzung und Ziele der national bedeutenden
Schutzobjekte fest. Im Bereich Moorschutz gibt es dafiir drei Bundesinventare: Flachmoorin-
ventar, Hochmoorinventar und das Moorlandschaftsinventar.? Die Schutzziele sind festgehal-
ten in der Verordnung tber den Schutz der Moorlandschaften von besonderer Schénheit und
von nationaler Bedeutung (Moorlandschaftsverordnung), vom 1. Mai 1996.

Vollzugsaktivitidten im Uberblick

Die Umsetzung des Moorlandschaftsschutzes ist Sache der Kantone.® Innerhalb der kantona-
len Verwaltung sind in der Regel die Amtsstellen fir Raumplanung und/oder fir Natur- und
Landschaftsschutz fiir die Umsetzung des Moorlandschaftsschutzes verantwortlich. Oft sind
auch die Forstbehorden tangiert, da die Moorlandschaften von nationaler Bedeutung auch
Wald umfassen (rund ein Viertel der Flache aller Moorlandschaften) (Berchten 1997). Weitere
Kontakte bestehen mit den verantwortlichen Stellen der Landwirtschaft.

Die Kantone haben nach Anhérung der betroffenen Akteure (z.B. Grundeigentlimer/-innen,
Bewirtschaftende, Gemeinden und Organisationen) den Schutz zu regeln. Dazu bestimmen
sie geeignete Massnahmen und sorgen fiir deren Durchsetzung bis auf die Stufe von verbind-
lichen Vorschriften. Daflr bietet die Raumplanung geeignete Instrumente. So sind kantonale
und regionale Richtplédne geeignet, Schutz- und Unterhaltsbestimmungen vorzubereiten, je-
doch werden damit ausschliesslich die Behorden verpflichtet, die Richtplaninhalte zu erfil-
len. Um auch Grundeigentiimer/-innen und Bewirtschaftende zur Einhaltung der Bestimmun-
gen zu verpflichten, missen entsprechende kantonale Schutzverordnungen oder Schutzbe-
stimmungen auf Ebene der kommunalen Nutzungspléne erstellt werden. In diesem Falle wird
der Vollzug der Moorlandschaften den Gemeinden abgetreten. Eine weitere Mdéglichkeit ist,
diese Flachen Ulber kantonale Vertrdge mit den Bewirtschaftenden und Eigentimern/-innen zu
schiitzen. Diese unterliegen einer Kontrolle. Bei der Delegation des Vollzugs an die Gemein-
den hat der Kanton die Aufgabe, die Gemeinden auf die Bestimmungen aufmerksam zu ma-
chen und den Vollzug zu kontrollieren.

Neben den genannten Aktivitadten im Bereich des Moorschutzes werden die kantonalen Stel-
len im Rahmen von Mitberichtsverfahren bei Baubewilligungen von den Gemeinden einbe-
zogen. Bei Projekten ausserhalb der Bauzone liegt die Verantwortung in jedem Fall beim
Kanton.

Im Bereich der nationalen Moorlandschaften Gbernehmen Dritte in einigen Kantonen eine
Funktion. So werden beispielsweise Aufgaben wie Information, Beratung und Naturbildung
an Dritte ausgelagert. Dabei kann es sich um NGOs oder private Stiftungen handeln, die ei-
nen Leistungsauftrag mit dem Kanton abgeschlossen haben. Teilweise nehmen diese auch
eigene Aufwertungsprojekte vor. Des Weiteren kann der Abschluss von Bewirtschaftungsver-
tragen sowie die Kontrolle vor Ort an Dritte ausgelagert werden.

Vgl. <http://www.bafu.admin.ch/schutzgebiete-inventare/07845/index.html?lang=de>.
Gemass den Artikeln 3 und 6 der Moorlandschaftsverordnung legen die Kantone nach An-
horen der Betroffenen die Schutz- und Unterhaltsmassnahmen fiir die einzelnen Moor-

landschaften verbindlich fest.
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Ressourcen: Praktisch in allen untersuchten Kantonen, werden die personellen Ressourcen im
Bereich der nationalen Moorlandschaften als (zu) gering bewertet. Dasselbe gilt fur die fi-
nanziellen Ressourcen, die hauptsachlich fiir externe Mandate und Projekte ausgegeben wer-
den. Griinde dafiir sind sowohl die fehlende Priorisierung dieses Gebiets als auch die generell
tiefen Ressourcen im Bereich des Landschaftsschutzes. Auf die Frage hin, ob die bestehenden
Ressourcen fiir den Vollzug ausreichten, gibt die Mehrheit der befragten Personen an, dass
dies nur dann der Fall sei, wenn erhebliche Abstriche an den Vollzugsmassnahmen erfolgten.
Jedoch werden keine grdsseren Licken bei den Hilfsmitteln und beim Know-how festgestellt.

Information und Beratung: Alle Befragten geben an, Information und Beratung anzubieten.
Die meistgenannten Zielgruppen sind Gemeinden, Private, NGOs und Bevdlkerung. In eini-
gen Kantonen ist dieses Angebot institutionalisiert (z.B. bei der Erarbeitung von Schutzbe-
stimmungen und Bewirtschaftungsvertrdgen), bei anderen Kantonen handelt es sich dabei
eher um punktuelle Kontakte zu den Zielgruppen.

Reglementierungen: Hier wurden in erster Linie kantonale Gesetze und Verordnungen sowie
der kantonale Richtplan und die Nutzungspldne der Gemeinden als wichtige Instrumente
genannt. In einem Fall spielt zudem ein Regierungsbeschluss uUber das Errichten der nationa-
len Moorlandschaften eine Rolle. Einzelne Kantone stellen den Zielgruppen zusatzlich noch
Merkbldtter und Checklisten zur Verfligung.

Finanzielle Anreize: Genannt wurden in diesem Bereich lediglich die Bewirtschaftungsbei-
trdge an die Landwirtschaft. Zudem werden von einem Kanton Beitrdge an die Erarbeitung
von Landschaftsentwicklungskonzepten ausbezahit.

Kontrollen: Bei der Kontrolle der Einhaltung der Schutz- und Unterhaltsbestimmungen der
Flachen, geben rund die Halfte der befragten Kantone an, systematisch Kontrollen durchzu-
flhren. Teilweise werden diese Kontrollen an Dritte ausgelagert. Die andere Halfte fuhrt
entweder stichprobenartige Kontrollen oder gar keine Kontrollen durch. Ausserdem besteht in
vielen Kantonen ein Defizit bei der Kontrolle von Auflagen bei Bauvorhaben durch die Ge-
meinden. Als Grund dafir wird ebenfalls auf den Ressourcenmangel hingewiesen.

3.4.2 POSITIVE ERFAHRUNGEN IM VOLLZUG

Der Vollzug im Bereich des Schutzes der nationalen Moorlandschaften zeichnet sich insbe-
sondere positiv durch den Einsatz von Instrumenten der Raumplanung aus. Aus Sicht der
befragten Kantonsvertretenden sind eigentimerverbindliche Schutzbestimmungen (u.a.
Schutzverordnungen und kommunale Nutzungspléne) geeignete Instrumente, um einen ein-
heitlichen, rechtsgleichen und sachorientierten VVollzug zu erreichen, der fiir alle gilt und alle
Objekte erfasst. Mit diesen Schutzbestimmungen werden Grundeigentiimer/-innen und Be-
wirtschaftende zur Einhaltung der Bestimmungen verpflichtet. Sie bieten zudem eine gute
Grundlage fir Massnahmen im Bereich Information und Beratung.

Die Zusammenarbeit innerhalb der kantonalen Verwaltung, vor allem mit der fir die Raum-
planung verantwortlichen Stelle wird von mehreren Kantonen als Stérke beurteilt.

Die ,kleine® Anzahl von Objekten in einzelnen Kantonen erlaubt zudem eine enge Beglei-

tung und Aufsicht der nationalen Moorlandschaften. In kleinen Kantonen wird dieser Um-
stand noch zusétzlich durch die engen Kontakte mit den Bewirtschaftenden und Eigenti-

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN

55



INTERFACE

mern/-innen der Flachen verstarkt. In den Kantonen, in denen beispielsweise die Kontrolle
der Einhaltung der Schutz- und Unterhaltshestimmungen der Flachen an Dritte vor Ort dele-
giert werden (z.B. Vorstehende von Bezirken, Private), werden deren gute Ortskenntnisse als
Vorteil betrachtet.

3.4.3 SCHWIERIGKEITEN DES VOLLZUGS

Faktische Vollzugsdefizite

Generell wird die Entwicklung des Zustands der Moorlandschaften nicht positiv gewertet.
Die Beriicksichtigung des (Moor-)Landschaftsschutzes, vor allem bei baulichen Vorhaben,
wird nach wie vor als Schwache bezeichnet und es wird vermutet, dass ein Teil der Anlagen
und Bauten nach wie vor nicht den Schutzzielen entspricht. Die Zielgruppen entziehen sich
dem Vollzug, weil Interessenskonflikte bestehen, der Nutzungsdruck steigt und den Bestim-
mungen von Seiten der Vollzugsinstanzen zu wenig Nachdruck verliehen wird.

Die politische Akzeptanz des Landschaftsschutzes im Allgemeinen und des Moorlandschafts-
schutzes im Speziellen auf Ebene Bund, Kanton und Gemeinde wird von den befragten Kan-
tonsvertretenden als eher tief beurteilt. Auf Stufe Bund wirden die Interessen des Land-
schaftsschutzes zu wenig eingebracht und die Diskussion so auf die Ebene der Kantone ab-
gewadlzt. Entsprechend wirde der Moorlandschaftsschutz in einigen Kantonen eher stiefmit-
terlich behandelt. Hinzu kommt, dass der Moorlandschaftsschutz als schwierige und komple-
xe Thematik wahrgenommen wird.

Im Zusammenhang mit der fehlenden Akzeptanz werden die fehlenden personellen und fi-
nanziellen Ressourcen als Vollzugsdefizit genannt. Diese Ressourcenknappheit fiihre dazu,
dass die Aufsichtsfunktion des Kantons (u.a. Kontrollen) nicht und eine Unterstiitzung der
Gemeinden in Form von Information, Beratung und Schulung nur teilweise wahrgenommen
werden konne. Die Folge davon sei ein fehlendes Know-how auf Stufe Gemeinde. Das feh-
lende Fachwissen zum Moorlandschaftsschutz fiihre vor allem im Rahmen der Kontrollen zu
Problemen (Gemeinden kennen die Bedeutung der Schutzbestimmungen nur bedingt und es
fehlt ihnen ein Argumentarium gegenuber Privaten). So wird der Vollzug im Bereich Moor-
landschaften auf Stufe Gemeinde als ungentigend bewertet. Zwar habe die grundeigentiimer-
verbindliche Umsetzung stattgefunden, der Vollzug im Alltag sei jedoch kaum spirbar und
die Gemeinden wirde ihre Kontrollfunktion sehr unterschiedlich wahrnehmen.

Die Zusammenarbeit zwischen Kanton und Gemeinden wird in diesem Bereich als generell
wenig intensiv bezeichnet. Teilweise fande der Kontakt nur aus Stellungnahmen im Rahmen
der Mitberichtsverfahren statt. Ein Austausch zum Moorlandschaftsschutz sei eher die Aus-
nahme.

Ebenfalls als Vollzugsdefizit wird die teilweise fehlende Information und Beratung der Be-
volkerung genannt. Eine Sensibilisierung der Bevolkerung habe noch nicht in ausreichendem
Masse stattgefunden. Hier kénnten auch die Gemeinden vermehrt als Multiplikatoren einge-
setzt werden.

Als weitere Schwache wird die Zusammenarbeit zwischen Bund und Kantonen in Projekten
genannt, bei denen die Bewilligungskompetenz beim Bund liegt, die kantonalen Fachstellen
jedoch die UVP machen. Hier kénnte die Zusammenarbeit im Hinblick auf den Vollzug ver-
bessert werden, indem man sich besser abspricht und enger koordiniert.
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Zum Schluss wurde die stetig abnehmende Unterstiitzung durch die Hochschulen genannt.
Friher noch automatisch und unentgeltlich, werden heute keine angewandten Arbeiten mehr
durch die Hochschulen angeboten. Da die kantonalen Stellen keine Ressourcen fiir Forschung
zur Verfugung haben, entsteht hier eine Liicke.

Strukturelle Vollzugsdefizite

Die Kompetenzen im Moorlandschaftsschutz wurden an die Gemeinden abgetreten und die
grundeigentiimerverbindliche Umsetzung hat stattgefunden. Der Vollzug im Alltag ist jedoch
kaum spirbar und den Kantonen fehlt die Méglichkeit, den Vollzug bei den Gemeinden ein-
zufordern. Diese kdnnen zwar unterstiitzt und kontrolliert werden, jedoch liegt der Vollzug
bei den Gemeinden.

Von einer Person wurde zudem bemangelt, dass der Bund den Kantonen zu viele Vorschrif-
ten mache und ihnen praktisch keinen Handlungsspielraum lasse. So wére beispielsweise eine
grossere Flexibilitat bei der Festlegung der Umgrenzung von Moorlandschaften sinnvoll.

Materielle Vollzugsdefizite
Der Schutz der Moorlandschaften wird als komplexe, schwierige Thematik wahrgenommen.
Da es im Landschaftsschutzbereich generell keine ,,harten Werte™ gibe, sei eine Information
und Kommunikation in diesem Bereich erschwert.

Die Schaffung des Moorlandschaftsinventars nach Gestaltung des Flachmoorinventars und
des Hochmoorinventars 1987 ist aus Sicht einiger VVollzugsinstanzen ein Zuviel an Gesetzge-
bung. Diese stehe im Interessenkonflikt mit der Landwirtschaft. Die vom Bund zur Verfi-
gung gestellten Hilfsmittel (z.B. Richtlinien) hatten den Konflikt nicht zu 16sen vermocht.

3.4.4 VERBESSERUNGSMOGLICHKEITEN

Es wird gewiinscht, dass das BAFU die Interessen des Landschaftsschutzes mehr und besser
auf Stufe des Bundes einbringt, damit die Diskussion nicht auf die Ebene der Kantone abge-
waélzt wird. Einzelne Befragte wiinschen die klare Einforderung eines umfassenden Moor-
landschaftsschutzes durch den Bund, inklusive finanzieller Konsequenzen bei Nichterfillung
des Moorlandschaftsschutzes. Der Bund verfligt mit den Programmvereinbarungen im NFA
Uber ein Instrument, das eine entsprechende Handhabung erlauben wirde. In diesem Sinne
wird auch eine verstirkte Zusammenarbeit zwischen dem BAFU und anderen involvierten
Bundesstellen (z.B. Bundesamt fur Energie [BFE], ASTRA) gewiinscht.

Weiter werden vom Bund Instrumente, zum Beispiel in Form von Richtlinien, fur den Moor-
landschaftsschutz gefordert. Das Gesetz und die Nutzungsbestimmungen seien nicht veraltet
und theoretisch anwendbar, aber in der Praxis sei die Materie fir die Vollzugsverantwortli-
chen zu komplex. Diese musse benutzertauglich verarbeitet und kommuniziert werden.

Zudem wére eine einzige Ansprechperson beim Bund im Bereich des
(Moor-)Landschaftsschutzes winschenswert. Alle Anliegen der Kantone in diesem Bereich
mussten uber diese Person laufen, die eine weitere Koordination innerhalb des Bundes wahr-
nehmen wirde. Damit wirde automatisch eine bessere Koordination mit den Kantonen, zum
Beispiel im Bereich Monitoring und Kontrolle, einhergehen.

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN 57



INTERFACE

Zudem soll die Umweltbildung verbessert werden. Sowohl auf Stufe des Bundes als auch auf
Stufe Kanton und Gemeinde. Die Kantone mussten mehr auf die Gemeinden zugehen, sie
informieren und beraten. Hier werden unter anderem Schulungen fiir die Gemeinden (z.B.
Bedeutung der Schutzbestimmungen, Argumentation fiir Kontrollen auf dem Feld) genannt.

Kantone und Gemeinden sollen gemeinsam eine angemessene Information und Sensibilisie-

rung der Bevdlkerung vornehmen. Priifenswert ware auch eine Imagekampagne zum Wert
des Landschaftsschutzes.

3.5 VERGLEICH DER ERGEBNISSE

In den folgenden Tabellen werden sowohl die genannten Starken und Vollzugsdefizite als
auch die Verbesserungsmaglichkeiten pro untersuchten Bereich aufgefihrt.

D 3.2: Starken des Vollzugs

Themen Starken des Vollzugs
Abfall - Klares nationales Gesetz und entsprechende Merkblatter
- Informationsaustausch zwischen den Kantonen
- Gute Zusammenarbeit zwischen Kanton und Gemeinden, Kanton und Privaten
- Delegation von Vollzugsaufgaben an Branchen/Kommissionen (z.B. Kontrollen)
harmonisiert den Vollzug
- Aus- und Weiterbildung durch Branchenverbande
- Politischer Wille

Gewds-— - Guter Gewasserzustand; grosse Belastungsquellen (z.B. ARA) sind in gutem Zustand
ser- - Hohe Akzeptanz bei Politik und Zielgruppen

schutz - Ressourcen

quali- - Gute interkantonale Zusammenarbeit

tativ - Gut funktionierende Verwaltungsorganisation

- Projektspezifische Zusammenarbeit Bund—Kantone (z.B. Mikropol, NAQUA)
- Gute Zusammenarbeit mit Gemeinden und Dritten (z.B. Kldranlagen)
- Branchenvereinbarungen

Gewds- - Gute inner- und interkantonale Zusammenarbeit

ser- - Gute Kontakte Bund—Kantone

schutz - Branchenvereinbarungen (z.B. Kontrolle der Jauchegruben mit Bauernverband)
quanti- - Personelle und finanzielle Ressourcen

tativ

Moor-— - Einsatz von Raumplanungsinstrumenten: eigentiimerverbindliche Schutzbestimmun-
land- gen

schaf- - Positive Stimmung der Bevolkerung gegentiber Anliegen von Natur und Landschaft
ten - ,Kleine“ Anzahl von Objekten pro Kanton erlaubt enge Begleitung und Aufsicht
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D 3.3:

Themen

Abfall

Gewas-
ser—

schutz
quali-

tativ

Vollzugsdefizite

Faktische

- Kanton und Gemeinden:
Knappe personelle Res-
sourcen fiihren zu feh-
lenden Kontrollen und
fehlenden Detailkennt-
nissen

- Fehlendes Fachwissen
bei Abfallbetreibenden
(z.B. Biogasanlage)

- Bund: unklare Zustan-
digkeiten und fehlende
Ansprechperson

- Bund: fehlende Koordi-

nation Umwelt—
Landwirtschaft

- Bund: Stellenwert des

Gewasserschutzes ist ge-
ringer, Austausch mit
Bund hat abgenommen

- Bund: fehlende Voll-

zugsgrundlagen (z.B.
Umsetzungshilfe Stras-
senentwasserung)

- Kanton: fehlende politi-

sche Akzeptanz (Wider-
stand Landwirtschaft)

- Kanton/Gemeinden:

knappe personelle und
finanzielle Ressourcen

- Kanton/Gemeinden:

fehlende Kontrollen

- Gemeinden: fehlendes

Know-how

Vollzugsdefizite

Strukturelle

Bund: Aufteilung der
Abfall- und Ressourcen-
politik in drei Abteilun-
gen

Zusammenarbeit Kanto-
ne—Bund hat sich ver-
schlechtert, Bund hat
Verantwortung abgege-
ben

Nachteile der Delegation
der Kontrolle an Dritte
(z.B. Qualitétsverlust)

Unzureichender Einfluss
auf Gemeinden/ Private
Unzureichende Sankti-
onsmechanismen
Ubertragung von Bun-
desaufgaben an Fachver-
bénde (z.B. beim Ab-
wasser)

An Private delegierte
Kontrollen werden unge-
niigend ausgefihrt

INTERFACE

Materielle

Revision der Techni-
schen Verordnung tiber
Abfélle (TVA) als lang-
wieriger Prozess

Keine einheitliche Vor-
gabe des Bundes zur De-
ponie-Nachsorge
Ungeniigende Sankti-
onsmdglichkeiten bei
Verstdssen

Unklarheiten beziglich
Begrifflichkeiten im Ge-
setz (z.B. ,,wirtschaftli-
che Tragbarkeit™)
Zulassungsprozedere bei
Pflanzenschutzmitteln
beriicksichtigt Gewasser-
schutz zu wenig
Agrarpolitik 2014 bis
2017 erwéhnt keine
Umweltziele

Veraltete Vorgaben im
Gesetz, z.B. Analytik bei
Klaranlagen
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Themen

Gewas-—
ser-
schutz
quanti-

tativ

Moor-
land-
schaf-

ten

Faktische

Vollzugsdefizite
Strukturelle
Interessenkonflikte (z.B. - Kanton: unterschiedliche
Fischerei, Elektrizitats-
werke)

Kanton: fehlende tber-

Behandlungen der Ver-
zeigungen

geordnete Sicht, Koordi-
nation der Gemeinden
fehlt

Gemeinden: fehlendes
Wissen und fehlende
Ressourcen

Fehlende politische
Akzeptanz und Interes-
senkonflikte auf Stufe
Bund, Kanton und Ge-
meinde

- Vollzug bei Gemeinden
(eigentimerverbindliche
Umsetzung) kann vom
Kanton nicht eingefor-
dert werden

- Bund schreibt den Kan-
tonen (zu) vieles vor

Fehlende Koordination
Bund—-Kantone bei Pro-
jekten mit Bewilligungs-
kompetenz Bund
Kanton: fehlende Res-
sourcen und Hilfsmittel,
Aufsichtsfunktion wird
nicht wahrgenommen
Gemeinden: fehlendes
Know-how, fehlende
Kontrollen

Keine (enge) Zusam-
menarbeit Kanton—
Gemeinden

Fehlende Information der
Bevolkerung

Fehlende Ressourcen fir
Forschung

INTERFACE

Materielle

- Bundesgesetzgebung:
Festlegung von konkre-
ten Grenzwerten

- Revision des Gewadsser-
schutzgesetzes gemass
Artikel 83a und 83b re-
spektive 39a und 43a
(2011)

- Komplexe, schwierige
Thematik

- Keine ,harten Werte* fiir
den Moorlandschafts-
schutz
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D 3.4: Verbesserungsvorschlage

Themen
Abfall - Merkblatter und Vollzugshilfen fiir den Vollzug schneller publizieren beziehungswei-
se aktualisieren
- Bessere Koordination der Vollzugshilfen durch den Bund (damit Kantone keine Ein-
zellésungen konzipieren)
- Bund soll Koordinationsaufgabe wieder besser wahrnehmen (z.B. Export von Abfél-
len)
- National anerkannte Schulungen fiir Betreibende von neuen Anlagen (z.B. Biogasan-
lagen) durch Bund oder Verbénde
- Zielstrebigkeit bei der Revision der TVA
- Einfuhrung des Prinzips Stand der Technik in allen Ausfiihrungsverordnungen
- Verankerung der Bewilligungspflicht fir Abfallanlagen im USG (bisher nur fir De-
ponien)
Gewds-— - Bund soll sich nicht noch mehr aus diesem Bereich zurlickziehen, verbesserte Kontak-
ser- te und Kommunikation
schutz - Vollzugshilfen sollen flissig aufgeschaltet und den Kantonen zur Verfligung gestellt
quali- werden, finanzielle Unterstiitzung der Kantone bei der Erarbeitung von Vollzugshilfen
tativ - Kontrolltéatigkeiten seitens Kanton und Gemeinden verbessern
- Sanktionsmechanismen verbessern, Mdglichkeiten schaffen, um héhere Bussen ertei-
len zu kdnnen
- Unterstitzung von Branchenvereinbarungen durch den Bund
- Anreizsystem flr Kontrolle bei den Gemeinden
- Verbesserung des Informationsaustauschs und Riickkoppelung zwischen Produktzu-
lassung und Umweltbeobachtung
- Subsidiaritatsprinzip muss von Zeit zu Zeit tberpruft werden
Gewds-— - Abgeltung der Einkommensverluste durch Restwasserauflagen aus den allgemeinen
ser- Stromverkaufen
schutz - Politisch klare Haltung bei Interessenkonflikten
quanti- - Konkrete Grenzwerte im Bereich der Restwassersanierung
tativ
Moor— - BAFU soll sich verstérkt in die Interessengewichtung des Bundes einbringen; bessere
land- Zusammenarbeit zwischen den beteiligten Bundesstellen
schaf- - Klare Einforderung eines umfassenden Moorlandschaftsschutzes durch den Bund
ten - Schaffung von Instrumenten zur Erlauterung der Thematik des Moorlandschaftsschut-

zes (z.B. Richtlinien)

- Ansprechperson beim Bund im Bereich (Moor-)Landschaftsschutz

- Durchsetzung des Moorlandschaftsschutzes bei Baubewilligungen ausserhalb der
Bauzonen

- Umweltbildung auf allen Ebenen

- Information und Beratung der Gemeinden durch die Kantone

- Information und Sensibilisierung der Bevélkerung

- Ressourcen fir die Forschung

- Imagekampagne zum Wert der Landschaft
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VOLLZUG IN KANTONEN: BESTEHENDE ANALYSEN

Interface war an der Umsetzung von vier Studien zum foderalen Politikvollzug in den Kanto-
nen beteiligt (vgl. Abschnitt 1.2). Dabei wurde jeweils der Politikvollzug in allen Kantonen
untersucht. Wir werten die vier Untersuchungen nach der gleichen Systematik aus wie die
vorangegangenen Erhebungen in den acht Kantonen.

4.1 VOLLZUG DER SCHUTZPOLITIK FUR
TROCKENWIESEN UND -WEIDEN

Die Untersuchung basiert auf einer mandlichen Befragung (personliche Interviews) aller
Vollzugsstellen auf nationaler und kantonaler Ebene.* Es wurden sowohl die fiir den Um-
weltbereich als auch die fur die Landwirtschaft verantwortlichen Verwaltungsstellen befragt.
Die Erhebungen wurden 2006 durchgefihrt und 2007 publiziert.

4.1.1 BESCHREIBUNG DES VOLLZUGS

Wir beschreiben zunichst den Gegenstand der Analyse und geben anschliessend einen Uber-
blick Uber die Vollzugsaktivitaten, die im Rahmen der Untersuchung beobachtet werden
konnten.

Grundlage

Die Schutzpolitik fur die Trockenwiesen und -weiden (TWW) l&sst sich wie folgt kurz be-
schreiben (Rieder et al. 2007, S. 38): Der Schutz der TWW basiert auf Artikel 18a des Bun-
desgesetzes tber den Natur- und Heimatschutz (NHG). Dieser rdumt dem Bundesrat die
Kompetenz ein, nach Anhérung der Kantone Biotope von nationaler Bedeutung festzulegen
und Schutzziele zu definieren. Das NHG hat die Kantone allerdings bereits vor Erlass der
Verordnung zum Schutz der TWW von nationaler Bedeutung verpflichtet, Massnahmen zum
Schutz derselben zu erlassen. Die Kantone werden dabei vom Bund finanziell unterstitzt.

1981 unterbreitete der Bund den Kantonen einen Vorschlag zur Kartierung der TWW. Die
Anwendung dieses Vorschlags oblag den Kantonen, welche den Vorschlag des Bundes teil-
weise modifizierten und die kantonalen Inventare in hochst unterschiedlicher Art und Weise
umsetzten: Einige Kantone etablierten vollstandige Inventare, andere verhielten sich zunéchst
passiv. Es entstand eine stark unterschiedliche Situation, was den Schutz der TWW in den
Kantonen angeht. 1994 unternahm der Bund daher eine Initiative zu Etablierung eines ein-
heitlichen nationalen Inventars. Dieses lag schliesslich 2006 vor. Insgesamt sind rund 23’700
Hektaren TWW im nationalen Inventar aufgenommen worden (Stand Dezember 2006).

Parallel zum Inventar wurden ab Mitte der Neunzigerjahre die Arbeiten an einer Verordnung
Uber den Schutz der Trockenwiesen und -weiden (TWWYV) aufgenommen. Diese hat zum
Ziel, die im NHG allgemein formulierten Schutzziele zu konkretisieren. In der Verordnung
werden im Anhang die inventarisierten Flachen aufgefiihrt und damit unter Schutz gestellt.
Die Verordnung ist 2010 in Kraft getreten.

Insgesamt konnten mittels Interviews der Vollzug in 24 Kantonen erfasst werden. In

zwel Kantonen kamen bis zum Abschluss der Untersuchungen keine Interviews zustande.
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Vollzugsaktivitdten im Uberblick

In der Zeit zwischen 1981 und 2007 entwickelte sich in den Kantonen jeweils eine stark un-
terschiedliche Schutzpolitik fiir die TWW. Die Aktivitaten lassen sich wie folgt kurz be-
schreiben (Rieder et al. 2007, S. 75-76): Wahrend elf Kantone schon vor 1990 mit einem
Schutz von TWW-Fl&chen begonnen haben, haben acht Kantone damit erst in den Neunziger-
jahren begonnen, flinf vollziehen erst seit dem Jahr 2000. Die Gemeinden spielen trotz teil-
weise formal hoher Bedeutung (TWW-Flachen kénnen im kommunalen Richtplan geschitzt
werden, Kommunen obliegt oftmals die Kontrolle des TWW-Schutzes) eine eher untergeord-
nete Rolle im kantonalen Vollzug. Sie kénnen diesen zwar unterstiitzen, sind allerdings selten
entscheidend fir den Vollzug.

Der kantonale Vollzug ist in einem verhaltnisméssig grossen Umfang auf den Beizug von
Dritten, insbesondere privaten Beratungsbiros angewiesen, welche die Inventarisierung
betreuen, Vernetzungskonzepte durchfilhren, Vertrdge abschliessen und auch Kontrollen
vornehmen. In acht Kantonen ist die Bedeutung von Dritten im Vollzug hoch, in sechs Kan-
tonen mittel.

Den Kantonen stehen verschiedene Massnahmen offen, die TWW-Fldachen zu schitzen. Sie
haben die Wahl, entweder mit den Bewirtschaftenden Bewirtschaftungsvertrage abzuschlies-
sen oder mittels Schutzverordnungen die Fldchen zu schiitzen: Bis 2007 haben 13 Kantone
TWW-Flachen mit Vertragen oder Vernetzungskonzepten geschiitzt, finf Kantone haben
Schutzverordnungen erlassen. Bei sechs Kantonen kommt eine kombinierte VVollzugsphiloso-
phie zur Anwendung. Allerdings ist die Vollzugsintensitat (also der Umfang, mit dem die
Steuerungsinstrumente mit Information, Beratung, Kontrollen, Aktionsplanen und Umset-
zungskonzepten flankierend unterstiitzt werden) sehr unterschiedlich: In funf Kantonen ist
eine hohe Vollzugsintensitdt zu beobachten, in zehn Kantonen eine mittlere und neun Kanto-
ne vollziehen eher passiv und gehen nicht aktiv auf die Bewirtschaftenden zu.

4.1.2 POSITIVE ERFAHRUNGEN IM VOLLZUG

Der Vollzug im Bereich des Schutzes der TWW zeichnet sich insbesondere positiv durch die
intensive Kommunikation und Zusammenarbeit zwischen den Vollzugsstellen von Bund und
Kantonen aus. Folgende Starken lassen sich ermitteln.

Die Zusammenarbeit zwischen den zwei wichtigsten kantonalen Instanzen im Vollzug, den
Natur- und Landschaftsschutzstellen und den Landwirtschaftsstellen, wurde 2007 insgesamt
als gut bezeichnet: In den Kantonen bezeichnen 13 Befragte die Zusammenarbeit als gut, elf
zumindest als mittel. Die Zusammenarbeit kantonaler Stellen kann in der Riickblende als
wichtiger Erfolgsfaktor fiir den Vollzug bezeichnet werden.

Die kantonalen Stellen (primar die Natur- und Landschaftsschutzstellen) pflegten regelmassig
Kontakt mit dem BAFU und waren gut Uber die TWW-Schutzpolitik informiert. Die Zufrie-
denheit der kantonalen Stellen mit der Informationspolitik des Bundes war entsprechend
hoch: Die befragten kantonalen Stellen fuhlten sich grossmehrheitlich rechtzeitig, bedarfsge-
recht, in genligendem Umfang und qualitativ gut informiert.

Der Einbezug der Kantone in die Gestaltung der Bundespolitik wurde als gut bezeichnet
werden. Die Kantone zeigten sich mit dem Vorgehen zur Erstellung der Inventare insgesamt
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zufrieden und lobten die finanzielle Unterstiitzung und Beratung des Bundes in diesem Zu-
sammenhang.

Der Subventionsmechanismus beim TWW-Schutz schneidet gut ab. Die Ziele der Verordnung
werden gut akzeptiert. Sie galten flr die kantonalen Natur- und Landschaftsschutzstellen als
realistisch. Die Instrumente der TWW-Verordnung (Vereinbarungen, Vorranggebiete, Koor-
dinationspflicht) schneiden gut ab und finden sowohl bei den kantonalen LandwirtschaftssteI-
len als auch bei den kantonalen Natur- und Landschaftsschutzstellen Akzeptanz.

4.1.3 SCHWIERIGKEITEN DES VOLLZUGS
Wir stellen die im Kontext der TWW-Schutzpolitik beobachteten Vollzugsdefizite dar.

Faktische Vollzugsdefizite

Die kantonalen Stellen fiir Natur- und Landschaftsschutz verfiigten 2007 nach eigenen Anga-
ben nur teilweise (in zwolf Kantonen) tber die notwendigen Ressourcen (Personal, Finanzen,
Hilfsmittel, Know-how) fiir einen wirksamen Schutz der TWW-Flachen. Nur gerade fiinf
verantwortliche Stellen in den Kantonen betrachteten ihre Ressourcenausstattung als gut im
Hinblick auf den Vollzug des Schutzes der TWW. Ferner wurde von finf Kantonen bezwei-
felt, ob die vom Bund zur Verfligung gestellten NHG-Gelder fur den Schutz der TWW-
Flachen ausreichen wirden.

Die Vollzugsintensitat (der Umfang, mit dem die Vertrdge und Schutzverordnungen mit In-
formation, Beratung, Kontrollen, Aktionsplanen und Umsetzungskonzepten flankierend un-
terstutzt werden) war bis 2007 stark verschieden in den Kantonen. In finf Kantonen war eine
hohe, in zehn Kantonen eine mittlere Vollzugsintensitdt zu beobachten und neun Kantone
vollzogen eher passiv und gingen nicht aktiv auf die Bewirtschaftenden zu.

Die Vollzugsintensitat war zu einem guten Teil von der politischen Akzeptanz des TWW-
Schutzes in den Kantonen abhédngig. Die Untersuchung zeigt, dass in Kantonen, in denen die
politischen Behdrden nach Meinung der Vollzugsverantwortlichen den Entwurf der TWW-
Verordnung gut akzeptiert haben, ein eher intensiver Vollzug vorherrschte (neun Kantone).
Dagegen war in Kantonen, in denen die politische Akzeptanz der damals noch nicht in Kraft
getretenen Verordnung eher tiefer lag, haufiger eine geringere Vollzugsintensitat zu beobach-
ten (neun Kantone). In der Studie wird der Zusammenhang zwischen politischer Akzeptanz
und Intensitat des TWW-Schutzes damit erklart, dass eine Vollzugsbehdrde bei knappen
Mitteln diese eher in den Bereichen einsetzt, in denen von den politischen VVorgesetzten und
der Legislative eine Riickendeckung zu erwarten ist.

Strukturelle Vollzugsdefizite

Ein wichtiges strukturelles VVollzugsdefizit stellte das Fehlen der TWW-Vorordnung dar. Der
Vollzug startete 1981 auf Basis der Eigeninitiative der Kantone. Als 1994 der Bund den Ver-
such unternahm, die Schutzpolitik mittels eines Inventars und einer Verordnung zu harmoni-
sieren, dauerte es bis 2010, bis die Verordnung in Kraft trat und die zu schiitzenden Flachen
auch offiziell bezeichnet wurden. Vor 2010 gab es fiir den Bund keine Méglichkeiten, Mass-
nahmen zum Schutz von Fl&chen seitens der Kantone einzufordern. Vielmehr war die
Schutzpolitik im Wesentlichen von der Initiative der kantonalen Stellen abh&ngig. Grund fir
dieses strukturelle Vollzugsdefizit waren unter anderem Meinungsverschiedenheiten auf
Stufe der Bundesstellen: Namentlich war das Bundesamt fir Landwirtschaft anfanglich mit
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der TWW-Verordnung nicht einverstanden. Allerdings gab es auch Widerstand seitens der
Kantone: Vier kantonale Natur- und Landschaftsschutzstellen und die Hélfte der kantonalen
Landwirtschaftsstellen lehnten bis 2007 das Instrument der Inventare als zu starr und zu we-
nig flexibel ab. Sie kritisierten zudem den Umstand, dass der Bund vor Inkrafttreten der Ver-
ordnung bereits Massnahmen seitens der Kantone verlangte und blieben in der Folge passiv.

Das Fehlen der rechtlichen Grundlage auf Bundesebene und die lange Dauer vom Start bis
zum Abschluss der Inventarisierung filhrte dazu, dass in einigen Kantonen der Uberblick tiber
die aktuelle Schutzpolitik auf Stufe Bund verloren ging.

Materielle Vollzugsdefizite

Die Kantone kdnnen Flachen unter vorsorglichen Schutz stellen (dies kann im kantonalen
Richtplan oder im kommunalen Nutzungsplan erfolgen) und so genannte Vorranggebiete
definieren (in den Vorranggebieten kann vom absoluten Schutz der Objekte abgewichen wer-
den, wenn innerhalb des Gebiets die Flache und die Qualitat der TWW insgesamt erhalten
oder gesteigert werden). Die Interpretation dieser Bestimmung in den Kantonen war stark
heterogen. Die Erhebungen haben gezeigt, dass der Begriff ,,vorsorglicher Schutz® von den
kantonalen Vollzugsverantwortlichen sehr unterschiedlich interpretiert wird. Ebenso wird die
Sicherung der Flachen in den kantonalen Richtplénen stark verschieden gehandhabt.

4.1.4 VERBESSERUNGSMOGLICHKEITEN

Insgesamt kam die Studie zum Schluss, dass der Vollzug bis 2007 in vier bis acht Kantonen
wenig oder keine Erfolge zeitigte, in den Ubrigen Kantonen hingegen gut verlief. Angesichts
der grossen Heterogenitét des kantonalen Vollzugs wurde diskutiert, wo der Bund seine Res-
sourcen zur Unterstlitzung der Kantone einsetzen sollte. Es wurde eine Konzentration der
Kréafte empfohlen: Das BAFU soll jenen Kantonen eine intensive Betreuung und Unterstut-
zung anbieten, die bisher wenig oder nicht vollzogen haben und bei denen daher ein grosser
Handlungsbedarf besteht. Die Vollzugsaktivitaten des Bundes sollten demnach nicht gleich-
massig, sondern gezielt auf einzelne Gebiete konzentriert werden. In anderen Kantonen, in
denen die TWW-Politik eine geringe Bedeutung hat und wenige Vollzugsschwierigkeiten
auftreten, soll die Intensitat der Bundespolitik reduziert werden. Wo beispielsweise der Voll-
zug aufgrund politischer Widerstande nicht funktioniert, soll Uber politische Kanéle zunéchst
die Voraussetzungen fir den Vollzug geschaffen werden.

Als erfolgversprechend wurde die Strategie des Kantons Graubilnden hervorgehoben. Dieser
hat zusammen mit den Gemeinden innerhalb von kurzer Zeit (drei Jahre) mit einer intensiven
Informations- und Kommunikationspolitik einen hohen Umsetzungsgrad erzielt. Die Ge-
meinden wurden regional in Gruppen zusammengefasst und nacheinander tber den TWW-
Schutz informiert. Gemeinsam mit den kantonalen landwirtschaftlichen Stellen wurden an-
schliessend Massnahmen definiert und eingeleitet.

Die direkte Information an die Zielgruppen (in diesem Fall die Bewirtschaftenden von TWW-
Flachen) ist von grosser Bedeutung: Wie die TWW-Umfrage gezeigt hat, entfalten die Be-
wirtschaftenden oftmals selber die Initiative und suchen beim Kanton um Vertrdge nach.
Wird der Informationsstand der Landwirte Uber die Abgeltung von 6kologischen Leistungen
auf TWW-Flachen gesteigert, stimuliert dies den Vollzug insbesondere in Kantonen mit we-
nig gesicherten Flachen. Die Erkenntnis, dass bisher ein Drittel der Bauerinnen und Bauern
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selber beim Kanton um Beitrage respektive Vertrage nachgesucht hat, lasst hier ein grosses
Potenzial vermuten.

Der Vollzug in Kantonen mit geringer Vollzugsintensitat soll zusammen mit allen zustandi-
gen Bundesstellen (vor allem dem BLW) unterstiitzt werden. Dadurch lassen sich die kanto-
nalen landwirtschaftlichen Stellen womdglich besser erreichen und die Bundespolitik tritt
geschlossen und daher glaubwirdiger auf. Neben den kantonalen Natur- und Landschafts-
schutzstellen ist die Information der landwirtschaftlichen Stellen der Kantone von zentraler
Bedeutung.

4.2 VOLLZUG VON MASSNAHMEN IM BEREICH DES
LARMSCHUTZES

Die Analyse basiert auf 30 halbstandardisierten, telefonischen Interviews mit Vertretenden
aller Kantone und vier Stédten, die eigene L&rmschutzfachstellen haben und Mitglied der
Vereinigung Cercle Bruit sind (Zurich, Bern, Luzern, Winterthur). Zusétzlich wurden alle
schweizerischen Gemeinden online befragt: Von 2’530 kontaktierten Gemeinden haben
1’363 an der Umfrage teilgenommen. Schliesslich wurden in vier Kantonen Fallstudien zur
Umsetzung des Larmschutzes durchgefiihrt und Vollzugshilfen ausgewertet. Die Erhebungen
wurden in den Jahren 2010 und 2011 durchgefihrt.

4.2.1 BESCHREIBUNG DES VOLLZUGS

Wir beschreiben zunichst den Gegenstand der Analyse und geben anschliessend einen Uber-
blick Uber die Vollzugsaktivitaten, die im Rahmen der Untersuchung beobachtet werden
konnten.

Grundlage

Gegenstand der Analyse waren Bestimmungen des USG und der LSV im Hinblick auf die
Anforderungen an das Ausscheiden und Erschliessen von Bauzonen sowie fir Baubewilli-
gungen in larmbelasteten Gebieten (Rieder et al. 2011b, S. 8). Untersucht wurde der Vollzug
durch die Kantone und die Gemeinden. Diese haben die Vorschriften im Bereich Larm bei
der Ausscheidung von Bauzonen (Art. 24 Abs. 1 USG, Art. 29 LSV) und bei der Bestimmung
der Nutzungsarten in noch nicht erschlossenen Bauzonen (Art. 24 Abs. 2 USG, Art. 30 LSV)
zu bericksichtigen. Dabei kénnen die Vollzugsbehdrden fiir kleine Teile von Bauzonen Aus-
nahmen gewdhren (Art. 30 LSV).

Die Vollzugsbehdrden haben dariiber hinaus bei der Erteilung der Baubewilligungen die
Einhaltung der massgebenden Belastungsgrenzwerte (Art. 22 Abs. 1 USG, Art. 23 USG, Art.
31 LSV) zu Uberprifen. Fir den Fall, dass diese Uberschritten werden, kénnen die Vollzugs-
behdrden Ausnahmen gewahren. Sie missen dabei aber prifen, ob planerische, bauliche oder
gestalterische Massnahmen (Art. 31 Abs. 1, lit. a und b LSV) getroffen wurden und ob ein
Uiberwiegendes Interesse besteht (Art. 31 Abs. 2 LSV).

In den kantonalen Baugesetzen und -verordnungen sind die Zusténdigkeiten festgelegt. Die

Kantone koordinieren und unterstiitzen den Vollzug in ihren Gemeinden, erteilen Auskiinfte
oder erstellen Vollzugshilfen. In der Larmschutz-Verordnung ist zudem festgelegt, dass fiir
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Ausnahmen bei der Uberschreitung der Immissionsgrenzwerte geméss Artikel 31 Absatz 2
LSV der Kanton zwingend seine Zustimmung geben muss.

Vollzugsaktivitdten im Uberblick

Der Vollzug kann mit einer Reihe von Faktoren beschrieben werden (Rieder et al. 2011b, S.
97-98). Besonders bedeutsam scheinen uns dabei die Relevanz der untersuchten LSV-
Artikel, die Wahl der Vollzugsmodelle, der Ressourceneinsatz und die Umsetzung durch die
Gemeinden.

Die Analyse hat zunachst gezeigt, dass die Relevanz fir die Umsetzung der Artikel 29, 30
und 31 LSV unterschiedlich hoch ist. Vom Vorliegen einer hohen Relevanz kann dann aus-
gegangen werden, wenn sowohl die Larmbelastung als auch die Zahl der neu erstellten Woh-
nungen in einem Kanton tberdurchschnittlich hoch ist. Die Einteilung der Kantone in Grup-
pen ermdglichte eine Identifikation von acht Kantonen bei denen der Vollzug der Artikel 29,
30 und 31 eine hohe Relevanz aufweist. Hierzu gehdren beispielsweise die Kantone Nidwal-
den, Zirich und Zug.

Durch den Foderalismus haben sich unterschiedliche Modelle fur den Vollzug der betreffen-
den Artikel der LSV herausgebildet. Insbesondere unterscheiden sich die Kantone hinsicht-
lich der Delegation des Vollzugs an die Gemeinden. So gibt es fir Artikel 31 LSV in zehn
Kantonen einen (faktisch) zentralen Vollzug, innerhalb dem die kantonalen Stellen selbst
Baubewilligungen erteilen oder praktisch alle Baugesuche priifen (z.B. BL, GE und OW). In
den (brigen 16 Kantonen ist der VVollzug dezentral Uiber die Gemeinden organisiert und dem
Kanton kommt nur eine Priifung von Baugesuchen in larmbelasteten Gebieten (z.B. LU, ZH)
oder eine Erteilung von Aushahmebewilligungen bei Uberschrittenem Immissionsgrenzwert
(IGW) zu (z.B. AG, VS).

Auch in Bezug auf den Ressourceneinsatz, den Umfang und die Art der Hilfsmittel fir den
Vollzug, die Durchfuhrung von Kontrollen und die Anzahl der gepriften Verfahren unter-
scheidet sich der Vollzug in den Kantonen deutlich voneinander. Die Intensitat des Vollzugs
muss dabei nicht unbedingt mit der Relevanz der Artikel der LSV und dem gewdhlten Voll-
zugsmodell in Verbindung stehen, jedoch zeigt sich, dass in dezentral vollziehenden Kanto-
nen mit einer hohen Relevanz haufig auch ein intensiverer Vollzug vorliegt.

Auf Seiten der Gemeinden ist die Relevanz von Artikel 30 und 31 LSV davon abhéngig, ob
larmbelastete Bauzonen vorhanden sind. Dies ist in uber der Halfte aller Gemeinden der Fall.
Uber 80 Prozent aller Gemeinden kennen zudem die Regelungen der LSV und erachten diese
als sinnvoll. Weiter wird der Vollzug durch die Gemeinden von einer intensiven Zusammen-
arbeit mit dem Kanton begleitet. So arbeiten 85 Prozent aller Gemeinden im Rahmen der
Baubewilligungsverfahren in larmbelasteten Gebieten mit dem Kanton zusammen. Hier gibt
es jedoch Unterschiede, wobei insbesondere in den Kantonen Graubiinden und St. Gallen die
Zusammenarbeit zwischen Kanton und Gemeinden gering ausfallt. In der Regel werden die
vorhandenen Ressourcen in den Gemeinden als ausreichend fiir den Vollzug erachtet.

4.2.2 POSITIVE ERFAHRUNGEN IM VOLLZUG

Die Erfahrungen in der Umsetzung der L&rmvorschriften sind grundsétzlich positiv und wei-
sen eine Reihe von Starken auf. Da uns diese im Kontext der vorliegenden Untersuchung
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besonders bedeutsam scheinen, gehen wir auf sie etwas ausfihrlicher ein (vgl. dazu Rieder
2011b, S. 98).

Erfolge in der faktischen und strukturellen Umset-
zung der

Bestimmungen

Hinsichtlich der faktischen Vollzugsvoraussetzungen sind zunachst folgende Starken zu nen-
nen (Rieder et al. 2011b, S. 99): Die Akzeptanz der Verordnung bei den Kantonen und Ge-
meinden ist insgesamt als hoch zu beurteilen.

Auch das Wissen und die Fachkompetenz der Vollzugsinstanzen hinsichtlich der Bestimmun-
gen sind positiv zu bewerten. Durch die Vernetzung der kantonalen Larmschutzfachleute im
Cercle Bruit kénnen sich die Kantone tber Probleme und mdgliche Lésungen im Vollzug
austauschen.

Die Kantone und Gemeinden scheinen ber die notwendigen Ressourcen fir einen Vollzug
gemaéss der LSV zu verfligen. Von Seiten der Zielgruppen (Planer, Bauherren) gibt es keinen
grundsétzlichen Widerstand gegentiber den Regelungen in der LSV.

Die strukturellen Voraussetzungen der LSV kdnnen als glinstig beurteilt werden. So wird in
Artikel 45 LSV der Vollzug durch die Kantone festgelegt. Wahrend die Kantone die M6g-
lichkeit haben, Vollzugsaufgaben an die Gemeinden zu delegieren, ist in bestimmten Punkten
(z.B. Art. 31 Abs. 2 LSV) eine klare Verantwortlichkeit des Kantons festgehalten. Auch die
Angaben hinsichtlich der Messung der Larmbelastung und der Belastungsgrenzwerte sind fur
die Vollzugsinstanzen klar im Gesetz ersichtlich. Die Kantone verfligen insgesamt tber alle
notwendigen Handlungsspielrdume, um einen angemessenen Vollzug vorzunehmen.

Materielle Umsetzung
Die Analyse hat betréchtliche Differenzen in Hinsicht auf die materielle Umsetzung der Vor-
schriften aufgezeigt. Auf drei Aspekte ist hinzuweisen:

Ein erster zentraler Unterschied liegt in der Bestimmung des Ermittlungsortes der Larmim-
missionen. Fir rund die Hélfte der Kantone werden Baubewilligungen erteilt, solange der
IGW an wenigstens einem Fenster pro Raum (dem Luftungsfenster) eingehalten wird. Die
Ubrigen Kantone sind hier zwar strenger, allerdings bewilligen sie in der Praxis auch eher
Ausnahmen aufgrund von tiberwiegendem Interesse oder haben andere Lésungen entwickelt,
um den Vorgaben der LSV nachzukommen.

Ein zweiter Unterschied liegt in der Anordnung von Massnahmen bei der Gewdhrung von
Ausnahmebewilligungen. Die Fallbeispiele zeigen, dass beispielsweise im Kanton Genf —
anders als in den anderen Fallstudienkantonen — Massnahmen an der Geb&audehlle als gute
Larmschutzstrategie angesehen wird. Auch bei planerischen oder gestalterischen Massnah-
men gibt es unterschiedliche Ldsungsstrategien (z.B. Loggias, schalldichte Balkonbriistun-
gen, Vorgaben zur Raumnutzung). Ausserdem wird in manchen Kantonen die Gewéhrung
einer Ausnahme an den Einbau von kontrollierten Luftungen oder an Massnahmen zur ener-
getischen Optimierung geknupft.
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Ein dritter Unterschied liegt in der Auslegung des Uberwiegenden Interesses zur Gewéhrung
von Ausnahmen bei IGW-Uberschreitungen. Das Spektrum reicht von einer strengeren Aus-
legung, die ein offentliches, raumplanerisches Interesse (z.B. Schliessen von Baullicken,
Erhalt bestehender, wertvoller Bausubstanz) erforderlich macht bis zu einer wenig strengen
Auslegung, welche bei allen Bauvorhaben das private Interesse eines Bauherrn oder die hohe
Nachfrage nach Wohnungen als iberwiegendes Interesse fiir den Bau eines Gebaudes aner-
kennt.

Trotz dem Auftreten grosser Vollzugsunterschiede betrachten wir die Vielfalt der Lésungen
nicht a priori als ein Vollzugsdefizit, sondern auch als eine Starke des Vollzugs: Es gibt keine
Indizien dafiir, dass die VVollzugsverantwortlichen systematisch die Vorschriften zu umgehen
suchen, indem sie gestalterische Massnahmen wie schalldichte Balkonbriistungen, ver-
schraubte Fenster oder Vorgaben zur Raumnutzung bewusst kumulativ anwenden und damit
alleine den Zweck verfolgen, die Gesetzgebung zu umgehen. Vielmehr verdeutlichen vor
allem die Fallbeispiele, dass die Vollzugsinstanzen bestrebt sind, den Grundgedanken der
Gesetzgebung (die Vermeidung von Ubermassigen Larmbelastungen) materiell umzusetzen.
Sie entwickeln dazu Lésungsansétze, die den jeweiligen Bedingungen angemessen sind. Mit
anderen Worten, fur konkrete Probleme werden konkrete angemessene Ldsungen im Sinne
des Gesetzgebers gesucht. Dies darf als eine Starke des Vollzugs betrachtet werden.

4.2 .3 SCHWIERIGKEITEN DES VOLLZUGS
Die Vollzugsschwierigkeiten haben wir nach den drei Kategorien von Vollzugsdefiziten ein-
geteilt (vgl. Rieder et al. 2011b, S. 99-102)

Faktische Vollzugsdefizite

Faktische Vollzugsdefizite konnen in drei Bereichen beobachtet werden. Es ist anzunehmen,
dass es inshesondere in Kantonen mit einer grossen Gemeindeautonomie Falle gibt, in wel-
chen Gemeinden wissentlich oder unwissentlich entgegen den Vorschriften der LSV Bewilli-
gungen erteilen. Griinde hierfiir kdnnen eine mangelnde Akzeptanz fiir die Vorschriften von
Seiten der Gemeinden oder eine mangelnde Information durch den Kanton sein.

Die Fallbeispiele zeigen, dass inshesondere in den friihen Phasen der Planung eine Zusam-
menarbeit zwischen Planern, Gemeinden und den kantonalen Behdrden oft nicht besteht.
Gerade diese ware fir eine optimale Umsetzung aber erforderlich. Folglich kann ein fakti-
sches Vollzugsdefizit entstehen.

Schliesslich gibt es beim dezentralen Vollzug Gemeinden, die Kontrollen nicht oder nur sel-
ten durchflihren. In solchen Féllen liegt ein Vollzugsdefizit vor, da wir davon ausgehen, dass
Kontrollen Bestandteil des Vollzugs von Vorschriften sind.

Strukturelle Vollzugsdefizite

Ein strukturelles Vollzugsdefizit sehen wir hingegen im anlisslich der Anderung des USG
eingefligten Satz in Artikel 24 Absatz 1 USG, wonach die Umzonung von Bauzonen nicht als
Ausscheidung neuer Bauzonen gilt. Die Absicht dieser Gesetzesanderung lag darin, dass die
normalerweise bei der Einzonung geltenden strengeren Planungswerte die Ubergeordneten
raumplanerischen Ziele nicht vereiteln kénnen, zum Beispiel bei der Umzonung von Indust-
rie- zu Mischzonen. Die Regelung steht aber in einem Widerspruch mit der Intention der LSV
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und kann zu einer héheren Larmbelastung fir Wohnnutzungen resultieren (vgl. dazu auch
den Absatz zum ,,Spannungsfeld Larmschutz und bauliche Entwicklung®).

Materielle Vollzugsdefizite

Obwohl als Starke des Vollzugs bereits aufgefuihrt, kann der gesetzliche Spielraum bei der
Ermittlung der Larmbelastung, beim Erlass von Auflagen bei Ausnahmebewilligungen und in
der Definition des iberwiegenden Interesses auch als materielles Vollzugsdefizit bezeichnet
werden. Dies ware dann der Fall, wenn kantonale Stellen die genannten Spielrdume so ausle-
gen, dass lediglich die Erteilung einer Bewilligung als finales Ziel angestrebt wird und die
Reduktion der Larmbelastung in den Hintergrund riickt.

In Bezug auf die materiellen Vollzugsvoraussetzungen haben sich im Rahmen der Evaluation
drei Punkte als problematisch herausgestellt: Eine erste materielle Schwéche besteht darin,
dass die Regelungen der LSV technische Entwicklungen auf dem Gebiet von Dd&mmung und
Laftung nicht beriicksichtigen. Es kann argumentiert werden, dass Fenster nicht mehr getff-
net werden mussen, wenn eine kontrollierte Liftung vorhanden ist. Dies wiirde die Einhal-
tung der Belastungsgrenzwerte am offenen Fenster hinféllig machen.

Zum zweiten sieht die Verordnung keine Vorgaben fiir den Larmschutz von Aussenrdumen
vor. Wenn jedoch der Ort der Larmermittlung am offenen Fenster als Stellvertreter fiir die
Wohngualitat in Aussenrdumen betrachtet wird, so dlrfte trotz kontrollierten Liftungen nicht
auf den Ermittlungsort am offenen Fenster verzichtet werden.

Drittens hat die Untersuchung gezeigt, dass die materielle Um-
setzung der LSV in einem Spannungsfeld mit anderen Politikfeldern steht,
namentlich der Raumnutzung. So verlangt das Raumkonzept Schweiz, dass ,,An-
spriiche an den Raum, vor allem die Entwicklung von Siedlungen, in Zukunft konsequent auf
bereits iiberbaute Gebiete gelenkt werden. Diese gewiinschte Entwicklung kann von den
Regelungen der LSV behindert werden. Es zeigt sich in der Praxis, dass Vollzugsinstanzen
bei kritischen Situationen meist zugunsten der baulichen Entwicklung (im Sinne einer Ver-
dichtung) entscheiden — und dabei teilweise Einschrankungen auf Seiten des Larmschutzes in
Kauf nehmen. Erméglicht wird dies unter anderem dadurch, dass die Gesetzgebung mehrdeu-
tige Elemente enthélt: So kann der Begriff des Uberwiegenden Interesses unterschiedlich
ausgelegt werden (z.B. mit dem Mangel an Wohnraum in der Stadt Genf). Weiter lasst die
unklare Formulierung in Artikel 39 LSV zum Ermittlungsort der L&rmimmissionen in der
Mitte der offenen Fenster den Vollzugsinstanzen einen Spielraum, indem nicht gesagt wird,
ob der massgebende Belastungsgrenzwert an allen Fenstern oder nur an einem Fenster ein-
gehalten werden muss. Die Folge davon ist, dass fiir etwa die Halfte aller Kantone eine Ein-
haltung des Belastungsgrenzwertes an einem Luftungsfenster ausreichend ist. Diesem Vorge-
hen steht eine grosszugigere Gewdahrung von Ausnahmeregelungen in den anderen Kantonen
gegentiber.

4.2 .4 VERBESSERUNGSMOGLICHKEITEN

Die Untersuchung formuliert keine konkreten Empfehlungen an die Behdrden zur Verbesse-
rung des Vollzugs. Dennoch lassen sich aufgrund der Ergebnisse der Evaluation einige Vor-
schlage formulieren.
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Die Befragten in den Kantonen pladieren fir folgende Veranderungsvorschlage (Rieder et al.
2011b, S. 35-36): Am hé&ufigsten &ussern die Befragten den Wunsch nach einer einheitliche-
ren Praxis beim Vollzug der Artikel 30 und 31 LSV. Teilweise wiinschen sie sich ein starke-
res Engagement des Bundes bei der Definition von Larmschutzmassnahmen und bei der
Handhabung von relativ neuen baulichen Gegebenheiten (Minergie, Warmepumpen, Kom-
fortliftung). Auch fiir Planer und Architekten wiirde eine gesamtschweizerische Vollzugs-
praxis die Einhaltung der Regelungen der LSV vereinfachen. Dieser Veranderungsvorschlag
wird vor allem von Vertretenden kleinerer Kantone genannt.

Einige Befragte sehen Verbesserungspotenzial bei der Information von Gemeinden sowie von
Planern und Architekten zum Thema Larmschutz. Hierzu sollten Vollzugshilfen und andere
Hilfsmittel entwickelt und verbreitet werden. Auch eine verstérkte Information kantonaler
Amter durch den Bund wird von drei Kantonsvertretenden als Verbesserungsvorschlag ge-
nannt.

Die Heterogenitat des Vollzugs hat sich in diesem Fall als ein Vorteil respektive als eine
Starke des Vollzugs ergeben. Die kantonalen Stellen entwickeln neue teilweise innovative
Vorgehensweisen fur den L&rmschutz. Diese Innovationskraft kann geférdert werden, indem
der Austausch zwischen den Kantonen intensiviert wird, um auf diese Weise Lerneffekte zu
erzielen. Die Beobachtungen in der Praxis zeigen, dass dies bereits heute teilweise der Fall
ist, indem Kleinere Kantone Vollzugshilfen von grdsseren Kantonen tbernehmen. Es fallt
aber auch immer wieder auf, wie wenig die Kantone ber den Vollzug in Nachbarkantonen
wissen und daher gute Lésungen oft nicht bekannt sind.

4.3 VOLLZUG DER LUFTREINHALTE-VERORDNUNG

Die 2011 durchgefiihrte Analyse konzentriert sich auf den Vollzug der Luftreinhalte-
Verordnung in den Bereichen Feuerungen und Anlagen in Industrie und Gewerbe. Die empi-
rische Basis bilden die Auswertung von Dokumenten, Interviews mit Experten, die Durchfiih-
rung von drei Fallstudien auf der Kantonsebene (AG, OW, VD) und je eine Fallstudie zum
Vollzug auf der nationalen (BAV, ASTRA) beziehungsweise kommunalen Ebene (Stadt
Zirich). Zusatzlich wurde eine Umfrage bei den verantwortlichen Stellen aller 26 Kantone
durchgefihrt.

4.3.1 BESCHREIBUNG DES VOLLZUGS

Grundlagen

Die Luftreinhalte-Verordnung (LRV) wurde am 16. Dezember 1985 als erste einer Reihe von
Verordnungen in Kraft gesetzt, welche die Umsetzung des Umweltschutzgesetzes (USG) vom
7. Oktober 1983 regelten. Der Vollzug in der Luftreinhaltung ist geméss Artikel 35 der LRV
Sache der Kantone, mit Ausnahme der in Artikel 36 der LRV dem Bund (bertragenen Aufga-
ben. In den Kantonen ist der Vollzug in den jeweiligen Umweltdmtern verankert, mit Quer-
bezigen zu einigen anderen Politikbereichen, wobei sich eine grosse Vielfalt der Vollzugsor-
ganisation zeigt (z.B. bezuglich Art und Ausmass der Aufgabendelegation, Ressourcen- und
Instrumenteneinsatz). Die Luftreinhaltung ist heute auch kantonal rechtlich gut verankert, es
fallt aber auf, dass dies in der deutschen Schweiz eher auf der Ebene von Gesetzen, in der
lateinischen Schweiz eher auf der Ebene von Weisungen und Richtlinien erfolgt.
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Vollzugsaktivitdten im Uberblick

Bei der Ausstattung der kantonalen Vollzugsstellen mit personellen und finanziellen Res-
sourcen zeigen sich enorm grosse Unterschiede zwischen den Kantonen. Dies ldsst sich nur
zum Teil durch die divergierende Grosse der Kantone und die Unterschiede bezliglich der
Auslagerung von Aufgaben an Dritte erkldren: Die Prioritadt der LRV wird offensichtlich
nicht Uberall gleich gesehen und insbesondere kleine Kantone sind darauf angewiesen, dass
die grossen Kantone eine gewisse Vorreiterrolle einnehmen. Die unterschiedliche Prioritat
beim Vollzug zeigt sich bei den Kontrollen. Diese werden nicht systematisch durchgefuhrt,
die Differenzen zwischen dem Vollzug zwischen den Kantonen aber auch zwischen den
Themenbereichen sind sehr gross.

Vor allem bei den kleinen Feuerungen werden Vollzugsaufgaben sehr haufig an Dritte dele-
giert, wobei aufféllt, dass der Vollzug in den lateinischen Kantonen etwas zentralistischer
organisiert ist als in der deutschsprachigen Schweiz — ein Ph&nomen, das auch aus anderen
Bereichen der Umweltpolitik bekannt ist (z.B. Larm). Branchenvereinbarungen sind verbrei-
tet, die wichtigsten Vereinbarungen sind jene mit Tankstellen (Gasrlckfiihrung), mit Textil-
reinigungen und mit dem Malergewerbe.

Bezlglich der Vollzugsorganisation stellen einige gréssere Stadte wie etwa Zirich einen
Spezialfall dar: Hier hat der Kanton den Vollzug weitestgehend der Gemeinde Ubertragen.
Solche grossen Gemeinden stellen aufgrund des vergleichsweise héheren Problemdrucks oft
die Vorreiter fiir Anpassungen der LRV an den Stand des Wissens und den Stand der Technik
dar. Sie kénnen so vom BAFU als eine Art Benchmark genutzt werden.

Im Bereich der Bundesbaustellen richtet sich das Augenmerk vor allem auf die grossen Sub-
stanzerhaltungsprojekte an Nationalstrassen, welche nicht UVP-pflichtig sind. Bei grossen
Unterhaltsarbeiten an Nationalstrassen ist die Kontrolle des Vollzugs der LRV gemass der
geltenden Praxis aus Sicht des Evaluationsteams deshalb zu wenig gewahrleistet.

4.3.2 POSITIVE ERFAHRUNGEN IM VOLLZUG

Der Vollzug wird in Teilbereichen (z.B. bei den Tankstellen, beim Malerei- und Textilgewer-
be) erfolgreich mittels Branchenvereinbarungen an Dritte ausgelagert. Diese Art des Vollzugs
hat sich offenbar bewéhrt. Allerdings muss der ausgelagerte Vollzug auch beaufsichtigt wer-
den und mit Stichprobenkontrollen vor Ort Gberprift werden.

Der Ressourcenknappheit wird mit interkantonalen Kooperationen begegnet. Eine besonders
vielversprechende Kombination interkantonaler Zusammenarbeit und Aufgabendelegation an
Dritte stellt die Organisation der Feuerungskontrollen in der Zentralschweiz dar. Das Modell
liesse sich wohl sogar noch verbessern durch die Zusammenlegung der von den Gemeinden
beauftragten Administrationsstelle mit der Geschaftsstelle Feuerungskontrolle.

Einige grdssere Stadte in der Schweiz sind selber fir den Vollzug verantwortlich, so zum
Beispiel die Stadt Zirich. Da diese bei der Luftreinhaltung einem héheren Problemdruck
ausgesetzt sind, agieren sie oft als Vorreiter: Sie passen die LRV an den Stand des Wissens
und den Stand der Technik an. VVon dieser Vorreiterrolle profitieren andere Gemeinwesen und
Kantone, aber auch das BAFU (dieser Effekt ist auch beim Larm zu beobachten). Diese Vor-
reiterrolle einzelner Gemeinwesen ist eine Starke des Vollzugs. Dadurch werden praxisnahe
Ldsungen entwickelt, die gleichzeitig dem Stand der Technik entsprechen.
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In der Praxis (ibernehmen kleinere Kantone Regelungen von grésseren. Auch wenn dies aus
Sicht der grossen Kantone ein Trittbrettfahren darstellt, ist es aus der Gesamtperspektive zu
begriissen, wenn durch die Ubernahme bereits entwickelter Losungen Ressourcen gespart
werden und Lerneffekte im Vollzugssystem ablaufen.

Die Zusammenarbeit zwischen Bund, Kantonen und Wirtschaftsorganisationen darf als Star-
ke des Vollzugs im Luftbereich bezeichnet werden. Bewéhrt haben sich insbesondere auch
die Gremien des Cercl’Air. Vermutlich ist die Tatsache, dass es sich bei der Luftreinhaltung
um eine der altesten Umweltpolitiken handelt mitverantwortlich fiir die gute Kooperation.

4.3.3 SCHWIERIGKEITEN DES VOLLZUGS
Wir teilen die beobachteten Schwierigkeiten in faktische und materielle VVollzugsdefizite ein.
Strukturelle Méngel konnten nicht beobachtet werden.

Faktische Vollzugsdefizite

Die Befragten in den Kantonen werten die Ausstattung mit Ressourcen als eher ungeniigend,
die Setzung von Prioritaten sei unabdingbar. Mangel ergeben sich am ehesten bei den Anla-
gen in Industrie und Gewerbe, in Bezug auf das technische Spezialwissen und die techni-
schen Hilfsmittel (z.B. Messgerate und Labors). Die Ressourcenknappheit wird akzentuiert
durch die Zunahme von Komplexitat und Dynamik in technischen Fragen. Aufgrund alters-
bedingten Personalwechsels droht zudem Know-how verloren zu gehen.

Kontrollen zur Einhaltung des Vollzugs werden zu wenig konsequent ergriffen. Einige Kan-
tone verzichten bei kleinen Anlagen auf Kontrollen, die Mehrheit der Kantone ortet ein Defi-
zit bei den Emissionserkladrungen der Betriebe und einige Kantone verfiigen tber kein Anla-
genkataster, welches als Basis fur die Kontrolltatigkeit dienen konnte. In vielen Kantonen ist
die Beanstandungsquote unbekannt, weil die an Dritte delegierte Kontrolle nicht iberwacht
wird. Dies ist aber notwendig, weil bei den externen Kontrolleuren Interessenkonflikte auftre-
ten kdnnen, da sie oft aus der gleichen Branche stammen. Bei Anlagen in Industrie und Ge-
werbe werden die gesetzlich vorgeschriebenen Kontrollfristen geméss Aussage der befragten
Personen haufig nicht eingehalten.

Materielle Vollzugsdefizite

Die Unterschiede im Vollzug werden dort problematisch, wo sie materiell zu unterschiedli-
chen Anforderungen an die Zielgruppen fuhren. Dies ist beispielsweise in grenznahen Regio-
nen in Form unterschiedlicher Klassifikationen der Grésse von Anlagen der Fall. Ebenso sind
materielle Unterschiede im Vollzug stérend fur Unternehmen mit Standorten in verschiede-
nen Kantonen: Sie sind oft mit stark divergierenden Anspriichen an den Vollzug konfrontiert.

Die LRV selber weist aufgrund der Analyse materielle Defizite auf. Diese betreffen bei-
spielsweise die Klassifikation von Holzbrennstoffen und Grenzwerten flir Schadstoffe in der
Holzasche bei Feuerungen, die Aktualisierung der Klassifikation von Anlagetypen und der
Grenzwerte, den Einbezug von Geruchsemissionen, die Definition des Begriffs Anlagen bei
Industrie und Gewerbe sowie eine generell raschere Anpassung der Bestimmungen an den
Stand der Technik. Ebenso werden Verscharfungen der Sanktionen angeregt und die mangel-
hafte Verstandlichkeit der Verordnung kritisiert.
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Die Vollzugshilfen des Bundes sind aus Sicht der Befragten teilweise nicht auf dem aktuellen
Stand und nicht immer vollstdndig. Grund dafir sei oft die grosse Distanz zwischen Bund
und den Kantonen, die dazu fiihre, dass der Bund die Praxisprobleme nicht oder erst spét
erkennen und entsprechend mit Verzégerungen seine Vollzugshilfen anpassen wiirde. Mate-
rielle VVerdnderungen im Vollzug wirden damit zu spét oder zdgerlich nachgefiihrt, was die
Umsetzung der Vorschriften erschwere.

4.3 .4 VERBESSERUNGSMOGLICHKEITEN

Die Untersuchung hat konkrete Verbesserungsmoglichkeiten im Vollzug aufgefuhrt (Haefeli
et al. 2011, S. 78). Zunachst wird empfohlen, die Vielfalt in der Organisation des Vollzugs
nicht zu reduzieren. Vielmehr sollte sie im Sinne des ,,foderalistischen Labors“ sogar zu
einem Vorteil werden, wenn neue kreative Losungsansdtze von einzelnen Kantonen oder
Kantonsverbinden entwickelt und erprobt werden. In diesem Sinne kann der Spielraum der
grossen Stadte durchaus ausgeweitet werden, da sie oftmals als Treiber fiir die Weiterent-
wicklung von (technischen) Lésungen im Vollzug stehen.

Die Auslagerung von Vollzugsaufgaben an Dritte Uber Branchenvereinbarungen hat sich im
Bereich Luft bewéhrt. Sie sind beizubehalten, allerdings mit einer Verstarkung der Kontrolle
durch die Kantone. Wertvoll wéren auch eine Vollzugshilfe mit Empfehlungen oder Muster-
I6sungen des BAFU fiir solche Branchenvereinbarungen zuhanden der Kantone und der Wirt-
schaftsakteure. Nitzlich wéren ebenso standardisierte Kontrollprozesse, welche die Uberpr -
fung der ausgelagerten Aufgaben erleichtern wirden.

Das Potenzial fir Kooperationen zwischen den Kantonen ist bei weitem nicht ausgeschopft.
Die Anregung und Férderung des Austausches und der horizontalen Zusammenarbeit kann
ohne weiteres verstarkt werden. Dies ist insbesondere sinnvoll vor dem Hintergrund des ho-
hen Ressourcenbedarfs (Personal und Know-how) im Bereich der Luftreinhaltung.

Die Kontrollen kénnen verbessert werden durch den Aufbau von Katastern von Emittenten,
die dauerhafte Kontrolle von grossen Anlagen, den Einbezug Kleiner Anlagen in die Kontrol-
len sowie die aktive Kommunikation von Verflgungen. Eine solche Kommunikation kann
Signalwirkung entfalten und den Betroffenen verdeutlichen, dass die Vollzugsbehdrde aktiv
ist und notfalls gegen Verstdsse einschreitet.

Die materielle Harmonisierung der Vollzugsvorschriften durch den Bund ist zu empfehlen,
um stérende Unterschiede bei den Vorgaben fir Private und Unternehmen zu vermeiden.
Vollzugshilfen missen zudem rasch angepasst werden. Dies gelingt nur dann, wenn eine
intensive Kommunikation zwischen Bund, Kantonen und der Branche stattfindet.

Die Bundesvorschriften sind regelméssig einer materiellen Uberpriifung zu unterziehen.

Diese soll dazu dienen, dass der Stand der Technik im Gesetz nachgefiihrt wird und die Rege-
lungen selber verstandlich und gut nachvollziehbar formuliert sind.

4.4 VOLLZUG DES LANDSCHAFTSSCHUTZES

Die Abteilung Recht des Bundesamts fir Umwelt (BAFU) hat 2010 eine Erhebung uber die
Organisation und den Vollzug des Rechts zum Landschaftsschutz in den Kantonen durchge-

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN 74



INTERFACE

fihrt. Zu diesem Zweck hat das BAFU persdnliche Gesprache mit Verantwortlichen aller
Kantone im Bereich Landschaft gefuhrt. Interface hat die vom BAFU erhobenen Daten aus-
gewertet und sowohl inhaltliche als auch methodische Schlussfolgerungen zum Vollzug for-
muliert.

4.4.1 BESCHREIBUNG DES VOLLZUGS

Grundlage

Aufgrund der Arbeitsteilung zwischen Bund und Kantonen lassen sich die Aufgaben im Be-
reich Landschaftsschutz in drei Gruppen einteilen (Rieder et al. 20114, S. 16-17):

Zu nennen sind zunéchst die Bundesaufgaben: Diese basieren auf dem Bundesgesetz iber
den Natur- und Heimatschutz (NHG) Artikel 2 und 3 (flachendeckend), Artikel 1 NHG und
im Bereich der Inventare auf Artikel 5 ff. NHG (Landschaft und Naturdenkmaéler von natio-
naler Bedeutung, Moorlandschaften nach Art. 23a ff. NHG, Pérke und UNESCO-Gebiete
nach Art. 23e ff. NHG). Die Zustandigkeit des Bundes (Abschnitt 1 des NHG) beschrankt
sich auf die Bereiche, die ,,in Erfiillung seiner Aufgaben® wahrgenommen werden (Art. 2
NHG). Gemeint sind damit Sektoralpolitikbereiche, die aufgrund einer Verfassungsgrundlage
dem Bund obliegen. Soweit diese Aufgaben direkt vom Bund (z.B. als Bauherr) wahrge-
nommen oder im Rahmen von Bewilligungen, Konzessionen, Plangenehmigungen oder durch
Gewadhrung von Bundesbeitrdgen usw. umgesetzt werden, ist die Abteilung Natur- und Land-
schaftsschutz des BAFU die zustandige Fachstelle fir die Beurteilung von Vorhaben, Pla-
nungen oder Beitragsgesuchen mit Blick auf die Interessen des Natur- und Landschaftsschut-
zes.

Der Bund delegiert die Erfullung eigener Aufgaben an die Kantone. Wir sprechen von so
genannten delegierten Bundesaufgaben: Am haufigsten betreffen diese das Bauen ausserhalb
der Bauzone, Meliorationen, Alperschliessungen und Rodungen. Aufgaben delegiert werden
zudem in den Bereichen Strassen und Windkraft, vereinzelt beim Mobilfunk, Hochwasser-
schutz Seeuferschutzzonen, Strassenerschliessungen, Wasserbau und Deponien.

Kantonale Aufgaben basieren allein auf kantonalen Gesetzen. Sie betreffen am hdufigsten die
kantonale Richtplanung und die kommunalen Zonen- und Nutzungspléne. In sechs Kantone
laufen Arbeiten in den Bereichen Windkraft und Landschaftsschutzkonzepte (LEK).

Umsetzung im Uberblick

Mittels der Erhebungen wurde untersucht, ob Problemdruck (Umfang von Objekten des Bun-
desinventars fir Landschaften [BLN-Objekte]), kantonales Konzept des Landschaftsschutzes,
Ressourcenausstattung der Kantone und der Umfang des Outputs korrelieren. Die Hypothese
lautete, je hoher der Problemdruck, desto schliissiger sollte das Konzept ausfallen, desto mehr
Ressourcen sollten bereitgestellt werden und desto grdsser misste der Output sein. Ein sol-
cher Zusammenhang konnte nicht beobachtet werden. Das bedeutet, dass aufgrund der Daten
kein klarer Trend im Vollzug des Landschaftsschutzes zu erkennen ist. Vielmehr variieren die
Vollzugsintensitit (Ressourceneinsatz, Kontrolltatigkeit, Kooperation zwischen kantonalen
Stellen) und die Akzeptanz des Landschaftsschutzes stark nach Inhalten und Kantonen.

Eine kohérente Politik, die sich in einem klaren Vollzugsmuster niederschlédgt, kann im Be-

reich des Landschaftsschutzes nicht beobachtet werden. Der Befund geht eher dahin, dass die
Landschaftsschutzpolitik Gefahr l4uft, zwischen Sektoralpolitiken zerrieben zu werden.
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Bund, Kantone, Gemeinden aber auch NGOs haben Mihe, diese Ubergreifende Thematik
aufzunehmen, zu konzeptualisieren und umzusetzen.

4.4.2 POSITIVE ERFAHRUNGEN IM VOLLZUG
Trotz des gesamthaft wenig positiven Befunds lassen sich folgende Stérken im Vollzug er-
kennen (Rieder et al. 20114, S. 36)

In bestimmten Bereichen ist es gelungen, den Landschaftsschutz rechtlich und konzeptionell
zu verankern: Als Erfolg wird von den Kantonen der Schutz von Gebieten durch den Eintrag
von BLN-Objekten und die Errichtung von Schutzzonen fiir gewisse Gebiete gewertet (z.B.
Seeuferschutzzonen, Landschaftsschongebiete, Juraschutzzone, kantonale Schutzzonenpléne).
Landschaftsentwicklungskonzepte und Landschaftsverzeichnisse sowie Inventare und die
Pérkepolitik helfen weiter mit, den Landschaftsschutz abzusichern. Schliesslich werden
Landschaftselemente im kantonalen Richtplan und in den kommunalen Nutzungsplanungen
eingetragen und damit rechtlich gesichert.

Die Akzeptanz des Landschaftsschutzes in den Kantonen, in den Gemeinden und in der Be-
volkerung ist nach Angaben der Kantone im Steigen begriffen. Verschiedene Aktionen der
Kantone und Gemeinden lassen diesen Schluss zu. Zudem wird die heutige Koordination
innerhalb der Kantone als Starke beurteilt.

4.4.3 SCHWIERIGKEITEN DES VOLLZUGS
Die Schwierigkeiten der bisherigen Landschaftsschutzpolitik lassen sich wie folgt benennen:

Faktische Vollzugsdefizite

Es ist bisher nicht gelungen, die notwendigen Ressourcen fur den Landschaftsschutz bereit-
zustellen. Die Grinde dafir sind unklar: Die H6he der Ressourcenausstattung der Kantone
lasst sich weder mit der Finanzkraft, dem Problemdruck noch der Grdsse der Kantone und
nur zum Teil mit der Akzeptanz bei den kantonalen Stellen erkl&ren. Ebenso fehlt zumindest
in Teilen der Kantone der politische Wille zur Umsetzung.

Die durch Mangel an Ressourcen und fehlendem politischen Willen resultierenden faktischen
Vollzugsdefizite betreffen Verletzungen von Auflagen in Baugesuchen, die fehlende Durch-
setzung des Landschaftsschutzes bei Bauten ausserhalb der Bauzone sowie bei Bauvorhaben
in Bauzonen innerhalb von BLN-Objekten. Eingriffe in die Landschaft im Kontext von
Windkraftanlagen, von forstlichen Erschliessungen, des Strassenbaus und von Beschneiungs-
anlagen gelten ebenfalls als faktische Vollzugsdefizite, bei denen der Landschaftsschutz an-
deren Interessen unterlegen ist.

Die faktischen Vollzugsdefizite betreffen auch die Gemeinden: Diese sind mangelhaft iber
ihre Aufgaben informiert, akzeptieren diese schlecht und entfalten eine geringe Vollzugsakti-
vitdt. Die Unterschiede zwischen eher stadtischen und eher landlichen Gemeinden sind klein.

Strukturelle Vollzugsdefizite

Die befragten Kantonsvertretenden sind der Meinung, dass es an einer Fuhrungsfunktion des
Bundes mangelt und dass es eine Reihe von Gesetzen gibt, in denen der Landschaftsschutz
zwar geregelt ist, aber nicht basierend auf einer einheitlichen und klar erkennbaren Grund-
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idee. Damit fehlt den kantonalen Stellen ein wichtiges Instrument zur Gestaltung des Voll-
zugs.

Materielle Vollzugsdefizite

Der Landschaftsschutz als tibergeordnetes Prinzip ist nach Ansicht vieler kantonaler Stellen
gescheitert. Der Misserfolg in dieser Hinsicht lasst sich nach Ansicht der Befragten an der
Zersiedelung der Landschaft und der schleichenden Landschaftsveranderung erkennen. Der
Vollzug des Richtplans konnte dies nicht verhindern. Hintergrund dazu ist das Fehlen einer
akzeptierten Definition des Landschaftsschutzes, welche die materielle Basis fur den Vollzug
legen konnte.

4.4 .4 VERBESSERUNGSMOGLICHKEITEN

Momentan herrscht nach Ansicht der Kantone von Seiten der Wirtschaft und der Landwirt-
schaft ein grosser Druck auf der Landschaft. Dieser lasse sich nur mildern, wenn zunéchst das
Verstandnis fur den Landschaftsschutz bei Politik, Wirtschaft und Verwaltung erhdht werde.
Es gilt somit, das Bewusstsein flir den Landschaftsschutz zu steigern. Ebenso solle das Wis-
sen und die Akzeptanz auf Stufe der Gemeinden erhoht werden. Diese spielten mit ihren
Raum- und Zonenplanen eine zentrale Rolle beim Landschaftsschutz.

Die Formulierung einer Gesamtkonzeption fiir den Landschaftsschutz und die Uberarbeitung
der Definition des Landschaftsschutzes ist angezeigt. Insbesondere eine einfache und gut
umsetzbare Definition des Landschaftsschutzes ist notwendig. Diese sollte auch die Asthetik
und die emotionalen Aspekte der Landschaft zum Ausdruck bringen.

Der Bund muss eine Leitungsfunktion im Bereich Landschaftsschutz Gibernehmen. Er kann
dies tun, indem er die Neudefinition des Begriffs ,,Landschaftsschutz* anstdsst. Gleichzeitig
kann der Bund auch prifen, ob und in welcher Form er in den bestehenden Vorschriften dem
Landschaftsschutz mehr Nachdruck verleihen kénnte. Die Bestimmungen in der Raumpla-
nung bilden dabei eine Schliisselgrdsse. Sie kommen aber nur dann zum Tragen, wenn sie bis
auf Stufe der Gemeinden implementiert werden.

Der Ausbau der Ressourcen wirde es den kantonalen Stellen erlauben, nicht nur reaktiv,
sondern auch aktiv Landschaftsschutz zu betreiben.

Landschaftsschutz als ubergeordnete Thematik erfordere ein im Vergleich zu anderen Politi-
ken noch zusétzlich gesteigerte Koordination und Kooperation. Diese seien verbesserungsfa-
hig und zwar auf allen Stufen (zwischen Bundesstellen, zwischen Kantonen, innerhalb der
Kantone, zwischen 6ffentlicher Hand und Privaten). Eine informelle , Naturschutzkonferenz
der kleinen Kantone“, die sich mit Landschaftsschutz auseinandersetzt, wurde bereits ge-
schaffen (Innerschweiz: NW, OW, SZ, UR).

Die Umsetzung der Massnahmen kann geférdert werden, indem die wichtigsten Akteure sich
beispielsweise im Rahmen einer ,, Groupe de réflexion* der Frage der Strategie und der Defi-
nition des Landschaftsschutzes annehmen. Das BAFU kann die Bildung einer solchen Gruppe
anstossen und moderieren. Die ,,Groupe de réflexion“ soll neben der Diskussion von grund-
sétzlichen Fragen den Austausch von Erfahrungen zwischen den Kantonen stéarken. Ziel soll
es sein, Beispiele und Konzepte fir erfolgreichen Landschaftsschutz von Kantonen und Ge-
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meinden aufzubereiten und weiterzugeben. Dadurch lassen sich Synergien zwischen Kanto-
nen und Gemeinden, namentlich auch im Bereich der Raumplanung erzielen.

4.5 VERGLEICH DER ERGEBNISSE

In den folgenden Tabellen werden sowohl die genannten Starken und Vollzugsdefizite als
auch die Verbesserungsmoglichkeiten pro untersuchten Bereich aufgefihrt.

D 4.1: Starken des Vollzugs

Themen Starken des Vollzugs
TWW - Zusammenarbeit zwischen den kantonalen Instanzen
- Guter Kontakt zwischen den Kantonen und dem BAFU
- Hoher Informationsgrad der kantonalen Stellen
- Einbezug der Kantone in die Gestaltung der Vorschriften
- Ziele, Subventionsmechanismus und Instrumente sind gut akzeptiert
Larm - Hohe Akzeptanz des L&rmschutzes bei den Kantonen und Gemeinden
- Gesetzliche Bestimmungen sind sehr gut bekannt, nicht nur bei kantonalen, sondern
auch bei kommunalen Stellen
- Ressourcenausstattung ist ausreichend
- Gesetz enthdlt in den allermeisten Bereichen klare VVorgaben und eindeutige Verant-
wortlichkeiten fiir den Vollzug
- Kantonale Stellen finden spezifische Ldsungen fir die Ermittlungsorte beziglich
Larm sowie fiir Auflagen bei Ausnahmebewilligungen und Definition des iberwie-
genden Interesse; diese sind aber immer im Sinne des Gesetzgebers
Luft - Auslagerung von Aufgaben an Dritte (Tankstellen, Maler- und Textilgewerbe)
- Interkantonale Kooperationen zum Beispiel in der Zentralschweiz
- Vorreiterrolle von Stédten bei der Suche nach innovativen Lésungen
- Lerneffekte: kleine Kantone lernen von grossen Kantonen
- Zusammenarbeit zwischen Behorden und Branchen, Zusammenarbeit zwischen den
Behorden in Gremien wie Cercl‘Air
Land- - Rechtliche und konzeptionelle Verankerung vorhanden
schaft - Akzeptanz des Landschaftsschutzes bei Kantonen und Gemeinden an sich vorhanden
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D 4.2:

Themen

TWW

Larm

Luft

Land-
schaft

Vollzugsdefizite des Vollzugs

Faktisch

Ressourcenmangel
Passivitét eines Teils der
Kantone

Fehlende politische
Akzeptanz

Gemeinden verletzen
wissentlich oder unwis-
sentlich die Vorgaben
des Gesetzes
Zusammenarbeit zwi-
schen kantonalen und
kommunalen Stellen
teilweise mangelhaft
Fehlende Kontrolle beim
dezentralen Vollzug

Ressourcenmangel re-
spektive fehlende Priori-
taten

Zu wenige Kontrollen

Ressourcenmangel
Politischer Wille fehlt
Gemeinden mangelhaft
informiert

Vollzugsdefizite
Strukturell
- Fehlen der TWW-
Verordnung bis 2010 in-
folge Meinungsverschie-

denheiten auf Stufe Bund

und Bund-Kantone

- Lange Dauer der Inven-
tarisierung

- Aufweichen der strengen
Planungswerte bei Um-
zonungen von Industrie-
zonen in gemischte Zo-
nen

- Mangelhafte Fiihrungs-
funktion des Bundes bei
der einheitlichen Defini-
tion des Landschafts-
schutzes in verschiede-
nen Gesetzen

INTERFACE

Materiell
- Definition des vorsorgli-

chen Schutzes unklar

Materieller Ermessens-
spielraum im Gesetz
wird nicht gemass Inten-
sion des Gesetzgebers
genutzt

Technische Entwicklung
hat Gesetzgebung teil-
weise Uberholt

Fehlende Vorgaben fir
Larmbelastung in Aus-
senraumen

Konflikt zwischen den
Zielen Larmschutz und
verdichtetes Bauen
Materiell unterschiedli-
che Anforderungen der
Kantone flihren zu sto-
renden Situationen bei
Unternehmen mit mehre-
ren Standorten und in
Grenzregionen

Méngel oder Liicken in
der LRV (Geruch, Klas-
sifizierung von Anlage-
typen, Schadstoffe in der
Holzasche)

Veraltete VVollzugshilfen
des Bundes
Landschaftsschutz als
Ubergeordnetes Prinzip
gescheitert
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D 4.3: Verbesserungsvorschlage

Themen
TWW - Spezifische Unterstiitzung der Kantone gemass jeweiligem Problemdruck und spezi-
fischen Vollzugsproblemen
- Systematische Umsetzung durch Kanton mit jeweils einer Gruppe von Gemeinden
im Kanton Graubiinden erfolgreich (wird auch im Kanton Luzern generell prakti-
ziert)
- Direkte Information der Zielgruppen (Bewirtschaftende) beférdert VVollzug
- Unterstiitzung von Kantonen mit geringer Vollzugsintensitat gemeinsam durch BLW
und BAFU
Larm - Hoheres Engagement des Bundes bei der Definition von Larmschutzmassnahmen
und beim Umgang mit neuen technischen Entwicklungen
- Bund soll gemeinsam mit Kantonen Information von Gemeinden und Fachleuten
verbessern
- Positive Varianzen im Vollzug im Sinne von Innovationen zulassen und fordern
Luft - Vielfalt und Innovationsfahigkeit des foderalen Vollzugs fordern, Spielraum fir
Innovation (z.B. in Sté&dten) sicherstellen
- Auslagerung an Dritte weiterfiihren, allerdings mit besserer Uberwachung
- Potenzial der Kooperation zwischen den Kantonen verstérkt ausschopfen
- Kontrollen intensivieren und Ergebnisse kommunizieren
- Materielle Uberpriifung der Vorschriften und Harmonisierung kantonaler Vollzugs-
vorschriften mit Hilfe des Bundes
Land- - Bewusstsein flr Landschaftsschutz bei Kantonen, Politik und Wirtschaft steigern
schaft (z.B. mit ,,Groupe de réflexion®)

- Gesamtkonzeption mit mehrheitsfahiger Definition des Landschaftsschutzes schaffen
- Leitungsfunktion durch den Bund

- Koordination und Kooperation

- Ausbau der Ressourcen
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VOLLZUG BUNDESSTELLEN

Der Vollzug von Bundesvorschriften im Umweltbereich wurde beim Bundesamt fiir Verkehr
(BAV) und beim Bundesamt fiir Strassen (ASTRA) untersucht. In beiden Amtern wurden
jeweils zwei Personen interviewt sowie Dokumente ausgewertet. Wir beschreiben jeweils die
Vollzugsaufgaben beziglich der Umweltvorschriften, schildern Starken des Vollzugs und
Vollzugsdefizite und formulieren Verbesserungsmaglichkeiten, die sich aus den Gespréchen
ergeben haben. Die einzelnen Ausfuhrungen erheben nicht den Anspruch, die Gesamtheit der
Vollzugsaufgaben abzubilden und zu analysieren. Vielmehr wurden jene Aspekte des Voll-
zugs zusammengetragen, die im Hinblick auf unsere Fragestellung zentral sind: Es sind dies
spezifische Stérken sowie Schwéchen im Vollzug und Verbesserungsmdglichkeiten, die tGber
rein operative Optimierungen hinausgehen.

5.1 VOLLZUG BEIM BUNDESAMT FUR VERKEHR (BAV)

Wenden wir uns zunéchst der Beschreibung des Vollzugs von Umweltvorschriften durch das
BAYV zu.

5.1.1 BESCHREIBUNG DES VOLLZUGS

Zentral flr den Vollzug der Umweltvorschriften im Kompetenzbereich des BAV ist das so
genannte Plangenehmigungsverfahren (PGV). Wir schildern im ersten Abschnitt kurz die
Inhalte dieses Verfahrens, soweit es den Umweltschutz betrifft. Anschliessend gehen wir auf
jene Umweltbereiche ein, die im Rahmen des PGV eine besondere Bedeutung haben.

Plangenehmigungsverfahren

Das Bundesamt fir Verkehr ist fir den Vollzug der Umweltvorschriften im Bereich des ¢f-
fentlichen Verkehrs zustdndig. Das BAV flhrt geméss Artikel 18 des Eisenbahngesetzes
(EBG) alle Plangenehmigungsverfahren fur Eisenbahnanlagen und weitere Anlagen des 6f-
fentlichen Verkehrs durch. Dazu gehoren Grossprojekte, die iber die FindV-Kredite® finan-
ziert werden (NEAT), andere Bahnprojekte von Transportunternehmen aber auch Vorhaben
von Seilbahnbetreibern, Schifffahrtsunternehmen und stadtischen Transportbetrieben. Die
Plangenehmigung fur Bauten und Anlagen gilt als Baubewilligung, in deren Rahmen die
Einhaltung des Umweltrechts gepruft, Auflagen formuliert und deren Umsetzung Uberwacht
werden.

Die Abwicklung der PGV liegt zum grossen Teil bei den Abteilungen Infrastruktur (IN) und
Sicherheit (SI) im BAV sowie bei den insgesamt weit iber 50 Unternehmen, welche (ber
eine Transportkonzession verfligen. Die umweltrelevanten Aspekte werden primar in den
Sektionen Bewilligungen | und Il der Abteilung Infrastruktur, unter Einbezug der Stellung-
nahmen der Fachstellen von Bund und Kantonen, behandelt. Pro Jahr werden in den beiden
Sektionen jeweils mehr als 300 PGV abgewickelt. Das Verfahren lauft stark vereinfacht wie
folgt ab (vgl. Haefeli 2011, S. 44-50).

FindV = Bundesbeschluss tber Bau und Finanzierung von Infrastrukturvorhaben des o0f-

fentlichen Verkehrs.
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Die Transportunternehmen reichen beim BAV ein Plangenehmigungsgesuch ein. Das BAV
pruft dieses auf Vollstdndigkeit und kann fehlende Angaben nachfordern. Dann wird das
Verfahren eroffnet, das Gesuch &ffentlich aufgelegt und den Kantonen zur Stellungnahme
unterbreitet. Einsprachen kénnen anschliessend beim BAV eingereicht werden. Die Fachbe-
hérden des Bundes (fur den Bereich Umwelt ist dies das BAFU) werden zu einer Stellung-
nahme eingeladen, bei Differenzen zwischen den Fachbehdrden findet ein Gesprach statt. Das
BAV flhrt im Bedarfsfall Einigungsverhandlungen mit einsprechenden Parteien durch, nach-
dem sich die Gesuchstellenden ihrerseits zu den Einsprachen geéussert haben. Anschliessend
entscheidet das BAV (ber die Plangenehmigung und kann dabei auch Auflagen formulieren.
Die Plangenehmigung gilt als Baubewilligung. Ein Entscheid des BAV kann beim Bundes-
verwaltungsgericht angefochten werden.

Das Transportunternehmen fuhrt das Bauvorhaben geméss Genehmigung durch und hat die
darin formulierten Auflagen einzuhalten. Das BAV ist fiir die Uberwachung der Einhaltung
der Auflagen verantwortlich. Die Transportunternehmen arbeiten ihrerseits meist mit einer so
genannten Umweltbaubegleitung (UBB). Diese missen periodisch Bericht tiber die Umset-
zung der Umweltvorschriften zuhanden der Bauherren erstatten. Kantonale Stellen, BAV und
BAFU haben die Mdglichkeit, Einsicht in diese Berichte zu nehmen. Meist handelt es sich
bei den UBB um private Unternehmen, die im Auftrag des Transportunternehmens den Bau
begleiten und die Umsetzung der Umweltvorschriften prifen. Das BAV selber arbeitet nicht
direkt mit den UBB zusammen.

Das BAV kann bei einem Verstoss gegen die Auflage Anzeige erstatten. Die Abwicklung des
Strafverfahrens liegt beim Kanton. Strafanzeigen sind eher selten und betreffen meist nicht
umweltrelevante Themen. Kontrollen vor Ort erfolgen nur sehr selten und nur bei einem
konkreten Verdacht. Die Zahl der konkreten Interventionen aufgrund von Verstdssen ist nicht
bekannt. Es wird geschétzt, dass nicht mehr als zehn Félle pro Jahr auftreten. In der Praxis ist
es oft so, dass sich die Betroffenen bei Méngeln (z.B. im Bereich Larm) direkt bei der Baulei-
tung melden oder aber beim Kanton (was an sich nicht richtig ist, weil die zustandige Behdr-
de das BAV ist). Bei der NEAT werden zudem so genannte Umweltaudits durchgefiihrt, bei
denen die Umsetzung der Auflagen im Sinne einer Umweltbauabnahme gepruft wird.

Im Rahmen des PGV st bei grossen Vorhaben eine Umweltvertraglichkeitsprifung (UVP)
durchzufuhren. Ist diese nicht notwendig, werden die Umweltvorschriften mittels der
,»Checkliste Umwelt fur nicht UVP-pflichtige Eisenbahnanlagen* {iberpriift (BAV/BAFU
2010). Diese Checkliste ist ein Vollzugsinstrument sowohl fiir die Gesuchstellenden wie auch
fur die prufenden Behoérden (BAV und BAFU). Die SBB verflgt ihrerseits Uber eine Liste
von Standardanforderungen in den verschiedenen Umweltbereichen (worin auch Umweltauf-
lagen enthalten sind) als Grundlage fur die Submission, die Bauunternehmer einhalten miis-
sen, wenn sie Auftrdge fir die SBB umsetzen wollen. Die anderen Transportunternehmen
kennen ein solches Instrument hingegen nicht.

Verhaltnismassig neu ist die Delegation der Umweltkontrolle von Baustellen an die Kantone.

Kantonale Stellen ibernehmen in solchen Fallen die Kontrollaufgabe des BAV und werden
dafir entschadigt (z.B. bei der NEAT).
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Umweltrelevante Themen

Die Umweltthemen, die bei einem PGV betroffen sein kdnnen, sind sehr vielfaltig. Es kann
dabei zwischen dem Bau und dem Betrieb von Transportanlangen im Bereich des ¢ffentli-
chen Verkehrs unterschieden werden. Bei den Gesprachen mit den Vertretenden des BAV
wurden folgende Themen als besonders relevant bezeichnet (fir eine ausfuhrliche Beschrei-
bung und eine vollstandige Liste der Gesetzesgrundlage sowie der Vollzugshilfen sei auf die
Checkliste Umwelt fir nicht UVP-pflichtige Eisenbahnanlagen verwiesen).

D 5.1: Relevante Umweltthemen fiur den Vollzug beim Bau von

Anlagen
Themen Erl&uterungen
1 Larm - Emissionen beim Bau von Anlagen des 6V
2 Luft - Emissionen beim Bau von Anlagen des 6V
3 Erschiitterung - Emissionen beim Bau von Anlagen des 6V
4 Gewaésserschutz - Vollzug des Gewésserschutzgesetzes (GSchG, SR 814.20) bei Unter-

nehmungen des 6V
- Sanierung bestehender Anlagen gemass Gewasserschutzverordnung
(GSchV, SR 814.201)

5 Landschaft
6 Biotope - Schutz wéhrend des Baus von Anlagen

7 Weitere Themen - Boden, Wald, Abfall (Aushub- und Abbruchmaterial), Altlasten (z.B.
Sanierung/Uberwachung beim Bau)

Beim Bau von Anlagen sind vor allem der Bauldrm, aber auch Erschitterungen wichtige
Themen (Sprengungen). Betrachten wir den Betrieb der Anlagen, so sind inshbesondere fol-
gende Umweltthemen von grosser Bedeutung:
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D 5.2: Relevante Umweltthemen fiur den Vollzug beim Betrieb

von Anlagen

Themen Erlauterung

1L&rm - Sanierung von Anlagen, vgl. auch Standbericht L&rmsanierungen
verschiedene Jahre

- Larmsanierungen bei Eisenbahnen geméass Bundesgesetz (ber die
Larmsanierung von Eisenbahnen

2 Luft - Kein Thema im Betrieb
3 Landschaft - Kein Thema im Betrieb
4 Gewasserschutz - Vollzug des Gewésserschutzgesetzes (GSchG, SR 814.20) bei Unter-

nehmungen des 6ffentlichen Verkehrs
- Sanierung bestehender Anlagen geméss Gewésserschutzverordnung
(GSchV, SR 814.201)

5 Biotope - Instandhaltung (Méhen von Béschungen)
6 Schutz vor nichtionisie- | - Verordnung lber den Schutz vor nichtionisierender Strahlung (NISV)
render Strahlung - GSM-Rail
7 Sanierung von Anlage | - Vollzug der Altlastenverordnung (AltlV) bei Eisenbahnen, eidgends-
mit Altlasten sisch konzessionierten Trolleybus-, Schifffahrts- und Seilbahnunter-
nehmen

- Im Rahmen seiner VVollzugsaufgaben hat das BAV einen &6ffentlich
zugénglichen ,,Kataster der belasteten Standorte* (KbS BAV) gemass
Art. 5 AltlV zu erstellen

8 Gefahrengut - Transport gefahrlicher Giter, inkl. Regelungen zuhanden Eisenbahn-
verkehrsunternehmen und Betreibender der Eisenbahninfrastruktur
9 Naturschutz - Gemiss NHG, naturschutzgerechter Boschungsunterhalt durch Bah-
nen
10 Verwendung von - Chemikalien-Risikoreduktions-Verordnung (ChemRRYV)
Chemikalien - Einschrankungen und Verbote bei der Verwendung von Pflanzen-
(an sich Teil des Ge- schutzmitteln
wasserschutzes)

Wenn eine Gewichtung vorgenommen werden soll, so sind beim Betrieb von Anlagen der
Larm und der Gewasserschutz jene Themen, die am hdufigsten auftreten und bearbeitet wer-
den missen.

5.1.2 POSITIVE ERFAHRUNGEN IM VOLLZUG

Aus dem Gesprach mit den Vertretenden des BAV lassen sich folgende Beispiele benennen,
in denen der Vollzug besonders gut funktioniert. Es werden nicht alle Themen besprochen,
sondern vor allem Bereiche, die Besonderheiten im positiven Sinne aufweisen.

In den Bereichen, in denen die Betroffenen Verstosse gegen Auflagen selber erkennen kon-
nen, diirfte der Vollzug besonders gut funktionieren. Dies ist typischerweise beim Larm aber
auch beim Gewasserschutz (z.B. Verschmutzung von Gewassern durch Bauabwasser und
damit verbundenes Fischsterben) der Fall. Die Betroffenen intervenieren bei den Bauherren
oder bei den Behdrden und sorgen damit dafiir, dass die Auflagen eingehalten werden.
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Beim Abwasser von Transportanlagen ist ebenfalls ein guter Stand erreicht worden: Bei SBB,
BAFU und BAYV ist heute ein Standard etabliert, der einen guten Schutz der Umwelt vor
schadlichen Abwassern beim Bau und bei der Erneuerung, aber auch beim Betrieb von Anla-
gen garantiert (technische Massnahmen fiir die Riickhaltung von Abwassern, aber auch die
Regelung in Bezug auf die Entwasserung, Versickerungsraume usw.).

Nach Ansicht der Befragten ist der Vollzug insbesondere beim Larm erfolgreich. Die Kom-
munikation mit den Betroffenen hilft zumeist, Probleme, namentlich beim Bauldrm, zu ver-
meiden. Der Bau der Durchmesserlinie in Zirich wird als besonders positives Beispiel gese-
hen. Zudem ist im Bereich des Larmschutzes die Finanzierung gesichert, entsprechend berei-
tet der Larmschutz eher weniger Schwierigkeiten.

Die Auflagen in den PGV sind umzusetzen und es ist ihnen mittels Androhung von Strafen
oder von Administrativmassnahmen Nachachtung zu verschaffen. Dies ist besonders wirksam
bei 6ffentlichen Transportunternehmen. Eine Verurteilung oder ein Baustopp infolge Verlet-
zung von Umweltvorschriften schadet dem Image der Unternehmen und wird von diesen auf
jeden Fall zu vermeiden versucht. Pro Jahr reicht das BAV etwa zwei bis drei Strafanzeigen
zuhanden von Bahnunternehmen ein, wobei diese meist das Fehlen einer Baubewilligung
betreffen. Bei den Seilbahnen sind es etwa drei bis flinf Anzeigen pro Jahr, wobei sich diese
primér auf die Sicherheit, aber auch auf Umweltaspekte beziehen (z.B. bei illegalen Rodun-

gen).

Im Bereich der Mobilfunkanlagen und der Umsetzung der NIS-Verordnung ist der Vollzug
gut geregelt und funktioniert. Die Einspracheberechtigungen sind klar geregelt und das Quali-
tatssicherungssystem bei der Bahn hat sich bewahrt.

5.1.3 SCHWIERIGKEITEN IM VOLLZUG

Die Schwierigkeiten im Vollzug haben wir in drei Kategorien eingeteilt. Es werden jene As-
pekte aufgefiihrt, die spezifische Probleme aufwerfen oder in der Praxis am meisten zu Voll-
zugsproblemen fihren.

Faktisches Vollzugsdefizit

Im Gesetz ist der Vollzug selber nicht explizit definiert, auch die Kontrollfunktion des BAV
muss aus dem Gesetz abgeleitet werden. Im Gesetz sind auch keine Hinweise zu den notwen-
digen Ressourcen vorhanden. Das BAV nimmt denn auch nur in den wenigsten Féllen Kon-
trollen vor Ort vor, weil ihm die notwendigen Ressourcen fehlen. Eine Statistik zu den Ver-
stdssen gegen das Umweltrecht besteht nicht.

Dem BAV fehlt in bestimmten Bereichen auch das spezifische Wissen, wenn es um die Beur-
teilung und den Vollzug komplexer Umweltvorgaben geht. Entsprechend muss das BAFU als
Fachstelle eingeschaltet werden, was Zeit in Anspruch nimmt. Teilweise ziehen sich Abkla-
rungen und Verfahren in die L&nge.

Bei den Ersatzmassnahmen im Bereich der Landschaft oder der Biotope ergeben sich Prob-
leme beziglich des Erhalts und der Pflege solcher Ersatzmassnahmen. Es besteht die Gefahr,
dass Ersatzmassnahmen, wie zum Beispiel ein Standort fir Reptilien, zwar eingerichtet wer-
den, dass es aber unklar bleibt, wer fir den langfristigen Unterhalt dieses Standorts verant-
wortlich ist. Teilweise kénnen Lésungen mit dem Kanton gefunden werden, sodass dieser die

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN

85



INTERFACE

Sicherstellung der Pflege Gbernimmt. Teilweise sind es Private (Umweltorganisationen) die
sich der Pflege annehmen. Allerdings ist die langfristige Pflege nicht immer gesichert. Wenn
die Transportunternehmen selber die nachhaltige Sicherung tibernehmen, ist ein sachgerech-
ter Unterhalt nicht immer gewéhrleistet (fehlende Sachkompetenz der Personen, die den Un-
terhalt ibernehmen).

Eine weitere Schwierigkeit entsteht bei ,, kleinen “ Ersatzmassnahmen, zum Beispiel wenn bei
einer Boschung mit Trockenwiesen ein Eingriff fur eine Mobilfunkantenne vorgenommen
wird. Fir solche Eingriffe einzelne Ersatzmassnahmen zu definieren, ist sehr aufwandig.

Strukturelle Vollzugsdefizite

Ein strukturelles Defizit liegt bei der Anwendung und beim Vollzug der Umweltvorschriften
von Seilbahnen vor. Das BAV ist fir die Bewilligung von Seilbahnen, nicht aber fir Bewilli-
gungen von Nebenanlagen (insbesondere Pisten, Beschneiungsanlagen, aber auch Parkierun-
gen, Erschliessungsstrassen usw.) zustdndig. Letzteres liegt in der Kompetenz der Kantone.
Diese Aufgabenteilung erschwert die ganzheitliche Beurteilung einer Anlage aus Umwelt-
und Raumplanungsgesichtspunkten.

Materielle Vollzugsdefizite

Im Bereich der Erschitterungen fehlen an sich die Grenzwerte. Eine entsprechende Regelung
zu erlassen, ist allerdings sehr schwierig. Gegenwartig besteht nur eine Weisung, welche vom
BAFU und vom BAV erarbeitet worden ist und als Provisorium fiir zwei Jahre gedacht war
(BAFU 1999). Seit der Schaffung dieses Provisoriums sind mittlerweile aber zehn Jahre ver-
gangen. Formal liegt somit ein materielles Vollzugsdefizit vor. Ob es effektiv Probleme gibt
infolge Ubermassiger Erschitterung ist damit noch nicht gesagt. Klar ist aber, dass die Erar-
beitung einer Regelung und insbesondere deren Vollzug sehr teuer werden kénnten (nament-
lich wenn Veranderungen an den Trassen von Bahnlinien notwendig werden sollten).

Verstosse gegen die Umweltvorschriften sind dort wahrscheinlicher, wo gegen Auflagen
verstossen werden kann, die nicht direkt beobachtbar sind. Dies gilt fir den Bereich Luft
(z.B. fehlender Einsatz von Partikelfiltern bei Fahrzeugen).

Schwierigkeiten treten auch auf bei Materialbewirtschaftungskonzepten. So fallen zum Bei-
spiel bei Tunnelbauten beim Ausbruch und bei der Materialaufbereitung Schldmme an, deren
Entsorgung in den Konzepten oftmals ungeniigend aufgezeigt war. Dies fiihrt dazu, dass bei
Anfall dieser Schldmme binnen Kirze eine umweltvertragliche Ldsung gefunden werden
muss, die in der Regel nicht die gunstigste ist.

Die Umsetzung der Entwésserungsvorgaben (Versickerung lber bewachsene Bodenschicht)
erfordert viel Raum. Die Schaffung von Entwésserungs- und Versickerungsrdumen ist nicht
einfach und es stellen sich hier die gleichen Probleme wie bei den Nationalstrassen (Abwas-
serreinigung mittels SABA): Es sind Eingriffe in das Eigentumsrecht notwendig, damit die
notwendigen Flachen geschaffen werden kénnen. Dadurch entstehen Nutzungskonflikte zur
Landwirtschaft, Waldwirtschaft und Landschaft.

5.1.4 VERBESSERUNGSMOGLICHKEITEN

Im Rahmen des Gesprachs mit den Vertretenden des BAV sind folgende Verbesserungsmog-
lichkeiten des Vollzugs zur Sprache gekommen.
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Ein relativ neu angewendetes Instrument stellt die Delegation der Kontrolle vom Bund an die
Kantone dar. Die Kantone werden fur diese Kontrollaufgabe entschadigt. Eine entsprechende
Vereinbarung ist bei der NEAT mit den Kantonen Uri und Tessin abgeschlossen worden. Die
Grundlagen bilden die Absichtserklarung von BPUK und UVEK (Eidgendssisches Departe-
ment fur Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation) von Ende 2009 und die gestiitzt
darauf ausgearbeitete Mustervereinbarung. Der Vorteil dieser Losung besteht sicher darin,
dass die Fachstellen des Kantons dezentral verteilt und daher n&her vor Ort sind. Der Nachteil
des Verfahrens besteht in der zusétzlichen Administration: Der Bund muss mit jedem Kanton
projektbezogene Vereinbarungen abschliessen, was zu einem nicht unerheblichen Verwal-
tungsaufwand fihrt.

Eine Alternative zur Delegation der Kontrolle an die Kantone ware der Aufbau einer eigenen
systematischen Kontrolle auf Stufe des Bundes, insbesondere des UVEK. Diese kdnnte durch
entsprechend ausgebildete Fachleute wahrgenommen werden, die auf allen Baustellen, die
von den Leitbehdrden des UVEK (BAV, BFE, BAZL, ESTI, teilweise ASTRA) bewilligt
werden, eingesetzt werden kénnten. Dabei bestiinde auch die Gelegenheit, nicht nur die Um-
weltvorschriften, sondern auch die Einhaltung anderer Vorgaben zu priifen.

Oft ist ein Mangel, der bei einer Kontrolle nach Fertigstellung der Anlage festgestellt wird,
nicht mehr zu beheben. Es ist daher an sich sinnvoller, bereits beim Bau von Anlagen ver-
starkt zu vollziehen. Dies kann mit Information, Beratung und Hilfestellung geschehen und
zwar vor Ort und im direkten Gesprach mit den verantwortlichen Personen der Transport-
und Bauunternehmen. Die dazu notwendigen Ressourcen sind heute allerdings nicht vorhan-
den. Der direkte Kontakt mit den Bauherren kann durch den schriftlichen Verkehr nicht er-
setzt werden. In dem Sinne beurteilen die Befragten eine zusétzliche Uberwachung mittels
einer schriftlichen Berichterstattung als wenig zielfiihrend.

Strafanzeigen sind an sich ein sehr starkes Instrument und treffen die Bahnen empfindlich,
weil — auch wenn die ausgesprochenen Bussen in der Regel gering sind — ein Imageschaden
entsteht. Gegenwartig werden wenige solche Anzeigen eingereicht und die meisten betreffen
andere Aspekte als die Umweltaspekte. Alternativ oder kumulativ besteht die Mdglichkeit
von administrativen Massnahmen (zeitweiser oder dauernder Entzug von Bewilligungen;
Enthebung von Angestellten, Beauftragten oder Mitgliedern der Organe eines Eisenbahnun-
ternehmens von ihren Funktionen).

Vollzugshilfen des Bundes sind eine gute Mdglichkeit zur Verbesserung des Vollzugs. Dies
zeigt sich bei der ganzheitlichen Beurteilung von Seilbahnanlagen. Das Problem ist erkannt
und das BAFU, das BAV und das Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE) erarbeiten ge-
genwaértig eine Checkliste zur ganzheitlichen Beurteilung von Seilbahnanlagen.

5.2 VOLLZUG BEIM BUNDESAMT FUR STRASSEN
(ASTRA)

Wir beschreiben zunédchst den Vollzug und gehen anschliessend auf dessen Starken und
Schwachen néher ein.
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5.2.1 BESCHREIBUNG DES VOLLZUGS

Das Bundesamt flr Strassen (ASTRA) ist fiir die Planung und die Realisierung von National-
strassen zustandig. In diesem Sinne unterscheidet sich die Aufgabe des ASTRA stark von
jener des BAV beziglich des Vollzugs der Umweltvorschriften; Dem ASTRA als Gesuchstel-
ler obliegt auch die Umsetzung der vom UVEK als iibergeordnete Behdrde angeordneten
Auflagen.

Verfahren

Die Aufgaben zum Vollzug des Bundesrechts sind innerhalb des ASTRA auf verschiedene
Abteilungen verteilt. Die Abteilung Strassennetz ist fuir den Erlass von Richtlinien zustandig,
so auch fur jene im Umweltbereich. Diese werden meist gemeinsam mit dem BAFU erarbei-
tet. Besonders zu erwahnen ist in diesem Zusammenhang die Checkliste Umwelt fiir nicht
UVP-pflichtige Nationalstrassenprojekte (UVEK/ASTRA/BAFU 2007). Die Abteilung Stras-
sennetz ist hingegen nicht fir den Vollzug der Vorschriften in den konkreten Projekten ver-
antwortlich. Sie fahrt lediglich in bestimmten Abstanden Audits durch (etwa funf bis sechs
Audits pro Jahr, ein Audit beriihrt jeweils auch den Umweltbereich). Die Audits haben keine
Kontrollfunktion, sondern dienen dem ASTRA intern als Instrument zur Analyse der Starken
und Schwéchen des Vollzugs. Die Abteilung Strassennetz bietet alle zwolf Monate interne
Aus- und Weiterbildungen im Umweltbereich an. Die Weiterbildungen richten sich an Pro-
jektleitende und Erhaltungsplaner der Filialen (Abteilung Infrastruktur). Der Besuch der Wei-
terbildung ist freiwillig, wird ASTRA-intern aber sehr empfohlen und ist sehr gut besucht.

Die Projektierung eines Strassenbauvorhabens wird von der Abteilung Infrastruktur uber-
nommen. Die Abteilung ist auch Gesuchstellerin fir den Bau respektive die Sanierung. Die
Bewilligungsbehdrde ist das UVEK. Diese Regelung ist eine Folge der Neugestaltung des
Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen (NFA) ab 2008.
Die Projekte zur Fertigstellung des Nationalstrassennetzes liegen aber weiterhin bei den Kan-
tonen.

Die Realisierung der Projekte wird durch die flinf Filialen Gbernommen, die der Abteilung
Infrastruktur unterstehen. Die Filialen vergeben die Bauauftrdge an Unternehmen.

Betrachten wir den Ablauf eines einzelnen Projekts (Neubau eines Nationalstrassenbauab-
schnitts) basiert dieses zundchst auf dem Netzbeschluss des Parlaments. Der néchste Schritt
in der Realisierung besteht in der Ausarbeitung eines generellen Projekts (darin werden z.B.
die Anzahl Spuren definiert, Entscheide Uber Tunnels geféallt usw.). Das generelle Projekt
wird durch den Bundesrat genehmigt. Das anschliessende Verfahren wird wie beim BAV als
Plangenehmigungsverfahren bezeichnet und ist im Nationalstrassengesetz geregelt. Nach dem
generellen Projekt reicht das ASTRA ein Baugesuch beim UVEK ein. Das Projekt wird 6f-
fentlich aufgelegt und es kdnnen Einsprachen von Betroffenen beim UVEK eingereicht wer-
den. Ebenfalls wird eine Stellungnahme der betroffenen Fachamter (z.B. BAFU) eingeholt.
Bei Uneinigkeiten entscheidet das UVEK im Rahmen der Projektgenehmigung.

Fur die Bauphase ist eine Projektleitung des ASTRA zustandig. UVP werden geméss Gesetz
durchgefuhrt, bei nicht UVP-pflichtigen VVorhaben gilt die bereits erwahnte Checkliste. Das
ASTRA mandatiert fiir die Kontrolle der Umweltvorschriften und der Auflagen eine spezial i-
sierte Umweltbaubegleitung (UBB), welche ihm Bericht erstattet.
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Umweltrelevante Themen

Die wichtigsten Umweltthemen, welche beim Bau von Nationalstrassen betroffen sind, sind
in der folgenden Tabelle aufgefiihrt (fir eine ausfihrliche Beschreibung und eine vollstandi-
ge Liste der Gesetzesgrundlage sowie der einschlagigen Vollzugshilfen sei auf die Checkliste
Umwelt fiir nicht UVP-pflichtige Nationalstrassenprojekte verwiesen).

D 5.3: Umweltthemen im Bereich des ASTRA, welche fir den

Vollzug relevant sein kdnnen

Bau von Anlagen Erlauterungen

1 Larm - Strassenldrm, Larmschutz an Nationalstrassen — Realisierung von
Schallschutzmassnahmen an Geb&uden (geméss USG)

2 Natur und Landschaft - Landschaftsschutzgebiete (BLN gemass NHG)

- Inventare (geméss NHG)

- Geschitzte Arten (Pflanzen und Tiere) sowie Lebensrdume (geméss
NHG)

- Ufervegetation, Béschungsunterhalt (geméss NHG)

- Wildtierkorridore und Vernetzung (JSG, HHG, HHV)

3 Luft - Luftschadstoffemissionen wahrend der Bauphase (LRV)
4 Wald - Rodungen, Ersatzaufforstungen (WaG)
5 Erschitterung - Erschitterungen wahrend der Bauphase
6 Altlasten - Belastete Standorte (AltlV)
7 Gewdsserschutz, Ent- - Strassenabwasserbehandlung (SABA)
wasserung, oberirdische | - Schutz des Grundwassers (geméss GSchG)
Gewasser - Schutz von oberirdischen Gewassern (geméss GSchG, WBG, WBV)
8 Boden - Schadstoffbelastungen beim Aushub
- Beurteilungen der Flache und der Art des betroffenen Bodens (USG,
VBBOo)
- Bodenschutz beim Bauen
9 Abfall und Materialbe- | - Aushub- und Abbruchmaterialien (geméss USG, TVA)
wirtschaftung
10 Storfallvorsorge - Vermeidung von Risiken beim Transport von Gefahrengut (gemass
StFV)

Gemadss den befragten Personen im ASTRA sind alle genannten Themen von grosser Rele-
vanz. Momentan eine besonders hohe Prioritat haben die Bereiche Larm und Gewasserschutz
sowie der Bereich Wildtierkorridore. Umgekehrt kommt den Bereichen Altlasten (punktuelle
Probleme) sowie Erschitterungen in der Praxis eine vergleichsweise geringe Bedeutung zu.

5.2.2 POSITIVE ERFAHRUNGEN IM VOLLZUG

Das ASTRA ist seit 2008 nach Inkrafttreten des NFA fiir Planung und Bau der Nationalstras-
sen zustandig. Entsprechend sind die Erfahrungen mit dem Vollzug der Umweltvorschriften
begrenzt und beschranken sich auf die letzten drei Jahre.

Als eine Starke hat sich geméss den befragten Personen der regelméssige Austausch zwi-
schen den im UVEK fiir den Umweltschutz verantwortlichen Amtern erwiesen. Die Erarbei-
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tung von gemeinsamen Richtlinien hat sich bewéhrt und ist sicherlich eine Starke des Voll-
zugs.

Die Zusammenfassung der Erarbeitung von Vorgaben und deren Ausfiihrung innerhalb eines
Amtes hat Vorteile: Die Wege zwischen den einzelnen Verantwortlichen sind kurz, die Kon-
takte wenig formell. Die Abteilung Strassennetze kann direkt bei den Projektleitenden in der
Abteilung Strasseninfrastruktur Ausbildung betreiben, was ein grosser Vorteil darstellt.

5.2.3 SCHWIERIGKEITEN IM VOLLZUG
Wir unterscheiden zwischen faktischen, strukturellen und materiellen Vollzugsdefiziten.

Faktische Vollzugsdefizite

Die knappen Mittel und der Effizienzdruck fiihren in der Praxis dazu, dass Effizienz und Ein-
haltung der Umweltnormen in einem Spannungsfeld zueinander stehen. Dies filhre etwa dazu,
dass Abweichungen zu den Normen des Schweizerischen Verbands der Strassen- und Ver-
kehrsfachleute gemacht wirden. Dies gelte vor allem auch fur den Bereich des Naturschut-
zes. Die Erlasse und die Auflagen werden jedoch eingehalten.

Die knappen internen Ressourcen fiihren ferner dazu, dass Aufgaben an Externe delegiert
werden missen, die Massnahmen und Projekte flr die Einhaltung der Umweltvorschriften
(z.B. Ersatzmassnahmen) erarbeiten. Dies hat den Nachteil, dass das Fachwissen nicht priméar
beim ASTRA bleibt und eine Abhdngigkeit gegeniiber Externen entsteht.

Die Umsetzung von Ersatzmassnahmen bei Eingriffen in geschitzten Raumen kampft auch
aus Sicht des ASTRA mit denselben Schwierigkeiten, wie sie bereits geschildert worden sind:
Die Nachhaltigkeit der Massnahmen ist nicht immer sichergestellt.

Strukturelle Vollzugsdefizite

Ein strukturelles Vollzugsdefizit entsteht durch die Ansiedlung der Gestaltung der Richtlinie,
der Planung und der Ausfiihrung im selben Amt. An sich miisste die Abteilung Strassennetze
die Umsetzung der von ihr erarbeiteten Richtlinien kontrollieren. Die regelmdssigen Audits
erfillen diese Rolle nicht ganz.

Ein strukturelles Defizit besteht auch darin, dass die Anordnung von Auflagen, die Ausfiih-
rung und die Uberwachung im gleichen Departement (UVEK) angesiedelt sind. Ein ebenfalls
im weitesten Sinne als strukturelles Defizit zu bezeichnendes Problem entsteht bei Beschwer-
den von Betroffenen im Zusammenhang mit Emissionen auf Baustellen (Luft- oder L&rm-
emissionen). Die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen ist fur die Betroffenen
oft nicht klar oder schlicht nicht bekannt: Denn ahnlich wie beim BAV wenden sich die Be-
troffenen mit ihren Anliegen direkt an kantonale Stellen, obwohl diese fur die Einhaltung der
Auflagen der Baubewilligung nicht zustandig sind. In der Praxis fuhrt dies dazu, dass die
angerufene kantonale Instanz gar nicht tatig werden kann oder wenn sie beispielsweise einen
Baustopp verfiigt, dieser gar nicht rechtskraftig ist (hingegen kénnen die kantonalen Behor-
den alle Vorschriften auf nationalen Baustellen priifen, die in ihre Kompetenzen fallen). Die
Avrbeitsteilung zwischen Bund und Kantonen in diesem Bereich hat sich offenbar noch nicht
Uberall eingespielt.
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Problematisch kann auch die stark unterschiedliche Regelung beim Bau und beim Unterhalt
interpretiert werden. Wéhrend beim Bau von Nationalstrassen (einschliesslich wesentlicher
Veranderungen bestehender Autobahnen) das Bewilligungsverfahren eine breite Mitwirkung
und Mdglichkeiten flir Einsprachen erdffnet, ist dies bei Projekten zum Substanzerhalt, die
nicht UVP-pflichtig sind, nicht der Fall. Das ASTRA erstellt hier eine Umweltnotiz und kann
die Ausfiihrung selber bewilligen. Damit werden teilweise recht weitreichende Arbeiten, wie
zum Beispiel das Féllen von Baumen fiir die Erstellung einer Zufahrt, von der Bewilligungs-
behdrde gleichzeitig auch umgesetzt. Die Rodungsbewilligungen werden jedoch ordentlich
publiziert und damit wird die Mdglichkeit fiir Einsprachen/Beschwerden geschaffen.

Materielle Vollzugsdefizite

Der Vollzug der Vorschriften zur Entwasserung ist aus materiellen Griinden schwierig umzu-
setzen. Wie bereits bei der Darstellung des Vollzugs durch das BAV geschildert, treten we-
gen des grossen Platzbedarfs Interessenkonflikte auf. Diese betreffen vor allem die Fruchtfol-
geflachen und den Wald. Der Schutz dieser beiden Flachen gerét in Konflikt mit der Aufgabe
des ASTRA, Raum fir die Versickerung von Abwaéssern der Autobahnen zu schaffen. Diese
Interessenkonflikte, die sich beim Vollzug verschiedener Gesetzgebungen ergeben, sind nicht
geldst. Ein Kompromiss zwischen den Positionen der verschiedenen Verwaltungsbehdrden
beim Bund und innerhalb des BAFU ist noch nicht gefunden. Die entsprechende Richtlinie
liegt noch nicht vor, die bestehende Wegleitung des BAFU zum Thema beriicksichtigt aus
Sicht des ASTRA dieses Spannungsfeld nicht.

5.2.4 VERBESSERUNGSMOGLICHKEITEN

Im Bereich der Entwésserung von Autobahnen bietet sich die Erarbeitung von Bundesrichtli-
nien als Mittel zur Verbesserung des Vollzugs an. Die Richtlinien missen helfen, Interessen-
abwagungen zwischen verschiedenen schiitzenswerten Gitern vorzunehmen. Im Rahmen der
Richtlinie sind intensive Gespréche zwischen den Bundesstellen, insbesondere mit dem B A-
FU, notwendig. Nur so kénnten aus Sicht der Befragten Zielkonflikte, zum Beispiel zwischen
dem Bodenschutz und dem Gewadsserschutz, geldst werden.

Die im Abschnitt zur Tatigkeit des BAV beschriebene Delegation von Vollzugsaufgaben an
die Kantone ist beim ASTRA aus Sicht der Befragten nicht sinnvoll. Auch eine Delegation
durch das UVEK wird als nicht sinnvoll erachtet, da das ASTRA organisatorisch zum UVEK
gehort. Da das ASTRA die Planung und die Ausfiihrung tbernimmt, wiirde dies faktisch dazu
fuhren, dass die Kantone das UVEK/ASTRA (iberwachen wiirden.

Eine verstérkte Kontrolle der Vorschriften erst bei der Bauabnahme wird eher kritisch beur-
teilt. Der Grund liegt darin, dass bei Bauabnahmen die allenfalls aufgetretenen Schaden wéh-
rend des Baus nicht mehr behoben werden kdnnen. Entweder erfolgen die Kontrollen laufend
oder es werde vermehrt Giber Information, Beratung und Ausbildung gearbeitet. Eine zentrale
Kontrollstelle auf Stufe Bund, die integral die Umweltvorschriften auch fiir das ASTRA kon-
trollieren wirde, wird eher als zu aufwéndig beurteilt. Eine Intensivierung der Kurse durch
die Abteilung Strassennetze hat Grenzen, da die Projektleitenden als Generalisten Uber viele
verschiedene Fachkenntnisse verfugen missen und fur eine stirkere Vertiefung einzelner
Aspekte zu wenig Zeit besteht.

Es sollte Gberpriift werden, ob und wie weit aus einer noch genauer zu definierenden Zusam-
menarbeitsform Bund—Kantone, zum Beispiel bei Eingriffen in geschitzte Biotope, die Ein-
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haltung des Umweltschutzrechts und der Auflagen gewdhrleistet oder verbessert werden
kann.

Langerfristig ist zu prifen, wie die strukturellen Defizite (Anordnung von Auflagen, Ausfih-

rung und Uberwachung im selben Departement) durch organisatorische Massnahmen beho-
ben werden konnten (z.B. analoges System wie beim BAFU).
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FOLGERUNGEN, VERBESSERUNGSMOGLICHKEITEN

Wir fassen zum Schluss des Teils A die Ergebnisse der Vollzugsanalyse zusammen. Dabei
diskutieren wir mit Hilfe der zur Verfligung stehenden Daten einige Hypothesen. Es folgen
Schlussfolgerungen sowie Verbesserungsvorschldge, welche im Rahmen der Erhebungen
gesammelt worden sind.

6.1 VOLLZUGSDEFIZITE

Die Vollzugsdefizite lassen sich nach ihrer Art, nach Themenbereichen und nach Eigenschaf-
ten der Kantone analysieren. Wir gehen auf die drei Aspekte ein und formulieren zu Beginn
jedes Abschnitts eine Ausgangsfrage oder Hypothese, welche auf Basis der Daten beantwor-
tet respektive diskutiert werden soll.

6.1.1 ARTEN VON VOLLZUGS-
DEFIZITEN

Es l&sst sich, gestutzt auf die Online-Befragung bei den Kantonen, die Analyse der acht ver-
tieft untersuchten Themenbereiche und die Analyse des Vollzugs beim Bund, eine Rangliste
der Vollzugsdefizite bilden. Es gilt, die Frage zu beantworten, ob und wie haufig die einzel-
nen Arten von Vollzugsdefiziten in der Praxis auftreten. Die untenstehende Tabelle gibt eine
Ubersicht (iber die Auswertung der Umfrage bei den kantonalen Vollzugsverantwortlichen.
Wir unterscheiden zwischen Vollzugsdefiziten auf Stufe Bund und Kanton, die von den kan-
tonalen Stellen identifiziert worden sind. In der Tabelle grau hinterlegt sind die flinf Arten
von Vollzugsdefiziten, die am h&ufigsten genannt worden sind.
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D 6.1: Arten von Vollzugsdefiziten (quantitative Analyse)

Arten von Unterkategorie Vollzug Vollzug
Vollzugsdefiziten Kanton Bund
Faktische Ressourcenmangel 130 Nicht abgefragt
Vollzugsdefizite Zusammenarbeit zwischen kan-
tonalen Stellen/zwischen Bun- 29 47
desstellen
Mangelnde Zusammenarbeit a1
zwischen Bund und Kanton
Mangelnde Zusammenarbeit .
. 17 Nicht abgefragt
zwischen den Kantonen
Mangelnde Zusammenarbeit
zwischen Kantonen und Ge- 45 Nicht abgefragt
meinden
Fehlende Kontrollen 77 34
Fehlende Durchsetzung durch
Vollzugsstellen des Kantons/des 67 52
Bundes
Fehlende Akzeptanz bei
politischen Behdrden 63 3
Fehlendes Wissen 28 19
Strukturelle Mangelnde Kompetenz der 33 18
Vollzugsdefizite Vollzugsstellen
Materielle Mangelnde Abstimmung .
L ) Nicht abgefragt 50
Vollzugsdefizite zwischen Gesetzen
Fehler im Gesetz 17 29

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.
Legende: Die Zahlen geben die Nennungen durch die Befragten an. Die maximale Anzahl Nennungen betrdgt 494
pro Kategorie (19 Themen mal 26 Kantone); die effektive maximale Anzahl Nennungen liegt oftmals etwas tiefer,

weil sich nicht alle Kantone zu allen Fragen gedussert haben.

Die Auswertung zeigt, dass Ressourcenmangel die hdufigste Ursache fur Vollzugsdefizite
darstellt. Am zweithdufigsten genannt wird das Fehlen von Kontrollen, am dritthdufigsten das
Ausbleiben von Vollzugsaktivitidten. Wir interpretieren letzteres dahingehend, dass die Ak-
zeptanz bei der Verwaltung zur Umsetzung des Vollzugs fehlt und daher keine Umsetzungs-
aktivitaten ergriffen worden sind. An vierter Stelle folgt die fehlende Akzeptanz bei den kan-
tonalen politischen Behdrden und an finfter Stelle materielle Defizite bei der Abstimmung
zwischen nationalen Gesetzgebungen.

Zusammengenommen ebenfalls haufig sind Probleme in der Zusammenarbeit zwischen den
verschiedenen Vollzugsakteuren (Verwaltungsstellen des Bundes, der Kantone und der Ge-
meinden) sowie in der Zusammenarbeit zwischen den Kantonen und innerhalb der Kantone
zwischen einzelnen Verwaltungsstellen.

Gesamthaft gesehen werden die strukturellen und materiellen VVollzugsdefizite deutlich weni-
ger haufig genannt. Eine Ausnahme bildet der Hinweis der kantonalen Verantwortlichen auf
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eine Vielzahl von Widerspriichen in nationalen Gesetzgebungen, welche den Vollzug behin-
dern. Materielle Fehler in den Gesetzgebungen sind quantitativ hingegen weniger bedeutsam.

Betrachten wir die Erhebung der acht vertieft untersuchten Themen, présentiert sich das Er-
gebnis wie folgt.

D 6.2: Arten von Vollzugsdefiziten (qualitative Analyse)

Arten von Voll- Unterkategorie Anzahl Themen, bei
zugsdefiziten denen ein Vollzugsde-

fizit beobachtet wurde

Faktische Ressourcenmangel
Vollzugsdefizite Zusammenarbeit zwischen Voll-
zugsakteuren

Fehlende Kontrollen

Durchsetzung durch Kanton/

Bund

Fehlende Akzeptanz bei politi- 4

schen Behorden

Fehlendes Wissen 3

Andere 2
Strukturelle Vollzugsdefizite 7
Materielle Vollzugsdefizite 8

Quelle: Vertiefte Analyse der acht Bereiche TWW, Abfall, Gewasser quantitativ, Gewasser qualitativ, nationale
Moorlandschaften, Larm, Luft und Landschaft.

Legende: Die Zahlen geben an, ob die jeweilige Art von Vollzugsdefiziten in den Interviews mindestens einmal
genannt worden ist. Mehrmalige Nennungen der gleichen Vollzugsdefizite der gleichen Kategorie wurden nicht

addiert, damit die Zahlen mit jenen aus der Umfrage verglichen werden kdnnen.

Vollzugsdefizite infolge Ressourcenmangel treten in sieben der acht analysierten Félle auf.
Deutlich weniger hdufig stellt die Koordination zwischen Vollzugsstellen ein Problem dar.
Auffallend ist hingegen, dass strukturelle Mangel und materielle VVollzugsdefizite in sieben
respektive allen acht Themen mindestens einmal genannt werden. Im Vergleich zur quantita-
tiven Analyse werden strukturelle und materielle VVollzugsdefizite bei der qualitativen Analy-
se haufiger genannt.

Betrachten wir schliesslich die Ergebnisse der Analyse auf Bundesebene (Vollzug beim BAV
und beim ASTRA), so wird nochmals deutlich auf das Ressourcenproblem hingewiesen.
Kontrollen finden in der Praxis ebenfalls selten statt. Die Ubrigen Vollzugsdefizite auf Bun-
desebene sind spezifischer Natur: Sie betreffen bei beiden befragten Amtern (BAV und
ASTRA) die Nachhaltigkeit von Ersatzmassnahmen. Beim ASTRA ergibt sich aus der dop-
pelten Rolle des Amtes (Ausfuihrung und Kontrolle) ein strukturelles VVollzugsdefizit. Ebenso
weist der Vollzug bei beiden Amtern materielle Defizite auf: Diese treten insbesondere bei
der Entwésserung von Strassen- und Schienenanlagen auf: Die entsprechenden gesetzlichen
Regelungen sind schwierig umzusetzen, da verschiedene Gesetzgebungen aus der Landwirt-
schaft, dem Wald und dem Umweltschutz in Konkurrenz zueinander stehen.
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6.1.2 VOLLZUGSDEFIZITE
NACH THEMENBEREICHEN

Mit der Online-Befragung bei den Kantonen konnte gezeigt werden, dass der Umfang der
Vollzugsdefizite stark schwankt, je nach dem welches Umweltthema wir betrachten: In den
Themenbereichen Boden, Arten, Landschaften und Biotope sind die Zahl der Vollzugsdefizi-
te besonders hoch, in den Bereichen Abfall, Gewasser quantitativ, Altlasten und nichtionisie-
rende Strahlen vergleichsweise tief. Eine Uberzeugende Erklarung fur dieses Muster konnte
aus den weiter vorne prasentierten Haufigkeitsverteilungen nicht abgelesen werden. Daher
bleibt die Frage offen, ob es einen Zusammenhang zwischen dem Inhalt der Politik und den
Arten von Vollzugsdefizite gibt. Zwei Faktoren haben wir auf ihre Bedeutung hin analysiert:
Zunéchst wurde geprift, ob es einen Zusammenhang zwischen dem Umfang von Vollzugsde-
fiziten und den Themen geordnet nach Gesetzesgrundlage gibt (USG, NHG, GschG). Zwei-
tens wurde gepriift, ob es Unterschiede zwischen den ,klassischen” und den ,,neuen* Um-
weltthemen in Bezug auf die Haufigkeit von Vollzugsdefiziten gibt.

Vollzugsdefizite nach Gesetzesgrundlage

Die abgefragten 19 Themen wurden nach ihren gesetzlichen Grundlagen (NHG, USG und
GschG) gruppiert und es wurde geprift, ob sich zwischen den Gruppen der Themen Unter-
schied abzeichnen in Bezug auf die Haufigkeit der Vollzugsdefizite. In der untenstehenden
Tabelle sind die erfassten Vollzugsdefizite enthalten.

D 6.3: Vollzugsdefizite nach Gesetzesgrundlage

Gesetzesgrundlage Vollzugsdefizite
Vorhanden Nicht vorhanden
NHG (n =73) 64% 36%
USG (n = 249) 41% 59%
GschG (n = 59) 42% 58%

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.
Legende: Die Prozentzahlen zu den drei Gesetzen kénnen nicht zusammengezahlt werden. Die Prozentzahlen pro

Zeile ergeben 100 Prozent.

Bei Themen aus dem Natur- und Heimatschutzgesetz treten weit haufiger Vollzugsdefizite
auf als im Bereich des Umweltschutz- und des Gewésserschutzgesetzes. Konkret sind es die
Vollzugsdefizite in den Themen Landschaft, Arten und Biotope, welche zu der vergleichs-
weise hohen Zahl von Vollzugsdefiziten im Bereich des NHG fiihren. Als gute Illustration
daflir kann auf die Analysen des Vollzugs der Politik zum Schutz der Trockenwiesen und -
weiden und des Vollzugs der Landschaftsschutzpolitik in dieser Studie verwiesen werden.

Wir haben den Befund weiter untersucht, indem wir die Arten der Vollzugsdefizite getrennt
nach den drei Gesetzesgrundlagen dargestellt haben. Die untenstehende Tabelle zeigt die
Ergebnisse. Es sind jene Ergebnisse grau hinterlegt, in denen sich markante Unterschiede vor
allem zwischen NHG und USG ergeben.

D 6.4: Arten von Vollzugsdefiziten nach Gesetzesgrundlage

Arten von Vollzugsdefiziten NHG UsG GSchG

Zu geringe Ressourcenausstattung 60,6% 27% 35,6%
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(n=71) (n =244) (n=59)
Mangelnde Akzeptanz der Gesetzgebung bei den poli- 42,3% 11,1% 13,6%
tischen Behdrden des Kantons (n=71) (n = 244) (n=59)
Mangelhafte Durchsetzung des Vollzugs durch den 31% 15,6% 11,9%
Kanton (n=71) (n = 244) (n=59)
Fehlende oder ungeniigende Kontrolle durch den Kan- 26,8% 19,7% 16,9%
ton (n=71) (n =244) (n=59)
Mangelhafte Zusammenarbeit zwischen Kanton und 21,1% 9,4% 11,9%
Gemeinden (n=71) (n =244) (n=59)
Mangelhaftes Wissen bei der kantonalen Vollzugsstelle 15,5% 7% 0%
(n=71) (n=244) (n =59)
Mangelhafte Kompetenzen (Befugnisse) der kantonalen 14,1% 8,2% 5,1%
Vollzugsstelle (n=71) (n =244) (n =59)
Mangelhafte Zusammenarbeit innerhalb der kantonalen 14,1% 6,1% 6,8%
Vollzugsstelle (n=71) (n =244) (n =59)
Mangelhafte Zusammenarbeit zwischen den Kantonen 7% 4,1% 3,4%
(n=71) (n =244) (n =59)
Materielle Fehler im kantonalen Gesetz 5,6% 2,9% 10,2%
(n=71) (n=244) (n =59)

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.

Legende: Die Prozentzahlen geben den Anteil der antwortenden Personen an, welcher die entsprechende Art von
Vollzugsdefizit als gegeben betrachten. Ein Lesebeispiel: 5,6 Prozent von total 71 Befragten in den Kantonen geben
an, dass es materielle Fehler in kantonalen Gesetzen im Bereich des NHG gibt. Grau hinterlegt sind Bereiche, in

denen grosse Unterschiede zwischen NHG und USG zu beobachten sind.

Es wird deutlich, dass der Ressourcenmangel bei Themen des NHG offenbar besonders aus-
gepragt ist. Wir wagen hier die Hypothese, dass die Befragten die zur Verfugung stehenden
Finanzmittel fur die Subventionen an Bewirtschaftende, aber auch fir die Beratung und In-
formation der Zielgruppen (u.a. zum Abschluss von Vertrdgen) als zu gering beurteilen.
Ebenso bestétigen die qualitativen Analysen aus den acht vertieft analysierten Féllen, dass es
im USG zahlreiche Themen gibt, in denen die Mehrheit der Vollzugsakteure die Ressourcen-
ausstattung als ausreichend betrachtet (z.B. Abfall und quantitativer Gewésserschutz).

Eine grosse Differenz ist bei der Akzeptanz der politischen Behdrden zu beobachten: Diese
ist bei den Themen des NHG tiefer als bei jenen des USG. Gestutzt auf die qualitativen Ana-
lysen glauben wir, dass vor allem die vergleichsweise geringe Akzeptanz der Inventare und
der Landschaftsschutzpolitik wesentlich fir dieses Ergebnis verantwortlich ist. Konsequen-
terweise ist der Umfang der Vollzugsaktivitdten beim NHG niedriger als beim USG und beim
GSchG.

AN} AN

Vollzugsdefizite bei ,klassischen
Politiken

Theoretisch kann ein Zusammenhang zwischen der Dauer, mit der eine Politik bereits betrie-
ben wird und dem Umfang der Vollzugsdefizite postuliert werden. Dahinter steht die Uberle-
gung, dass bei etablierten Politiken Anfangsprobleme tberwunden sind, mehr Wissen aufge-
baut werden konnte und mehr Ressourcen verfigbar sind. Um dies zu uberpriifen, haben wir
die Politiken in zwei Gruppen eingeteilt. Die Themen Larm, Luft, Boden, Abfall, umweltge-

und ,neuen
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fahrdende Stoffe, Gewasserschutz, Storfallvorsorge sowie Landschaften haben wir zur Grup-
pe der ,klassischen® Umweltpolitiken zusammengefasst. Wir begriinden dies mit der Uberle-
gung, dass der Vollzug in diesen Bereichen gemass unseren Einschatzungen frith und zwar
bereits in den Sechziger- und Siebzigerjahren eingesetzt hat. Die anderen Politiken haben wir
als ,,neue Umweltpolitiken bezeichnet, sie haben ihren Ursprung in den Achtziger und
Neunzigerjahren.

In der untenstehenden Tabelle ist zunédchst das Total der Vollzugsdefizite getrennt nach
,klassischen“ und ,,neuen‘ Politiken aufgefuihrt. Aus den Daten lasst sich kein Zusammen-
hang erkennen: Es treten sowohl in , klassischen* als auch in ,,neuen* Umweltthemen Voll-
zugsdefizite auf respektive es lassen sich in beiden Kategorien Themen finden, in denen die
Vollzugsdefizite tief ausfallen.

D 6.5: Vollzugsdefizite nach ,klassischen“ und ,neuen“ Um-
weltpolitiken

Themen ,Klassische“ oder ,neue™ | Anzahl Kantone, die

Umweltpolitik ein Vollzugsdefizit

angeben in Prozent

der antwortenden
Kantone

Boden Klassisch 68%
Arten Neu 67%
Landschaften Klassisch 67%
Biotope Neu 65%
Organismen Neu 53%
Storfallvorsorge Klassisch 52%
Grundwasser Klassisch 50%
Luft Industrie Klassisch 46%
Gewasser qualitativ Klassisch 45%
UVP Recht Neu 45%
Larm Klassisch 43%
Moorlandschaften Neu 42%
Umweltgefahrdende Stoffe Klassisch 42%
Luft Landwirtschaft Klassisch 38%
Luft Massnahmenplan Klassisch 30%
Abfall Klassisch 26%
Gewasser quantitativ Klassisch 26%
Altlasten Neu 22%
Nichtionisierende Strahlen Neu 0%

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.

Die obige Tabelle lasst offen, ob ein Zusammenhang zwischen Vollzugsdefiziten und ,,klassi-
schen® respektive ,,neuen* Politiken besteht. Die untenstehende Tabelle zeigt, dass einzig bei
den Ressourcen ein deutlicher Unterschied von mehr als 10 Prozent zwischen den ,klassi-
schen“ und den ,,neuen* Themen besteht. ,,Neue* Umweltpolitiken haben gemass Online-
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Befragung offenbar etwas mehr Mihe, die notwendigen Ressourcen zu erhalten. Die anderen

Werte liegen alle sehr nahe beieinander.

D.6.6: Arten von Vollzugsdefiziten nach ,klassischen ™ und
,heuen ™ Themen
Arten von Vollzugsdefiziten ,Neue ™
,Klassische ™ i
Umweltpolitik Umweltpoll-
tik
Materielle Fehler im kantonalen Gesetz 5% 3,6%
(n =262) (n=112)
Mangelhafte Kompetenzen (Befugnisse) der kantonalen 8,4% 9,8%
Vollzugsstelle (n =262) (n=112)
Mangelhafte Zusammenarbeit innerhalb der kantonalen 7,3% 8,9%
Vollzugsstelle (n =262) (n=112)
Mangelhafte Zusammenarbeit zwischen den Kantonen 4,6% 4,5%
(n =262) (n=112)
Mangelhafte Durchsetzung des Vollzugs durch den 17,2% 19,6%
Kanton (n =262) (n=112)
Mangelhaftes Wissen bei der kantonalen Vollzugsstelle 7,3% 8%
(n =262) (n=112)
Fehlende oder ungeniigende Kontrolle durch den Kan- 21% 19,6%
ton (n =262) (n=112)
Zu geringe Ressourcenausstattung 31, 7% 42%
(n =262) (n=112)
Mangelnde Akzeptanz der Gesetzgebung bei den politi- 15,6% 21,4%
schen Behorden des Kantons (n =262) (n=112)
Mangelhafte Zusammenarbeit zwischen Kanton und 11,1% 14,3%
Gemeinden (n =262) (n=112)

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.

Legende: Die Prozentzahlen geben den Anteil der antwortenden Personen an, welcher die entsprechende Art von
Vollzugsdefizit als gegeben betrachten. Lesebeispiel: 5 Prozent der 262 antwortenden Personen im Bereich ,klassi-
sche“ Umweltpolitik geben an, dass materielle Fehler im kantonalen Gesetz vorhanden sind.

6.1.3 VOLLZUGSDEFIZITE
UND KANTONE

Eine weitere Hypothese zur Erklarung der Vollzugsdefizite lautet, dass die Sprachzugehérig-
keit, die Lage der Kantone, ihre Grosse und die Finanzkraft einen Einfluss auf die Vollzugs-
defizite haben. Wir haben das Auftreten von Vollzugsdefiziten sowie das Auftreten der ein-
zelnen Arten von Vollzugsdefiziten getrennt nach diesen vier Merkmalen ausgewertet.

Vollzugsdefizite nach Sprachregion

Eine oft aufgestellte Hypothese lautet, dass die Umweltpolitik in den lateinischen Kantonen
weniger Anklang findet als in den Deutschschweizer Kantonen. In der untenstehenden Tabel-
le ist das Total der Vollzugsdefizite getrennt nach Sprachzugehdérigkeit der Kantone aufge-
fuhrt. Es zeigt sich, dass die Befragten in den deutschsprachigen Kantonen weniger Voll-
zugsdefizite angeben, als die Befragten in den lateinischen Kantonen.
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D 6.7: Vollzugsdefizite nach Sprachregionen

Vollzugsdefizite
Sprachregion Vorhanden Nicht vorhanden
Deutsch (n = 284) 42% 58%
Lateinische Sprachen (n = 97) 57% 43%

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.

Legende: Die Prozentzahlen pro Zeile ergeben 100 Prozent.

Betrachten wir die einzelnen Arten von Vollzugsdefiziten so lasst sich der Befund etwas
genauer beschreiben. Wir haben in der untenstehenden Tabelle jene Differenzen grau hinter-
legt, die uns bedeutsam scheinen. Es sind dies einerseits die Arten von Vollzugsdefiziten, die
in den lateinischen Kantonen haufiger auftreten, bei denen jedoch der Anteil der Vollzugsde-
fizite unter 20 Prozent liegt (materielle Fehler im kantonalen Gesetz, mangelhafte Zusam-
menarbeit innerhalb der kantonalen Vollzugsstelle, mangelhafte Zusammenarbeit zwischen
den Kantonen).

Wichtiger scheinen uns andererseits die Unterschiede zwischen den Sprachregionen in Bezug
auf die Ressourcen und die Kontrollen zu sein. Hier liegt die Zahl der Vollzugsdefizite gene-
rell hoch und es ergibt sich eine hohe Differenz zwischen den Sprachregionen. Mit anderen
Worten, die Befragten in der Romandie und im Tessin berichten deutlich hdufiger, dass der
Vollzug unter fehlenden Ressourcen und unter zu geringem Umfang an Kontrollen leidet als
Vollzugsverantwortliche in der Deutschschweiz.
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D 6.8: Arten von Vollzugsdefiziten nach Sprachregionen

Sprachregion
Arten von Vollzugsdefiziten Deutsch Lateinisch
Materielle Fehler im kantonalen Gesetz 2,9% 9,5%
(n=279) (n=95)
Mangelhafte Kompetenzen (Befugnisse) der kantonalen 9,3% 7,4%
Vollzugsstelle (n=279) (n=95)
Mangelhafte Zusammenarbeit innerhalb der kantonalen 5% 15,8%
Vollzugsstelle (n =279) (n =95)
Mangelhafte Zusammenarbeit zwischen den Kantonen 2,9% 9,5%
(n =279) (n =95)
Mangelhafte Durchsetzung des Vollzugs durch den 14,7% 27,4%
Kanton (n=279) (n=95)
Mangelhaftes Wissen bei der kantonalen Vollzugsstelle 7.2% 8,4%
(n=279) (n =95)
Fehlende oder ungeniigende Kontrolle durch den Kanton 15,8% 34,7%
(n =279) (n = 95)
Zu geringe Ressourcenausstattung 29,4% 50,5%
(n =279) (n =95)
Mangelnde Akzeptanz der Gesetzgebung bei den politi- 14,3% 26,3%
schen Behdrden des Kantons (n=279) (n=95)
Mangelhafte Zusammenarbeit zwischen Kanton und 10% 17,69%
Gemeinden (n=279) (n =95)

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.
Legende: Die Prozentzahlen geben den Anteil der antwortenden Personen an, welcher die entsprechende Art von
Vollzugsdefizit als gegeben betrachten. Lesebeispiel: 2,9 Prozent der 279 antwortenden Personen aus deutschspra-

chigen Kantonen geben an, dass materielle Fehler im kantonalen Gesetz vorhanden sind.

Vollzugsdefizit und Lage der Kantone

Aufgrund der natiirlichen Gegebenheiten stellt sich der Vollzug der Umweltgesetzgebung in
Berg- und Talkantonen anders dar. Dies ist besonders offensichtlich bei den Inventaren
(Bergkantone weisen oft mehr Flachen auf) oder beim quantitativen Gewésserschutz (Was-
serkraft spielt in Bergkantonen eine vergleichsweise grosse Rolle). Es kann somit die Hypo-
these aufgestellt werden, dass in Bergkantonen mehr Vollzugsdefizite auftreten, weil der
Problemdruck infolge grésserer Flachen oder spezifischer Gegebenheiten grosser ist.

Diese Hypothese kann nur zum Teil bestatigt werden. Es sind vor allem die Befragten in
grossen Kantonen, welche Tal- sowie Bergzonen aufweisen, die am meisten von Vollzugsde-
fiziten berichten. Dies ist plausibel, da diese Kantone mit typischen Umweltproblemen so-
wohl im Bereich der Agglomerationen (z.B. Luft- und Larmbelastung) als auch der Bergregi-
onen (Schutz grosser Flachen von nationaler Bedeutung) konfrontiert sind.

D 6.9: Vollzugsdefizite nach Lage der Kantone

Vollzugsdefizite

Lage der Kantone Vorhanden Nicht vorhanden

Tal (n = 193) 38,9% 61,1%
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Berg (n = 84) 50% 50%
Gemischt (n = 104) 53,8% 46,2%

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.

Legende: Die Prozentzahlen pro Zeile ergeben 100 Prozent.

Betrachten wir die Arten der Vollzugsdefizite im Einzelnen, so wird der Befund bestétigt.
Die Talkantone weisen in praktisch allen Bereichen weniger Vollzugsdefizite aus als die
anderen beiden Gruppen von Kantonen.

D 6.10: Arten von Vollzugsdefiziten nach Lage der Kanto-
ne
Lage der Kantone

Arten von Vollzugsdefiziten Tal Berg Gemischt
Materielle Fehler im kantonalen Gesetz 4,7% 2,4% 6,1%

(n=193) (n =83) (n=98)
Mangelhafte Kompetenzen (Befugnisse) der 8,3% 8,4% 10,2%
kantonalen Vollzugsstelle (n =193) (n=83) (n=98)
Mangelhafte Zusammenarbeit innerhalb der 6,7% 9,6% 8,2%
kantonalen Vollzugsstelle (n =193) (n=83) (n=98)
Mangelhafte Zusammenarbeit zwischen den 4,7% 4,8% 4,1%
Kantonen (n =193) (n =83) (n=98)
Mangelhafte Durchsetzung des Vollzugs 13,5% 25,3% 20,4%
durch den Kanton (n =193) (n =83) (n=98)
Mangelhaftes Wissen bei der kantonalen 8,8% 4,8% 7,1%
Vollzugsstelle (n=193) (n=183) (n=98)
Fehlende oder ungenugende Kontrolle 15,5% 26,5% 25,5%
durch den Kanton (n=193) (n=183) (n=98)
Zu geringe Ressourcenausstattung 28% 44,6% 39,8%

(n=193) (n =83) (n=98)
Mangelnde Akzeptanz der Gesetzgebung 13% 20,5% 23,5%
bei den politischen Behorden des Kantons (n=193) (n=83) (n=98)
Mangelhafte Zusammenarbeit zwischen 6,2% 19,3% 17,3%
Kanton und Gemeinden (n=193) (n=183) (n=98)

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.

Legende: Die Prozentzahlen geben den Anteil der antwortenden Personen an, welcher die entsprechende Art von
Vollzugsdefizit als gegeben betrachten. Lesebeispiel: 4,7 Prozent der 193 antwortenden Personen aus Talkantonen
geben an, dass materielle Fehler im kantonalen Gesetz vorhanden sind.

Vollzugsdefizite nach Grdsse sowie Finanzkraft der
Kantone

Die Vollzugsdefizite vor allem im Bereich der Ressourcen kénnten direkt mit der Grdsse und
der Finanzkraft der Kantone zusammenhangen. Wir sind daher der Hypothese nachgegangen,
ob grosse (gemessen an der Einwohnerzahl) respektive finanzstarke Kantone weniger Voll-
zugsdefizite aufweisen.
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Betrachten wir das Total der Vollzugsdefizite und die Grésse der Kantone nach Einwohner-
zahl, muss die Hypothese zundchst abgelehnt werden. Die Befragten in kleinen Kantonen
berichten Giber weniger Vollzugsdefizite als die Befragten der mittleren und grossen Kantone.

D 6.11: Vollzugsdefizite nach Grdésse der Kantone (Ein-

wohnerzahl)

Vollzugsdefizite

Grosse der Kantone Vorhanden Nicht vorhanden
Gross: iiber 500’000 Einwoh-

. 54% 46%
ner/-innen (n = 59)
Mittel: zwischen 100’000 und
500’000 Einwohner/-innen (n = 47% 53%
211)
Klein: unter 100’000 Einwoh-

. 38% 62%
ner/-innen (n = 111)

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.

Legende: Die Prozentzahlen pro Zeile ergeben 100 Prozent.
Betrachten wir die verschiedenen Arten von Vollzugsdefiziten und die Einwohnerzahl der

Kantone so verschwinden die Unterschiede weitgehend respektive sie treten nicht systema-
tisch auf.
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Grosse des Kantons

Arten von Vollzugsdefiziten Klein Mittel Gross
Materielle Fehler im kantonalen Gesetz 1,8% 5,8% 5,5%
(n=112) (n =207) (n =55)
Mangelhafte Kompetenzen (Befugnisse) der 8% 8,2% 12,7%
kantonalen Vollzugsstelle (n=112) (n=207) (n=55)
Mangelhafte Zusammenarbeit innerhalb der 4,5% 10,1% 5,5%
kantonalen Vollzugsstelle (n=112) (n =207) (n =55)
Mangelhafte Zusammenarbeit zwischen den 5,4% 4,3% 3,6%
Kantonen (n=112) (n =207) (n =55)
Mangelhafte Durchsetzung des Vollzugs 18,8% 17,9% 16,4%
durch den Kanton (n=112) (n =207) (n =55)
Mangelhaftes Wissen bei der kantonalen 8% 7,2% 7,3%
Vollzugsstelle (n=112) (n=207) (n =55)
Fehlende oder ungeniigende Kontrolle durch 19,6% 20,3% 23,6%
den Kanton (n=112) (n =207) (n =55)
Zu geringe Ressourcenausstattung 37,5% 34,8% 29,1%
(n=112) (n=207) (n=55)
Mangelnde Akzeptanz der Gesetzgebung bei 14,3% 18,4% 20%
den politischen Behdrden des Kantons (n=112) (n=207) (n =55)
Mangelhafte Zusammenarbeit zwischen 9,8% 14% 9,1%
Kanton und Gemeinden (n=112) (n=207) (n =55)

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.

Legende: Die Prozentzahlen geben den Anteil der antwortenden Personen an, welcher die entsprechende Art von
Vollzugsdefizit als gegeben betrachten. Lesebeispiel: 1,8 Prozent der 112 antwortenden Personen aus kleinen Kan-

tonen geben an, dass materielle Fehler im kantonalen Gesetz vorhanden sind.

In der untenstehenden Tabelle ist das Vollzugsdefizit in den Kantonen mit grosser, mittlerer
und geringer Finanzkraft aufgefiihrt. Das Ergebnis ist schwierig zu interpretieren: Die Kanto-
ne mit mittlerer Finanzkraft weisen am wenigsten Vollzugsdefizite auf, jene mit hoher und
tiefer Finanzkraft etwa gleich viele. Wir glauben, dass bei dieser globalen Betrachtung fla-
chenmassig grosse und kleine Kantone stark gemischt werden (z.B. zdhlen NW, ZG, GE oder
ZH zur Gruppe der finanzstarken Kantone), sodass die Vollzugsdefizite unsystematisch
streuen. Mit anderen Worten, diese globale Betrachtung der Finanzkraft liefert keine zusétzli-

che Erkenntnis.

D 6.13: Vollzugsdefizite nach Finanzkraft der Kantone

(Finanzkraftindex)

Finanzkraft der Kan- Vollzugsdefizite

tone Vorhanden Nicht vorhanden
Hoch (n =99) 50% 50%

Mittel (n = 93) 30% 70%

Tief (n = 189) 51% 49%
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Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.

Legende: Die Prozentzahlen pro Zeile ergeben 100 Prozent.

Wenden wir uns am Schluss dieser Analyse der Verteilung der Vollzugsdefizite nach Finanz-
kraft zu. Es interessiert hier besonders, ob sich der Ressourcenmangel stark unterschiedlich
prasentiert. Es ist tatsachlich so, dass Kantone mit einer tiefen Finanzkraft tber einen hdheren
Ressourcenmangel berichten, aber interessanterweise ist die Zahl der Kontrollen bei Kanto-
nen mit tiefer und hoher Finanzkraft nicht wesentlich verschieden. Die Kontrolltatigkeit ist
somit nicht notwendigerweise von der Ressourcenausstattung abhéngig.

D 6.14: Arten von Vollzugsdefiziten nach Finanzkraft der
Kantone
Arten von Vollzugsdefizi- Finanzkraft des Kantons
ten Tief Mittel Hoch
Materielle Fehler im kantonalen Ge- 4,9% 4,3% 4,1%
setz (n = 185) (n=92) (n=97)
Mangelhafte Kompetenzen (Befugnis- 9,2% 5,4% 11,3%
se) der kantonalen Vollzugsstelle (n = 185) (n=92) (n=97)
Mangelhafte Zusammenarbeit inner- 7% 5,4% 11,3%
halb der kantonalen Vollzugsstelle (n =185) (n=92) (n=97)
Mangelhafte Zusammenarbeit zwi- 4,9% 1,1% 7,2%
schen den Kantonen (n =185) (n=92) (n=97)
Mangelhafte Durchsetzung des Voll- 22,2% 7,6% 19,6%
zugs durch den Kanton (n = 185) (n=92) (n=97)
Mangelhaftes Wissen bei der kantona- 9,7% 3,3% 7,2%
len Vollzugsstelle (n = 185) (n=92) (n=97)
Fehlende oder ungeniigende Kontrolle 24,9% 7,6% 24, 7%
durch den Kanton (n =185) (n=92) (n=97)
Zu geringe Ressourcenausstattung 43,8% 19,6% 32%
(n =185) (n=92) (n=97)
Mangelnde Akzeptanz der Gesetzge-
bung bei den politischen Behorden des 16.9% 10,9% 20,6%
(n =185) (n=92) (n=97)
Kantons
Mangelhafte Zusammenarbeit zwi- 16,2% 7,6% 8,2%
schen Kanton und Gemeinden (n =185) (n=92) (n=97)

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.
Legende: Die Prozentzahlen geben den Anteil der antwortenden Personen an, welcher die entsprechende Art von
Vollzugsdefizit als gegeben betrachten. Lesebeispiel: 4.9 Prozent der 185 antwortenden Personen aus Kantonen mit

tiefer Finanzkraft geben an, dass materielle Fehler im kantonalen Gesetz vorhanden sind.

6.2 SCHLUSSFOLGERUNGEN

Betrachten wir die Gesamtheit der Ergebnisse zu den Vollzugsdefiziten, so kdnnen wir daraus
folgende Schliisse ableiten.
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Vollzugsdefizite in der Zusammenarbeit zwischen

Vollzugsinstanzen

(1) Faktische Vollzugsdefizite treten auf allen Stufen des Vollzugs auf (Bund, Kantone und
Gemeinden). Die Vollzugsprobleme stellen somit nicht ein ausschliessliches Problem
einer Stufe unserer Vollzugshierarchie dar. Das bedeutet, dass Instrumente zur Verbesse-
rung des Vollzugs prinzipiell auf allen Stufen des Vollzugs ansetzen kénnen.

(2) Die Analysen haben gezeigt, dass Probleme in der Zusammenarbeit auf allen Ebenen des
Vollzugs auftreten: Zwischen Bundesstellen, zwischen kantonalen Stellen, zwischen
Bund und Kantonen, zwischen Kanton und Gemeinden und zwischen den Kantonen. Wir
interpretieren dies dahingehend, dass die Kernaufgabe der jeweiligen Dienststelle Vor-
rang vor der Koordination mit anderen Dienststellen hat. Der Umweltschutz, der meist
themendiibergreifend ist, droht damit zwischen Stuhl und Bank zu fallen. Dieses Problem
wird dadurch verstérkt, dass namentlich auf kantonaler Ebene die Aufgabenverteilung
innerhalb der Verwaltung sehr stark verschieden ist. So entstehen von Kanton zu Kanton
unterschiedliche Schnittstellen und eine unterschiedliche Aufteilung der Aufgaben, was
jedoch bei dem fragmentierten foderalen Vollzug in der Schweiz nicht erstaunt. Dies er-
schwert die Zusammenarbeit zwischen den Kantonen und zwischen Bund und Kantonen.

Ressourcenmangel und fehlende Kontrolle

(3) Die zwei am héufigsten genannten Griinde fiir Vollzugsdefizite sind der Ressourcen-
mangel und die fehlenden Kontrollen. Aus unserer Sicht hdngen diese beiden Arten von
Vollzugsdefiziten zusammen: Aufgrund der Ergebnisse aus den vertieft analysierten
Themenbereichen kommen wir zum Schluss, dass Kontrollen bei knappen Ressourcen
systematisch zweite oder dritte Prioritat erhalten. Mit anderen Worten: Bei der Vertei-
lung der Ressourcen werden diese lieber fiir andere Tatigkeiten als flir Kontrollen einge-
setzt.

(4) Der Ressourcenmangel ist allerdings nicht tberall in gleicher Weise relevant: Wie vor
allem die qualitativen Analysen bei den acht Fallbeispielen gezeigt haben, gibt es durch-
aus Themen der Umweltpolitik, in der die Ressourcen ausreichend sind (Beispiele sind
Larm, Abfall und Gewasserschutz). Aufgrund unserer Analyse gilt dies insbesondere fir
grosse Kantone mit hoher Finanzkraft.

(5) Die qualitativen Analysen haben gezeigt, dass die Ressourcen oftmals fir die
,,normalen* Vollzugsaufgaben oder das Tagesgeschéft ausreichen. Ressourcenprobleme
ergeben sich hingegen immer dann, wenn ausserordentliche Aufgaben zu bewaltigen
sind. Dazu zéhlen in erster Linie Neuerungen nationaler Gesetzgebungen; Auftreten
neuer wissenschaftlicher Erkenntnisse, welche Bedeutung fiir den Vollzug haben (z.B.
Mikroverunreinigungen im  Gewadsserschutz, Einzugsgebietsmanagement beim
quantitativen Gewasserschutz, Neuerungen im Baubereich) oder Grossbaustellen.

(6) Der Ressourcenmangel tritt besonders haufig in Themen des NHG auf. Wir glauben,
dass insbesondere der Vollzug des Schutzes der Biotope (Inventare), des Schutzes der
Arten und der Vollzug des Landschaftsschutzes im umfassenden Sinne die finanziellen
und personellen Ressourcen uberfordern.

(7) Der Ressourcenmangel und das Fehlen von Kontrollen treten besonders stark in den
lateinischen Kantonen auf.

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN 106



INTERFACE

Fehlende politische Akzeptanz

(8) Die Ergebnisse zeigen, dass in einigen Kantonen und Themenbereichen (wiederum stér-
ker bei Themen des NHG) die politische Akzeptanz nach Ansicht der Vollzugsverant-
wortlichen fehlt. Dies ist entscheidend, da in solchen Fallen die Vollzugsaktivitaten und
auch die verfugbaren Ressourcen geringer ausfallen. Namentlich in den vertieft analy-
sierten Bereichen des Schutzes von Trockenwiesen und -weiden und der nationalen
Moorlandschaften konnte dieser Zusammenhang klar beobachtet werden.

Fehlendes Wissen

(9) Fehlendes Wissen ist vergleichsweise selten der Grund fiir Vollzugsdefizite. Dies ist ein
sehr positiver Befund: Vor allem bei kleinen Kantonen wurde diesbeziglich ein héheres
Vollzugsdefizit vermutet. Diese Vermutungen konnten aufgrund der Erhebungen nicht
erhartet werden. Jedoch wurde des Ofteren berichtet, dass man sich bei konkreten Wis-
sensllicken in der Praxis an Dritte wendet.

Strukturelle und materielle Vollzugsdefizite

(10) Strukturelle und materielle Vollzugsdefizite treten regelméssig bei allen Stufen des
Vollzugs auf. Quantitativ sind sie weniger haufig genannt worden, als die faktischen
Vollzugsdefizite, wobei die Ergebnisse der Online-Befragung und der Analyse der acht
Falle nicht konsistent sind. Die Grunde fir strukturelle und materielle Vollzugsdefizite
sind stark themenspezifisch und schwer zu verallgemeinern.

(11) Bei den strukturellen Vollzugsdefiziten scheinen uns folgende Punkte zentral:

- Die getrennte Zustandigkeit (z.B. zwischen Verantwortlichen fur Landwirtschaft
und Umweltschutz) ist eine wichtige Ursache fir Vollzugsdefizite. Konkurrenz
zwischen den Vollzugsinstanzen behindert den Vollzug oftmals.

- Das strafrechtliche Instrumentarium zur Durchsetzung des Vollzugs scheint wenig
griffig zu sein. Bussen haben nach Aussagen von Interviewten vielfach nur symbo-
lischen Charakter und die Strafbehdrden legen die Strafmasse offenbar stark unter-
schiedlich fest. Den Vollzugsinstanzen fehlt damit ein wichtiges Instrument des
Vollzugs.

(12) Bei den materiellen Vollzugsdefiziten lassen sich folgende Ergebnisse zusammenfassen:

- Das Fehlen von griffigen Grenzwerten und Vollzugsrichtlinien, vor allem bei kom-
plexen und dynamischen Themenbereichen, stellt ein zentrales Problem dar. Dies
liess sich in allen acht vertieft untersuchten Themenbereichen beobachten.

- Teilweise ist das Fehlen der Grenzwerte auf die materiellen Schwierigkeiten zu-
rickzufiihren, die mit der Festlegung verbunden sind (z.B. Moorlandschaftsschutz,
Larm), teilweise stehen materiell unterschiedliche Bestimmungen in Konflikt zu-
einander (z.B. zwischen Raumplanung und Larmschutz) und teilweise sind die vor-
handenen Regelungen materiell umstritten und daher in der Praxis nicht wirksam
(Landschaftsschutz).
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Themenfiihrerschaft des Bundes und materielle Voll-

zugsdefizite

(13) Im Rahmen der qualitativen Analysen der acht Themenbereiche wurde die teilweise zu
geringe Themenfiihrerschaft des Bundes als Grund fir Vollzugsdefizite genannt. Beson-
ders ausgepragt kam dies im (Moor-)Landschaftsschutzes zum Ausdruck. Fehlt diese
Themenflihrerschaft, werden strukturelle und materielle Méangel im Vollzug oftmals zu
langsam oder gar nicht behoben. In einzelnen Themenbereichen wurde sogar der Trend
zu einem Ruckzug des Bundes beobachtet: Vollzugshilfen, welche materielle Unsicher-
heiten kldren helfen, werden zu wenig rasch oder gar nicht mehr aktualisiert.

6.3 VERBESSERUNGSMOGLICHKEITEN

Die Online-Befragung bei den kantonalen Stellen und die qualitativen Analysen lieferten eine
Rangliste von Verbesserungsvorschldgen. Wir haben diese inklusive ihrer Interventionslogik
aufgelistet.

Verbesserungsvorschldge auf Basis der Online-
Befragung

Betrachten wir das Resultat der Online-Befragung bei den Kantonen wird deutlich, dass die
persuasiven Massnahmen (also jene Massnahmen mit einer geringen Interventionstiefe) deut-
lich am besten abschneiden. Dabei sind es insbesondere Vollzugshilfen sowie Information
und Ausbildung, welche am meisten gewiinscht werden. Finanzielle Anreize sind erwiinscht,
allerdings nur im Sinne von Belohnungen.

Klar abgelehnt werden Zwangsmassnahmen und Kirzungen von Subventionen. Letzteres
wird als besonders kontraproduktiv bezeichnet, da der Wille der Kantone zum Vollzug bei
ohnehin knappen Mitteln durch eine Kirzung weiter geschwécht anstatt gesteigert wird.
Ebenfalls nicht willkommen sind Instrumente, welche in die Zusammenarbeit zwischen den
Kantonen eingreifen.
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D 6.15: Beurteilung von Instrumenten durch die Kantone
Interventi- Instrumen- Instrument Antworten
onslogik tentyp “sehr geeig-

net“ oder
reher geeig-
net” in Pro-
zent

Persuasiv Empfehlung Vollzugshilfen des Bundes fir die 94%
Kantone

Persuasiv Wissen Information und Beratung fiir 92%
kantonale Stellen durch den Bund

Persuasiv Wissen Aus- und Weiterbildungen 83%
des Bundes fiir kantonale Stellen

Persuasiv Wissen Information und Beratung fiir 80%
Adressaten des Vollzugs

Finanzen Belohnung Kostenbeitrage des Bundes an den 76%
Vollzug

Persuasiv Wissen Aus- und Weiterbildung des Bundes 69%
fur Adressaten des Vollzuges

Netzwerk- Strukturierung Unterstiitzung der interkantonalen 65%

management Kooperation durch den Bund

Persuasiv Empfehlung Mustererlasse des Bundes fir die 62%
Kantone

Persuasiv Bericht Berichterstattung zur Umsetzung 55%
und Wirksamkeit

Netzwerk- Regel Formulierung von Regeln der Zu- 46%

management sammenarbeit zwischen Bund und
Kantonen

Netzwerk- Strukturierung Schaffung und/oder Unterstiitzung 42%

management von Bundesstellen zur
Koordination der Kantone

Finanzen Sanktion Kiirzungen von Bundessubventionen 39%
bei Méngeln im Vollzug

Zwang Weisungen/ Zwingende Anweisungen, 30%

Klagen/Bundes- Behordenbeschwerden,
exekution Ersatzvornahmen
Netzwerk- Regel Formulierung von Regeln der 28%
management interkantonalen Zusammenarbeit

Quelle: Online-Befragung bei den Kantonen.

Legende: Die den Prozentzahlen zugrunde liegende Anzahl Antworten kdnnen unter 494 liegen, da der Riicklauf
insgesamt bei 83 Prozent lag.
Verbesserungsvorschldge auf Basis der vertieft ana-
lysierten Themen
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Informationen zu Verbesserungsvorschlagen lieferten auch die qualitativen Analysen der acht
vertieft untersuchten Themen und die Analyse auf Stufe des Bundes. Wir haben dazu nicht
nur die Verbesserungsvorschlage ausgewertet, sondern inshesondere die bestehenden Starken
des Vollzugs in die Analyse einbezogen. Die Ergebnisse lassen sich wie folgt zusammenfas-
sen:

- Wie bei der Online-Befragung deutlich wurde, funktioniert die Zusammenarbeit zwi-
schen den Vollzugsinstanzen oftmals nicht zufriedenstellend. In den qualitativen Analy-
sen wurde die gute Zusammenarbeit zwischen den Vollzugsinstanzen jedoch haufig als
eine Starke des Vollzugs hervorgehoben. Wo die Zusammenarbeit zwischen Vollzugs-
stellen also funktioniert, lauft die Umsetzung der Vorschriften reibungslos. Wo sie nicht
klappt, steht der Vollzug vor einem grossen Problem. Unserer Ansicht nach unterstreicht
dieser unterschiedliche Befund die Bedeutung von Verbesserungsmaoglichkeiten in die-
sem Bereich.

- Sowohl in der Online-Befragung als auch bei den vertieften Gesprachen mit Kantonsver-
tretenden wurden der Ressourcenmangel und die fehlenden Kontrollen als die haufigsten
Grinde fir Vollzugsdefizite genannt. Ebenfalls wurde beobachtet, dass der Ressourcen-
mangel nicht bei allen Themenbereichen oder in allen Kantonen gleich bedeutend ist. In
diesem Sinne soll geprift werden, inwiefern es sich lohnen wiirde, Ressourcen gezielt zu
investieren, beispielsweise in Themen bei denen aktuell ein grosses Vollzugsdefizit be-
steht (z.B. Themen des NHG), in ausgewahlten Kantonen mit besonders hohem Prob-
lemdruck (z.B. die Bergkantone im Bereich des quantitativen Gewasserschutzes) oder
aber in komplexe themenspezifische Problemstellungen die eine Vielzahl der Kantone
betrifft (z.B. Projekte zu Mikroverunreinigung). In Bezug auf eine Verbesserung der
Kontrollen kann der Ansatz einer themenUbergreifenden kantonalen oder sogar interkan-
tonalen Kontrollbehtrde gepriift werden. Diese wirde einerseits eine Distanz zu den
Zielgruppen und andererseits eine Entlastung der fiir den Vollzug verantwortlichen Stel-
len mit sich bringen.

- Die Information und Beratung der Kantone und Gemeinden durch den Bund und die
regelméssige Aus- und Weiterbildung durch Bundesstellen spielen eine zentrale Rolle
fur die Qualitat des Vollzugs. Somit sind Information, Beratung, Aus- und Weiterbil-
dung auch in Zukunft ein Muss und eine wirkungsvolle Massnahme zur Verbesserung
des Vollzugs. Dies gilt auch fur den Vollzug der Bundesvorschriften, wobei hier die Ad-
ressaten einerseits die Transportunternehmen und andererseits die Projektleitenden beim
Strassenbau sind.

- Einzelne Befragte schlagen vor, den Vollzug zu verbessern, indem nicht nur den
kantonalen Stellen Information angeboten wird, sondern vermehrt auch den Zielgruppen
(z.B. den Bewirtschaftenden von Inventarflaichen) und ausgewahlten Teilen der
Betroffenen (z.B. Bevdlkerung in bestimmten Kantonen, in denen ein Problem besonders
relevant ist). Dadurch entsteht mdglicherweise ein Pull-Effekt, welcher den Vollzug
unterstutzt und die politische Akzeptanz erhéht. Dass letzteres ein wichtiger Faktor fur
einen erfolgreichen Vollzug darstellt, hat die vertiefte Analyse der Bereiche Gewésser,
Trockenwiesen und -weiden, Larm sowie Landschaft gezeigt.

- Vollzugshilfen werden als zentrales Element fur die Bewéltigung materieller und struktu-
reller Vollzugsprobleme betrachtet und zwar fiir den féderalen Vollzug wie den Vollzug
auf Bundesebene. Vollzugshilfen sollen in regelméssigen Abstanden aktualisiert werden.
Mit Vollzugshilfen kann auch auf neue Erkenntnisse der Wissenschaft oder auf das Auf-
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treten von Differenzen zu anderen Politikbereichen reagiert werden. Ein Abbau von
Vollzugshilfen wird als wesentliche Schwéachung des Vollzugs betrachtet. Vollzugshil-
fen sollen (wie bereits heute vielfach der Fall) in Kooperation zwischen den Bundesstel-
len, kantonalen Stellen und den Betroffenen erarbeitet werden. Namentlich der Aus-
tausch im Rahmen der Erarbeitung der Vollzugshilfen bietet immer auch die Mdglich-
keit, einen Beitrag zur Kooperation und Koordination der Vollzugsstellen zu leisten.

In verschiedenen Féllen wurde explizit auf die Innovationskraft des kantonalen Vollzugs
verwiesen. Diese dussert sich in Formen der kantonalen Zusammenarbeit, aber auch in
der Entwicklung von Lésungen beim Auftreten materieller VVollzugsprobleme. Diese In-
novationskraft des kantonalen Vollzugs kann durch den Bund geférdert werden. Dies
koénnte durch die Sammlung und Verbreitung neuer Lésungen geschehen, aber auch
durch die Unterstiitzung von Koordinations- und Zusammenarbeitsbestrebungen der
Kantone. Diese Innovationskraft des Systems ist nach Ansicht von Befragten bei Weitem
noch nicht ausgeschopft. So sind geplante regionale Kooperationen zwischen Kantonen
versandet, obwohl diese 6konomisch und okologisch einen wertvollen Beitrag zum
Vollzug leisten kénnte. (z.B. gemeinsame Beschaffung von Analysegerate). Besonders
positive Erfahrungen als Vorbild fur andere Themen finden sich im Bereich der Luft-
reinhaltung.

Vereinbarungen mit privaten Branchen haben sich in verschiedenen Themenbereichen
des Vollzugs erfolgreich etabliert. Dies gilt insbesondere fiir die Themen Abfall, Gewés-
serschutz und Luft. Es ist daher naheliegend, zu prifen, ob dieses Instrument in anderen
Themenbereichen nicht auch erfolgreich eingesetzt werden kann.

Die Themenfihrerschaft des Bundes wird in einigen Bereichen des Umweltrechts zu-
nehmend vermisst. Dies betrifft sowohl ,,neue* wie auch ,,klassische* Umweltpolitiken.
Es wird daher vorgeschlagen, dass sich der Bund in ausgewéhlten Bereichen wieder
vermehrt dieser Aufgabe annimmt. Dabei muss darauf geachtet werden, dass er seine
Themenflhrerschaft in den ,klassischen* und bisher auch erfolgreichen Bereichen (z.B.
Abfall- und Gewasserschutzpolitik) nicht vernachlassigt.

Ein Reizthema bei der Online-Befragung waren Zwangsmassnahmen des Bundes im
Vollzug. Hier tut sich im Vergleich mit der qualitativen Analyse der acht Fallbeispiele
ein gewisser Widerspruch auf. Verschiedene Befragte aus der qualitativen Analyse ha-
ben die niedrigen Bussen und die uneinheitliche Bussenpraxis kritisiert. Mdglicherweise
waére eine konsequentere Kontrolle gekoppelt mit hdheren Bussen durchaus als Verstar-
kungsmassnahme im Vollzug zu erértern. Der Bund hétte hier allenfalls die Mdglichkeit,
uber ein Monitoring der Strafentscheide der Kantone eine Grundlage fiir die Verbesse-
rung zu liefern. Die Grundlagen dafur sind an sich vorhanden, werden dem Bund doch
von Seiten der Strafverfolgungsbehdrden die jeweiligen Entscheide im Umweltrecht zu-
gestellt.
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MASSNAHMEN ZUR VERSTARKUNG DES VOLLZUGS

Im Teil B dieses Berichts gilt es, Instrumente und Massnahmen zu beschreiben, mit deren
Hilfe den Vollzugsdefiziten begegnet werden kann, um die Outputs und die Wirksamkeit der
Gesetzgebung zu erhdhen. Dabei wurde wie folgt vorgegangen:

Schritt eins: Erstellen einer Liste von Instrumen-
ten

Es wurde eine Liste von Instrumenten zur Verstarkung des Vollzugs im Umweltbereich er-
stellt. Die Liste ist nach Kategorien geordnet. Folgende Quellen bilden die Basis flr diese
Liste:

- Ergebnisse der Online-Befragung bei den Kantonen,

- Ergebnisse der acht qualitativen Fallbeispiele aus dem Umweltbereich,
- Auswertung der theoretischen Literatur,

- empirische Erfahrungen aus anderen Politikbereichen sowie

- empirische Studien aus dem Ausland.

Schritt zweil: Gestaltung von Massnahmen

Weiter wurden Massnahmen entwickelt, die vom Bund fir die Verstarkung des Vollzugs
eingesetzt werden kdnnen. Massnahmen definieren wir in diesem Kontext wie folgt: Eine
Massnahme konkretisiert den Einsatz eines oder mehrerer Instrumente und gibt an, welche
organisatorischen VVorkehrungen fir die Umsetzung notwendig sind.

Fir die Gestaltung der Massnahmen haben wir uns an den folgenden drei Fragen orientiert:

1  Welche Massnahmen konnen Uberall, das heisst unabhéngig von Themen, Interventions-
ebenen und unabhangig von vorhandenen Vollzugsdefiziten, eingesetzt werden? Diese
Massnahmen bezeichnen wir als universelle Massnahmen.

2 Welche Massnahmen sind geeignet, besonders haufig auftretende Vollzugsdefizite (fak-
tische, strukturelle, materielle Vollzugsdefizite) zu beheben? Diese Massnahmen nennen
wir defizitorientierte Massnahmen.

3 Welche Massnahmen kdénnen in Themenbereichen eingesetzt werden, die besonders
viele Vollzugsdefizite aufweisen? Diese Massnahmen bezeichnen wir als themenorien-
tierte Massnahmen.

Schritt drei: Beurteilung der Massnahmen

Die vorgeschlagenen Massnahmen wurden einer ersten Priifung unterzogen. Dabei wurden in
Anlehnung an Rossnagel/Sanden/Benz (2007) und Bartel (1994, S. 4) vier Kriterien ausge-
wahlt: Politische Akzeptanz, Kosten des Vollzugs, Wirksamkeit und rechtliche Umsetzbar-
keit. Die vier Kriterien wurden wie folgt beurteilt:

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN

112



INTERFACE

- Politische Akzeptanz: Die Prufung stitzt sich hier auf Ergebnisse aus der Umfrage bei
den Kantonen ab.

- Kosten und Wirksamkeit: Zur Beurteilung dieser Kriterien haben die Autoren/-innen auf
bestehende Studien und eigene Erfahrungen zuriickgegriffen und haben diese zu einer
Beurteilung verdichtet.

- Rechtliche Umsetzbarkeit: Die rechtliche Beurteilung basiert auf einer ersten Einschat-
zung der Massnahmen. Dabei wurde geprift, ob eine Massnahme aus rechtlicher Sicht
grundsatzlich realisierbar ist (Vereinbarkeit mit der Bundesverfassung). Anschliessend
wurde summarisch beurteilt, wie hoch der gesetzgeberische Aufwand fir die Umsetzung
der Massnahmen zu beurteilen ist. Dazu wurde erwogen, ob rechtliche Anpassungen auf
Stufe Bund und Kantone notwendig sind. Die rechtliche Einschatzung wurde mit dem
Auftraggeber im Rahmen einer Arbeitssitzung diskutiert.

Schritt vier: Diskussion mit der Begleitgruppe
Die Ergebnisse wurden zusammengestellt und mit der Begleitgruppe im Rahmen eines
Workshops besprochen.

Schritt finf: Folgerungen und Empfehlungen zuhanden
des BAFU

Wir haben zum Schluss des Teils B die Ergebnisse zur Entwicklung von Massnahmen, die
besonders erfolgversprechend sind den Vollzug zu verstarken, zusammengefasst und definie-
ren einige Empfehlungen zuhanden des Auftraggebers.
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LISTE VON INSTRUMENTEN

Wir legen in diesem Kapitel eine Ubersicht tiber die mdglichen Instrumente zur Verstirkung
des Vollzugs des Umweltrechts vor. In einem ersten Abschnitt (7.1) findet sich eine systema-
tische Ubersicht von Instrumenten, geordnet nach deren Interventionslogik. Die Ubersicht
wurde erstellt auf Basis der Erhebungen bei Bund und Kantonen im Rahmen dieser Untersu-
chung, durch die Auswertung nationaler und internationaler Literatur sowie durch eine Re-
cherche von Vollzugsmassnahmen aus anderen Politikbereichen. Die Liste enthélt rund 70
Vorschlage, wie der Vollzug verstarkt werden kénnte. In einem zweiten Abschnitt (7.2) ha-
ben wir weitere Mdglichkeiten zur Verbesserung des Vollzugs aufgefiihrt, die sich nicht un-
mittelbar in die in Abschnitt 7.1 verwendete Systematik einordnen lassen. Es handelt sich
dabei um Verbesserungsmoglichkeiten, die sich aus der Auswertung von Studien und Vor-
schlagen aus dem Ausland ergeben haben.

7.1 INSTRUMENTE ZUR VERSTARKUNG DES VOLLZUGS

Die Instrumente zur Beseitigung der Vollzugsdefizite lassen sich wie folgt ordnen:

- Interventionslogik: Wir unterscheiden zwischen Instrumenten, die (berzeugen sollen
(persuasive Instrumente), die vernetzen sollen (Netzwerkmanagement), die mit
finanziellen Anreizen arbeiten oder einen Zwang vorsehen (fur die Einteilung vgl. z.B.
Bdocher/Téller 2007, S. 306; Braun/Giraud 2003, S.150 oder Bisang et al. 2008, S. 17).

- Innerhalb der Interventionslogik kénnen wir zwischen verschiedenen Instrumententypen
und den eigentlichen Instrumenten unterscheiden: Beispielsweise umfassen die persuasi-
ven Instrumente die Instrumententypen Wissensvermittlung, Empfehlungen und Bericht-
erstattung. Information ist somit ein Instrument, das zum Typ der Wissensvermittlung
zahlt.

- Jedes Instrument kann schliesslich spezifisch ausgestaltet werden und es kann bestimmt
werden, an welche Adressaten sich das Instrument richtet. Adressaten kénnen Verwal-
tungsstellen auf Stufe Bund, Kanton und/oder Gemeinde sein, aber auch Zielgruppen,
die von der Umweltgesetzgebung berihrt werden (z.B. Unternehmen, Organisationen,
Einzelpersonen) oder die Bevélkerung.
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Die folgende Tabelle stellt die Systematik im Uberblick dar:

D 7.1:

Instrumen-
tentyp
1.1 Wissensver-

mittlung

1.2 Unverbindli-
che Empfehlun-

gen

1.3 Berichterstat-
tung

2.1 Strukturie-

rung

2.2 Regeln

3.1 Belohnung

3.2 Finanzielle

Sanktion

4.1 Weisungen

4.2 Klagen

4.3 Bundesexe-

kution

Systematik zur Darstellung der Instrumente

INTERFACE

Instrumente (Auswahl)

Ausges-—

taltung

Adres-

saten

- Information
- Aus- und Weiterbildung
- Beratung

- Hilfsmittel

- Musterverordnungen
- Mustererlasse

- Checklisten

- Evaluationen

- Monitoring des Problemdrucks

- Kontrollen/Inspektionen

- Offentlichkeitsarbeit

- Benchmarking Vollzugsintensitat
- Peer-Review

- Koordination der Kantone durch
Bundesstellen

- Koordination des Bundesvollzugs

- Schaffung von Koordinationsstellen

- Interkantonaler Austausch

- Vereinbarungen mit Dritten (Branche,
Private)

- Zusténdigkeitserklarung

- Formulierung von Regeln der Partizi-
pation bei der Formulierung von Vor-
schriften und deren Umsetzung

- Formulierung von (unverbindlichen)
Regeln der Zusammenarbeit

- Kostenbeitrage an den Vollzug
- Kostenbeitrage an die Forschung

- Kirzungen von Subventionen

- Zwingende Anweisungen, wie zu
vollziehen ist

- Genehmigung von Erlassen durch
Bund

- Kontrollen mit Sanktionen

- Selbstkontrolle

- Problemorientierte Interventionen

- Behdrdenbeschwerden
- Klagen gegen einzelne Entscheide
- Aufhebung von Entscheiden

- Ersatzvornahmen
- Militarisches Einschreiten

Wir stellen nun, nach Interventionslogik geordnet, die Ausgestaltung der Instrumente dar.
Dabei gehen wir immer von der Perspektive des BAFU aus und nehmen die Ausgestaltung
von diesem Standpunkt aus vor.
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7.2: Ausgestaltung persuasive Instrumente

INTERFACE

Adressaten

Bund

Kantone

Gemeinden

Zielgrup-
Bevdlke-

Instrument: Information

- Das BAFU sorgt dafiir, dass der Zugang zu Informationen (alle in Schrift-,
Bild-, Ton- oder Datenbank-Form vorliegenden Informationen tber den Zu-
stand der Gewaésser, der Luft, des Bodens, der Tier- und Pflanzenwelt und der
naturlichen Lebensrdume) fiir alle auf einfache Art und Weise gewahrleistet

- Das BAFU entwickelt ein zentrales Umweltportal fiir die Offentlichkeit mit
einer einheitlichen Darstellung aller Umweltinformationen, welche Behdrden
bei Bund und Kantonen bereitstellen.

- Das BAFU informiert aktiv, stufengerecht und regelméssig tber aktuelle
Trends im Umweltbereich. Das BAFU setzt dafiir Veranstaltungen, Referate,
bilaterale Kontakte, Newsletter und weitere Formate ein.

- Das BAFU hélt die Kantone dazu an, ihrerseits die Gemeinden, Zielgruppen
und die Offentlichkeit zu informieren und bietet entsprechende Hilfsmittel so-
wie aufbereitete Inhalte an.

- Das BAFU verstérkt und fordert den Informationsaustausch zwischen den
Vollzugsstellen der Kantone mittels einer spezifischen Internetplattform mit
Intranet nur fir angemeldete kantonale Nutzende.

- Das BAFU vereinbart mit anderen Bundesstellen, dass der Bund eine Vorbild-
funktion in seinem eigenen Vollzugsbereich Gbernimmt; Beispiele fur den
musterglltigen Vollzug werden aufbereitet und aktiv kommuniziert (\Vorbild:
Gebdudesanierungen bei Kantonen und Gemeinden).

Instrument: Aus- und Weiterbildung

- Das BAFU erstellt verstérkt Schulungsunterlagen fiir die Integration der Um-
weltbildung auf allen Ebenen der Ausbildung und setzt dabei auf neue interak-
tive Lehrmittel unter Verwendung von sozialen Medien (Vorbild: Internet-
lehrmittel der Lungenliga). Auf diese Weise soll ein Pull-Effekt bei den Ziel-
gruppen erzeugt und die Akzeptanz der Umweltpolitik erhéht werden.

- Das BAFU sorgt zusammen mit den Verbé&nden und unter Einbezug der Kan-
tone dafir, dass die fachlichen Qualifikationen der Behdérdenmitarbeitenden
erhéht werden (Vorbild: Impulsprogramm des SECO in den Achtziger- und
Neunzigerjahren).

- Das BAFU bietet direkt Aus- und Weiterbildung fur Fachleute an (Vorbild:
Ausbildungsmassnahmen im Gesundheitsbereich).

- Das BAFU verstérkt die Ressort-Umweltforschung in Bereichen, in denen
konzeptionelle Grundlagen fehlen wie zum Beispiel im Bereich Landschafts-

schutz.
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Adressaten

Bund
Kantone
Gemeinden
Zielgrup-
Bevolke-

Instrument: Beratung
- Das BAFU bietet eine spezifische Hotline an mit Beratung fiir Vollzugsstellen | x | x
von Bund und Kantonen. Fir die wichtigsten Umweltthemen werden spezifi-
| . _sche Ansprechpersonen bekannt gegeben (Vorbild: Bundesamt fur Statistik).

- Das BAFU bietet eine 6ffentliche Hotline an (Vorbild: Beratungsangebot von X | X
EnergieSchweiz).

Instrument: Hilfsmittel

- Das BAFU stellt Kantonen, Gemeinden und Zielgruppen verstérkt Hilfsmittel X | X |x

| .. wie Vollzugshilfen, Richtlinien, Merkblatter usw. zur Verfugung. S S A N
- Das BAFU aktualisiert, Gibersetzt und publiziert Vollzugshilfen in schnellerem X | x| x

L RhYthmUS.
- Das BAFU koordiniert alle Vollzugshilfen der Kantone, um widerspriichliche X

. Einzellosungen zu verhindern. L.
- Das BAFU sammelt gute Vollzugsbeispiele in den Kantonen, Gemeinden und X | X |X

bei Zielgruppen und bereitet diese fir alle auf.

Instrument: Musterverordnungen

Keine zusatzlichen Vorschlage zur Ausgestaltung

Instrument: Mustererlasse
- Das BAFU erarbeitet VVorlagen fir die einheitliche Bewilligung in Kantonen X | X
und Gemeinden.

Instrument: Checklisten
- Das BAFU erarbeitet (unverbindliche) nationale Standards fiir die Qualitétssi- X
cherung, welche durch die Vollzugsstellen der Kantone angewendet werden
kdnnen (Vorbild: QS-Standards wie Eduqua im Bildungsbereich oder QuTeDa

im Sozial- und Préventionsbereich).

Instrument: Evaluationen
- Das BAFU erarbeitet ein einheitliches Evaluationsverfahren fiir die systemati- | x
sche Evaluation von Umweltthemen (Vorbild: Evaluationsverfahren beim
| BAG,BFE,BSVoderbeider DEZA).
- Das BAFU veroffentlicht Evaluationen zum Vollzug und stellt diese an jéhrli- | x | x
chen Veranstaltungen den Kantonen vor (Vorbild: BFE/Energiefach-

stellenkonferenz, ERFA-Gruppe Erfolgskontrolle).

Instrument: Monitoring des Problemdrucks

- Das BAFU erfasst systematisch zentrale Monitoringgréssen zu den wichtigsten X
Umweltthemen und stellt diese mit einem interaktiven Instrument auf dem In-
ternet zur Verfugung (Vorbild: Monet).

Instrument: Kontrollen/Inspektionen (ohne Sanktion)

- Das BAFU erfasst die Kontrollen der Kantone, wertet diese zusammen mit den X
Strafentscheiden im Umweltbereich systematisch im Rahmen eines Monito-
rings aus und bespricht die Ergebnisse mit den Kantonen.
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Adressaten

Bund

Gemeinden

Zielgrup-

Bevolke-

- Das BAFU fiihrt auf Basis der oben erwéhnten Monitoringdaten ein Bench-
marking durch und bespricht die Auswertung der Kontrolltatigkeiten mit den
Kantonen.

X |Kantone

Instrument: Offentlichkeitsarbeit

- Das BAFU fiihrt Informationskampagnen fiir spezifische Zielgruppen und die
Bevolkerung durch, um die Akzeptanz zu erhdhen (Vorbild: Konjunkturforde-
rung, Gesundheitspravention).

Instrument: Benchmarking der Vollzugsintensitat

- Das BAFU erfasst systematisch die Vollzugsintensitdt in den Kantonen (Res-
sourceneinsatz, Kontrollaktivitaten) und publiziert diese Ergebnisse (Vorbild:

| Ubersicht liber die Energiepolitik der Kantone des BFE).

- Das BAFU fiihrt ein Benchmarking der Vollzugsintensitat durch und bespricht
die Ergebnisse mit den Kantonen zwecks Optimierung. Die Ergebnisse des

Benchmarkings werden veroffentlicht.

Instrument: Peer—-Review

- Auf Basis des Monitorings und Benchmarkings organisiert das BAFU Peer-
Reviews in den Kantonen: Ein Kanton wird von einer Gruppe von Peers aus
anderen Kantonen besucht und beurteilt. (Vorbild: Peer-Review bei der

OECD).

D 7.3: Ausgestaltung Netzwerkinstrumente

Adressaten

Bund

Kantone

Gemein-

Ziel-

Bevolke-

Instrument: Koordination der Kantone durch Bundesstel-

len

- Das BAFU iibernimmt Koordinationsaufgaben zwischen den Kantonen wie
die Organisation jahrlicher Treffen der Fachstellen.

- Das BAFU fordert bestehende Gremien und Institutionen, welche dem inter-
kantonalen Informationsaustausch und der Koordination zwischen den Kanto-

nen dienen.
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Adressaten

Bund

Kantone

Gemein-

Ziel-

Bevolke-

Instrument: Koordination des Bundesvollzugs

- Das BAFU sorgt dafiir, dass die Zusammenarbeit zwischen den Vollzugsstel-
len des Bundes im Bereich Gesetzgebung und Foérderung institutionalisiert
werden (Vorbild: REPIC, Gemeinsame Plattform von BAFU, BFE, SECO und
DEZA in der Entwicklungszusammenarbeit).

- Das BAFU benennt systematisch Interessenkonflikte zwischen den Bundes-

|__ stellen, kommuniziert diese und erstellt ein Programm zu deren Beseitigung. ___

- Das BAFU initiiert die Schaffung eines Vollzugsnetzwerks beim Bund (Vor-
bild: Evaluationsnetzwerk der Bundesverwaltung).

- Das BAFU initiiert zusammen mit anderen Bundesstellen die Schaffung einer
gemeinsamen Stelle, welche die Kontrollaufgaben beim Vollzug im Bundes-
bereich fiur mehrere Bundesédmter zentral Gbernimmt.

x

Instrument: Schaffung von (neuen) Koordinationsstellen

- Das BAFU schafft eine neue Koordinationsstelle, um die Zusammenarbeit
zwischen den Kantonen zu koordinieren.

- Das BAFU unterstitzt die Schaffung von interkantonalen Konferenzen als
Plattformen fiir den Austausch von Erfahrungen und zur Ausarbeitung von
Richtlinien, die zu einer mdglichst breiten Harmonisierung der kantonalen Ge-
setzgebungen fiihren sollen (Vorbild: Schaffung der Musterenergieverordnung
durch die Energiefachstellen der Kantone mit Unterstiitzung des BFE).

- Das BAFU regt die Etablierung eines Konkordates zur Erarbeitung gemeinsa-
mer Richtlinien an (Vorbild: HarmoS).

- Das BAFU veranlasst die Schaffung einer vom Bundesrat eingesetzten ausser-
parlamentarischen Fachkommission mit Experten. Sie steht Behdrden auf
Kantons- und Gemeindeebene fir Unterstutzung und Beratung zur Verfigung.

- BAFU und Kantone starken ihre Zusammenarbeit, den Informationsaustausch
und Wissenstransfer zwischen Behdrden und Branchen in einem gemischten
Gremium (Vorbild: Cercl’Air).

Instrument: Interkantonaler Austausch

- Das BAFU fordert aktiv die Innovationsfahigkeit des foderalen Vollzugs,
indem er Best-Practice-Ansatze sammelt, veréffentlicht und mit den Kantonen
bespricht.

- Das BAFU unterstitzt interkantonale Strukturen finanziell und organisatorisch
und kommuniziert bestehende erfolgreiche interkantonale Lésungen als Vor-

bild (Vorbild: Bestehende regionale Konferenzen im Umweltbereich).
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Adressaten

Bund

Kantone

Gemein-

Ziel-
Bevolke-

Instrument: Vereinbarungen mit Dritten (Branche, Pri-

vate)

- Bund und Kantone delegieren Vollzugsaufgaben (z.B. Kontrolle, Aus- und
Weiterbildung, Beratung) an Dritte.

- Das BAFU unterstitzt die Branchenvereinbarungen.

Instrument: Zustandigkeitsklarung

- Das BAFU veranlasst eine offizielle Bestimmung der Zustandigkeiten
(Bund/Kantone/Gemeinden), inkl. Aufgabendefinition fir den Vollzug.

Instrument: Formulierung von Regeln der Partizipation

bei der Formulierung von Vorschriften und deren Umset-

zung

- Das BAFU uberpriift periodisch die Anwendung des Subsidiaritatsprinzips
und macht, wo notwendig, Vorschlige zur Verbesserung (Vorbild: Uberprii-
fung der Aufgabenteilung zwischen Kanton und Gemeinden im Kanton Lu-

- Das BAFU starkt den Dialog zur besseren Zusammenarbeit unter den ver-
schiedenen Akteuren sowie den informellen Einbezug der Kantone in die Ges-

taltung der Vorschriften.

Instrument: Formulierung von (unverbindlichen) Regeln

der Zusammenarbeit

- Das BAFU formuliert Regeln fir die Kantone im Hinblick auf die horizontale

Koordination untereinander.

D 7.4: Ausgestaltung finanzielle Anreize

Adressaten

Bund

Kantone

Gemein-

Ziel-
Bevdlke-

Instrument: Kostenbeitrdge an den Vollzug

- Das BAFU stellt den Kantonen mehr personelle und finanzielle Ressourcen
fur den Vollzug zur Verfligung.

- Das BAFU schreibt finanzielle Beitrage fiir interkantonale oder kantonale
Projekte aus (Vorbild: Tabakpréventionsfonds).

- Das BAFU erstellt ein Kostenrechnungsmodell zur systematischen Uberwa-
chung der Kostentransparenz und Kosteneffizienz in den Kantonen (Vorbild:
Berechnungsmodell der ZEWO fiir die Overheadkosten im Rahmen der Zerti-

fizierung).
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Adressaten

Gemein-
Ziel-

Bevdlke-

- Das BAFU unterstutzt Kantone finanziell bei der Erarbeitung von Vollzugshil-

fen.

Bund
X |Kantone
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Adressaten

Bund

Kantone

Gemein-

Ziel-

Bevdlke-

Instrument: Kostenbeitrdge an die Forschung

- Das BAFU 6ffnet zusammen mit den Kantonen einen Forschungsfonds und
vergibt im Ausschreibungsverfahren Forschungsauftrége.

Instrument: Klrzungen von Subventionen

- Das BAFU unternimmt einen Vorstoss zur Verscharfung der Sanktionsmecha-
nismen wie etwa eine Erhéhung der Bussen, verstarkte Kiirzungen von Sub-
ventionen, Streichen von Bewilligungen und dergleichen.

- Das BAFU bietet Kompensationslésungen an, das heisst, trotz Nichteinhal-
tung bestimmter Umweltstandards wird die Erreichung eines héheren Schutz-
niveaus insgesamt sichergestellt, indem der so begunstigte Akteur anderswo

Leistungen tber dem Obligatorium erbringen muss.

D 7.5: Ausgestaltung Zwangsinstrumente

Adressaten

Bund

Kantone

Gemein-

Ziel-

Bevolke-

Instrument: Zwingende Anweisungen, wie zu vollziehen

ist

| - Das BAFU definiert vermehrt gesamtschweizerische Regelungen.
- Das BAFU nimmt eine materielle Uberpriifung der kantonalen Vorschriften
vor und schldgt eine Harmonisierung im Rahmen der bestehenden gesetzlichen

Grundlagen vor.

- Das BAFU unterstutzt die Kantone organisatorisch bei der Formulierung

| ___gemeinsamer Empfehlungen mit verbindlichem Charakter (Vorbild: MUKEN).

- Das BAFU unterstutzt Verbande und Organisationen bei der Formulierung von
Empfehlungen, welche einen méglichst verbindlichen Charakter haben (Vor-

bild: Richtlinien SKOS).

Instrument: Genehmigung von Erlassen durch Bund

Keine zusatzlichen Vorschlage zur Ausgestaltung

Instrument: Kontrollen (mit Sanktionen)

- Verstérkte Aufsicht des BAFU uber den Vollzug der Kantone mit Empfehlun-
| .. _gen an die Kantone fir einen Mindeststandard bei der Kontrolltatigkeit.

- Kontrollaufgaben des Bundes werden an die Kantone delegiert und die Kanto-
ne werden dafiir angemessen entschadigt (Grundlagen dazu bilden die Ab-

sichtserklarung von BPUK und UVEK von Ende 2009 und die gestiitzt darauf
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Vorschriften dem jeweiligen Problemdruck und den spezifischen Vollzugs-
problemen entsprechend (Fokussierung auf bestimmte Kantone, bestimmte
Themengebiete oder bestimmte Herausforderungen).

Adressaten
[0] | (ID
o o A
of Al 1|~
o} Eel () — He)
= = IS [} >
3 © | - )
M| | O N[ M
| . ausgearbeitete Mustervereinbarung). I N O I
- Das BAFU verlangt die Zertifizierung privater Kontrollstellen zur Verbesse- X
| __rung der Kontrollqualitat. . S O N I
- Das BAFU unterstiitzt Kantone und Gemeinden mit juristischen Gutachten X | X
| ._.und Mustervorschlagen zur Umsetzung verstarkter Sanktionen. BN A A T
- Das BAFU initiiert eine Verscharfung der Haftungstatbestande: z.B. Haftung X
bei Nichteinhaltung des Standes der Technik.
Instrument: Selbstkontrolle
- Das BAFU schlagt eine gesetzliche Pflicht zur Selbstkontrolle bei Herstellern X
| ._vor (Vorbild: Selbstkontrollstelle der Anwalte und Finanzintermediare).
- Das BAFU Uberprift die Selbstkontrolle der Hersteller. X
Instrument: Problemorientierte Interventionen
- Das BAFU unterstitzt die Kantone bei der Gestaltung und Umsetzung von X

Instrument: Behdrdenbeschwerden

Keine zusatzlichen Vorschlage zur Ausgestaltung

Instrument: Klagen gegen einzelne Entscheide

Keine zusatzlichen Vorschlage zur Ausgestaltung

Instrument: Aufhebung von Entscheiden

Keine zusatzlichen Vorschlége zur Ausgestaltung

Instrument: Ersatzvornahmen

Keine zusétzlichen Vorschlage zur Ausgestaltung

Instrument: Militdrisches Einschreiten

Keine zusétzlichen Vorschlage zur Ausgestaltung

7.2 WEITERE INSTRUMENTE ZUR VERSTARKUNG DES

VOLLZUGS

Die folgenden Vorschldge zur Verbesserung des Vollzugs lassen sich nicht ohne auf der Ska-
la zwischen Zwang und Persuasion einordnen. Vielmehr sind die im Folgenden aufgefiihrten
Ansétze oft integral ausgerichtet und kdnnen dadurch eine neue Perspektive auf die Verbesse-
rung des Vollzugs eréffnen. Wir stellen die Ansétze kurz vor. Sie entstammen aus der natio-

nalen und internationalen Literaturrecherche.
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Abldsung von regulativen Instrumenten durch neue
umweltpolitische Instrumente

In den Neunzigerjahren wurde der Ersatz von traditionellen Geboten und Verboten durch
neue Steuerungsinstrumente immer haufiger ein Thema. Zu diesen neuen Steuerungsinstru-
menten werden in der Regel marktbasierte Instrumente gezahlt (Umweltsteuern, handelbare
Zertifikate usw.), freiwillige Vereinbarungen und Informationsinstrumente (Umweltmanage-
mentsysteme, Labels; Jordan et al. 2007, S. 286-287). Der Einsatz dieser Instrumente ist
nicht neu und in verschiedenen Staaten teilweise weit fortgeschritten. Dennoch ist die Dis-
kussion nicht abgeschlossen, ob diese Instrumente grundsatzlich eine héhere Effektivitat
aufweisen als Gebote und Verbote und daher als Ersatz dieser traditionellen Instrumente des
Vollzugs gelten kdnnen. In der Literatur wird dies eher kritisch beurteilt. Jordan et al. (2007
S. 296) kommen zum Schluss, dass neue Steuerungsinstrumente Gebote und Verbote eher
ergénzen als ersetzen. In dem Sinne kann eine Verbesserung des Vollzugs allenfalls darin
bestehen, neue Steuerungsinstrumente dort gezielt einzusetzen, wo klassische Gebote und
Verbote noch Liicken oder Mangel aufweisen.

Deregulierung und Ersatz der Regulierung durch Au-
dits und Labels

Verschiedentlich werden die Griinde fiir die Vollzugsdefizite im Umweltbereich in der zu
hohen Regulierungsdichte im Umweltrecht geortet: Die Zahl der Vorschriften sei demnach
flr die betroffenen Unternehmen und fiir Blrgerinnen und Birger nicht mehr zu Gberschauen.
Ebenso wirden die Vollzugsinstanzen gelahmt durch die Vielzahl von Aufsichts- und Kon-
trollfunktionen, die ihnen durch die Vorschriften (ibertragen wiirden. Die L&sung sei daher
weniger eine Verbesserung des Vollzugs, sondern ein Ersatz des Vollzugs durch Eigenver-
antwortung, insbesondere der Unternehmen (vgl. Lienhard 2007, insbesondere S. 376 ff.). Als
Mechanismus zur Starkung dieser Eigenverantwortung wird auf Audit-Ldsungen verwiesen:
Die Unternehmen unterziehen sich freiwillig einem Oko-Audit-System (mit Verleihung von
Labels) und verpflichten sich damit, Umweltstandards einzuhalten. Auf diese Weise wird der
Staat entlastet und der Vollzug verbessert. Labels sollen den Unternehmen zudem die M6 g-
lichkeit bieten, vom Ergebnis des Audit-Prozesses dkonomisch zu profitieren (Okolabel als
Verkaufsargument). In diesem Sinne eingesetzte Audit-Systeme werden in der Literatur oft
unter der Kategorie ,,Neue umweltpolitische Instrumente” zusammengefasst (Jordan et al.
2007, S. 290-292). Kleesiek (2007) hat eine Untersuchung in dieser Richtung durchgefiihrt
und schl&gt denn auch Audits als Ersatz fur unwirksame Regulierungen vor.

Ein bestehendes Audit-Instrument stellt das EG-Oko-Audit-System (EMAS) dar (EU-
Commission 2009). Dieses besteht schon seit 1993 und wurde inzwischen drei Mal (iberarbei-
tet. Die Effektivitat des Instruments ist allerdings unklar und wird teilweise als bescheiden
eingestuft (Jordan et al. 2007, S. 291). Insbesondere wird kritisiert, dass (freiwillige) Audits
oft nur mit starken Anreizen der Politik (Fordermitteln) durchgefiihrt werden und ohne diese
finanziellen Anreize flr die Unternehmen 6konomisch offenbar nicht interessant sind (Mul-
ler-Christ/Nagler 2005, S. 19-20).

Anpassung der Implementation von Umweltvorschriften
an die

institutionellen Gegebenheiten der Teilstaaten

Im Rahmen ihrer Analyse der Implementation der EU-Umweltpolitik kommen
Knill/Lenschow (1999) zum Schluss, dass sowohl traditionelle Steuerungsinstrumente (\Vor-
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schriften mit Geboten und Verboten) als auch ,,neue Steuerungsinstrumente (Audits, Labels)
bei der Implementation in Teilstaaten grosse Vollzugsprobleme verursachen. Sie orten den
Grund dafur bei den stark verschiedenen institutionellen Gegebenheiten der Teilstaaten
(Grosse, Rechtssystem, foderaler Aufbau, Struktur von Politik und Verwaltung). Teilstaaten
kénnen oftmals die Implementation von Umweltvorschriften nicht vollziehen, weil die insti-
tutionellen Gegebenheiten ihnen dazu gar nicht den notwendigen Handlungsspielraum ein-
rdumen. Die Lésung der Implementationsprobleme misste darin bestehen, die Umsetzung
von Umweltvorschriften den institutionellen Gegebenheiten der Teilstaaten so anzupassen
oder den Vollzug so weit zu flexibilisieren, dass die Vollzugsinstanzen in der Lage sind, die
Umweltvorschriften in ihrem Bereich umzusetzen. Neue Instrumente wie Audits und Labels
fur Unternehmen, aber auch abgestufte finanzielle Anreize bieten hier (theoretisch) ein gros-
seres Potenzial als klassische Gebote und Verbote. Allerdings bildet diese Anpassung der
Implementation an die institutionellen Gegebenheiten fir die EU (den Zentralstaat) einen
Balance-Akt (Knill/Lenschow 1999). Die Instrumente missen einerseits flexibel genug sein,
um an die institutionellen Bedingungen angepasst werden zu kdnnen. Auf der anderen Seite
missen sie minimale VVorgaben oder Anreize beinhalten, damit auf Ebene der Teilstaaten
Uberhaupt ein Anreiz zu Veranderungen und zur Auslésung einer VVollzugsdynamik entsteht.

Umfassende vertikale und/oder horizontale Reform
des Regulierungsprozesses

Verschiedentlich wird vorgeschlagen, den gesamten Prozess der Politikformulierung, Imple-
mentierung, Kontrolle und Evaluation von Umweltvorschriften als Ganzes zu reformieren,
um den Vollzug von Umweltvorschriften zu verbessern (IMPEL 2009, S. 9-10). Dies kann
etwa in Form einer vertikalen Integration geschehen, bei der beispielsweise Uber eine zentra-
le Datenbank Angaben Uber Bewilligungen und Kontrollen gesammelt werden, die den Aus-
tausch zwischen einzelnen Phasen des Vollzugs auf den verschiedenen foderalen Stufen er-
maoglichen.

Weiter geht die so genannte horizontale Integration: Sie umfasst die Abstimmung der Regu-
lierung Gber mehrere Umweltbereiche hinweg. In einer weniger weitreichenden Version ist
eine Verstiarkung des Vollzugs durch ,,intersektorale Koordination* iiber mehrere Themen der
Umweltpolitik angesprochen (Bisang et al. 2008, S. 197). Weiter greifen Vorschlége, die eine
horizontal integrierte Regulierung innerhalb der Umweltbereiche fordern, was konsequenter-
weise auch zu einer Zusammenlegung von Vollzugsinstanzen und verschiedenen Umset-
zungsprozessen fiihren kénnte (IMPEL 2009, S. 10-11). In die gleiche Richtung, aber quali-
tativ noch einen Schritt weiter geht das Konzept des ,,Umweltstaates* oder der ,,Umweltpoli-
tikintegration*: Die Idee besteht darin, Umweltvorschriften in den relevanten Teilpolitiken
des Staates wie Energie, Verkehr, Agrarpolitik, Baupolitik, Finanzpolitik, Entwicklungspoli-
tik, Forschungs- und Gesundheitspolitik zu integrieren (Janicke 2007; Hawke 2002, S. 29—
36). Dieser Ansatz folgt einer Entwicklung, die in der Sozialpolitik bereits zu beobachten ist
(Janicke 2007, S. 356). Als wichtigste Instrumente zur Realisierung einer solchen Politik
nennen Jacob/Volkery (2007, S. 363) unter anderem nationale Umweltpldne, Nachhaltigkeits-
strategien, unabhédngige Institutionen zur Umweltintegrationspolitik (vgl. dazu weiter unten
Compliance-Mechanismen), Zusammenlegung von Vollzugsstellen, Interdepartementale
Koordination von Umweltpolitikintegration, Green Budgeting, Berichtspflichten, Sektoral-
strategien, Umweltbeauftragte in Teilpolitiken. Ein Beispiel fur die Integration von Umwelt-
politik in den Agrarsektor liefert Feindt (2007). Uber die Wirksamkeit solcher Ansétze lasst
sich gemass Jacob/Volkery (2007, S. 379) nur schwer etwas aussagen. Hawke (2002, S. 29)

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN 125



INTERFACE

aussert sich in seiner Analyse allerdings eher kritisch und geht davon aus, dass die horizonta-
le Politikintegration bisher nur wenig Wirkung gezeigt habe.

Integriertes Umweltmanagement

Margerum (1999) schléagt zur Beseitigung von Vollzugsproblemen und zur besseren Umset-
zung von Umweltpolitiken einen integrierten Ansatz vor: Dieser geht davon aus, dass in ei-
nem homogenen Gebiet (z.B. Einzugsgebiet eines Flusses oder in einer biogeografischen
Region) alle Umweltschutzmassnahmen gesamthaft konzipiert und umgesetzt werden sollen
(im Gegensatz zum jetzigen System, in dem thematische Massnahmen getrennt voneinander
fir einen Umweltbereich zum Einsatz gelangen). Dieser Ansatz wiirde inshesondere dem
Umstand Rechnung tragen, dass Vollzugsdefizite durch mangelnde oder fehlende Koordina-
tion und Kommunikation zwischen Behorden zustande kommen. Durch die integrierte Be-
trachtung wirde dies vermieden. Entsprechende Ansédtze werden im Bereich des Gewasser-
schutzes unter dem Titel ,Integriertes Einzugsgebietsmanagement™ in Europa und in der
Schweiz intensiv diskutiert (BAFU 2005; Aschwanden 2009).

Compliance-Mechanismen

Die Umsetzung internationaler Umweltabkommen steht vor einem &hnlichen (wenn auch
quantitativ viel umfassenderen) Vollzugsproblem, wie es sich auch in féderalen Staaten stellt:
Wie kdnnen Zielsetzungen aus Vereinbarungen (Gesetzen) wirksam durchgesetzt werden? Im
internationalen Kontext wird dies durch so genannte ,,Compliance-Mechanismen* zu gewahr-
leisten versucht (Oberthiir 2007, S. 73). Das Verfahren besteht vereinfacht gesagt darin, dass
eine Instanz geschaffen wird, die die Umsetzung der Vereinbarungen beobachtet, Entscheide
fallt, ob die Vereinbarungen verletzt worden sind und gegebenenfalls Gegenmassnahmen
beschliesst. Oberthir (2007, S. 74-75) nennt dieses Verfahren ,,gerichtsformige Prozesse®,
deren Wirksamkeit von drei Faktoren abhéngig ist: der Fahigkeit zur Verfolgung aller Ver-
stosse; der Akzeptanz der Entscheide, ob Verstdsse vorliegen sowie der Mittel zur Durchset-
zung der Entscheide. Fir eine Umweltpolitik in foderalen Systemen kénnte dieser Mecha-
nismus allenfalls als Vorbild verwendet werden, wenn es um die Umsetzung von Bundesstra-
tegien geht, die (noch) nicht gesetzlich verankert sind, aber im foderalen System umgesetzt
werden sollten (wie z.B. im Bereich der Biodiversitat oder beim Landschaftsschutz in Form
eines Aktionsplans). Zentral fur den Erfolg solcher gerichtsférmigen Prozesse ist die Art und
Weise der Erarbeitung der Vereinbarung (respektive der Strategien): Nur wenn die Staaten
(Kantone) in die Entstehung der Vereinbarung (Bundesstrategien, Aktionsplane) eingebunden
sind und sich auf einen gemeinsamen Mechanismus zur Uberpriifung der Umsetzung geeinigt
haben, besteht eine Chance, dass diese wirksam werden (Oberthir 2007, S. 73-74).

Ausweitung der Verbandsklagerechte

In der EU wurde durch einen Entscheid des Européaischen Gerichtshofs das Verbandsklage-
recht erweitert. Dies erlaubt es den Umweltverbdnden, in einem weit grosseren Masse als
bisher gegen Verletzungen des Umweltrechts zu klagen (Kloepfer 2004, S. 17-18, BMU
2012, S. 41). Eine solche Verstdrkung des Verbandsklagerechts stellt eine Mdglichkeit dar,
den Vollzug zu verstéarken.
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Starkung der Rechte der Bevdlkerung auf umfassende
Umwelt-information, Beteiligung der Bevdlkerung an
Bewilligungsverfahren und Zugang der Bevdlkerung zu
Gerichten

Mit der Aarhus-Konvention liegt ein Konzept vor, das mittels systematischer Information der
Offentlichkeit, einer intensiven Partizipation der Bevélkerung bei der Bewilligung von In-
dustrieanlagen und dem guten Zugang zu Gerichten zwecks Einklage der Informationsrechte
den Vollzug von Umweltvorschriften starken will (BMU 2012). In der Schweiz hat der Bun-
desrat entschieden, der Konvention beizutreten und eine entsprechende Botschaft an das Par-
lament verabschiedet. Die Konvention kénnte als Grundlage fiir eine umfassende Verstar-
kung der Information und Partizipation bei der Umsetzung der Umweltvorschriften verwen-
det werden.

Rolle der Raumplanung beim Vollzug des Umweltrechts
Sowohl im Rahmen der empirischen Analyse als auch bei der Erstellung der Liste von In-
strumenten zur Verstarkung des Vollzugs im Umweltbereich wurde immer wieder auf die
bedeutende Rolle der Raumplanung beim Vollzug des Umweltrechts hingewiesen. Einerseits
bietet die Raumplanung geeignete Instrumente fiir den Vollzug des Umweltrechts. So werden
beispielsweise kantonale und regionale Richtpléane fir Schutz- und Unterhaltsbestimmungen
genutzt oder durch Schutzverordnungen und kommunale Nutzungspléne werden eigentiimer-
verbindliche Schutzbestimmungen festgelegt. In diesem Sinne sind diese Instrumente geeig-
net, um einen einheitlichen, rechtsgleichen und sachorientierten VVollzug zu erreichen, der fir
alle gilt und alle Objekte erfasst. Andererseits zeigt die Realitat, dass die teilweise materiell
unterschiedlichen Bestimmungen in der Raumplanung und in Bereichen des Umweltrechts
(z.B. Larmschutz, Landschaftsschutz) im Gegensatz zueinander stehen kdnnen, in der Praxis
daher nicht wirksam werden und somit auch negative Effekte fir den Vollzug des Umwelt-
rechts mit sich bringen. In verschiedenen der weiter oben aufgefiihrten Instrumente (u.a.
integriertes Umweltmanagement, Compliance-Mechanismen, umfassende vertikale und/oder
horizontale Reform des Regulierungsprozesses sowie bei der Stiarkung der Rechte der Bevol-
kerung auf umfassende Umweltinformation) kénnen raumplanerische Instrumente jedoch zu
einer Verstarkung des Vollzugs beitragen.

7.3 RECHTLICHE UMSETZUNG VON VOLLZUGS-
VORSCHRIFTEN

Bei der Umsetzung des Umweltschutzgesetzes und bei der Entwicklung von Massnahmen zur
Verstarkung des Vollzugs gilt es, insbesondere die folgenden rechtlichen Rahmenbedingun-
gen zu beachten:

Verfassungsrechtliche Vorgaben

Die bundesstaatliche Kompetenzverteilung im Umweltrecht ist nicht einheitlich ausgestaltet.
Wahrend im Umweltschutzrecht (Art. 74 BV) von einer umfassenden Gesetzgebungskompe-
tenz auszugehen ist, bestehen im Bereich des Schutzes und der Erhaltung der Wasservor-
kommen sowie des Natur- und Heimatschutzrechts nur teilweise umfassende Gesetzgebungs-
kompetenzen (Jaag et al. 2009, S. 186, 196, 201).
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Vollzugskompetenzen

Auch die Vollzugskompetenzen sind teilweise unterschiedlich geregelt. Im Grundsatz setzen
die Kantone das Bundesrecht nach Massgabe von Verfassung und Gesetz um (Art. 46 Abs. 1
BV). Teilweise bestehen damit aber auch Vollzugskompetenzen des Bundes oder erldsst
dieser néhere Bestimmungen Uber den Vollzug durch die Kantone (Tschannen 2011, S. 296,
306).

Bund und Kantone unterstitzen einander bei der Erfullung ihrer Aufgaben und arbeiten zu-
sammen (Art. 44 Abs. 1 BV). Sie kénnen miteinander vereinbaren, dass die Kantone bei der
Umsetzung von Bundesrecht bestimmte Ziele erreichen und zu diesem Zweck Programme
ausfiihren, die der Bund finanziell unterstiitzt (Art. 46 Abs. 2 BV; Lienhard/Kettiger 2006, S.
10 ff.; siehe auch verschiedene Beitrdge bei Lienhard 2011).

Aufsicht

Dem Bund ist berechtigt und verpflichtet, die Einhaltung des Bundesrechts durch die Kantone
zu beaufsichtigen (Art. 49 Abs. 2 BV). Dazu stehen ihm verschiedene Mittel zur Verfugung
(Tschannen 2011, S. 356 ff.). Der Bundesrat sorgt fir den Vollzug der Gesetzgebung (Art.
182 Abs. 2 BV) und fir die Einhaltung des Bundesrechts (Art. 186 Abs. 4 BV).

Anforderungen an die Rechtsgrundlagen

Die Anforderungen an die Rechtsgrundlagen fir Vollzugsvorschriften richten sich nach den
allgemeinen Grundsatzen des Legalitatsprinzips (Art. 5, Art. 164 BV), wobei im vorliegenden
Zusammenhang namentlich von folgenden Leitlinien ausgegangen werden kann: Die Anfor-
derungen an Normstufe und Normdichte sind umso grdsser

- jestarker in Vollzugskompetenzen der Kantone eingegriffen wird;

- je starker mit Vollzugsmassnahmen in Rechte und Pflichten von Dritten eingegriffen
wird;

- je weiter sich Vollzugsmassnahmen von Aufsichtsmassnahmen entfernen;
- je wichtiger die Regelung fur die behordeninterne Legitimierung des Verwaltungshan-

delns ist.

Bei der konkreten rechtlichen Einschdtzung der Umsetzung von vorgeschlagenen Voll-
zugsmassnahmen werden die jeweiligen Spezial- und Organisationserlasse des Bundes und
der Kantone auf deren Reformbedarf zu beurteilen sein.
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MASSNAHMEN

Gemass dem in der Einleitung vorgestellten Verfahren prasentieren wir drei Gruppen von
Massnahmen. Fir jede Massnahme skizzieren wir die Ausgangslage, die lIdee und die Aus-
gestaltung sowie erste Hinweise zur Umsetzung und Beurteilung der Massnahme.

8.1 UNIVERSELLE MASSNAHMEN

In dieser Kategorie haben wir Massnahme 1 definiert, welche die drei Instrumente Monito-
ring, Benchmarking und Peer-Review kombiniert. Wir nennen die Massnahme ,,Vergleich
und Beurteilung.*

8.1.1 MASSNAHME 1: VERGLEICH UND BEURTETI-
LUNG

Ausgangslage

Persuasive Massnahmen geniessen offenbar eine hohe Akzeptanz bei den Vollzugsakteuren.

Da bereits viele Daten vom Bund und den Kantonen zu Konzept, Vollzug, Leistungen und

Wirkungen der Umweltpolitik erhoben werden, liegt es nahe, diese Grundlagen verstarkt zu

nutzen. Persuasion ist zudem in allen Themenbereichen einsetzbar, was ein weiterer Vorteil

darstellt.

Idee der Massnahme

Ziel von Massnahme 1 ist es, Daten zum Vollzug systematisch und regelmassig zu erfassen,
zu vergleichen und zu diskutieren, um auf diese Weise Lernprozesse auszuldsen und Anreize
bei den Vollzugsverantwortlichen zu setzen, welche den Vollzug verbessern helfen. Durch
die Veroffentlichung von Vollzugsdaten kann zudem eine gewisse Aufmerksamkeit der Be-
volkerung auf den Vollzug gelenkt werden, was die politische Akzeptanz des Vollzugs erho-
hen kann. Die Massnahme ist in allen Themenbereichen und auf allen Ebenen des Vollzugs
(Bund, Kantone und Gemeinden sowie private Vollzugsakteure) einsetzbar und daher poten-
ziell universell wirksam.

Ausgestaltung der Massnahme
Die Massnahme 1 besteht aus der Kombination von drei Instrumenten, die aufeinander auf-
bauen und zeitlich gestaffelt eingesetzt werden.

- Monitoring:® In einem ersten Schritt soll ein Monitoring aufgebaut und stufenweise
eingefiihrt werden. Das Monitoring erfasst die Entwicklung der Konzeption, die Voll-
zugsintensitat (Ressourceneinsatz, Kontrolltatigkeiten, Organisation), den Output des

Der Begriff ,Monitoring“ stammt urspringlich aus den Naturwissenschaften und bedeutet
,Dauerbeobachtung . Monitoring meint die laufende und systematische Sammlung von In-
formationen Uber Umfang und Richtung der Verdnderungen im interessierenden Handlungs-
und Politikfeld. Zweck des Monitorings ist es, Probleme zu erkennen und festzustel-
len, ob sich das Handlungs- und Politikfeld in eine erwlinschte oder unerwiinschte
Richtung entwickelt. Der besondere Wert des Monitorings liegt in der Kontinuitat der

Beobachtung relevanter Grdssen.
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kantonalen Vollzugs, wichtige Verdnderungen bei den Zielgruppen (z.B. Zuwiderhand-
lungen, Vertrage usw.) sowie wichtige Umweltindikatoren. Die Monitoringdaten werden
pro Kanton ausgewiesen. Das Monitoring kann schrittweise nach Themen aufgebaut
werden. In verschiedenen Bereichen liegen bereits umfangreiche Daten vor.’

Benchmarking:® In einem zweiten Schritt werden die Monitoringdaten zu einem Bench-
marking verdichtet. Als Vorbild dient das Verfahren, das in der Literatur als Top-Down-
Benchmarking bezeichnet wird. Seine Wirkung entsteht dadurch, dass die Kantone ihre
Werte mit jenen der anderen Kantone vergleichen konnen. So kommt ein Quasi-
Wetthewerb zustande. Das Benchmarking soll primar dazu verwendet werden, im Ge-
spréch mit den Kantonen nach Griinden flr Unterschiede zu suchen und Verbesserungs-
moglichkeiten zu entwickeln. Wenn das Benchmarking konsolidiert, das heisst geprift
und flr gut befunden wird, sollen dessen Ergebnisse verdffentlicht werden.

Peer-Review: In einem dritten Schritt wird in einem zu definierenden Rhythmus ein
Peer-Review des Vollzugs der Kantone durchgefiihrt. Das Verfahren orientiert sich an
den Methoden aus der Wissenschaftsevaluation.® Auf Basis des Benchmarkings erstellt
der evaluierte Kanton eine Selbstbeurteilung. Diese wird einer Gruppe von Vertretenden
aus drei bis vier Kantonen unterbreitet, die daraufhin den evaluierten Kanton besuchen
und Gesprache flhren. Die Peers erstellen eine schriftliche Beurteilung mit Empfehlun-
gen. Die Peer-Reviews finden in einem zu bestimmenden Rhythmus statt (z.B. zwei Re-
views pro Jahr).*°

Dabei kann unter anderem auf das bestehende System ,Indikatoren des Umweltbeobach-
tungssystem gemdss DPSIR-Modell ™ des BAFU verwiesen werden.

Beim Benchmarking handelt es sich um einen Vergleich von Leistungen und Wirkungen von
Einheiten (intern/horizontal/intersektoral/vertikal/international) anhand von Kenn-
zahlen oder Standards, um Moglichkeiten der Verbesserung und die dafir erforderlichen
Bedingungen zu ermitteln und von anderen zu lernen. Insbesondere das Forum fiir Fode-
ralismus hat sich intensiv mit dem Benchmarking in fdderalen L&ndern befasst und Vor-
schlage zur Ausgestaltung unterbreitet, vgl. dazu zum Beispiel Fenna 2011. Fir eine
Anwendung im Bereich der Nachhaltigkeit mit einer konkreten Beschreibung der Vorge-
hensweise, vgl. Lutz 2005.

Peer-Review (englisch fiir Begutachtung durch Ebenbiirtige) ist ein Verfahren im Wis-
senschaftsbetrieb zur Beurteilung wissenschaftlicher Arbeiten, insbesondere von Pub-
likationen. Dabei werden unabhdngige Gutachter/-innen aus dem gleichen Fachgebiet wie
die Autoren/-innen herangezogen, um die Qualitat zu beurteilen. Zur Methode im Wis-
senschaftsbereich vgl. Kostoff 2004. Die Methode des Peer-Reviews wird auch im Um-
weltbereich eingesetzt. Als Beispiel kann auf das Peer-Review zur Evaluierung der In-
ternationalen Klimaschutzinitiative (IKI) des Bundesministeriums fiir Umwelt, Natur-
schutz und Reaktorsicherheit verwiesen werden, vgl. <http://www.bmu-
klimaschutzinitiative.de/files/20110907 GFA-

summary ICI_evaluation methodology 803.pdf>.

Als Alternative zum Peer-Review kann auch ein Expert-Review durchgefithrt werden. Da-
bei wird die Evaluation durch international anerkannte und neutrale externe Expertin-

nen und Experten durchgefiithrt.
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Umsetzung der Massnahme

Die Instrumente miissen nacheinander umgesetzt werden. Sinnvoll ist es, das Monitoring in
einigen ausgewahlten Themenbereichen, in denen bereits Daten vorliegen, voranzutreiben,
sodass nach zirka drei Jahren ein Benchmarking und ein Peer-Review stattfinden kdnnen.
Wie rasch und in welchem Rhythmus die Umsetzung stattfinden kann, hdngt vom Ressour-
ceneinsatz des BAFU und der Akzeptanz bei den Kantonen ab.

Ein Konzept zur Umsetzung der Massnahme muss gemeinsam von Bund und Kantonen erar-
beitet werden. Bei der Umsetzung ist ein behutsames Vorgehen notwendig. So kann bei-
spielsweise eine zu frihe Veroffentlichung von Ergebnissen zu negativen Reaktionen bei den
Kantonen flhren.

Das BAFU Ubernimmt die Koordination der Sammlung der Monitoringdaten, die Verdich-
tung zu einem Benchmarking und die Organisation der Reviews. Die Koordination erfolgt
zusammen mit einem kantonalen Gremium, zum Beispiel der Konferenz der Vorsteher der
Umweltschutzamter der Schweiz (KVU).

Erste Beurteilung
- Akzeptanz: Hoch, da gemdss den Erhebungen in den Kantonen die dafiir vorgeschlage-
nen persuasiven Instrumente von den Kantonen gut akzeptiert werden.

- Kosten: Die Massnahme verursacht vor allem Kosten bei der Aufbereitung der Daten.
Diese konnen im Endausbau betrdchtlich sein. Da aber bereits einige Daten erhoben
werden und die Massnahme universell einsetzbar ist, scheinen die Kosten vertretbar. In-
ternationale Untersuchungen wie jene des Netzwerks IMPEL (2009, S. 15) weisen aller-
dings auf gewisse Kostenrisiken von stdndigen Monitoring- und Reportingprozessen hin:
Da diese, um Wirkung zu erzielen, dauerhaft etabliert werden missen, entstehen wieder-
kehrende Kosten, die im Total durchaus betrachtlich ausfallen kénnen. Ebenfalls sind die
Harmonisierungskosten nicht zu vernachléssigen, die entstehen, wenn bestehende par-
tielle Monitoringdaten harmonisiert werden mussen. Die Kosten liessen sich allenfalls
reduzieren, wenn Monitoringgrdssen — insbesondere in den Bereichen Konzept, Vollzug
und Output — in die ,,normalen Vollzugsprozesse®“ integriert werden konnten und die
notwendigen Daten damit laufend erhoben wirden. Eine zentral entwickelte Softwarelo-
sung kodnnte ebenfalls Kosteneinsparungen bieten. (IMPEL 2009, S. 15).

- Wirksamkeit: Diese Massnahme wurde in anderen Politikbereichen bereits erfolgreich
umgesetzt (Energiepolitik, private Stiftungen beziglich Mittel fiir die administrativen
Arbeiten). Die EU-Kommission kam in einer Analyse der Implementation der Umwelt-
gesetzgebung zum Schluss, dass Vollzugsdefizite oft auf nicht informierte Umweltbe-
hérden zurtickzufuhren seien. Im Rahmen der Verstdrkung der EU-Umweltpolitik hat
die EU-Kommission daher angekiindigt, mit einer Verbesserung der Sammlung und
Aufbereitung von Informationen die Implementation und Wirkung der Umweltgesetzge-
bung zu steigern. Offenbar geht man hier von einer Wirksamkeit dieser Massnahmen im
Hinblick auf die Bekdmpfung von Vollzugsdefiziten aus (EU-Commission 2012a und
2012b). Die Wirkung eines Benchmarkings besteht geméss Lutz (2005, S. 9) unter ande-
rem auch darin, dass die notwendigen Indikatoren und deren Aufarbeitung von den Be-
troffenen (hier die Kantone) partizipativ erarbeitet werden. Wird das fiir das Benchmar-
king notwendige Indikatorenset top-down erarbeitet, geht dieser Effekt verloren. Ebenso
droht die Wirksamkeit eines Benchmarkings dann eingeschrénkt zu werden, wenn die
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Vergleichbarkeit der Daten nicht gegeben ist und das Benchmarking auf ein reines Leis-
tungsranking (Rangliste) reduziert wird (Lutz 2005, S. 9-11).

- Rechtliche Beurteilung: Der Regelungsbedarf fiir die Umsetzung dieser Massnahme
kann als tief bezeichnet werden. Die Instrumente des Monitorings und des Benchmar-
kings sind durch die Aufsichtskompetenzen des Bundes tber den kantonalen Vollzug
abgedeckt (Art. 49 Abs. 2 und Art. 186. Abs. 4 BV). Ferner sind in der Umweltgesetz-
gebung die Kompetenzen des Bundes zur Durchfiihrung eines Monitorings bereits ver-
ankert (z.B. Art. 44 USG). Insofern entsteht kein gesetzgeberischer Handlungsbedarf. Es
waére indessen zu prifen, ob zum Zwecke der Transparenz und der Akzeptanz das Moni-
toring und das Benchmarking auf Verordnungsstufe ndher geregelt werden soll. Wenn
die Selbstbeurteilung der Kantone im Rahmen der Peer-Reviews zwingend vorgeschrie-
ben wirde, ware dafir eine formell-gesetzliche Grundlage notwendig.

8.2 DEFIZITORIENTIERTE MASSNAHMEN

Es sind fnf Massnahmen in dieser Gruppe ausgearbeitet worden.

8.2.1 MASSNAHME 2: VERSTARKUNG DER KON-
TROLLE

Ausgangslage

Die zwei am haufigsten genannten Grinde fir Vollzugsdefizite sind der Ressourcenmangel

und die fehlenden Kontrollen. Aus unserer Sicht hdngen diese beiden Arten von Vollzugsde-

fiziten zusammen: Aufgrund der Ergebnisse aus den vertieft analysierten Themenbereichen

kommen wir zum Schluss, dass Kontrollen bei knappen Ressourcen systematisch zweite oder

dritte Prioritat erhalten und trotz zwingenden Vorschriften nicht umgesetzt werden. Die un-

terschiedliche Kontrolltatigkeit in den Kantonen ist storend.

Idee der Massnahme

Kontrollen sind bei den Vollzugsakteuren mehrheitlich unbeliebt. Die Vollzugsverantwortli-
chen treten einerseits als Motivatoren, Berater und Problemldser auf und sollen andererseits
Kontrollen durchfuhren, das vertragt sich schlecht. Ziel der Massnahme ist es daher, die Kon-
trolltatigkeit bis zu einem gewissen Grad von der Vollzugstatigkeit zu l6sen. Zu diesem
Zweck schaffen Bund und Kantone eigene Stellen, deren Hauptaufgabe die Durchfiihrung
von Kontrollen in verschiedenen Themenbereichen ist.

Ausgestaltung der Massnahme
Massnahme 2 besteht aus folgenden Instrumenten:

- Einrichten von , Kontroll-Pools “: Auf der Ebene des Bundes und der Kantone werden
Kontroll-Pools eingerichtet. Beim Bund tbernehmen die Pools die Kontrolle mehrerer
Vollzugsaufgaben (z.B. Kontrolle des Vollzugs von Umweltthemen und von Auflagen
aus dem Plangenehmigungsverfahren). Naheliegend wére die Schaffung eines Kontroll-
Pools flr das gesamte UVEK. Auf Stufe der Kantone kénnen innerhalb der Kantone
Pools gebildet werden, welche die Kontrolle von Umweltvorschriften, aber auch von
Vorschriften aus verwandten Bereichen (z.B. Bauvorschriften) (ibernehmen. Als Alter-
native sind interkantonale Pools denkbar, die im Auftrag der beteiligten Kantone die
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Kontrolle im Umweltbereich tbernehmen. Fir die Schaffung solcher interkantonalen
Pools wére allenfalls ein Konkordat notwendig.

Erhéhung der Zahl der Kontrollen: Gemass der Kontrolltheorie (vgl. Lippert 2002)
bestehen grundsatzlich drei Mdglichkeiten, die Einhaltung von verpflichtenden Stan-
dards zu erhéhen: Erhéhung der Kontrollrate (limitiert durch den damit verbundenen
administrativen Aufwand und die entstehenden Kosten), Erhéhung der Sanktionsdro-
hung (limitiert durch den Grundsatz der Proportionalitat) sowie Erhdhung der Aufde-
ckungswahrscheinlichkeit (z.B. durch geeignete Kontrollparameter, Risikoauswahl,
Zeitpunkt der Kontrolle, Informationsaustausch zwischen den Behérden). Wir empfeh-
len, die Zahl der Kontrollen zu erhéhen und die Kontrollen teilweise risikoorientiert und
teilweise in Stichproben durchzufihren. Das Instrument des Neuen Finanzausgleichs
(NFA) kann zusétzlich genutzt werden, um mit den Kantonen eine héhere Zahl von Kon-
trollen festzulegen. Zudem vereinbaren die Kantone im Rahmen des NFA, nach wel-
chem Konzept sie in welchen Bereichen Kontrollen durchfiihren.

Berichterstattung: Die Ergebnisse der durchgefihrten Kontrollen werden von den Kan-
tonen systematisch erfasst und dem Bund gemeldet. Diese Daten fliessen in die Umset-
zung von Massnahme 1 ein, indem sie beispielsweise als Grundlage fur ein Benchmar-
king genutzt werden kénnen.

Weisungen und Ersatzvornahme: In Kantonen, die keine Kontrollen durchfiihren, erldsst
der Bund Weisungen zu deren Durchfiihrung. Werden diese nicht befolgt, kann als letzte
Madglichkeit eine Ersatzvornahme gepriift werden. Dabei wiirde der Bund die Kontrollen
entweder selber durchfiihren oder Dritte damit beauftragen. Die Kosten der Kontrollen
wiirden den Kantonen Uberwélzt.

Umsetzung der Massnahme

Das BAFU initiiert auf Ebene Bund die Kontroll-Pools und wirkt dadurch als Vorbild. Er
motiviert die Kantone zur Bildung von Pools, begleitet und unterstiitzt Pilotprojekte mit Be-
ratung und Finanzen. Die Berichterstattung wird durch den Bund Ubernommen (nach dem
Vorbild von Massnahme 1). Der Bund erarbeitet Musterkonzepte, wie Stichprobenkontrollen
und risikoorientierte Kontrollen durchgefiihrt werden sollen. Diese werden wenn mdéglich in
den Programmvereinbarungen mit den Kantonen verankert. Das BAFU nimmt periodisch
eine Beurteilung der Kantone vor, erldsst allenfalls Weisungen und pruft die Androhung oder
die Durchfiihrung von Ersatzvornahmen.

Erste Beurteilung

Akzeptanz: Eher tief, da Zwangsmassnahmen in der Regel schlecht akzeptiert werden.
Die freiwillige Einrichtung der Kontroll-Pools kénnte am ehesten auf Akzeptanz stossen.
Immerhin kann darauf verwiesen werden, dass beispielsweise in den Niederlanden the-
menibergreifende (also nicht nur auf die Umweltpolitik beschrénkte) institutionalisierte
Kontrollen durchgefiihrt werden (IMPEL 2009, S. 18-19). Ahnliche Modelle kennen
auch Schottland oder die Turkei. Das Netzwerk IMPEL (European Union Network for
the Implementation and Enforcement of Environmental Law) weist in dem Zusammen-
hang zudem darauf hin, dass Unternehmen durchaus Interesse an Kontrollen haben kén-
nen, weil sich fur die Vertretenden der Unternehmen wéhrend der Kontrollen die Gele-
genheit bietet, mit den Umweltbehérden ins Gesprach zu kommen, Informationen tber
den korrekten Vollzug oder Hilfestellung zur Erfullung der Umweltauflagen zu erhalten.
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Kosten: Die Hoéhe der Kosten wird als mittel beurteilt. Durch die Bildung von Pools oder
die gemeinsame Durchfiihrung von Kontrollen Uber mehrere Umweltthemen hinweg
kann aber mit einem gewissen Effizienzgewinn gerechnet werden (IMPEL 2009, S. 18).
Ob und wie hoch dieser ausféllt hangt davon ab, ob bisher Gberhaupt Kontrollen durch-
gefuihrt worden sind. Ist dies nicht der Fall, kdnnen die Mehrkosten betréchtlich ausfal-
len (Bisang et al. 2008, S. 184). Das Netzwerk IMPEL (2009, S. 17) weist zudem darauf
hin, dass die Kosten, welche bei den Kontrollierten anfallen, nicht unterschatzt werden
durfen. Insbesondere bei Unternehmen kénnen die Kosten von Kontrollen betrachtlich
ausfallen.

Wirksamkeit: Diese Massnahme diirfte ein hohe Wirkung entfalten. Diese kann insbe-
sondere erhoht werden, wenn Informationen aus Kontrollen bei den gleichen Zielgrup-
pen zwischen den Kontrollbehdrden ausgetauscht werden (IMPEL 2009, S. 19). Eine
weitere Moglichkeit zur Verstarkung der Wirkung kann darin bestehen, dass Kontrollen
bei Unternehmen nicht nur auf den Umweltbereich beschrankt bleiben, sondern alle
umweltrelevanten Aspekte miteinbeziehen (IMPEL 2009, S. 21). Schliesslich ist denk-
bar, die Qualitat der Kontrollen und damit deren Wirkung zu erh6hen, indem die Kon-
trolltatigkeit auf Basis einheitlicher Kriterien verschiedener Kantone miteinander vergli-
chen wird. Das Netzwerk IMPEL (2012, S. 17-20) schlégt ein solches Verfahren zur
Steigerung der Effektivitat von Kontrollen vor. Die Wirksamkeit von Kontrollen bei der
Durchsetzung von Vorschriften lasst sich beispielsweise im Bereich des NHG nachwei-
sen (Bisang et al. 2008, S. 61, 85, 185).

Rechtliche Beurteilung: Die Massnahme ist mit einem geringen Regelungsbedarf ver-
bunden. Auf Stufe Bund ist die Einrichtung von Kontroll-Pools mit organisationsrechtli-
chen Anderungen aber ohne spezialrechtliche Anpassungen méglich. Die Berichterstat-
tung bedarf keiner besonderen Rechtsgrundlagen. Die Ubertragung von Kontrollaufga-
ben an Dritte ist ebenfalls méglich. Auf Stufe der Kantone entsteht ein gewisser Rege-
lungsaufwand, wenn interkantonale Pools auf Basis von kantonslbergreifenden Verein-
barungen eingefiihrt werden sollen. Die Ersatzvornahme des Bundes bedarf keiner zu-
sitzlichen rechtlichen Grundlage. Sie stellt allerdings das ,.letzte Mittel“ dar, das nur bei
offensichtlichen Fallen und mit Beschréankung auf das Notwendige zum Einsatz kommen
kann.

L2.2 MASSNAHME 3: VERSTARKUNG DER AKZEP-

TANZ DER UMWELTPOLITIK

Ausgangslage

Die politische Akzeptanz ist in vielen Bereichen des Umweltschutzes auf Stufe der Kantone
tief. Die Vollzugsinstanzen schrecken daher vor einem konsequenten Vollzug zuriick respek-
tive verlagern ihre Aktivitadten und Ressourcen auf Themen oder Vollzugsaktivititen, die eine
hohe Akzeptanz aufweisen.

Idee der Massnahme

Die Akzeptanz des Vollzugs soll erhdht werden, indem mittels gezielter Information der
Zielgruppen und der Betroffenen ein Pull-Effekt auf die Politik ausgeldst wird. Wenn die
Zielgruppen und die Betroffenen die Umsetzung von Vollzugsaktivititen fordern, steigt ihre
Akzeptanz und die Chance einer Umsetzung. Es gilt daher, zu kommunizieren, warum be-
stimmte Vollzugsaktivitaten eine hohe Bedeutung haben (z.B. Sicherung Wasserqualitat,
Erhalt von Arten, Tourismus). Daneben darf auch aufgezeigt werden, dass bestimmte Akteure

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN 134



INTERFACE

Umweltvorschriften auf Kosten der Mehrheit verletzen (z.B. indem sie Abfall nicht korrekt
entsorgen oder Gewésser verschmutzen), was durch einen wirksamen Vollzug verhindert
werden kann. Die Massnahme muss indessen nicht so weit gehen, dass die Akteure nament-
lich oder sonst wie erkennbar genannt werden (naming and shaming).

Ausgestaltung der Massnahme
Es sind folgende Instrumente umzusetzen:**

- Informationsmassnahmen mit einem mittleren Involvement: Die Zielgruppen werden
segmentiert und in Gruppen informiert (z.B. Bewirtschaftende, Unternehmen). Ziel ist
es, durch geeignete Formate wie Workshops und Begehungen den Wert des Vollzugs
deutlich zu machen. Die Beteiligung (Involvement) der Zielgruppen muss sich fir diese
auszahlen. So sollen die Kursabsolventen besser tiber den Nutzen des Politikvollzugs in
einem bestimmten Bereich, aber auch Uber die Kontrollen in diesem Bereich informiert
werden.

- Offentlichkeitsarbeit mit tiefem Involvement: Die Zielgruppen werden wenig segmentiert
und mit Instrumenten, die kein oder ein geringes Involvement verlangen, angesprochen
(Plakate, Flyer, Inserate, TV-/Radio-Spots).** Ziel kann es sein, Aufmerksamkeit auf den
Vollzug der Umweltpolitik zu lenken und dessen Nutzen aufzuzeigen. Auf diese Weise
kdnnen positive Impulse auf die Politik ausgeldst werden.

Umsetzung der Massnahme

In einem ersten Schritt missen Themenbereiche bestimmt werden, in denen die Akzeptanz
bei den kantonalen politischen Behérden besonders klein ist. Diese Themenbereiche werden
zusammen mit den Kantonen angegangen. In einem zweiten Schritt werden die Kantone, in
denen die Akzeptanz fur Vollzugsaktivitaten besonders tief ist und in denen der Problem-
druck zudem hoch ist (z.B. Gewésserschutz) bearbeitet. Ob und wie weit die Zielgruppen und
die Offentlichkeit auf diese Informationsaktivitaten reagieren, lasst sich aber nicht zuverlas-
sig steuern.

Erste Beurteilung
- Akzeptanz: Mittel bis hoch, persuasive Instrumente werden in der Regel gut akzeptiert.

- Kosten: Hoch, da die Informationsmassnahmen professionell gestaltet und dauerhaft
umgesetzt werden missen, um Wirkung entfalten zu kdnnen. Maibach (1993, S. 216)
weist auf hohe personelle, finanzielle und zeitliche Ressourcen hin, die fir den erfolgrei-
chen Einsatz von Kampagnen notwendig sind. Neben den direkten Kosten wird auch auf

Es besteht eine umfangreiche Literatur, wie Informationsmassnahmen und Kampagnen im
Umweltbereich eingesetzt werden koénnen. Eine gute Ubersicht bieten Maibach 1993, Pro-
se et al. 1994, McKenzie-Mohr 2000, Defra 2008; ein Pl&idoyer fiir die Offentlichkeits-
arbeit im Kontext der Umweltpolitik findet sich bei Neumann (ohne Jahr).

Im Rahmen der Studie ,Evaluation der Information und Beratung der Agenturen von Ener-

w

gieSchweiz ist Interface zum Schluss gekommen, dass besonders bei Kampagnen, die auf
die breite Bevdlkerung abzielen, die absolute Hohe der Budgets im Verhdltnis zu den
anvisierten Zielgruppen oftmals zu klein ist. Es muss also unbedingt darauf geachtet

werden, dass die Relation zwischen der Groésse der Zielgruppe und dem Mitteleinsatz

stimmt.
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die indirekten Kosten hingewiesen, die fiir Behdrden entstehen kénnen, wenn Kampag-
nen nicht den erhofften Effekt oder negative Reputationseffekte fur die Verwaltung aus-
I6sen.

Wirksamkeit: Eher unsicher, wobei eine klare Definition der Zielgruppe die Wirksamkeit
der Massnahme erhdhen kann. Der Wirkungszusammenhang zwischen der Information
der Zielgruppen und deren Einfluss auf die Politik ist sehr komplex. Bereits in den Sieb-
zigerjahren hat Lundqvist (1974, S. 747) in einer vergleichenden Analyse der Umset-
zung der Luftreinhaltepolitik der USA, Kanada und Schweden darauf hingewiesen, dass
die Mobilisierung von Zielgruppen einen starken Einfluss auf die Gestaltung und die
Umsetzung der Umweltpolitik ausiiben kann. In den USA wurden im Gegensatz zu
Schweden und Kanada die Zielgruppen (insbesondere Umweltorganisationen und Unter-
nehmen) und die Bevolkerung tber 6ffentliche Hearings, aber auch tber Klagen gegen
Bestimmungen der Umweltvorschriften sehr stark in den Implementationsprozess zur
Umweltpolitik einbezogen. Lundgvist hat in diesem Zusammenhang gezeigt, dass Um-
weltorganisationen (ber die Partizipation die Umsetzung von Umweltpolitik befordern
kénnen. Auf die Wirksamkeit von Informationskampagnen zur Mobilisierung offentli-
cher Unterstutzung der Umweltpolitik hat auch Maibach (1993, S. 214) hingewiesen. Im
Kontext der Foérderung von umweltschonenderen Produkten hat die schwedische Um-
weltbehdrde den Informationsaustausch und die Kooperation mit Zielgruppen unter-
sucht. Die Kooperation stellt bei der Umsetzung der Massnahmen zur Férderung um-
weltfreundlicher Produkte einen wichtigen Pfeiler dar (SEPA 2003, S. 134). Umfragen
in Deutschland zeigen, dass der Anteil der Umweltengagierten zwischen 2006 und 2010
zugenommen hat. Dies weist darauf hin, dass ein Potenzial an Personen vorhanden ist,
die bereit sind, sich fir Umweltanliegen einzusetzen (BMU 2010, S. 58). Die EU-
Kommission hélt die bessere Information der Bevélkerung ber die Umweltzusténde fir
eine wirksame Massnahme zur Verbesserung des Vollzugs von Umweltvorschriften
(EU-Commission 2012b, S. 7-8). In diesem Kontext kann schliesslich auf die Analyse
von Rucht (2007) hingewiesen werden. Er hat eine Form der Mobilisierung von Ziel-
gruppen und zwar jene der Biirgerproteste analysiert. Uber deren Wirksamkeit l4sst sich
generell nur schwer etwas aussagen (Rucht 2007, S. 536). Wirkungen sind am ehesten
im Bereich der Sensibilisierung der Offentlichkeit fiir Umweltanliegen und im Sinne von
Anstdssen zur Schaffung neuer Instanzen, Programme und Gesetze zu erwarten. Bisang
et al. (2008, S. 192-193) haben zumindest flr ausgewéhlte Fallbeispiele aufgezeigt, dass
sich eine breite, sachlich begriindete Akzeptanz sehr positiv auf die Umsetzung von Na-
turschutzvorhaben auswirkt.

Rechtliche Beurteilung: Der Regelungsbedarf fur die Umsetzung dieser Massnahme
kann als tief bis mittel bezeichnet werden. Die Schaffung einer besonderen Rechtsgrund-
lage ist jedenfalls dann nicht notwendig, wenn sich die Massnahme im Rahmen des (bl -
chen Informationsverhaltens bewegt. Die Erfassung von Umweltzustdnden und die In-
formation der Zielgruppen und der Bevdlkerung dartber dirfte darunter fallen (entspre-
chende Register und Informationsmittel sind im Bereich der Luftreinhaltung z.B. in
Form des Schadstoffregisters SwissPRTR bereits etabliert; Grundlagen fur die Informa-
tion der Offentlichkeit finden sich z.B. in Art. 6 USG sowie in Art. 6 und Art. 25a
NHG). Einzig beim Einsatz spezifischer Kampagnen, wie sie etwa im Gesundheitsbe-
reich durchgefihrt werden, kann die Schaffung spezialgesetzlicher Grundlagen notwen-
dig sein. Eine besondere Rechtsgrundlage wére ferner fiir die 6ffentliche Nennung von
Umweltsiindern notwendig (naming and shaming).
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8.2.3 MASSNAHME 4: FORDERUNG DER ZUSAMMEN -
ARBEIT ZWISCHEN DEN VOLLZUGSINSTANZEN
Ausgangslage
Aus der Online-Befragung und den Fallstudien wurde deutlich, dass die Zusammenarbeit
zwischen den Vollzugsinstanzen (vertikal wie horizontal) oftmals nicht zufriedenstellend
funktioniert. Dadurch entstehen Vollzugsprobleme. Jedoch zeigte sich in den Fallstudien,
dass in verschiedenen Regionen erfolgreiche horizontale Kooperationen bestehen (z.B. ge-
meinsame Beschaffung von Instrumenten, gemeinsame Aufgabenerfillung durch Unterneh-
men/Gremien oder interkantonale Vereinbarungen).

Idee der Massnahme
Die horizontale (zwischen Kantonen) und vertikale Zusammenarbeit (Bund—Kantone—
Gemeinden) soll durch den Bund aktiv gefordert werden. Erfolgreiche Modelle der horizonta-
len wie vertikalen Kooperation sollen aufbereitet, finanziell geférdert und den Kantonen zur
Nachahmung empfohlen werden.

Ausgestaltung der Massnahme
Um die Zusammenarbeit zwischen den Vollzugsinstanzen zu verbessern, schlagen wir fol-
gendes Instrumentenbiindel vor:

- Sammlung guter Beispiele: In den Fallstudien konnten gute Beispiele von Zusammenar-
beitsmodellen (z.B. in der Zentralschweiz) beobachtet werden. Die Beispiele sind aufzu-
arbeiten und deren Erfolgsfaktoren sind zu beschreiben.

- Schaffung von neuen Institutionen und Gremien: Das BAFU ermittelt Regionen, in de-
nen keine horizontale Zusammenarbeit vorhanden ist und wo diese von Nutzen waére.
Nach dem Vorbild von interkantonalen Konferenzen (Energiepolitik), Konkordaten
(Bildungspolitik), (Fach-)Kommissionen und Gremien wie Cercl’Air schldgt das BAFU
die Schaffung von neuen Gremien vor und unterstitzt diese im Aufbau durch Beratung
und Finanzen.

- Erfahrungsaustausch (ERFA): Zwischen bestehenden und neuen Gremien ist der Erfah-
rungsaustausch mittels organisatorischer und finanzieller Anreize zu férdern.

Umsetzung der Massnahme

Das BAFU listet bestehende Formen von Zusammenarbeit auf. Ebenso werden Regionen und
Themen identifiziert, in denen die Zusammenarbeit fehlt. Das BAFU diskutiert mit den be-
troffenen kantonalen Stellen die Mdglichkeit der Schaffung neuer Gremien und unterstitzt
deren Realisierung organisatorisch und finanziell.

Erste Beurteilung
- Akzeptanz: Die Netzwerkmassnahmen geniessen gemass Online-Befragung bei den Kan-
tonen eine hohe Akzeptanz.

- Kosten: Vergleichsweise tief fir den Bund, da nur der Initialisierungsaufwand besteht.
Allerdings weist Kraemer (2007, S. 23) darauf hin, dass foderale Formen der Zusam-
menarbeit je nach Themenbereich, den sie betreffen, einen nicht zu unterschatzenden
Ressourceneinsatz notwendig machen. Dieser fallt allerdings nicht beim Bund, sondern
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bei den Kantonen an. Kraemer (2007, S. 23) empfiehlt daher eine strikte mittelfristige
Finanzplanung und ein starkes Kostencontrolling, um hohen Kosten vorzubeugen.

Wirksamkeit: Mittel bis hoch. Die bekannten Beispiele haben sich bewéhrt. Kraemer
(2007, S. 21) unterstreicht die Bedeutung von gemeinsamen Instanzen, die die Zusam-
menarbeit zwischen Teilstaaten férdern und auf diesem Weg Lernprozesse im Vollzug
von Umweltbestimmungen unterstiitzen. Er weist bei seiner Analyse des Gewasserschut-
zes allerdings auch darauf hin, dass die Erfolge von neuen Gremien der foderalen Zu-
sammenarbeit nicht generell zu beurteilen sind, sondern im jeweiligen thematischen
Kontext stark verschieden sein kénnen. Folgende Erfolgsfaktoren sind geméss Kraemer
(2007, S. 23) zu beachten, sollen Formen der Zusammenarbeit Lernprozesse ausldsen
und damit Wirkung im Sinne einer Verbesserung des Vollzugs bewirken: klares Be-
kenntnis der (bergeordneten politischen Behdrden zu Formen der lokalen Zusammenar-
beit; professionelle und engagierte ,Netzwerker, die das Zusammenarbeiten vorantrei-
ben; regelméssige Aktivitaten und Treffen; formale Strukturen (Sekretariate); klare Stra-
tegien, die die Etablierung eines gemeinsamen Problemverstandnisses férdern; Sichtbar-
keit in der Offentlichkeit und Offenheit fir weitere Partner. Eine konkrete Erhéhung der
Wirksamkeit iber verstarkte Kooperation von Vollzugsinstanzen hat auch das Netzwerk
IMPEL (2009, S. 27) beobachtet.

Rechtliche Beurteilung: Der Regelungsbedarf fir die Umsetzung dieser Massnahme
kann als tief bis mittel bezeichnet werden. Fir die Umsetzung sind voraussichtlich keine
neuen rechtlichen Grundlagen notwendig. Einzig wenn eine Subventionierung von neu
gegriundeten Gremien erfolgen soll, wére deren Einflhrung geméss Subventionsgesetz
zu prufen und allenfalls eine besondere formell-gesetzliche Grundlage dafir zu schaffen.

.2 .4 MASSNAHME 5: INNOVATIONSKRAFT DER

KANTONE STARKEN

Ausgangslage

Der Vollzug ist durch den gesetzlichen Wandel und die technische Entwicklung laufend mit
neuen Herausforderungen konfrontiert, die bestehende Vollzugsprozesse infrage stellen.
Auch treten materielle Vollzugsdefizite auf, weil die Entwicklung der Technik die bestehen-
den Regelungen (berholt (z.B. Bedeutung von Minergie beim L&rmschutz). Trotz dieser
Dynamik gelingt es dem Bund und einzelnen Kantonen jeweils rasch, Probleme zu definieren
und pragmatische Lésungen fiir den Vollzug zu finden. Diese Innovationskraft gilt es gezielt
zu fordern.

Idee der Massnahme

Ziel ist es, die Innovationskraft des foderalen Vollzugs zu stimulieren. Kantone, die neue
Vollzugsaufgaben rasch und innovativ bearbeiten (Pionierkantone), werden vom BAFU ver-
starkt finanziell und inhaltlich unterstiitzt. Die von Pionierkantonen gesammelten positiven
und negativen Erfahrungen werden ausgewertet und allen Kantonen zur Verfigung gestelit.
Dadurch wird die Verbreitung von Losungen beschleunigt und die Wiederholung von Fehlern
vermieden. Besonders positive Erfahrungen, die als Vorbild fiir andere Themenbereiche die-
nen kdénnen, finden sich im Bereich der Luftreinhaltung.

Ausgestaltung der Massnahme
Um die Innovationskraft des Systems noch besser auszuschdpfen, schlagen wir folgende
Instrumente vor:
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- Pilotprojekte: Das BAFU fordert Pionierkantone, indem es diese bei der Entwicklung
neuer Losungen finanziell und inhaltlich unterstiitzt.

- Best Practice:* Das BAFU fordert die Sammlung, Verbreitung und den Austausch neuer
Vollzugsldsungen (v.a. bei neuen Themen wie z.B. Mikroverunreinigung). Dies kann
beispielsweise im Rahmen von Arbeitsgruppen oder ERFA-Gruppen organisiert werden.

Umsetzung der Massnahme

Das BAFU identifiziert Bereiche, in denen materielle Vollzugsdefizite h&ufig sind und
schreibt zu diesen Themen Pilotprojekte aus. Die Kantone kénnen die Entwicklung neuer
Verfahren im Vollzug als Pilotprojekte einreichen und erhalten dafiir Unterstiitzung. Das
BAFU sorgt fiir die Kommunikation gelungener und gescheiterter Pilotprojekte. Die Zusam-
menarbeit mit Verbanden bei der Promotion und Auswertung der Pilotprojekte erhoht die
Kommunikationswirkung.

Erste Beurteilung
- Akzeptanz: Hoch, weil eine Stérke des foderalen Vollzugs genutzt werden soll. Die On-
line-Befragung bei den Kantonen weist auf eine hohe Akzeptanz hin.

- Kosten: Moderat, da der Bund neue Entwicklungen im Umweltbereich aktiv verfolgen
muss. Dem Argument, dass eine dezentrale Entwicklung von Ldsungen zu insgesamt
hoheren Kosten fiihren kénnte als eine zentral entwickelte Losung, widerspricht Adler
(1998). Er argumentiert, dass Ldsungen sehr oft dezentral angepasst werden mdissen,
weil die lokalen Bedingungen stark verschieden sind. Die Kostenvorteile einer zentral
erarbeiteten Losung seien daher nicht a priori gegeben. Kritisch zu den Kosten von Best-
Practice-Transfers dussern sich hingegen Muller-Christ/Nagler (2005, S. 35-40): Offen-
bar sind Best-Practice-Beispiele keine Selbstlaufer. Erfolgreiche Ldsungen hétten sich
lediglich im Kontext einer bestimmten Organisation bewahrt, ein Transfer zu anderen
Organisationseinheiten sei daher ohne Kostenfolgen schwierig zu bewerkstelligen. Es
brauche somit Vorwissen, Lernbereitschaft und ein hohes Interesse, damit ein Transfer
von Best Practice gelingen konne.

- Wirksamkeit: Mittel bis hoch. Wenn es gelingt, im foderalen Labor erprobte Vollzugs-
massnahmen fur neue Vollzugsprobleme vorzulegen, kann eine hohe Wirkung erzielt
werden. Bestimmte Autoren/-innen beflirchten aber auch Nachteile foderaler Labors:
Kantone kdnnten versucht sein, ihre Anstrengungen aus Kostengriinden zu reduzieren
und auf die Anstrengung anderer Kantone zu hoffen (Spillovers). Ebenso besteht die Ge-
fahr, dass bei Fehlen einer intensiven Begleitung durch die Bundesbehdrde ein Flicken-
teppich von unterschiedlichen, nicht kompatiblen Vollzugsmustern entsteht, die zudem
nur langsam Wirkungen entfalten (Schreurs/Epstein 2007, S. 47). Adler in seiner Analy-
se foderaler Strukturen der USA (Adler 1998) und Kraemer (2007, S. 21) in einer neue-
ren Publikationen zur deutschen Wasserwirtschaft treten diesen Argumenten entgegen.
Gemiss Adler sind die oben vorgebrachten Kritikpunkte am ,,griinen Labor* nicht stich-
haltig und in den USA empirisch nicht zu beobachten. In einer neuen Untersuchung von
Jahn/Walti (2007) fallt das Ergebnis differenziert aus: Es wird festgestellt, dass sich die

13 Der Begriff Best Practice, auch Erfolgsmethode genannt, stammt aus der angloamerika-

nischen Betriebswirtschaftslehre und bezeichnet bewdhrte, optimale beziehungsweise

vorbildliche Methoden, Praktiken oder Vorgehensweisen.
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Wirkungen der Vollzugsmassnahmen bei unitaristischen und féderalistischen Staaten
nicht wesentlich unterscheiden. Féderale Systeme bendtigen, um eine hohe Wirkung zu
erzielen, aber die Etablierung von dezentralen, erfolgreichen korporatistischen Lésungen
(z.B. Verhandlungen und Vereinbarungen zwischen Staat, Umwelt- und Wirtschaftsver-
bé&nden). Werden Innovationen in diesem Bereich gefordert, kann dies wesentlich zur
Wirksamkeit des Vollzugs der Umweltpolitik beitragen.

Rechtliche Beurteilung: Der Regelungsbedarf fir die Umsetzung dieser Massnahme
kann als tief bis mittel bezeichnet werden. Die Zusammenstellung von Best-Practice-
Beispielen im Vollzug bedarf keiner besonderen Rechtsgrundlage. Einzig wenn dafiir
oder fur Pilotprojekte neue Subventionen begrindet werden sollen, wéare deren Zul&ssig-
keit zu prifen und allenfalls eine neue formell-gesetzliche Basis zu schaffen. Beziiglich
der inhaltlichen Unterstiitzung von Pionierkantonen hangen die Anforderungen an die
Rechtsgrundlage dafiir massgeblich von der Intensitét solcher Massnahmen und ihres
Verpflichtungsgrads ab.

2.5 MASSNAHME 6: SANKTIONSMECHANISMEN
UBERARBEITEN

Ausgangslage

Die Analyse hat gezeigt, dass die Bussen fir die Verfehlungen im Bereich des Umweltrechts
aus Sicht der Befragten in vielen Bereichen zu tief sind und keine abschreckende Wirkung
aufweisen. Die Wirkung liegt, wenn tberhaupt vorhanden, im symbolischen Bereich. Hinzu
kommt, dass die Gerichte die Bussen in den Kantonen unterschiedlich hoch ansetzen, was
storend ist. Ebenso hat eine Auswertung fir das Jahr 2010 Hinweise geliefert, dass die Straf-
praxis in den Kantonen und in den Themenbereichen stark verschieden ist, ohne dass dafir
offensichtliche Erklarungen vorliegen. Es liegt somit ein faktisches und ein strukturelles
Vollzugsdefizit vor.

Idee der Massnahme

Das Ziel ist es, die Wirksamkeit der Bussen zu erhéhen und die Kantone dazu anzuhalten, die
Strafen flr vergleichbare Félle etwa gleich zu féllen. Dies kann einerseits erreicht werden,
indem die rechtliche Basis angepasst wird. Daneben kann die Bussenpraxis statistisch aufbe-
reitet und die Resultate kommuniziert werden. Die dazu notwendigen Daten sind beim BAFU
bereits vorhanden.

Ausgestaltung der Massnahme
Wir schlagen folgende Instrumente vor:

Erhohung und Vereinheitlichung der Sanktionen: Das BAFU erarbeitet eine Grundlage,
die aufzeigt, wie die administrativen Sanktionen verscharft werden koénnten (die Ver-
weigerung oder Kirzung von Subventionen sowie die Verweigerung oder der Entzug
von Bewilligungen). Mdglich ware (berdies eine Verscharfung der strafrechtlichen
Sanktionen im Nebenstrafrecht (Strafbestimmungen, die im Umweltrecht aufgefiihrt sind
wie z.B. Art. 24 bis Art. 24e NHG oder Art. 60 f. USG).

Monitoring der Strafentscheide der Kantone: Das BAFU erstellt ein jéhrliches Monito-
ring der Strafentscheide der Kantone. Die Resultate werden mit den Kantonen diskutiert
und Griinde fiir Unterschiede werden durch diese Gesprache ermittelt. Dieser Teil kann
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auch in Massnahme 1 integriert werden. Sobald die Daten konsolidiert sind, kénnen die-
se wie im Landwirtschaftsbereich verdffentlicht werden (vgl. BLW 2010).

Umsetzung der Massnahme

Das BAFU iibernimmt die Analyse der rechtlichen Grundlagen und erstellt einen Antrag an
den Bundesrat, die Sanktionen zu verscharfen. Das BAFU flihrt das Monitoring der Strafent-
scheide auf Basis der Meldungen der kantonalen Strafverfolgungsbehdrden und stellt die
methodische Basis sicher.

Erste Beurteilung
Akzeptanz: Zwangsmassnahmen haben eine sehr tiefe Akzeptanz, allerdings kann das
BAFU das Monitoring weitgehend auf bestehenden Grundlagen erstellen.

- Kosten: Vergleichsweise tief, da ,,nur” eine Gesetzesdnderung notwendig ist.

- Wirksamkeit: Eine Wirksamkeit darf vor allem dort erwartet werden, wo Bussen heute
tief sind. Die entsprechenden Effekte sind unbestritten und im Bereich des NHG doku-
mentiert (Bisang et al. 2008, S. 184). Die Strafen mussen allerdings hoch genug sein,
damit sie das rationale Verhalten der Zielgruppen beeinflussen kénnen. Das heisst, die
Beachtung der Regeln muss sich insbesondere fur Unternehmen lohnen.

- Rechtliche Beurteilung: Der Regelungsbedarf fir die Umsetzung dieser Massnahme
kann als hoch bezeichnet werden. Sanktionen, wie etwa die Verweigerung oder der Ent-
zug einer Bewilligung, sind an die Bewilligungsvoraussetzung geknlipft beziehungswei-
se mussen in einem materiellen Zusammenhang mit dem Vollzugsdefizit stehen. Das
Monitoring der Strafentscheide der Kantone ist ohne gesetzliche Grundlage maéglich. Die
Verscharfung von Sanktionen im Nebenstrafrecht oder die Uberfiinrung von Strafbe-
stimmungen des Nebenstrafrechts in das Strafgesetzbuch sowie Modifikationen hinsicht-
lich der Zustandigkeit fur die Strafverfolgung bedurfen selbstredend der Anpassung der
entsprechenden Gesetze.

8.3 THEMENORIENTIERTE MASSNAHMEN

In der Kategorie der themenorientierten Massnahmen haben wir Massnahme 7 definiert, die
wir in der Folge beschreiben.

8.3.1 MASSNAHME 7: PROBLEMORIENTIERTES
VORGEHEN IM NHG

Ausgangslage

Die Analysen des Vollzugs haben gezeigt, dass Vollzugsdefizite infolge Ressourcenmangels
und geringer politischer Akzeptanz besonders hdufig in Themen des NHG zu beobachten
sind. Damit bestatigt sich ein Befund von Bisang et al. (2008, S. 208), die in ihrer Analyse
zum Schluss kommen, dass der Natur- und Landschaftsschutzpolitik materiell klare Grenzen
gesetzt sind. Es sind insbesondere der Vollzug des Schutzes der Biotope (Inventare), der
Vollzug des Schutzes der Arten und der Vollzug des Landschaftsschutzes betroffen. Aller-
dings sind der Problemdruck und das Mass der Vollzugsdefizite je nach Kanton sehr unter-
schiedlich. Wahrend in den Kantonen mit wenig Inventarflachen (typischerweise Mittelland-
kantone) die Vollzugsdefizite klein sind, treten diese in den grossen Bergkantonen mit viel
Inventarflachen besonders stark auf. Eine spezifische auf Kantone und Themen zugeschnitte-
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ne Massnahme drangt sich daher aus unserer Sicht auf. Bestrebungen in diese Richtung sind
bereits im Gang. So schliesst das BAFU bereits heute Vereinbarungen mit allen Kantonen ab,
um NHG-Mittel gezielt in Bereichen einzusetzen, in denen besonders grosse Herausforderun-
gen bestehen (z.B. fir Moore und TWW). Des Weiteren wurde im Rahmen der Programm-
vereinbarungen eine Kategorie ,,Chancen und Innovation* geschaffen. Damit sollen beson-
ders innovative und kantonsuibergreifende Projekte im Bereich des NHG gefordert werden.
Alle zwei Jahre kdnnen die Kantone entsprechende Projektgesuche beim Bund einreichen.
Diese werden durch das BAFU unter Einbezug der Konferenz der Beauftragten fur Natur-
und Landschaftsschutz (KBNL) beurteilt und ausgewahlt. Die Ergebnisse dieser Projekte
werden verdffentlicht.

Idee der Massnahme

Ziel ist es, Vollzugsdefizite gezielt in jenen Kantonen zu bekdmpfen, in denen sie besonders
ausgepragt sind und in denen der Problemdruck (z.B. der Umfang der zu schiitzenden Fléche)
besonders hoch ist. Durch eine spezifische Bearbeitung dieser Kantone kann der Schutz der
Umwelt dort vorangetrieben werden, wo absolut gesehen der grdsste Bedarf besteht. Die
Ressourcen des BAFU werden so auf Brennpunkte konzentriert und damit besonders wirksam
eingesetzt.

Ausgestaltung der Massnahme
Es gilt, folgende Instrumente einzusetzen:

- Selektion von Themen und Kantonen: Das BAFU wahlt die Themen im Bereich des
NHG aus, in denen die grdssten Vollzugsdefizite zu beobachten sind. Bestehende Evalu-
ationen und Daten aus den Inventaren und Monitorings dienen als Grundlage. Anschlies-
send werden jene Kantone selektioniert, in denen ein hoher Problemdruck und grosse
Vollzugsdefizite vermutet werden.

- Gesprache mit Kantonen oder Gruppen von Kantonen: In einem oder mehreren Kanto-
nen mit grossen Vollzugsdefiziten und hohem Problemdruck (viele Flachen) in NHG-
Bereichen werden bilaterale oder multilaterale Gespréche organisiert. Ziel dieser Ge-
sprache ist es, die Vollzugsdefizite zu analysieren, den Handlungsbedarf zu definieren
und einen konkreten Aktionsplan auszuarbeiten.

- Vereinbarungen BAFU—Kantone: Im Rahmen der bestehenden Zielvereinbarungen zwi-
schen dem BAFU und den Kantonen soll der Vollzug im NHG-Bereich weiter verstarkt
werden. Es soll festgelegt werden, welche Ziele in welcher Zeit in den ausgewéhlten
NHG-Bereichen von den Kantonen zu erreichen sind und wie die Zielerreichung evalu-
iert werden soll. Das BAFU gewéhrt im Rahmen der Vereinbarung organisatorische und
finanzielle Unterstlitzung an die Kantone. Es gilt zu priifen, ob diese Vereinbarungen im
Rahmen des festgelegt werden kdnnen.

Umsetzung der Massnahme

Die verantwortliche Sektion des BAFU ermittelt die Themen mit grossem Vollzugsdefizit
und die Kantone mit hohem Problemdruck. Das BAFU initiiert die Gespréche und erarbeitet
Entwirfe fir die Vereinbarungen. Der Aktionsplan wird von einer Steuergruppe tberwacht,
der Vertretende der Kantone und des Bundes angehéren. Diese Steuergruppe vergibt auch die
Evaluation und ist fiir die Veroffentlichung der Ergebnisse zustandig.
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Erste Beurteilung
- Akzeptanz: Mittel. Die Intervention ist positiv im Sinne von Unterstutzung ausgerichtet.
Es steht der Fortschritt in einem Themenbereich im Vordergrund.

- Kosten: Die Kosten fur die einzelnen Vereinbarungen sind nicht vernachléssigbar. Es
wird aber ein positives Kosten-Nutzen-Verhéltnis erwartet, weil die Mittel des BAFU
dort konzentriert werden, wo absolut der grdsste positive Effekt auf die Umwelt erwartet
werden kann.

- Wirksamkeit: Wenn es gelingt, mit den entsprechenden Kantonen die Vereinbarung
abzuschliessen, darf eine hohe Wirksamkeit erwartet werden. Gestiitzt wird dieses Ar-
gument von (theoretischen) Betrachtungen der EU-Umweltpolitik durch Knill/Lenschow
(1999). Die Autoren argumentieren, dass die Implementationsprobleme in foderalen Sys-
temen primér daher ruhren, dass die Teilstaaten (hier die Kantone) liber unterschiedliche
institutionelle Voraussetzungen fir die Umsetzung von Umweltvorschriften verfiigen
(Grosse, Ressourcen, Verwaltungsstruktur usw.). Diese Unterschiede in den Strukturen
wirden die Méglichkeit zur Implementation von standardisierten Umweltvorgaben teil-
weise stark einschréanken. Durch eine individuelle Anpassung der Implementation liesse
sich dieses Problem zumindest mildern.

- Rechtliche Beurteilung: Der Regelungsbedarf fir die Umsetzung dieser Massnahme
kann als tief bis mittel bezeichnet werden. Soweit neue Subventionen begriindet werden
sollen, wére deren Zuléssigkeit zu prifen und allenfalls eine neue formell-gesetzliche
Basis zu schaffen. Die Zielerreichung beziehungsweise Beitragsgewahrung kénnten mit-
tels Programmvereinbarungen sichergestellt werden (unter Einbezug der Regelungen im
Rahmen der NFA).

8.4 UBERSICHT UND BEURTEILUNG DER MASSNAHMEN

In der folgenden Tabelle haben wir die sieben Massnahmen in einer Ubersicht dargestellt und
einer Beurteilung unterzogen. Die rechtliche Beurteilung konzentriert sich auf den mutmass-
lichen subkonstitutionellen Regelungsaufwand (RA), der bei der Umsetzung der Massnahme
entstehen wirde.

D 8.1: Ubersicht und erste Beurteilung der Massnahmen

Massnahme Ansatz Instrumente Pol. Kos- Wirk- RA
Akzep ten sam-—
tanz keit
1. Vergleich Universell - Monitoring Hoch Mittel Mittel Tief
und einsetzbar - Benchmarking
Beurteilung - Peer-Review
2. Verstérkung Defizitori- - Kontroll-Pool Tief bis | Mittel Hoch Tief
der entiert - Erhtéhung Zahl der | mittel
Kontrolle (Mangel an Kontrollen
Kontrollen) | - Berichterstattung
- Ersatzvornahmen
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3.Starkung der | Defizitori- Informations- Mittel Hoch uUnsi- Tief bis

Akzeptanz entiert massnahmen bis hoch cher mittel
(Mangel an Offentlichkeits-
politischer arbeit
Akzeptanz)

4. Zusammen- Defizitori- Sammlung guter Hoch Tief bis | Mittel Tief bis
arbeit der entiert Beispiele mittel bis hoch | mittel
Vollzugsin- (fehlende Schaffung neuer
stanzen Kooperati- Institutionen

on) ERFA

5. Innovations- | Defizitori- Pilotprojekte Hoch Tief bis | Mittel Tief bis
kraft der entiert Best Practice mittel bis hoch | mittel
Kantone (materielle

Vollzugsde-
fizite)

6. Sanktionsme- | Defizitori- Gesetzes- Tief Tief Hoch Hoch
chanismen entiert anderungen
iberarbeiten (uneinheit- Monitoring Straf-

liche, zu entscheide
tiefe Bus-
sen)

7. Problem- Themen- Selektion Themen Mittel Mittel Hoch Tief bis
orientiertes orientiert und Kantone mittel
Vorgehenim | (NHG) Gespréache mit
NHG Kantonen

Vereinbarungen
BAFU-Kantone
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ERGEBNISSE DES WORKSHOPS MIT DER BEGLEITGRUP-

Zur Diskussion und Weiterentwicklung der in Kapitel 8 vorgeschlagenen Massnahmen wurde
ein eintdgiger Workshop mit der Begleitgruppe durchgefiihrt. Dabei wurde eine Bewertung
der Massnahmen zur Verstarkung des Vollzugs vorgenommen. In einem ersten Schritt wur-
den die Massnahmen in homogenen Gruppen (eine Gruppe mit Kantonsvertretenden und eine
Gruppe mit Bundesvertretenden) einen halben Tag diskutiert. Das Ergebnis war eine kritische
Wirdigung der Massnahmen und Vorschlage zu deren Modifikation. Am Nachmittag wurde
in einem zweiten Schritt eine Prioritdtenordnung erstellt und zwar in heterogenen Gruppen
(Vertretende von Bund und Kantonen gemischt). Das Ergebnis dieser beiden Schritte wird
hier festgehalten.

9.1 GRUNDSATZLICHE KOMMENTARE ZU DEN
MASSNAHMEN

Aus der Diskussion ergaben sich funf generelle Hinweise zur Konzeption und Umsetzung der
Massnahmen:

- Aus Sicht der Begleitgruppe wurde den materiellen Vollzugsdefiziten nicht genligend
Rechnung getragen (dieser Teil wurde aus der Studie ausgeklammert, was den Teilneh-
menden am Workshop auch bewusst war). So wirden beispielsweise Méangel bei der Ab-
stimmung verschiedener Gesetze bestehen (z.B. zwischen Landwirtschaftsgesetz und
Gewadsserschutzgesetz oder zwischen Raumplanungsgesetz und Umweltschutzgesetz),
die es zu beheben gelte. In diesem Sinne wurden auch Anderungen raumplanerischer In-
strumente oder die Modifikation von Subventionen in der Landwirtschaft (Beitragswe-
sen) gefordert.

- Eine vertiefte Analyse der Zustandigkeiten des Bundes und der Kantone wurde zur Dis-
kussion gestellt. Auf diese Weise kénnten unzureichende Abstimmungen zwischen den
beiden Ebenen erkannt und entsprechende Vorschldge zur Verbesserung formuliert wer-
den. Generell verpflichtet die Bundesverfassung Bund und Kantone zwar zu einer part-
nerschaftlichen Zusammenarbeit und der Bund kann die Kantone bei der Umsetzung des
Umweltrechts unterstiitzen; die Vollzugskompetenz liege jedoch in erster Linie bei den
Kantonen und eine etwaige Aufsicht durch den Bund misse moderat erfolgen. Entspre-
chend wird empfohlen, dass sich der Bund auf die von ihm zu verantwortenden Voll-
zugsdefizite konzentriert.

- Die Mitglieder der Begleitgruppe betonen, dass die Vollzugshilfen heute wie auch in
Zukunft ein wichtiges Instrument flr den Vollzug darstellen wiirden. Dieser Befund der
Begleitgruppe stimmt mit den in Teil A des Berichts prasentierten Ergebnissen uberein:
Vollzugshilfen bilden ein zentrales Element fiir die Bewaltigung materieller und struktu-
reller Vollzugsprobleme und zwar sowohl fiir den nationalen als auch den foderalen
Vollzug.

- Den Programmvereinbarungen im Rahmen des Neuen Finanzausgleichs wird eine hohe
Bedeutung bei der Umsetzung der sieben Massnahmen bescheinigt. Programmvereinba-
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rungen wirden es insbesondere erlauben, die Aufgaben zwischen Bund und Kantonen
klar zu definieren.

- Die Teilnehmenden waren sich am Schluss der Diskussion einig dartiber, dass eine wei-
tere Massnahme definiert werden soll. Diese kann als horizontale und vertikale Vernet-
zung der Umweltpolitik umschrieben werden. Im Rahmen dieser Massnahme komme der
Koordination zwischen den betroffenen Bundesstellen eine zentrale Bedeutung zu. Der
Vorschlag passt gut mit den empirischen Erhebungen sowie Forderungen in der Literatur
zum Thema zusammen. Bei der Online-Befragung konnte namentlich aufgezeigt werden,
dass getrennte Zustandigkeiten (z.B. zwischen Verantwortlichen fir Raumplanung und
Umweltschutz) eine wichtige Ursache fiir Vollzugsdefizite darstellen und die Konkur-
renz zwischen den Vollzugsinstanzen den Vollzug oftmals behindern. In der internatio-
nalen Literatur wird der horizontalen Integration von umweltpolitischen Themen ein
grosses Potenzial zur Verbesserung des Vollzugs attestiert.

9.2 BEWERTUNG DER MASSNAHMEN

Ein wichtiges Ergebnis des Workshops bestand in einer Prioritatenliste der formulierten
Massnahmen. Die folgende Tabelle zeigt das Ergebnis, wobei wir uns darauf beschranken,
die Massnahmen in zwei Gruppen einzuteilen.

D 9.1: Priorisierung der Massnahmen

Massnahme 2: Verstarkung der Kontrolle

Massnahme 4: Zusammenarbeit Vollzugsinstanzen

Massnahme 1: Vergleich und Beurteilung

Massnahme 8: Horizontale und vertikale Vernetzung der Umweltpolitik

(neue Massnahme)

Massnahme 7: Problemorientiertes Vorgehen im NHG
Massnahme 3: Starkung der Akzeptanz

Massnahme 5: Innovationskraft der Kantone
Massnahme 6: Sanktionsmechanismen Uuberarbeiten

Die Teilnehmenden am Workshop waren sich einig, dass den drei Massnahmen Verstérkung
der Kontrolle, Zusammenarbeit Vollzugsinstanzen sowie Vergleich und Beurteilung die
hdchste Prioritdt zukommt. Die neu entwickelte Massnahme horizontale und vertikale Ver-
netzung der Umweltpolitik wurde im Rahmen des Workshops nicht im Detail bewertet. Je-
doch hat Interface im Anschluss an den Workshop eine Ausarbeitung und Bewertung dieser
zusétzlichen Massnahme vorgenommen (vgl. Abschnitt 9.3). Die tbrigen Massnahmen haben
im Vergleich dazu lediglich zweite Prioritat. Wir erldutern fir die drei Massnahmen der ers-
ten Prioritét ausfuhrlich die Griinde, die zu dieser Bewertung gefiihrt haben.

Massnahme 2: Verstdrkung der Kontrolle

Aus Sicht der Begleitgruppe ist die Bedeutung dieser Massnahme aufgrund der Ergebnisse
der empirischen Analyse sowie aufgrund eigener Erfahrung sehr hoch. Eine verstarkte Kon-
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trolltatigkeit sowie eine Gleichbehandlung der Zielgruppen im Rahmen von Kontrollen seien
unbedingt anzustreben. Diskutiert wurde auch der Zusammenhang zwischen Kontrolle und
Beratung. Es wurde dafiir pladiert, Kontrollen wann immer méglich mit Beratungsleistungen
zu koppeln (im Gegensatz zu Forderungen aus der Literatur, Beratung und Kontrollen zu
entkoppeln). Vereinbarungen zwischen Bund und Kantonen sowie Vereinbarungen mit Bran-
chen im Bereich der Kontrollen werden grundsatzlich positiv gewertet und es wird vorge-
schlagen, eine Ausweitung in diese Richtung zu prifen. Auch soll bei Kontrollen die Ab-
stimmung mit anderen Politikbereichen (z.B. der Landwirtschaft) verstarkt werden. Die
Wirksamkeit von Kontrollen wird als hoch, die politische Akzeptanz hingegen, vor allem
aufgrund der zuséatzlich generierten Kosten, als eher tief bewertet.

Fir das Instrumentenbundel der Massnahme, lassen sich folgende Schlussfolgerungen aus der
Diskussion ziehen:

- Kontrollpool: Ein &mtertbergreifender Kontrollpool beim Bund wird (auch im Sinne
eines Vorbilds fiir die Kantone) als sinnvoll bewertet. Je nach Kompetenzen des Pools
mussen die rechtlichen Grundlagen geprift werden. Interkantonale Pools werden hinge-
gen als rechtlich eher aufwéndig beurteilt.

- Erhohung der Zahl der Kontrollen: Aus Sicht der Begleitgruppe braucht es eine themen-
abhéngige Intensivierung der Kontrollen sowie eine Optimierung der Aufsichtsfunktion
des Bundes. Im Hinblick auf die Finanzierung der zusatzlichen Kontrollen sollen unter
anderem auch neue Formen (z.B. Ausweitung der Branchenvereinbarungen, Audits mit
grossen Unternehmen) geprift werden. Des Weiteren wird vorgeschlagen, Kriterien fiir
Kontrollen zu definieren (z.B. Musterkontrollen fir Gemeinden, Konzepte zur Bestim-
mung der Intensitat der Kontrollen).

- Berichterstattung: Eine Berichterstattung ber die Kontrolltatigkeiten und deren Ergeb-
nisse wird als sinnvoll gewertet.

- Ersatzvornahme des Bundes: Hier wird vor allem darauf hingewiesen, dass die Eskalati-
onsstufen klar definiert sein miissen. Eine Ersatzvornahme darf nur als letztes Mittel bei
eklatanten Versaumnissen der Kantone eingesetzt werden.

Fir die Umsetzung der Massnahme soll aus Sicht der Begleitgruppe eine ibergeordnete Pla-
nung erstellt werden, bei der Akteure des Bundes, der Kantone und der Wirtschaft miteinbe-
zogen werden. In dieser Planung kann unter anderem die Fokussierung auf prioritére The-
mengebiete sowie ein Vergleich mit anderen Politikbereichen angegangen werden. Schliess-
lich wird vorgeschlagen, die Verstarkung der Kontrolle mit der Massnahme 6 (Uberarbeitung
der Sanktionsmechanismen) zu koppeln.

Massnahme 4: Zusammenarbeit der Vollzugsinstanzen
Aus Sicht der Begleitgruppe ist eine gute Zusammenarbeit zwischen den Vollzugsinstanzen
eine wichtige VVoraussetzung fiir eine Verstarkung des Vollzugs. Ein funktionierendes Behor-
denarrangement fuhre zu Austausch, Akzeptanz und vorbildlichen Ldsungen. Als Beispiel
wurde auf die Vollzugshilfe Umwelt und Landwirtschaft verwiesen. In diesem Sinne wird
empfohlen, in einem kooperativen Planungsprozess alle Fachbereiche mdglichst friih einzu-
beziehen. Aus Sicht der Begleitgruppe wird der Aufwand fiir diese Massnahme als eher hoch
beurteilt.

VOLLZUGSVERSTARKUNG BUNDESUMWELTVORSCHRIFTEN 147



INTERFACE

Fur das Instrumentenbindel der Massnahme, lassen sich folgende Schlussfolgerungen aus der
Diskussion ziehen:

- Sammlung guter Beispiele: Die Begleitgruppe empfiehlt, in einem ersten Schritt eine
Ubersicht Gber die bestehenden Formen der Zusammenarbeit zwischen den Vollzugsin-
stanzen zu erstellen.

- Schaffung von neuen Institutionen und Gremien: Es soll geklart werden, ob die beste-
henden Institutionen und Gremien alle Themen und Akteure abdecken oder ob es neue
und/oder erweiterte Gremien der Zusammenarbeit auf Stufe Bund und Kantone braucht
(z.B. Einbindung Strafverfolgungsbehdrde). Auch Ad-hoc-Gruppen sind denkbar. Der
Bund solle in diesen Gremien mitmachen und (wenn notwendig) bei interkantonalen Zu-
sammenarbeitsformen die Rolle des Initiators Ubernehmen.

- Erfahrungsaustausch: Es wird empfohlen, die bestehenden Gremien besser zu nutzen
und zu vernetzen. So werden beispielsweise (themenubergreifende) Treffen der beste-
henden Gremien vorgeschlagen.

Die Erstellung einer Ubersicht bildet nach Meinung der Begleitgruppe den ersten Schritt fir
die Umsetzung der Massnahme. Der Bund kann die Federfiihrung bei der Erstellung dieser
Ubersicht iibernehmen und die Kantone einbeziehen. Es wird zudem vorgeschlagen, diese
Massnahme mit der Massnahme 8 (horizontale und vertikale Vernetzung der Umweltpolitik)
zu koppeln.

Massnahme 1: Vergleich und Beurteilung

Die Massnahme wird als wertvoll eingestuft, da Monitoring und Benchmarking als Basis fir
die Priorisierung der Themen und der Daten sowie flr die Entwicklung von weiteren Mass-
nahmen genutzt werden kénnen. Da jedoch die Vergleichbarkeit im Umweltbereich eine
grosse Herausforderung darstellt, wird die Anforderung an die Datenqualitat als hoch be-
zeichnet. Aus Sicht der Begleitgruppe sind die Kosten zwar nicht zu vernachléssigen, jedoch
besteht der Vorteil, dass auf bestehenden Grundlagen aufgebaut werden kann (z.B. Umwelt-
indikatoren des BAFU).

Fir das Instrumentenbiindel der Massnahme, das die Massnahme umfasst, lassen sich folgen-
de Schlussfolgerungen aus der Diskussion ziehen:

- Monitoring: Das Monitoring wird als sinnvolles Instrument gewertet, wobei die Daten-
grundlage sauber und transparent sein muss. Die Daten sollen in erster Linie als Grund-
lage fur die Diskussion mit den Kantonen genutzt, in einem zweiten Schritt aber auch of-
fengelegt werden. Das Monitoring soll stufenweise und nach Themen aufgebaut werden.
Dabei wird empfohlen, mit bereits vorliegenden Daten zu starten.

- Benchmarking: Rankings kénnen aus Sicht der Begleitgruppe heikel sein. Darum sollte
nicht das Ranking an sich, sondern der Lerneffekt und die Diskussionen im Vordergrund
stehen. Benchmarkings sollen vor allem in Bezug auf die Wirkungen im Zusammenhang
mit der VVollzugsaktivitat erfolgen.

- Peer-Review: Im Rahmen der Peer-Reviews sollen (institutionalisierte) Treffen zwi-
schen den Kantonen zur Diskussionen der Ergebnisse stattfinden. Es wird empfohlen,
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hier mit einem Pilotprojekt zu starten und dabei auf Aufwand und Vergleichbarkeit zu
achten.

Fur die Umsetzung der Massnahme wird vorgeschlagen, dass der Bund eine Koordinations-
rolle wahrnehmen soll. Die Massnahme soll sowohl in den Kantonen als auch beim Bund
umgesetzt werden.

Beurteilung der idbrigen Massnahmen
Die Ergebnisse zur Bewertung der weiteren Massnahmen werden summarisch in der folgen-
den Tabelle festgehalten.

D

9.2: Beurteilung der Massnahmen durch die Begleitgruppe

Massnahme 7: Problemorientiertes Vorgehen im NHG

Diese Massnahme wird als sinnvoll bewertet.

Die Mittel mussen wirtschaftlich eingesetzt werden.

Es ist auf die bestehenden Rahmenbedingungen (z.B. NFA) zu achten.

Die neue Regionalpolitik kénnte vermehrt als Instrument fiir die Anliegen des NHG genutzt wer-
den.

Eine Ausweitung auf andere Umweltbereiche ist zu priifen.

Selektion von Themen und Kantonen: Eine Differenzierung beziiglich Biotop-, Arten- und Land-
schaftsschutz wird empfohlen. Je nach Themenselektion sollen auch die personellen Ressourcen
beim Bund angepasst werden.

Gesprache mit Kantonen oder Gruppen von Kantonen: Es wird empfohlen, immer das Gespréch
mit den betroffenen Kantonen zu suchen.

Vereinbarungen BAFU—Kantone: Programmvereinbarungen sind in der Regel ein angemessenes
Instrument, jedoch braucht es dazu eine vertiefte Priifung des Regelwerks NFA. Zudem sollen
auch Vereinbarungen ohne finanzielle Anreize geprift werden.

Massnahme 3: Starkung der Akzeptanz

Das Kosten-Nutzen-Verhéltnis muss genau geprift werden.

Im Informationsbereich soll eine verstarkte Zusammenarbeit mit Branchen- und Umweltverb&nden
angestrebt werden.

Fir gute Informationsmassnahmen braucht es gute wissenschaftliche Grundlagen. Diese sind in
einzelnen Vollzugsbereichen des Umweltrechts (z.B. im griinen Bereich) nicht vollstdndig vor-
handen.

Auch finanzielle Anreize (z.B. Abgeltungen) kénnen die Akzeptanz steigern.
Informationsmassnahmen: Es braucht eine Priorisierung der Informationen auf Stufe Bund sowie
mehr zielgruppenspezifische Informationen.

Offentlichkeitsarbeit: Dieses Instrument soll zuriickhaltend eingesetzt werden.
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Massnahme 5: Innovationskraft der Kantone starken

- Das Ziel der Massnahme wird positiv, die Kosten dafur jedoch eher hoch bewertet.

- Es wird vom Bund generell beflirwortet, dass Kantone eigene weitergehende Massnahmen entwi-
ckeln, jedoch braucht es je nach Reichweite der einzelnen kantonalen Ldsungen und Verfahren ei-
ne Priifung der gesetzlichen Grundlagen.

- Pilotprojekte: Das Vorgehen im Rahmen eines Pilotprojekts ist sinnvoll. Die Kantone sollen mit
der finanziellen und beratenden Unterstiitzung des Bundes als Vorreiter fungieren. Dies wird in
gewissen Bereichen bereits so gemacht.

- Best Practice: Es braucht eine (verstarkte) Diffusion der Ergebnisse von geférderten Projekten im
Vollzug, u.a. Publikation der Ergebnisse von Best-Practice-Verfahren.

Massnahme 6: Sanktionsmechanismen iiberarbeiten

- Es handelt sich hier um eine gesetzgeberische Massnahme, wobei die politische Akzeptanz sehr
unterschiedlich sein diirfte.

- Erhéhung und Vereinheitlichung der Sanktionen: Eine Verschérfung der Sanktionsmechanismen
wadre im internationalen Vergleich angemessen. Es besteht zwar eine rechtliche Basis, jedoch
braucht es zusétzliche minimale Strafandrohungen. Dabei zu beachten sind die unterschiedlichen
Spielrdume der verschiedenen Gesetzesgrundlagen.

- Monitoring der Strafentscheide der Kantone: Dieses Instrument wird als sinnvoll bewertet.

9.3 MASSNAHME 8: HORIZONTALE UND VERTIKALE
VERNETZUNG DER UMWELTPOLITIK

Im Rahmen der Diskussion mit der Begleitgruppe wurde zur Verstarkung des Vollzugs eine
weitere Massnahme vorgeschlagen, die sich mit dem Begriff horizontale und vertikale Ver-
netzung der Umweltpolitik beschreiben lasst. Um die Vergleichbarkeit mit den sieben be-
schriebenen Massnahmen zu gewahrleisten, hat Interface im Anschluss an den Workshop
eine Ausarbeitung und Bewertung dieser neuen Massnahme vorgenommen.

Ausgangslage

Die Zustandigkeiten fiir umweltpolitische Themen sind sowohl auf horizontaler (zwischen
den einzelnen Sachbereichen innerhalb des BAFU sowie zwischen dem BAFU und anderen
Bundesstellen) als auch auf vertikaler Ebene (zwischen Bund, Kantonen und Gemeinden)
verteilt. Die Online-Befragung hat gezeigt, dass getrennte Zusténdigkeiten (z.B. zwischen
Verantwortlichen fir Raumplanung und Umweltschutz) eine wichtige Ursache fur Vollzugs-
defizite darstellen. Diese entstehen durch nicht vollstdndig aufeinander abgestimmte Geset-
zesgrundlagen, durch mangelnde Koordination und Kommunikation zwischen Vollzugsin-
stanzen sowie durch Konkurrenz zwischen den Vollzugsinstanzen (BAFU 2005; Aschwanden
2009).

Idee der Massnahme

Die Massnahme hat zum Ziel, den Vollzug durch eine verstérkte Vernetzung von verschiede-
nen Politikfeldern, die sich mit umweltpolitischen Themen befassen, zu verbessern. Es geht
darum, die verschiedenen gesetzlichen Vorgaben und die Aktivitaten der Vollzugsinstanzen
verstarkt aufeinander abzustimmen. In einer weniger weitreichenden Version wird von einer
intersektoralen Koordination oder von Integration innerhalb der Umweltpolitik gesprochen.
Weiter gehen Vorschldge, die eine Vernetzung oder gar Verschmelzung von verschiedenen
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Politikfeldern (z.B. Umweltpolitik, Raumplanung, Energiepolitik) und den damit beauftrag-
ten Vollzugsstellen vorsehen. Weiter gedacht kann dieser Ansatz dazu fuhren, dass Umwelt-
politik als integraler Bestandteil aller anderen Politikfelder wie Energie, Verkehr, Agrarpoli-
tik, Baupolitik, Finanzpolitik, Entwicklungspolitik, Forschungs- und Gesundheitspolitik ver-
standen wird (J&nicke 2007; Hawke 2002, S. 29-36). Die hier vorgeschlagene Massnahme
nimmt diese ldee zwar auf, geht aber nicht so weit. Vielmehr wird vorgeschlagen, in einem
ersten Schritt eine verstarkte horizontale und vertikale Koordination in einem aktuellen The-
menbereich zu etablieren und darauf aufbauend weitere Schritte zu prufen.

Ausgestaltung der Massnahme

Die Massnahme besteht aus vier Instrumenten: Dem Erstellen einer Ubersicht, die aufzeigt,
bei welchen Themen welcher Koordinationsbedarf zwischen den Politikfeldern besteht, der
Auswahl eines aktuellen Themas zur Erprobung der horizontalen und vertikalen Koordination
und der Vernetzung, der Erprobung sowie der Prufung einer Ausdehnung auf weitere The-
men. Die Instrumente préasentieren sich im Einzelnen wie folgt:

- Erstellen einer Ubersicht: Als erstes Instrument erarbeitet das BAFU eine Ubersicht
Uber die Themen, in welchen sich prinzipiell Méglichkeiten fur die horizontale und ver-
tikale Vernetzung anbieten. Die Ubersicht schliesst grundsatzlich alle Politikfelder ein,
vertieft aber inshesondere jene, welche auf der Ebene des Bundes vom UVEK betreut
werden.

- Selektion eines Politikfeldes: Aus der erstellten Systematik wird ein Thema ausgewéhlt,
an welchem die horizontale und vertikale Koordination exemplarisch erprobt werden
kann. Um die Komplexitat geringer zu halten, schlagen wir ein Thema vor, welches von
den Amtern innerhalb des UVEK betreut wird. Zudem soll das Themengebiet eine ge-
wisse Aktualitat aufweisen. Wir schlagen als Thema den Bau von Anlagen zur Energie-
gewinnung aus erneuerbaren Energien vor (Windkraftanlagen, Photovoltaikanlagen,
Kleinwasserkraftwerke, Biomasseanlagen).

- Pilotprojekt: Im Rahmen eines Pilotprojekts wird eine verstérkte horizontale und verti-
kale Koordination bei den erneuerbaren Energien erprobt. Konkret geht es um die hori-
zontale Koordination zwischen BAFU, BFE und ARE. Als Gefass fur die Koordination
und Vernetzung schlagen wir ein ,,Sachplanverfahren erneuerbare Energien® gemdiss
Raumplanungsgesetz vor. Die betroffenen Amter des UVEK einigen sich in einem ersten
Schritt des Pilotprojekts auf eine Konzeption und beziehen in einem zweiten Schritt alle
weiteren Akteure mit ein. Ziel soll es sein, im Sachplan Vorrang-, Reserve- und Aus-
schlussgebiete fur erneuerbare Energien aufzuzeigen, um den Vollzug im Bereich erneu-
erbare Energien Uber alle zustdndigen Stellen des Bundes und der Kantone zu koordinie-
ren. Durch klare Prioritdtensetzung kdnnen auch Interessenkonflikte (z.B. zwischen Na-
tur- und Landschaftsschutz und dem Bau von Windenergieanlagen) entschérft werden.
Die Erstellung eines Sachplans erneuerbare Energien wird unter anderem auch im Be-
richt der Akademien der Wissenschaften Schweiz (2012) vorgeschlagen.

- Auswertung: Das Pilotprojekt wird ausgewertet und es wird geprift, ob und in welchen
Themen eine Vernetzung und Koordination weitergefiihrt werden kann.
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Umsetzung der Massnahme

Das BAFU erstellt eine Ubersicht tber die Themenbereiche. Fir die Durchfiihrung des Pilot-
projekts wird zundchst eine Arbeitsgruppe aus Vertretenden des BAFU, des ARE und des
BFE gegriindet. Diese kann eventuell auf bereits bestehenden Ad-hoc-Arbeitsgruppen in
Teilbereichen aufbauen. Die Leitung des Projekts Gbernimmt das BAFU. Die Kantone sowie
weitere betroffene Bundesamter werden im Rahmen des Pilotprojekts eingebunden.

Erste Beurteilung

- Akzeptanz: Mittel. Theoretisch kann von einer hohen Akzeptanz ausgegangen werden:
Das Erfordernis einer horizontalen und vertikalen Koordination ist materiell in vielen
Bereichen unbestritten. Ferner ist das Thema der erneuerbaren Energien sehr aktuell. Ein
einheitlicher Vollzug liegt im Interesse aller beteiligten Verwaltungsstellen und Interes-
sengruppen. Die Akzeptanz wird geschmalert durch den Umstand, dass die Massnahme
in die Kompetenz verschiedener Amter auf der Ebene des Bundes und der Kantone ein-
greift.

- Kosten: Hoch. Der Zeitbedarf und die damit verbundenen Personalkosten sind hoch. Es
braucht ein gut dotiertes Team von Mitarbeitenden, die den Sachplan erfolgreich fiihren
koénnen. Der Abstimmungsprozess zwischen den beteiligten Akteuren verursacht einen
nicht unerheblichen Aufwand.

- Wirksamkeit: Eine integrierte Ldsung von umweltpolitischen Themen kann eine hohe
Wirkung erzielen. Durch die Koordination kénnen Interessenkonflikte vermieden wer-
den. Gleichzeitig besteht allerdings das Risiko, dass eine Einigung aufgrund unterschied-
licher Interessen und gegenseitigem Misstrauen schwierig zu erreichen ist. Arbeiten an
bereits bestehenden Sachplédnen verdeutlichen das.

- Rechtliche Beurteilung: Flr die Umsetzung dieser Massnahme ist aus unserer Sicht
keine neue gesetzliche Grundlage nétig, da sie Uber den Sachplan erfolgen kann, ein In-
strument, welches im Rahmen des Raumplanungsgesetzes bereits existiert. Die Akade-
mien der Wissenschaften Schweiz (2012, S. 11) weisen jedoch darauf hin, dass die
rechtliche Grundlage firr einen Sachplan erneuerbare Energie nicht vorhanden ist.
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FOLGERUNGEN UND EMPFEHLUNGEN

Ziel des Teils B war es, Verfahren und Instrumente zu beschreiben, mit deren Hilfe den Voll-
zugsdefiziten begegnet werden kann, um die Wirksamkeit der Gesetzgebung zu erhéhen. An
dieser Stelle geht es abschliessend darum, einige allgemeine Schlussfolgerungen zu ziehen
und Empfehlungen fir das weitere VVorgehen zu formulieren.

10.

1 FOLGERUNGEN

Basierend auf dem gewéhlten Vorgehen, kénnen wir folgende Schlusse ableiten.

Ziel der Studie ist es, den Vollzug und die Vollzugsdefizite der Umweltschutzgesetzge-
bung in den Kantonen und bei ausgewdahlten Bundesstellen zu untersuchen und zu be-
schreiben. Entsprechend konzentriert sich die Studie auf die Beschreibung und Analyse
der Defizite. Diese sind durchaus als substantiell zu bezeichnen und es lohnt sich daher,
Verstérkungen des Vollzugs zu definieren. Trotzdem gilt es zu betonen, dass der Vollzug
des Bundesumweltrechts in vielen Bereichen (z.B. Abfall, Altlasten, Luft und NIS) gut
bis sehr gut funktioniert. Auch weist der nationale wie foderale Vollzug wichtige Stérken
auf: Zu nennen sind die Kompetenzen der kantonalen Vollzugsstellen (sie weisen in der
Regel einen hohen Wissensstand auf), nitzliche und weithin akzeptierte VVollzugshilfen,
ausgepragte Innovationskraft der Vollzugsinstanzen (z.B. bei der Suche nach horizonta-
ler Zusammenarbeit) sowie eine gute Zusammenarbeit zwischen Verwaltung und Unter-
nehmen in verschiedenen Umweltbereichen. Bei der Verstarkung des Vollzugs und der
Bekampfung von Vollzugsdefiziten gilt es, die Starken des Vollzugs zu nutzen und aus-
zubauen. Ebenso erscheint uns eine positive Kommunikation bei der Lancierung von
neuen Massnahmen entscheidend zu sein. Vollzugsverstarkung bedeutet primar einen
Beitrag zum Erhalt der Umwelt und zur Verbesserung der Umweltqualitit zu leisten.
Verstarkung des Vollzugs bedeutet auch, die Effizienz zu steigern und die Wirksamkeit
staatlicher Massnahmen zu erhéhen. Ein negatives Image der Massnahmen zur Verbesse-
rung des Vollzugs (z.B. eine rein auf Defizite ausgerichtete Betrachtung) muss um jeden
Preis vermieden werden.

Die empirische Analyse hat ein durchaus positives Bild gezeigt, was die Mdglichkeiten
zur Optimierung des Vollzugs angeht. Die Zahl der Massnahmen und Instrumente, die
aufgrund der Literaturrecherche und den empirischen Arbeiten zusammengetragen wer-
den konnten, ist breit. Eine beachtliche Zahl von Instrumenten und Massnahmen haben
bei den Vollzugsstellen eine hohe Akzeptanz. Ferner passen die von den Kantonen favo-
risierten Verbesserungsmdglichkeiten mit den beobachteten Vollzugsdefiziten zusam-
men.

Es ist gelungen, Massnahmen zu entwickeln, die aus unserer Sicht ein grosses Potenzial
aufweisen, den Vollzug im Umweltrecht zu verstarken (Beurteilungskriterium Wirksam-
keit) und bei denen mindestens ein Teil mit einer mittleren bis hohen politischen Akzep-
tanz rechnen kann. Gleichzeitig machte die Bewertung der Massnahmen deutlich, dass
deren Umsetzung einen nicht unbedeutenden Ressourcenaufwand nach sich ziehen wird,
was die personellen und finanziellen Mittel, aber auch die rechtliche Umsetzung angeht.
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4 Die grosse Anzahl an Vorschlagen und der damit verbundene Ressourcenbedarf birgt die
Gefahr einer Verzettelung der Kréfte in sich. Entsprechend muss eine Fokussierung bei
der Auswahl der Massnahmen stattfinden. Die Diskussion mit VVollzugsverantwortlichen
des Bundes und der Kantone hat eine erfolgversprechende Selektion ergeben. Demnach
soll der Fokus auf drei bis vier Massnahmen gelegt werden: Die Verstarkung der Kon-
trolle, eine Intensivierung der Zusammenarbeit der Vollzugsinstanzen sowie der systema-
tische Vergleich und die Beurteilung der Vollzugsaktivitaten. Eine vierte Massnahme —
eine intensivere horizontale Vernetzung des Vollzugs von Themen innerhalb der Um-
weltpolitik sowie eine verstiarkte Koordination des Vollzugs der Umweltpolitik mit je-
nem anderer Politikbereiche (z.B. Landwirtschaftspolitik) — wurde im Workshop mit den
Vollzugsverantwortlichen neu formuliert. Auch international wird in dieser Politikver-
flechtung (vgl. Abschnitt 7.2) eine neue Perspektive fur die Verbesserung des Vollzugs
gesehen.

5 Die vorgeschlagenen Massnahmen laufen primdr auf eine Verstarkung bereits bestehen-
der Aktivitdten des Bundes und der Kantone hinaus. Zudem enthélt jede Massnahme
mehrere Instrumente und entspricht so der Forderung nach einem breiten Instrumenten-
mix, welcher als wesentlich fiir die erfolgreiche Umsetzung gesehen wird.

Insgesamt stimmen uns die Schlussfolgerungen optimistisch, was die Erfolgschancen einer
Umsetzung von Massnahmen zur Verstérkung des VVollzugs angeht.

10.2 EMPFEHLUNGEN

Die folgenden sieben Empfehlungen geben Hinweise darauf, wie die Umsetzung der Mass-
nahmen an die Hand genommen werden kann.

Empfehlung eins: Vertiefung der Massnahmen inner-
halb des BAFU

Wir empfehlen, die im Rahmen dieser Studie entwickelten und priorisierten Massnahmen
weiter zu entwickeln und innerhalb des BAFU mit den verschiedenen Abteilungen und Sekti-
onen vertieft zu diskutieren. Die hohe Sachkompetenz und die langjahrige Erfahrung der
Mitarbeitenden des BAFU soll dabei moglichst ausgeschopft werden, um die Massnahmen zu
verfeinern. Im Rahmen dieses Prozesses soll inshesondere Uber die Priorisierung der Mass-
nahmen diskutiert und es soll, wenn notwendig, eine weitere Fokussierung ins Auge gefasst
werden.

Empfehlung zwei: Erarbeitung eines Umsetzungsplans
Fur die Umsetzung der Massnahmen schlagen wir eine Planung vor, die insbesondere folgen-
de Elemente beinhaltet:

- kurz- und mittelfristige Zielsetzung;

- Zuweisung von Verantwortlichkeiten innerhalb des BAFU in Form der Definition einer
abteilungsuibergreifenden Projektorganisation;

- Budgetierung der notwendigen personellen und finanziellen Mittel,;
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- Aufbau einer Umsetzungsstruktur (Einbezug der Kantone und anderer Bundesstellen
mittels Vereinbarung);

- Erarbeitung von Informations- und Kommunikationsinstrumenten zur Sicherstellung der
politischen Akzeptanz (in enger Abstimmung mit dem Departement und mittels Ent-
scheidungen des Bundesrates);

- Definition eines allfalligen Anpassungsbedarfs der Gesetzgebung und der entsprechen-
den Zeitpléane;

- Festlegung eines Zeitplans, inklusive eines begleitenden Controllings und einer beglei-
tenden Evaluation.

Empfehlung drei: Entwicklung und Diskussion des Um-
setzungsplans

gemeinsam mit den Kantonen und anderen Bundesstel-
len

Wir empfehlen, den Umsetzungsplan gemeinsam mit den bisher in das Projekt einbezogenen
Akteuren (Vertretende der Kantone und anderer Bundesstellen) zu diskutieren und weiterzu-
entwickeln. Die bestehende Begleitgruppe des Projekts soll weitergefuhrt werden. Allenfalls
sind deren Mitglieder zu ergénzen.

Empfehlung vier: Abstiitzung der Massnahmen bei KVU
und KBNL

Die Umsetzung der Massnahmen bedarf einer soliden Abstutzung auf Stufe der Kantone. Es
sind daher die Konferenz der Vorsteher der Umweltschutzdmter der Schweiz (KVU) sowie
die Konferenz der Beauftragten fur Natur- und Landschaftsschutz (KBNL) in geeigneter
Form in die Entwicklung der Umsetzungskonzeption einzubeziehen. Ein entsprechendes
Vorgehen ist mit den Mitgliedern der Begleitgruppe abzusprechen.

Empfehlung finf: Politische Abstiitzung der Massnah-
men bei der BPUK

Zur Sicherstellung der politischen Akzeptanz empfehlen wir, auch die fir den Umweltbereich
zustédndigen Regierungsmitglieder der Schweizer Kantone Uber die Ergebnisse dieser Studie
sowie das weitere Vorgehen zu informieren. In Artikel 2 der Statuten der Bau-, Planungs-
und Umweltdirektoren-Konferenz (BPUK) wird festgehalten, dass diese die Zusammenarbeit
zwischen den Kantonen und dem Bund sowie unter den Kantonen in den Bereichen Raum-
planung, Strassenverkehr, Bau, Umwelt und 6ffentliches Beschaffungswesen férdert und
koordiniert. So verstehen wir auch den Vollzug als wesentlichen Bestandteil ihres Pflichten-
hefts.

Empfehlung sechs: Abstiitzung der Massnahmen bei den
Departementen des Bundes

Analog zur Abstiitzung auf Stufe der Kantone ist ein geeignetes Geféss zu finden, mit dem
eine Abstimmung des Umsetzungsplans bei den Bundesstellen erfolgen kann. Neben den in
der Begleitgruppe vertretenen Stellen des ASTRA und des BAV ist der Einbezug von weite-
ren Bundesstellen, insbesondere des Bundesamts fir Raumentwicklung (ARE), des Bundes-
amts fiir Energie (BFE) und des Bundesamts flir Landwirtschaft (BLW) zu priifen.
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Empfehlung sieben: Kommunikation der Ergebnisse

Die Ergebnisse der vorliegenden Studie sollen sowohl intern als auch extern kommuniziert
werden. Dies ist insofern von Bedeutung, als dass im Hinblick auf eine Umsetzung der Er-
gebnisse eine moglichst breite Abstiitzung notwendig sein wird.
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1: PROJEKTORGANISATION

ZUSAMMENSETZUNG

DER BEGLEITGRUPPE

Name Institution

H. Bentlage BAFU, Abteilung Recht

S. Lagger BAFU, Abteilung Recht

F. Wild BAFU, Abteilung Recht

E. Marendaz BAFU, Abteilung Arten, Okosysteme, Landschaften
J. Rohrer BAFU, Sektion UVP und Raumordnung

M. Schiess BAFU, Abteilung Luftreinhaltung und Chemikalien
F.-S. Stulz BAFU, Abteilung Arten, Okosysteme, Landschaften
C. Julmy GS-UVEK, Rechtsdienst

C. Shicego ASTRA

P. Mayer BAV

U. Rohrer BAV

B. BiihImann Kanton Uri

D. Brosi Kanton Uri

A. Cabalzar Kanton Graubiinden

M. Chardonnens Kanton Freiburg

N. Christinet Kanton Waadt

V. Delb Kanton Ziirich

J. Hofer Kanton Basel-Stadt

ZUSAMMENSETZUNG

DER ARBEITSGRUPPE

Name Institution

H. Bentlage BAFU, Abteilung Recht

Th. Géttin BAFU, Abteilung Kommunikation

S. Lagger BAFU, Abteilung Recht

E. Marendaz BAFU, Abteilung Arten, Okosysteme, Landschaften
M. Schiess BAFU, Abteilung Luftreinhaltung und Chemikalien
F. Wild BAFU, Abteilung Recht

F. Landis Interface

S. Rieder Interface

C. Schwenkel Interface

A. Lienhard kpm Kompetenzzentrum fir Public Management
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