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Grenzen und Moglichkeiten des Grundwasserschutzes
Uber steigende Nitratwerte und erfolgreiche Kooperationen zwischen

Wasserwirtschaft und Landwirtschaft

von Christina Aue

Noch ist das Trinkwasser, das vom Oldenburgisch-Ostfriesischen Wasserverband, einem der gr663-
ten Wasserversorger Deutschlands, aus dem Grundwasser gewonnen wird, von hervorragender
Qualitdt. Aber dieses Wasser hat bis zu 60 Jahre gebraucht, um in diesen tiefen Brunnen anzukom-
men. Giille von steigenden Tierzahlen und Gdrreste aus den Biogasanlagen haben seit acht Jah-
ren die Nitratwerte der flachen Grundwasservorrite stark ansteigen lassen. Um dieser tickenden
»Zeitbombe« entgegenzuwirken, setzt der Wasserverband, in Kombination mit einem hoffentlich
verbesserten Ordnungsrecht, neben Aufforstungen und Okolandbau verstdrkt auf Kooperation mit
der Landwirtschaft. Doch 6konomische Zwdinge und divergierende Interessenlagen arbeiten auch
immer wieder dagegen. Der Beitrag plédiert fiir ein integratives Management aus verschdrftem
Ordnungsrecht und guten freiwilligen Kooperationen.

Der Oldenburgisch-Ostfriesische Wasserverband
(OOWYV) mit Sitz in Brake an der Unterweser wurde
1948 auf Initiative der Landkreise Friesland, Weser-
marsch und Wittmund gegriindet. Das kommunal
bestimmte Unternehmen ist verantwortlich fiir cir-
ca 15 Prozent der niedersachsischen Trinkwasserab-
gabe. Der OOWYV zdhlt mit rund 700 Mitarbeitern,
15 Wasserwerken, einer jahrlichen Trinkwasserabgabe
von 77 Millionen Kubikmetern und circa einer Mil-
lion Kunden zu den zehn grofiten Wasserversorgern
Deutschlands. Daneben betreibt das Unternehmen in
der Abwasserentsorgung 46 Kliranlagen.

Das Trinkwasser wird ausschliefllich aus Grund-
wasser aufbereitet. Im nordlichen Bereich der Land-
kreise Friesland, Wittmund und Aurich tragen toni-
ge Deckschichten zum Schutz des Grundwassers vor
Verunreinigungen erheblich bei. Die Trinkwasser-
gewinnungsgebiete siidlich von Oldenburg sind von
kaltzeitlichen Sanden geprigt, die hervorragend fiir
die Trinkwassergewinnung geeignet sind. Gleichzeitig
weisen diese Standorte jedoch eine hohe Vulnerabilitit
gegeniiber der Verlagerung von Schadstoffen auf. Der
OOWYV foérdert im Oldenburger Miinsterland aus ei-
ner Tiefe bis 160 Meter Grundwasser von hervorragen-
der Qualitat und bereitet es in seinen Wasserwerken
mittels Beliiftung, Entfernung von Eisen und Mangan
zu Trinkwasser auf. Bedingt durch die teilweise langen

FliefSwege in diese Tiefe hat das Trinkwasser ein Alter
von 29 bis circa 60 Jahren. Die Trinkwasserqualitat ist
in allen elf Wasserwerken des OOWYV von sehr guter
Qualitdt und zeigt 2016 eine maximale Konzentration
von fiinf Milligramm Nitrat pro Liter. Damit hat sich
die Trinkwasserqualitit in den zuriickliegenden Jah-
ren noch verbessert.

Steigende Nitratbelastung im flachen
Grundwasser

So gut diese Werte auch sind, so alarmierend sind die
Messergebnisse im flachen Grundwasser. Die Aus-
wertung der 422 Vorfeldmessstellen im Verbandsge-
biet im Jahr 2014 zeigt, dass in 31 Prozent aller Mess-
stellen im flachen Grundwasser bis fiinf Meter unter
Grundwasseroberflidche unter allen Nutzungen mehr
als 25 Milligramm Nitrat pro Liter gemessen werden
und in 21 Prozent der Messstellen der Grenzwert von
50 Milligramm iiberschritten wird. Die Bewertung des
chemischen Zustands des Grundwassers in Nieder-
sachsen gemafl EU-Wasserrahmenrichtlinie zeigt so-
gar eine Uberschreitung des Grenzwerts in 60 Prozent
aller Grundwasserkorper. Fiir Schleswig-Holstein er-
gab die Bewertung eine Uberschreitung in 49 Prozent
der Grundwasserkorper und in Nordrhein-Westfalen
und Sachsen jeweils in 38 Prozent.
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Abb. 1: Wasserwerk GroB8enkneten®
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Daher hat die EU-Kommission im Oktober 2016
Klage vor dem Gerichtshof der EU eingereicht, Begriin-
dung: Deutschland habe versaumt, strengere Mafinah-
men gegen Gewidsserverunreinigungen zu ergreifen.
Deutschland hat demnach trotz der sehr guten Trink-
wasserqualitit ein gravierendes Qualitdtsproblem
im Grundwasser, d.h. in der Trinkwasserressource.

Zumindest fiir Niedersachsen liegen die wichtigsten
Ursachen der Nitratprobleme auf der Hand:

m Die Zunahme des Wirtschaftsdiingeranfalls aus
gestiegenen Tierzahlen fithrt zusammen mit dem
Aufkommen aus Gérresten aus circa 1.500 Biogas-
anlagen landesweit zu einem Stickstoffiiberschuss
aus Wirtschaftsdiingern von rund 80.000 Tonnen
Stickstoft."

m Zusitzlich hoher Mineraldiingerabsatz fithrt zu Bi-
lanziiberschiissen von circa 100 Kilogramm Stick-
stoff pro Hektar und aktuell sinkender Stickstoff-
effizienz.?

= Die 6ffentliche Férderung von Biogasanlagen verur-
sachte eine Zunahme des Maisanbaus von mindes-
tens 275.000 Hektar in Niedersachsen 3 und nachfol-
gend gestiegenen Nitratfrachten in das Grundwasser.

m Sollwertdiingungsempfehlungen beriicksichtigen
nicht die Vorgaben der Grundwasserrichtlinie. Und
zuldssige Abschlage gemiaf3 Diingeverordnung bei
der Wirksamkeit des enthaltenden Stickstoffs (z.B.
49 Prozent bei Rindergiille) in organischen Diinger 4
verursachen vermeidbare Emissionen.

m Steigende Pachtpreise und steigende Verbringungs-
kosten verringern die Akzeptanz von MafSnahmen
zum Grundwasserschutz.

Wie Abbildung 1 fiir das Wasserschutzgebiet Grof3en-
kneten im Landkreis Oldenburg zeigt, sind die Folgen
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dieser Entwicklung seit 2010 auch in einem ansteigen-
den Trendverhalten der mittleren Nitratkonzentra-
tion sowohl in den Messstellen aller Schutzgebiete in
Ostfriesland?® als auch in den Messstellen der OOWV-
Wassergewinnungsgebiete siidlich von Oldenburg
darstellbar.

Aus der Abbildung 1 gehen allerdings auch deutlich
hervor, dass die Grundwasserbelastung mit Nitrat in
den 1990er-Jahre noch deutlich hoher war. Seit 2008
kehrt sich die bis dato erreichte Abnahme der Nitrat-
gehalte aufgrund der oben beschriebenen Entwick-
lungen in der Landwirtschaft wieder um, sodass jetzt
von einer Art Déja-vu gesprochen werden kann.

Das Grundwasserschutzprogramm beim OOWV

Das siidliche OOWV-Verbandsgebiet liegt in einer Re-
gion, die seit den 1970er-Jahren als intensiv genutzter
Veredelungsstandort bekannt ist. Die Folgen der fla-
chenungebundenen Tierhaltung zeigten sich bereits in
den 1980er-Jahren in dem siidlichsten OOWV-Was-
serwerk Holdorf im Landkreis Vechta. Dort mussten
sieben der 14 Férderbrunnen 1986 vertieft werden, um
den Grenzwert von 50 Milligramm Nitrat im abzuge-
benden Trinkwasser einhalten zu kénnen.

Da der OOWYV auch eine satzungsbegriindete Ver-
pflichtung zum Ressourcenschutz hat, setzt er — statt
auf eine (bisher einzige) »Sofortmafinahme« - heute
prinzipiell auf praventiven Grundwasserschutz. Und
die Bemithungen haben sich gelohnt: 30 Jahre nach
Beginn der Sanierung der Trinkwasserressourcen im
Gewinnungsgebiet Holdorf gibt der OOWYV im Jahr
2016 das Trinkwasser mit einer Konzentration von nur
fiinf Milligramm Nitrat pro Liter an seine Kunden ab.

Das OOWV-Grundwasserschutzprogramm besteht
aus folgenden Mafinahmen:



= Aufforstung und Umsetzung von Kompensationsver-
pflichtungen: Der OOWYV hat in den vergangenen
25 Jahren rund 2.500 Hektar Landwirtschaftsfliche
gekauft (Kosten: 45 bis 50 Millionen Euro), davon
wurden 1.000 Hektar aufgeforstet.

u Férderung des Okologischen Landbaus: Auf 1.000
Hektar wird innerhalb des Verbandsgebietes mit
vergleichsweise geringem Stickstoffeinsatz und ohne
synthetische Pflanzenschutzmittel gewirtschaftet,
zum Teil mit Forderung des OOWV.

m Pachtvereinbarungen: Auf1.500 Hektar werden Ziel-
vorgaben umgesetzt und Kontrollen durchgefiihrt.

m Kooperativer Grundwasserschutz: Auf 30.000 Hek-
tar (75 Prozent der landwirtschaftlichen Flichen) in
den Trinkwassergewinnungsgebieten werden Maf3-
nahmen zum vorbeugenden Grundwasserschutz
mit Forderung tiber die Wasserentnahmegebiithr
des Landes Niedersachsen umgesetzt. Der OOWV
nimmt seit Einfiihrung dieses Programms an der
Kooperationsarbeit teil.

Die freiwilligen Kooperationen zum Grundwasser-
schutz gibt es in Niedersachsen seit Einfithrung der
Wasserentnahmegebiihr 1992. 7,5 Cent pro Kubik-
meter Trinkwasser werden als ehemaliger sog. »Was-
sergroschen« iitber den Wasserversorger an das Land
Niedersachen abgefiihrt. 40 Prozent dieser Einnahmen
(circa 17 Millionen Euro) stellt das Land wiederum
den Wasserversorgern jahrlich fiir den kooperativen
Grundwasserschutz in Wasserschutz- und Wasser-
gewinnungsgebieten Niedersachsens bereit, d.h. fiir
Aufwandsentschddigungen und Beratung in den der-
zeit rund 75 Kooperationen mit rund 314.000 Hektar.

Zentral: Stickstoffwerte im Herbst

Als wichtigstes Ziel wurde im gemeinsam mit Land-
wirten und dem OOWYV entwickelten Schutzkonzept
eine zehnprozentige Reduktion des Herbst-Nyis-
Werts genannt. Als langfristiges wasserwirtschaftliches
Ziel wurde ein Ziel-N,,;,-Wert von weniger als 35 Ki-
logramm N,,;, pro Hektar gemeinsam mit den Land-
wirten festgelegt.

Der Herbst-N,,;,-Wert ist deshalb
ein sehr wichtiger Erfolgsparameter
im Wasserschutz, da er ein Indikator
ist fiir den im Herbst bei einsetzender
Sickerwasserrate im Boden minerali-
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Nitratkonzentration. Tabelle 1 zeigt, dass bei geringen
Sickerwasserraten von 250 Millimeter bereits gerin-
ge Herbst-Ny,i,-Werte von durchschnittlich 34 Kilo-
gramm Stickstoff pro Hektar zu potenziellen Nitrat-
konzentrationen von 6o Milligramm Nitrat pro Liter
fithren.

Im Gebiet der OOWYV-Kooperation wurde fir das
Jahr 2015 ein durchschnittlicher Herbst-N,;,-Wert
von 70 Kilogramm N,;, pro Hektar berechnet. Bei ei-
ner mittleren 300 Millimeter Sickerwasserrate liegt die
sich hieraus ergebende potenzielle Nitratkonzentration
mit circa 100 Milligramm pro Liter um das Doppelte
tiber dem Grenzwert von 50 Milligramm und zeigt den
dringenden Handlungsbedarf, die Stickstoffeftizienz in
der Pflanzenproduktion deutlich zu verbessern.

Der OOWYV versucht daher, die kooperierenden
Landwirte tiber Anreize zur erfolgsorientierten Aus-
zahlung zu animieren, die Diingung im flachenstarken
Maisanbau (mehr als 40 Prozent der Landwirtschafts-
fliche) grundwasserschutzorientiert anzupassen. Die
Auswertung der Ergebnisse 2015 ist in Abbildung 2
dargestellt. Nur fiir 13 Prozent der Proben konnte der
maximale Forderbetrag von 150 Euro pro Hektar aus-
gezahlt werden. Nur vier Prozent der Proben erziel-
ten den langfristigen Zielwert von weniger als 35 Ki-
logramm N,,;, pro Hektar. Bei durchschnittlichen
99 Kilogramm N, pro Hektar konnte fiir das Jahr
2015 noch nicht von einem Erfolg gesprochen werden.
Als Griinde fiir das im Mittel schlechte Ergebnis nennt
die Landwirtschaftskammer Niedersachsen im Jahres-
bericht der Wasserschutzberatung 2015:

= Stickstoffdiingung oberhalb des vom Wasserschutz-
berater empfohlenen Niveaus;

= ungeniigende Anrechnung des Mineralisations-
potenzials des Bodens;

= ungeniigende Anrechnung der gediingten Zwischen-
friichte vor Mais;

= spite Mineralisation der winterharten Zwischen-
friichte vor Mais und

= mineralische Nachdiingung in der kalten Periode
Mai/Juni 2015.

Tab.1: Potenzielle Nitratkonzentration (mg/l) im Sickerwasser in
Abhangigkeit von Sickerwasserrate (SWR) und Herbst-N,,i,-Wert?

Herbst-Nmin (kg/ha) 250 mm SWR 300 mm SWR 350 mm SWR
siert vorliegenden Stickstoft, der nicht
100 17 148 127
mehr vom Pflanzenbestand verwertet
werden kann und in das Grundwasser 80 142 118 101
ausgewaschen wird. 70 124 103 89
Dabei gibt es einen klaren Zusam- 50 89 74 63
menhang zwischen der Sickerwasser-
34 60 50 43

menge und der Hohe der potenziellen
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Abb. 2: Auswertung der erfolgsorientierten MaBnahmen im

Maisanbau 2015 in der OOWV-Kooperation
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Vor diesem Hintergrund, und unter Beriicksichtigung
der vom Thiinen-Institut prognostizierten, mindes-
tens bis zum Jahr 2023 weiter steigenden Viehdichte?®
fiir das Versorgungsgebiet des OOWYV, und bei nicht
erkennbaren Fortschritten {iber greifende Regelun-
gen zur Bewiltigung des Stickstoftiiberschusses mit
ordnungsrechtlichen Mafinahmen, muss die freiwil-
lige Kooperation zukunftssicher aufgestellt werden.
Da auch die Entwicklung der mittleren Nitratkon-
zentration in allen Schutzgebieten in Niedersachsen
westlich der Weser, nach einer bis 2009 positiven
Entwicklung, einen generellen Trend zur Verschlech-
terung im oberflichennahen Bereich der Trinkwas-
serressourcen zeigen,® sind Uberlegungen iiber die
Zukunftsausrichtung der Kooperationen zum Grund-
wasserschutz angebracht.

Erfolgsbedingungen beim Trinkwasserschutz

Was aber sind die Faktoren, die zum Gelingen der
Kooperationen zum Grundwasserschutz fithren?
Grundsitzlich betrachtet sind Kooperationen zum
Trinkwasserschutz vergleichbar mit anderen Orga-
nisationsformen zum Schutz 6ffentlicher Giiter bzw.
zum Schutz von gemeinschaftlich genutzten Gemein-
degiitern, sog. Allmenden. Die Wirtschaftswissen-
schaftlerin Elinor Ostrom hat iiber die Grundsatze des
Funktionierens von Allmenden geforscht und dabei
festgestellt, unter welchen Voraussetzungen die Betei-
ligten zu einem positiven Ergebnis beim Management
lokaler Allmendeprobleme kommen. Zu diesen Vor-
aussetzungen — bzw. Designprinzipien - geh6ren unter
anderem klar definierte Grenzen und einen wirksamen
Ausschluss von externen Nichtberechtigten vor. 2009
wurde ihr fiir diese Forschungen der Nobelpreis fiir
Wirtschaft verliehen.
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nicht gegeben sind. Die auf Frei-
willigkeit und Beratung, auf Maf3-
47% nahmenumsetzung, Kontrolle und
Berichten basierende Zusammen-
arbeit agiert derzeit - zumindest in
Regionen mit intensiver Verede-
lung und Inanspruchnahme von
EEG-Forderung - in einem Spannungsfeld instabiler
und multifaktorieller Randbedingungen. Das heif3t,
die Kooperation wird »von auflen« tiber 6konomische
Zwinge massiv beeinflusst (siehe Abb. 3).

So fithren Veranderungen im Ordnungsrecht mit
z.B. Verpflichtungen zu hoéheren Wirtschaftsdiin-
gerexporten (Verbringungsverordnung) zu héheren
variablen Kosten ebenso wie beispielsweise hohere
Pachtpreise oder hohere Kosten fiir Beregnung auf-
grund von Klimadnderungen.

Weitere Griinde fiir die nicht zufriedenstellenden
Erfolge des Programms konnen in der Ungleichge-
wichtigkeit der Interessen beziiglich des Zustands der
Ressource liegen. Landwirte miissen z. B. nicht notwen-
digerweise ihre Viehbestinde mit eigenem Brunnen-
wasser versorgen, sondern sie konnen auf das qualita-
tiv bessere Trinkwasser des Versorgers zuriickgreifen.
Insofern hdngt die Entscheidung tiber die Mdglichkeit
der freiwilligen Teilnahme eher von betriebswirt-
schaftlichen Abwagungen des Landwirts ab als von
gemeinsamen Qualitétszielen, die tiber die Umsetzung
des Programms fiir das Grundwasser erreichbar sind.

Dennoch werden einige weitere der von Ostrom
genannten Voraussetzungen'® prinzipiell von der
OOWYV-Kooperation erfiillt:

m Regeln beziiglich der Aneignung und der Bereitstel-
lung der Allmenderessourcen miissen den lokalen
Bedingungen angepasst sein.

m Die Nutzer konnen an Vereinbarungen zur Ande-
rung der Regeln teilnehmen, sodass eine bessere An-
passung an sich dndernde Bedingungen ermoglicht
wird.

m Die Einhaltung der Regeln wird {iberwacht.

= Es gibt abgestufte Sanktionsmoglichkeiten bei Regel-
verstofien.



Abb. 3: Kooperation zum Wasserschutz im Spannungsfeld instabiler
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m Es existieren Mechanismen zur Konfliktlosung.
m Die Selbstbestimmung der Gemeinde wird durch
tibergeordnete Regierungsstellen anerkannt.

Erfolgreich konnen die Kooperationen in Trinkwasser-
gewinnungsgebieten sein, wenn sie nicht den proble-
matischen Einfliissen der Veredelung oder der Biogas-
gewinnung ausgesetzt sind und auch die verschiedenen
Aspekte des Wasserkreislaufs im Gewinnungsgebiet
in einem integrativen Ansatz beriicksichtigt werden.
Dies zeigt das Beispiel des fiir die Versorgung der
Stadt Koln verantwortlichen Wasserversorgers Rhein-
Energie AG."

Ein gutes Beispiel gibt es auch beim OOWYV. Die
positive Nitratentwicklung im Gewinnungsgebiet
Holdorf (siehe oben) ist das Ergebnis von gelungenem
gemeinsamem Engagement fiir den Wasserschutz. Der
mitten im Veredlungsschwerpunkt
liegende Landkreis Vechta hat hier
den Bau von Biogasanlagen nicht
im vergleichbaren Umfang geneh-
migt, wie es im Umbkreis dieses
veredelungsintensiven Landkreises
stattgefunden hat. Zusitzlich enga-
gierte der Landkreis sich beziiglich
der Einhaltung der Auflagen fiir
die regionale Schutzgebietsverord-
nung. Die Landwirte in der regio-
nalen Kooperation beteiligen sich
mit einem hohen Deckungsgrad an
den angebotenen freiwilligen Ver-
einbarungen. Der Wasserversorger
OOWYV fordert dariiber hinaus
mit Npi,-kontrollierten Pachtver-
einbarungen den Wasserschutz,
sodass im Mittel von zehn flachen

Novellierte
DiingeVO

Kooperation
mit der Landwirtschaft
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Grundwassermessstellen eine Ni-
tratkonzentration von weniger als
60 Milligramm pro Liter im Jahr
2015 erreicht wurde. Allerdings
zeigen fiinf neu gebohrte Grund-
wassermessstellen zum Teil Nitrat-
werte von mehr als 100 Milligramm
Nitrat pro Liter und machen deut-

Forder-

?prgi‘ze lich, dass nicht nur jede Messstelle
E relevant fir den Wasserschutz ist,
schaft sondern jeder Betrieb und damit
(z. B. EEG) .. .
(>9) das Diingungsmanagement auf je-

der einzelnen Fliche.

Fazit

Um das Schutzgut »Wasser« fiir
die offentliche Wasserversorgung
langfristig und flichendeckend
qualitativ zu sichern, ist es daher in einem ersten
Schritt zunichst dringend notwendig, fiir die Um-
setzung der EU-Wasserrahmenrichtlinie mit einer
wirksamen Novelle der Diingeverordnung zu sorgen.
Weitere ergédnzende Instrumente sind Vorgaben fiir
ein priifbares, flichenbezogenes Diingemanagement
und priifbare Flichennachweise bei Stallneubauten.
Zudem ist wie in den europdischen Nachbarldndern
Belgien, den Niederlanden und Dénemark ein wirk-
sames und qualifiziertes Stoffstrommanagement ein-
zufithren (Abb. 4).

Fiir einen wirksamen Ressourcenschutz in Trink-
wassergewinnungsgebieten sind jedoch weitere
Schritte notwendig. Freiwillige Kooperationen mit
den engagierten Landwirten konnen angesichts der
Entwicklung erst auf der Basis einer allgemein wir-
kungsvoll umgesetzten Diingeverordnung erfolgreich

Abb. 4: Schematische Darstellung von ordnungsrechtlichen und
freiwilligen MaBnahmen zum Grundwasserschutz

Trinkwasserschutz

T Eigeninitiative

SchuVo* des Wasserversorgers

: [N

Flachen-
bezogenes Qualifizierter Qualifiziertes
Diinge- Flachennachweis Stoffstrom-
management (QFN) management

*SchuVO = Verordnung Uber Schutzbestimmungen in Wasserschutzgebieten (SchuVO)
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Folgerungen & Forderungen

= Die Trinkwasserqualitat im Gebiet des Oldenburgisch-
Ostfriesischen Wasserverbandes ist von hochster
Qualitét.

B Besorgniserregend ist jedoch die erneute und starke
Zunahme des Nitratgehaltes in flachen Grundwas-
servorkommen und die hohen Herbst-Ni,-Werte auf
Maisflachen. Die Trinkwasserressource ist in Gefahr.

® Die Ursache dafiir sind Glillemengen steigender
Tierzahlen und das Garrestaufkommen aus Biogas-
anlagen, aber auch zu hohe Diingermengen und eine
zu geringe Stickstoffeffizienz auf den Betrieben.

B Gewachsene dkonomische Zwénge verringern die
Akzeptanz von freiwilligen MaBnahmen zum Grund-
wasserschutz bei den Landwirten.

B Es braucht eine zukunftsfahige und erfolgreiche
Neuausrichtung der Kooperationen zum Grundwas-
serschutz durch ein verbessertes Ordnungsrecht,
priifbare Flichennachweise bei Stallneubauten, ein
priifbares, flaichenbezogenes Diingemanagement und
ein qualifiziertes Stoffstrommanagement.

zum Schutz des Grundwassers beitragen. Auch die
Schutzgebietsverordnungen miissen z.B. durch Vor-
gaben zur Diingung, die tiber die Regeln der Diin-
geverordnung hinausgehen, effektiv zum Schutz der
Grundwasserqualitdt beitragen kénnen. Und dem
Wasserversorgungsunternehmen, das gegeniiber der
Bevolkerung in der Verantwortung steht, muss es
moglich sein, effektive Schutzmafinahmen auf den
Flachen in den Gewinnungsgebieten fordern zu kon-
nen. Wenn diese Voraussetzungen erfiillt sind, kann
ein integratives und kooperatives Management zum
Schutz des offentlichen Gutes »Grundwasser« wirk-
sam beitragen.
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