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Zusammenfassung

Der vorbeugende Hochwasserschutz gewinnt als regionalplanerisches Handlungsfeld
seit dem Ende der 1990er Jahre an Bedeutung. Mithilfe einer bundesweiten Analyse von
Inhalten in Regionalplanen untersucht der Autor den Beitrag regionalplanerischer Festle-
gungen zum vorbeugenden Hochwasserschutz. Die Ergebnisse zeigen, dass sich die Re-
gionalplanung in den vergangenen Jahren zunehmend des vorbeugenden Hochwasser-
schutzes angenommen hat. Allerdings nutzt sie vielfach nicht die ganze Breite der disku-
tierten Festlegungen. Handlungsbedarf besteht in den Bereichen Riickhalt von Nieder-
schlagswasser in der Flache und Verringerung des Schadenspotenzials in moglichen
Uberflutungsbereichen.

Schliisselworter
Vorbeugender Hochwasserschutz - Regionalplanung - Festlegungen - Hochwasserrisi-
komanagement

Abstract

Preventive flood protection gains importance as a field of action in regional planning
since the end of the 1990s. This paper analyses the contribution of regional planning to
preventive flood protection by using an analysis of contents of regional plans. The results
show clearly that regional planning embraced this task. But some fields of action are not
covered by all regions. Regional planning should spend more attention in their plans to
rainwater retention und the reduction of potential damages in areas at risk from flooding

behind dikes.

Keywords

Preventive flood protection - regional planning - regulations - flood risk management
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1 Einleitung

Die Reduktion der von Hochwassern ausgehenden Gefahren durch Uberschwemmun-
gen ist eine Aufgabe flr die Raumordnung. Durch die Steuerung von Landnutzungen
kann sie sowohl die Eintrittswahrscheinlichkeit von Uberschwemmungen als auch die
von ihnen ausgehenden Risiken reduzieren (Greiving 2002: 97 f.; Schanze 2011: 155). Im
Jahr 1998 verdeutlichte der Bundesgesetzgeber die Bedeutung der Raumordnung fiir
den vorbeugenden Hochwasserschutz, indem er die Grundsdtze im Raumordnungsge-
setz in § 2 Abs. 2 Nr. 6 ROG um die Formulierung ,fiir den vorbeugenden Hochwasser-
schutz ... im Binnenland ist zu sorgen” erginzte. Auch die Handlungsempfehlungen der
Ministerkonferenz fiir Raumordnung betonen die Bedeutung der Raumordnung fiir die
Reduktion der von Hochwassern ausgehenden Gefahren (MKRO 2000: 514). Im Zuge
der aktuellen Diskussion um die Anpassung an die Folgen des Klimawandels gewinnt der
vorbeugende Hochwasserschutz an Bedeutung (Griinewald/Schanze 2011: 49). Weitere
Impulse fiir die Reduktion der von Hochwassern ausgehenden Gefahren kommen von
der EU, die im Jahr 2007 die Hochwasserrichtlinie (HWRL) verabschiedet hat. Der inte-
grierte Ansatz der Hochwasserrichtlinie zielt auf das Verringern der Eintrittswahrschein-
lichkeit von Hochwasserereignissen und der hochwasserbedingten nachteiligen Folgen.
Die Umsetzung der Hochwasserrichtlinie, die mit dem Wasserhaushaltsgesetz (WHG)
2009 in deutsches Recht erfolgte, erfordert die Kooperation von Wasserwirtschaft und
Raumplanung (Schanze/Greiving 2011: 93 ff.).

Vor diesem Hintergrund untersucht der Beitrag die Rolle der Regionalplanung bei der
Reduktion der von Hochwassern ausgehenden Gefahren mithilfe einer bundesweiten
Analyse regionalplanerischer Festlegungen zum vorbeugenden Hochwasserschutz. Das
nachste Kapitel geht auf die Handlungsmoglichkeiten der Regionalplanung ein und stellt
den empirischen Kenntnisstand zur regionalplanerischen Festlegungspraxis zusammen.
Das folgende Kapitel schildert das methodische Vorgehen, bevor die Ergebnisse der
eigenen empirischen Untersuchung dargestellt und diskutiert werden. Das Fazit leitet
Empfehlungen fiir die Reduktion der von Hochwassern ausgehenden Gefahren durch
die Regionalplanung ab und geht auf weiteren Forschungsbedarf ein.

2 Das regionalplanerische Handlungsfeld ,Vorbeugender
Hochwasserschutzes”

Das Ziel des vorbeugenden Hochwasserschutzes ist eine umfassende und nachhaltige
Reduktion der von Hochwassern ausgehenden Gefahren. Dazu strebt er das Verringern
der Eintrittswahrscheinlichkeit von Hochwasserereignissen durch eine abflussverzogern-
de Flichenbewirtschaftung und das Verringern der hochwasserbedingten nachteiligen
Folgen durch eine an die Gefahr angepasste Nutzungsstruktur an (BMVBS/BBR 1998: 7;
Huttenloher 2001: 361; Heiland 2002: 23 f.). Dem auf gesamte Gewadssereinzugsgebiete
bezogenen Ansatz (BMVBS/BBR 1998: 2) liegt eine naturraumbezogene Regionsabgren-
zung zugrunde, welche auch die Hochwasserrichtlinie aufgreift. Der Zuschnitt der Regi-
onalplanungsregionen beruht dagegen auf administrativen Grenzen, sodass der vorbeu-
gende Hochwasserschutz auf planungsregionsiibergreifende Konzepte angewiesen ist.
Handlungsfelder des vorbeugenden Hochwasserschutzes sind Rickhalt von Nieder-
schlagswasser in der Flache, Sicherung und Erweiterung von Retentionsflachen sowie
Minimierung des Schadenspotenzials in potenziellen Uberflutungsbereichen (UBA 1999:
40 f.; MKRO 2000: 515; ARGE BAU 2010).
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Riickhalt von Niederschlagswasser in der Fliche

Das Ziel des Handlungsfeldes ,Riickhalt von Niederschlagswasser” in der Flache ist das
Speichern von Niederschlagswasser am Niederschlagsort, um es am Abfluss zu hindern
bzw. seinen Abfluss zu verzogern (Heiland 2002: 79). Beitragen kénnen dazu

= der Erhalt der Wasserspeicherfahigkeit von Boden, Vegetation und Gelande durch
den Schutz von Freirdumen,

= MafBnahmen der dezentralen Regenwasserbewirtschaftung in bebauten Bereichen
sowie

= das Erhohen der Infiltrationsfahigkeit von land- und forstwirtschaftlich genutzten
Flachen (UBA1999: 43 ff.).

Der Regionalplan kann durch textliche Ziele und Grundsétze allgemeine Anforderun-
gen an die Sicherung von Freiraumen, den Riickhalt von Niederschlagswasser in Sied-
lungsbereichen sowie die Oberflichengestaltung land- und forstwirtschaftlich genutzter
Flachen stellen. Vorrang- und Vorbehaltsgebiete ,Hochwasserentstehung” konkretisie-
ren die Anforderungen fiir radumlich abgegrenzte Bereiche (UBA 1999: 232). Diskutiert
werden solche Festlegungen fiir ,Gebiete, in denen bei Starkniederschlagen oder bei
Schneeschmelze in kurzer Zeit oberirdische Abflisse eintreten konnen” (Janssen 2005:
455) oder in denen sich Starkregenereignisse hdufen. Festlegungen zum Riickhalt von
Niederschlagswasser in der Flache, die ausschlieflich auf den Riickhalt von Nieder-
schlagswasser in der Flache abzielen, sind aufgrund der mit ihnen verbundenen Nut-
zungsrestriktionen und dem schwierigen Nachweis ihrer positiven Wirkungen umstritten
(UBA 1999: 43 ff.; Heiland 2002: 79 f.; Greiving 2003: 137). Die Arbeitsgemeinschaft der
fur Stadtebau, Bau- und Wohnungswesen zustindigen Minister und Senatoren (ARGE
BAU 2010) empfiehlt daher, dass der Riickhalt von Niederschlagswasser in der Flache auf
multifunktionalen Festlegungen zur Sicherung von Freirdumen und Freiraumfunktionen
aufbauen sollte, die um den Hochwasserschutz erginzt werden.

Sicherung und Erweiterung von Retentionsfldchen

Retentionsflichen halten Wasser in den Gewdssern temporar zurtick (BMVBS/BBR 1998:
83) und senken damit den Wasserspiegel. Dabei werden ungesteuerte von gesteuerten
Riickhalteraumen unterschieden. Erstere sind fiir die Reduktion von extremen Hochwas-
serereignissen wenig effektiv. Gesteuerte Riickhalteflichen in Form von Uberflutungs-
poldern, die seitlich neben einem FlieBgewasser liegen und im Katastrophenfall zur Ent-
lastung von Gebieten mit einem hohen Schadenspotenzial flussabwarts geflutet werden
konnen (Brombach/Dillmann/Patt 2001: 235), ermdglichen ein gezieltes Absenken des
Scheitels einer Hochwasserwelle (UBA1999: 41 ff.; Greiving 2003: 137 f.).

Aufgabe der Regionalplanung bei der Sicherung und Erweiterung von Retentionsfla-
chen ist es, aufbauend auf wasserwirtschaftlichen Konzepten und Gebietsausweisungen
entsprechende Flachen vorsorgend zu sichern und funktionswidrige Nutzungen auszu-
schlieBen (UBA 1999: 219; MKRO 2000: 517 ff.). Dazu empfehlen die Ministerkonferenz
fur Raumordnung (MKRO 2000: 517) und ARGE BAU (2010), die von der Wasserwirt-
schaft ausgewiesenen Uberschwemmungsgebiete als Vorranggebiet in den Regionalplan
zu Ubernehmen. Textliche Ziele fur die Vorranggebiete sollten

= das Ausweisen neuer Baugebiete ausschlielsen,

= bei definierten Ausnahmen vom grundsatzlichen Bebauungsverbot Ausgleichsmal3-
nahmen bestimmen und
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= die Riicknahme von in Flachennutzungsplanen ausgewiesenen neuen Siedlungsfla-
chen einfordern.

Hinweise im Regionalplan konnen angepasste landwirtschaftliche Nutzungen in den
Retentionsflichen anregen. Textliche Ziele sollten Uberschwemmungsbereiche entlang
von kleineren FlieBgewassern, die im regionalen Malsstab nicht darstellbar sind, sichern
(ARGE BAU 2010; MKRO 2000: 519). Uberflutungspolder kénnen als Vorrang- und Vor-
behaltsgebiete ausgewiesen werden (Janssen 2005: 455; Einig/Dora 2009: 114).

Bei vorhandenen wasserwirtschaftlichen Konzepten konnen als Vorranggebiet im Re-
gionalplan ausgewiesene Flichen die Erweiterung von Retentionsflachen vorsorgend
ermoglichen, indem sie Flachen von anderen Nutzungen freihalten. Liegen keine was-
serwirtschaftlichen Konzepte vor, sollten die entsprechenden Flachen auf der Grundlage
von naturschutzfachlichen Erfordernissen oder regionalplanerischen Einschatzungen
mithilfe von Vorbehaltsgebieten gesichert werden. Das verpflichtet die Planungstrager
dazu, die Auswirkungen ihrer Mallnahmen auf den Hochwasserschutz zu untersuchen,
zu minimieren und in der Abwégung zu berticksichtigen (UBA1999: 232 f.).

Minimieren des Schadenspotenzials in potenziellen Uberflutungsbereichen

Aufgrund des moglichen Versagens von technischen Hochwasserschutzeinrichtungen
bzw. dem Uberschreiten des Bemessungshochwassers, fiir das sie ausgelegt sind (Grei-
ving 2003: 138; Siegel et al. 2004: 58), sollten mogliche Schéaden in deichgeschitzten
Bereichen verhindert werden. Die MKRO (2000: 519) spricht in dem Zusammenhang
von potenziellen Uberflutungsbereichen, in denen an die Gefahrdung angepasste Nut-
zungen Schaden verringern. Neben baulich-technischen Mallnahmen senkt auch das
Bewusstsein fiir die mit Hochwasserereignissen verbundenen Gefahren mégliche Scha-
den (Greiving 2003: 138; Siegel/Richter/Janssen 2004: 58).

Primare regionalplanerische Aufgabe in dem Handlungsfeld ist die Flachenvorsorge,
d.h. das Verhindern und Zuriicknehmen von hochwasserempfindlichen Nutzungen
(UBA 1999: 47; Greiving 2003: 138). Aufgrund des hohen Schutzniveaus und der ange-
zweifelten Raumrelevanz entsprechender MafSnahmen ist der regionalplanerische Hand-
lungsauftrag umstritten (Heiland 2002: 38 ff.). In besonders tief liegenden Bereichen, in
denen bedingt durch besonders hohe Wasserstinde im Falle einer Uberflutung eine
Gefahr fur Leib und Leben besteht, sollten regionalplanerische Ziele und Vorranggebiete
Siedlungsentwicklung und hochwasserunvertragliche Infrastrukturen untersagen. In ge-
ringer gefdhrdeten Bereichen konnen Grundsatze und Vorbehaltsgebiete zur Reduktion
von Schédden beitragen, indem sie Bauvorsorgemafinahmen thematisieren (UBA 1999:
232; Heiland 2002: 80 ff.; ARGE BAU 2010). Dartber hinaus kénnen regionalplanerische
Risikokarten bei den kommunalen Akteuren das Bewusstsein flir das bestehende Risiko
scharfen und angepasste Raumnutzungen initiieren (UBA 1999: 47; Greiving 2003: 139 f.;
ARGE BAU 2010).

Praxis der regionalplanerischen Festlequngen

Bundesweit analysierte Heiland zu Beginn der 2000er Jahre regionalplanerische Festle-
gungen in den an Elbe, Oder und Rhein angrenzenden Regionen. Er kommt zu dem
Schluss, dass die identifizierten Festlegungen zum Rickhalt von Niederschlagswasser in
der Flache nicht ausreichen (Heiland 2002: 129). Die normativen Wirkungen der aus-
schlielSlich textlichen Grundsatze und Ziele sind gering. Zur Sicherung von Retentions-
raumen enthalt etwa die Halfte der untersuchten Plane raumlich konkretisierte Festle-
gungen in Form von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten, welche die Ausdehnung der was-
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serwirtschaftlichen Uberschwemmungsbereiche nicht tiberschreiten. Damit handelt es
sich bei ihnen nicht um origindr regionalplanerische Festlegungen. Die Erweiterung von
Retentionsraumen bereiten regionalplanerische Festlegungen kaum vor. In wenigen Pla-
nen umfassen die zeichnerischen Festlegungen bisher nicht (iberschwemmte Bereiche.
Festlegungen zum Minimieren des Schadenspotenzials in potenziellen Uberflutungsbe-
reichen sind ebenfalls selten. Drei Regionen konkretisieren sie radumlich (Heiland 2002:
100 ff.).

Eine aktuelle bundesweite Auswertung regionalplanerischer Festlegungen zur Klima-
anpassung im Auftrag des Bundesministeriums fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung
(BMVBS 2010: 75) kommt zu dem Ergebnis, dass 56 Regionen Vorranggebiete fir den
Hochwasserschutz und 22 Regionen Vorbehaltsgebiete fiir den Hochwasserschutz aus-
weisen.

Damit besteht ein Wissensdefizit im Hinblick auf die gegenwartige Praxis der regional-
planerischen Festlegungen zur Verringerung der von Hochwassern ausgehenden Gefah-
ren. Die auf einen Uberblick iiber ausgewiesene Raumordnungsgebiete beschrinkte
Untersuchung im Auftrag des Ministeriums liefert keine Informationen tiber die mit den
Gebieten verfolgten Ziele und die mit ihnen verbundenen Nutzungsrestriktionen. Die
Erkenntnisse der detaillierten Untersuchung von Heiland (2002) sind aufgrund der zwi-
schenzeitlich erfolgten Uberarbeitung der Regionalplidne veraltet. Auch erginzte der
Gesetzgeber das Raumordnungsgesetz im Jahr 2005 um weitere zumeist klarstellende
Regelungen zum vorbeugenden Hochwasserschutz (Jekel 2005: 398 f.).

3 Methodisches Vorgehen bei der Analyse regionalplanerischer
Festlegungen

Die Analyse regionalplanerischer Festlegungen zum vorbeugenden Hochwasserschutz
greift auf Daten einer Erhebung zuriick, die in dem vom Bundesministerium fiir Bildung
und Forschung finanzierten Forschungsprojekt KLIMZUG-NORD einen bundesweiten
Querschnitt von Festlegungen mit Bezug zur Klimaanpassung ermittelt. Die Anzahl der
ausgewerteten Plane wird aus forschungspraktischen Griinden begrenzt. Die Auswahlkri-
terien flr die ausgewerteten Regionalpldne orientieren sich an denjenigen, die Kisten-
macher/Domhardt/Geyer et al. (1993: 17 ) fiir eine Analyse regionalplanerischer Aus-
weisungen im Freiraumbereich nutzen. Aus jedem Flachenbundesland werden zwei
aktuelle Regionalpldne (Stand Februar 2011) ausgewdhlt. Um unterschiedliche raumliche
Rahmenbedingungen zu erfassen, bestimmen raumstrukturelle Kriterien die Auswahl der
Plane innerhalb der Bundeslander. Dariiber hinaus werden alle am Modellvorhaben der
Raumordnung ,Raumentwicklungsstrategien zum Klimawandel” beteiligten Regionen
einbezogen, sodass drei baden-wiirttembergische Regionalplane vertreten sind. Insge-
samt werden damit 24 Regionalpldane ausgewertet, die teilweise bereits seit dem Ende
der 1990er Jahre giiltig sind. Der Regionalplan Havelland-Flaming ist der einzige geneh-
migte Regionalplan in Brandenburg. Das Oberverwaltungsgericht des Landes Branden-
burg erklarte ihn zwischenzeitlich fiir nichtig. Berticksichtigt wird der Regionalplan in der
Auswertung dennoch, weil er den aktuellen Stand zum Umgang mit den aus Hochwas-
sern resultierenden Gefahren in den Brandenburger Regionalpldnen dokumentiert. Das
Saarland, in dem keine eigenstandige Regionalplanung besteht, wird nicht betrachtet.
Eine weitere Ausnahme bildet der in die Untersuchung aufgenommene Regionalplan
Stidhessen, der zum Zeitpunkt der Auswahl noch nicht genehmigt war.

Methodisch wird auf den Ansatz des thematischen Codierens zuriickgegriffen, um ei-
ne systematische und methodisch kontrollierte Auswertung der regionalplanerischen
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Festlegungen zu gewdhrleisten (Kuckartz 2010: 85 ff.). Die Auswertungskategorien, die
auf die von Heiland (2002: 92) genutzten zurtiickgreifen, sind die geregelten Gegenstéan-
de und der angestrebte normative Gehalt der Regelung. Die erste Auswertungskategorie
bilden die Handlungsfelder des vorbeugenden Hochwasserschutzes, wobei aufgrund
der unterschiedlichen regionalplanerischen Kompetenz nochmals zwischen der Siche-
rung und der Erweiterung von Retentionsflachen differenziert wird. Die normative Ein-
ordnung der einzelnen Regelungsgegenstande unterscheidet zunachst zwischen zeich-
nerischen und rein textlichen Festlegungen. Zeichnerische Festlegungen bzw. Raumord-
nungsgebiete sind:

= Vorranggebiete, die nach § 8 Abs. 7 Nr. 1 ROG fiir eine bestimmte raumbedeutsame
Funktion vorgesehen sind und andere nicht vertragliche raumbedeutsame Nutzun-
gen ausschliefSen,

= Vorbehaltsgebiete nach § 8 Abs. 7 Nr. 2 ROG, in denen der bestimmten raumbe-
deutsamen Funktion oder Nutzung bei der Abwagung ein besonderes Gewicht bei-
zumessen ist,

= weitere Raumordnungsgebiete, d.h. nicht als Vorrang- bzw. Vorbehaltsgebiet ge-
kennzeichnete rdaumlich konkretisierte, verbindlich zu beachtende Festlegungen,
und

= Risikokarten, die im Zusammenhang mit der Reduktion von Schadenspotenzialen in
potenziellen Uberflutungsbereichen diskutiert werden und aufgrund ihres informa-
torischen Charakters keine Bindungswirkung entfalten (Siegel/Richter/Janssen 2004:
79).

Textliche Festlegungen werden in Ziele, d.h. eindeutig abgewogene und verbindlich
festgelegte Aussagen, Grundsatze, d.h. von den Planadressaten zu bertcksichtigende
und in Entscheidungen abwagend einzubeziehende Aussagen (Fiirst 2010: 189) und wei-
tere Festlegungen, bei denen der angestrebte normative Regelungsgehalt nicht gekenn-
zeichnet wird, unterschieden. Anhand der Auswertungskategorien wurden die Festle-
gungen zum vorbeugenden Hochwasserschutz in den Textteilen der Regionalplanung
mit einer Software zur qualitativen Datenverarbeitung (MaxQDA) codiert. Die Festlegun-
gen in den einzelnen Regelungsgegenstanden werden ndher betrachtet.

4 Ergebnisse: Bundesweiter Querschnitt der regionalplanerischen
Festlegungen

Alle ausgewerteten Regionalpldne enthalten Festlegungen zum vorbeugenden Hoch-
wasserschutz. Die einzelnen Handlungsfelder decken sie unterschiedlich ab. Altere Pla-
ne aus dem Ende der 1990er Jahre kennzeichnen den normativen Regelungsgehalt der
textlichen Festlegungen nicht. Die Darstellung der Ergebnisse folgt den vier Regelungs-
gegenstanden. Dabei werden zunéachst die zeichnerischen und dann die textlichen Fest-
legungen in dem jeweiligen Regelungsgegenstand ausgewertet.

Riickhalt von Niederschlagswasser in der Fliche

Drei Viertel der Regionalpldne treffen Festlegungen zum Rickhalt von Niederschlags-
wasser in der Flache (vgl. Abb. 1). Raumordnungsgebiete weisen fiinf von ihnen aus. Um-
fangreiche Festlegungen zum Erhalt und zur Entwicklung von Boden und Vegetation ent-
halten die Raumordnungsgebiete in den beiden sachsischen Regionalplanen. In den
,Gebieten zur Erhaltung und Verbesserung des Wasserriickhalts” bestimmen Ziele zu
unterlassende Mafsnahmen, wie Bodenversiegelung und Bodenverdichtung. Als Entwick-
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lungsziel formulieren sie die Umwandlung von ackerbaulich genutzten Flachen zu Griin-
land oder Forst. Weitere Raumordnungsgebiete in den sdachsischen Regionalpldnen, wie
,Gebiete zur deutlichen Anreicherung mit Hecken und Flurgehoélzen”, ,Ausgerdaumte
Agrarflichen” und ,Extensivierungsflichen auflerhalb von Auenbereichen” enthalten
gebietsspezifische Ziele zur Verbesserung des Speichermediums Vegetation. Um die
abflussverzogernde Wirkung des Waldes zu erhalten, kennzeichnen die Thiiringer Regi-
onalpldne in Vorrang- und Vorbehaltsgebieten fiir Natur und Landschaft entsprechende
Bereiche. In diesen sollen naturnahe Walder gepflegt und weiterentwickelt werden. Mit
dem Ziel, Niederschlagswasser in den Siedlungsbereichen ortsnah zu versickern, weist
der Regionalplan fiir die Planungsregion IV Schleswig-Holstein Vorbehaltsgebiete zum
vorbeugenden Hochwasserschutz aus. In ihnen soll bei Entscheidungen tiber Flachen-
nutzungsanderungen der Wasserabfluss gepriift werden.

Abb. 1: Bundesweiter Querschnitt der regionalplanerischen Festlegungen zum Ruckhalt
von Niederschlagswasser in der Fliche und zur Sicherung von Retentionsflichen

Riickhalt von kartografisch nicht verortete Ziele Sicherung von kartografisch nicht verortete Ziele
Niederschlagswasser 2 Kartografisch nicht verortete Grundsatze Retentionsflichen £ kartografisch nicht verortete Grundsatze

§ kartografisch nicht verortete Festlegungen ‘g kartografisch nicht verortete Festlegungen

é Vorranggebiet § Vorranggebiet

n;' Vorbehaltsgebiet ﬂ Vorbehaltsgebiet
Region Weiteres Raumordnungsgebiet Region Weiteres Raumordnungsgebiet
Allgéu ° Allgéu ° °
Altmark Altmark °
Diisseldorf Dusseldorf °
Friesland ° Friesland ®
Hannover Hannover L] ®
Harz 'Y Harz [ ]
Havelland Flaming Havelland Flédming °
KéIn ° KéIn (]
Mittelhessen P ) Mittelhessen o o
Mitteltharingen ° ° Mittelthiringen e © o o
Mittlerer Oberrhein [ Mittlerer Oberrhein o €
Nordschwarzwald ® Nordschwarzwald o
Nordthuringen e o o Nordthtringen Y ®
Oberes Elbtal/Osterzgebirge ° Oberes Elbtal/Osterzgebirge ® 'Y ®
Regensburg Regensburg e o o
Rheinhessen-Nahe ® Rheinhessen-Nahe e o
Planungsraum 1 S-H (] Planungsraum 1 S-H ]
Planungsraum 4 S-H ) ) Planungsraum 4 S-H ° ®
Stuttgart ® Stuttgart [ ] ® o
Stdhessen ° Stidhessen e o Y
Vorpommern () Vorpommern ®
Westmecklenburg ° Westmecklenburg [ ]
Westpfalz Westpfalz ® [}
Westsachsen L] L[] Westsachsen [ ] e o

@Festlegung vorhanden @Festlegung vorhanden

Textliche Festlegungen zum Rickhalt von Niederschlagswasser enthalten fast drei
Viertel der Regionalplane. Als Ziele kennzeichnen sie die Regionalpldane Allgau und Mit-
telhessen. In den Gebirgsbereichen des Allgau sind Walder zu erhalten und aufzuforsten.
Der Regionalplan Mittelhessen koppelt die Errichtung von Hochwasserriickhaltebecken
an die Priifung dezentraler Moglichkeiten des vorbeugenden Hochwasserschutzes.
Neun Regionalplane enthalten Grundsatze zum Riickhalt von Niederschlagswasser in der
Flache. Sie formulieren zunachst die Ziele, Niederschlagswasser zurtickzuhalten und auf
einen verlangsamten Abfluss hinzuwirken. Um die Speicherfunktion des Bodens zu er-
halten und auszubauen, gehen sechs Regionalplane auf seine schonende Inanspruch-
nahme durch Siedlungen bzw. seine Entsiegelung ein. Grundsdtze zum Ruckhalt von
Niederschlagswasser in Siedlungsbereichen enthalten sieben Regionalpldne. Der Regio-
nalplan Westsachsen adressiert die Landwirtschaft, die in verdichtungsempfindlichen
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Bereichen eine weitere Bodenverdichtung vermeiden soll. Drei Regionalplane themati-
sieren Schutz und Entwicklung von Vegetation und insbesondere von Wald. Der Regio-
nalplan Harz radumt in einem Grundsatz dem vorsorgenden Hochwasserschutz Prioritat
gegentiber dem Bau von Hochwasserriickhaltebecken ein.

Sicherung von Retentionsflichen

Vier Fiinftel der Regionalpldne enthalten Raumordnungsgebiete zur Sicherung von Re-
tentionsflichen (vgl. Abb. 1). Im Hinblick auf die Regelungstatbestinde unterscheiden
sich die Vorgaben in den Vorranggebieten kaum von den Vorbehaltsgebieten. Vielfach
schlieBen die Festlegungen Bebauung und Ausweisung neuer Baugebiete aus. Vereinzelt
enthalten sie Festlegungen, welche die Umnutzung von baulichen Anlagen, die Errich-
tung von Infrastrukturen, Bodenversiegelung, Aufschiittungen und die Rohstoffgewin-
nung unterbinden. Anforderungen an die landwirtschaftliche Nutzung der Retentionsfla-
chen legen die Regionalpldne Mittelhessen und Westsachsen in den Vorranggebieten als
Grundsatz fest. Einige Regionalpldne geben der Bauleitplanung Handlungsanweisungen,
welche die Riicknahme von in Flachennutzungspldnen ausgewiesenen Bauflachen bzw.
die Kennzeichnung der Bereiche betreffen. Vereinzelt enthalten die Regionalpldne Be-
dingungen, die Ausnahmen vom allgemeinen Bauverbot bestimmen und mit Auflagen
verbinden. Die Regionalpldne Mittelthiringen und Oberes Elbtal/Osterzgebirge weisen
zur Starkung des Retentionsvermaogens weitere Raumordnungsgebiete aus.

Flinf Regionalpldne enthalten zusétzlich zu den Raumordnungsgebieten textliche Ziele
zum Schutz der Retentionsflachen. Die Regionalpldne Havelland-Fldming und Friesland
greifen ausschlieflich auf textliche Ziele zuriick. Grundsatze zur Sicherung von Re-
tentionsflichen enthalten elf Regionalpldne. Die Festlegungen zielen auf den Erhalt und
die Weiterentwicklung der Uberschwemmungsbereiche und unterscheiden sich im
Hinblick auf die sachlichen Regelungsbereiche kaum von denjenigen zu den Raumord-
nungsgebieten. Einen raumentwicklungsorientierten Ansatz verfolgt der Regionalplan
Westpfalz mit dem Ziel, unter Beteiligung von Betroffenen und Akteuren vor Ort ein
Konzept zur Sicherung der Retentionsflachen aufzustellen. Allein der Regionalplan der
Region Hannover verweist auf wasserwirtschaftlich ausgewiesene Uberschwemmungs-
gebiete entlang von kleineren Gewadssern, die planerisch zu beachten sind. Den Arbeits-
auftrag an die Fachplanung, Uberschwemmungsgebiete zu ermitteln und auszuweisen,
enthalten zwei Regionalplane.

Erweiterung von Retentionsfliichen

Vorrang- bzw. Vorbehaltsgebiete fiir die Erweiterung von Retentionsflaichen weisen ftinf
bzw. sechs Regionalpldne aus (vgl. Abb. 2). Dabei nutzen sie die Raumordnungsgebiete
zur Sicherung von Retentionsflachen und beschreiben in den textlichen Festlegungen
bzw. Begriindungen, dass sie auch bisher deichgeschiitzte Bereiche umfassen. Die Regi-
onalpldne Oberes Elbtal/Osterzgebirge und Koln weisen zur Erweiterung von Re-
tentionsflichen weitere Raumordnungsgebiete aus.

Fiinf Regionalpldne enthalten textliche Ziele mit Festlegungen zum Ausschluss von
Bebauung, zum Wiederherstellen der Retentionsfunktion eingedeichter Flachen bzw.
zur Schaffung von gesteuerten Flutungspoldern. Textliche Grundsatze enthalten sechs
Regionalplane. Der Regionalplan Mittlerer Oberrhein strebt eine Verhinderung bzw. den
Riickbau baulicher Nutzungen und Aufschittungen an.
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Minimierung des Schadenspotenzials in potenziellen Uberflutungsbereichen

Festlegungen zum Minimieren des Schadenspotenzials in potenziellen Uberflutungsbe-
reichen enthdlt etwa die Halfte der Regionalpldne (vgl. Abb. 2). Vorranggebiete weisen
die Regionalpldne Koln und Stidhessen aus. Ersterer verpflichtet die Bauleitplanung, auf
das Risiko der Hochwassergefahrdung hinzuweisen. Der Regionalplan Siidhessen be-
treibt Flachenvorsorge, indem er auf besonders tief gelegenen Flachen eine Bebauung
ausschlielt. Beide Regionalpldane weisen auch Vorbehaltsgebiete aus. Der Regionalplan
Stidhessen fordert fiir die Vorbehaltsgebiete, mogliche Schaden bei Nutzungsentschei-
dungen zu beriicksichtigen. Die Bauleitplanung soll schadensempfindliche Nutzungen
ausschliefen und Bauvorsorgemalinahmen festsetzen. Vergleichbare Vorgaben an die
Bauleitplanung enthalten drei weitere Regionalpldne. Der Regionalplan Rheinhessen-
Nahe benennt dazu Mallnahmen, wie Aufschiittungen und Warften. Der Regionalplan
KoIn bestimmt, ebenso wie drei weitere Regionalpldne, dass dem Risiko in dem Vorbe-
haltsgebiet bei Nutzungsentscheidungen ein besonderes Gewicht beizumessen ist.

Abb. 2: Bundesweiter Querschnitt der regionalplanerischen Festlegungen zur Erweite-
rung von Retentionsflichen und zum Minimieren des Schadenspotenzials in po-
tenziellen Uberflutungsbereichen

Erweiterung von kartografisch nicht verortete Ziele Verminderung der kartografisch nicht verortete Ziele
Retentionsflachen § kartografisch nicht verortete Grundsatze Schadenspotenziale (’D’ kartografisch nicht verortete Grundsatze
g kartografisch nicht verortete Festlegungen ‘E; kartografisch nicht verortete Festlegungen
é Vorranggebiet é Vorranggebiet
g Vorbehaltsgebiet g Vorbehaltsgebiet
Region Weiteres Raumordnungsgebiet Region Risikokarte
Allgéu Allgéu
Altmark ) Altmark
Dusseldorf ® o Dusseldorf ® L]
Friesland Friesland
Hannover Hannover
Harz ° Harz [ ]
Havelland Flaming [ ] Havelland Flaming
KéIn ° Kéln e o o
Mittelhessen ° Mittelhessen °
Mittelthiiringen ° ° Mittelthiringen
Mittlerer Oberrhein L] Mittlerer Oberrhein e o °
Nordschwarzwald L] Nordschwarzwald [ ]
Nordthiiringen Nordthuringen
Oberes Elbtal/Osterzgebirge e o o Oberes Elbtal/Osterzgebirge °
Regensburg [} Regensburg [ ]
Rheinhessen-Nahe ° Rheinhessen-Nahe °
Planungsraum 1 S-H Y Planungsraum 1 S-H
Planungsraum 4 S-H Planungsraum 4 S-H o
Stuttgart e o Stuttgart
Sudhessen PR ) ° Sudhessen e o o
Vorpommern ° Vorpommern
Westmecklenburg [ ] Westmecklenburg
Westpfalz Westpfalz
Westsachsen e o ° Westsachsen °

@Festlegung vorhanden @ Festlegung vorhanden

Mithilfe von Risikokarten informieren vier Regionalpldne liber besonders gefahrdete
Bereiche. Im Regionalplan Koln sind das die bei einem Extremhochwasser mit mehr als
2m Wasserhohe uberfluteten Bereiche. Der Regionalplan Mittlerer Oberrhein stellt
uberflutungsgefahrdete Ortslagen dar und weist auf die Anpassung von Nutzungen hin.
Auch die Regionalpldne Diisseldorf und Regensburg, die keine Raumordnungsgebiete in
dem Handlungsfeld ausweisen, kennzeichnen in Risikokarten gefdhrdete Bereiche und
geben Hinweise fiir Nutzungen in ihnen.
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Grundsatze bzw. nicht gekennzeichnete Festlegungen treffen fiinf Regionalplane. Sie
weisen auf das bestehende Risiko hin und fordern zu seiner Beriicksichtigung bei der
Abwdgung auf. Die kommunale Bauleitplanung, die zur Verringerung des Risikos beitra-
gen soll, adressieren zwei Regionalplane. Der Regionalplan Mittlerer Oberrhein verweist
dazu auf ein abgestuftes System von Malsnahmen der Flachen-, Bau- und Risikovorsorge.
Der Regionalplan Siidhessen bezieht sich auf die im Zuge der Umsetzung der Hochwas-
serrichtlinie zu erstellenden Hochwasserrisikomanagementplane. Dazu sollen in den
potenziellen Uberflutungsbereichen die vorgesehenen MaRnahmen umgesetzt werden.

Zusammenfassende Betrachtung der Ergebnisse

Der bundesweite Querschnitt von regionalplanerischen Festlegungen zum vorbeugen-
den Hochwasserschutz verdeutlicht, dass die Regionalplanung im Vergleich zum Beginn
der 2000er Jahre zunehmend mithilfe von Festlegungen zum vorbeugenden Hochwas-
serschutz beitragt. Zum Riickhalt von Niederschlagswasser trifft die Mehrzahl der Regio-
nalpldne Aussagen, die sie meistens raumlich nicht konkretisieren. Allein die sdachsischen
und thiringischen Regionalpldane enthalten mit den Hochwasserentstehungsgebieten
(UBA 1999: 232; Janssen 2005: 455) vergleichbare Raumordnungsgebiete zum Schutz
und zur Entwicklung des Wasserrtickhaltevermogens von Boden und Vegetation. In mul-
tifunktionale Festlegungen zur Sicherung von Freirdumen und Freiraumfunktionen (ARGE
BAU 2010) binden allein die thuringischen Regionalpldne den Riickhalt von Nieder-
schlagswasser in der Flache ein. Die Mehrzahl der Regionalpléne trifft textliche Festle-
gungen in dem Handlungsfeld, die sowohl den Erhalt von Boden und Vegetation als
auch in Siedlungsbereichen die dezentrale Regenwasserbewirtschaftung thematisieren.

Fast alle Regionalpldne weisen raumlich konkretisierte Raumordnungsgebiete zum
Schutz von Retentionsflachen aus und schliefen damit ihre Bebauung aus. Unklar ist,
inwieweit die getroffenen Regelungen (ber die Restriktionen der wasserwirtschaftlich
ausgewiesenen Uberschwemmungsgebiete hinausreichen. Die Vorschlige der ARGE
BAU (2010), in die textlichen Festlegungen Hinweise zu landwirtschaftlichen Nutzungen,
Forderungen zur Riicknahme von in Flachennutzungspldanen dargestellten Siedlungsfla-
chen sowie Ausnahmen vom generellen Bauverbot zu integrieren, greifen nur wenige
Regionalpldne auf. Einzigartig ist der Ansatz des Regionalplans Westpfalz, der in einem
Ziel die Erstellung eines Konzeptes zur Sicherung von Retentionsflachen fordert. Uber-
schwemmungsflachen entlang von kleineren Gewdssern, die im regionalen Malistab
nicht darstellbar sind (MKRO 2000: 519; ARGE BAU 2010), schiitzt ein Regionalplan mit
Hilfe von textlichen Zielen.

Seltener sind Festlegungen im Handlungsfeld ,Erweiterung von Retentionsflachen”.
Neben Festlegungen zur Schaffung von ungesteuerten Retentionsflichen enthalten eini-
ge Regionalpldne entlang des Rheins auch Aussagen zu Flutungspoldern, wie von Einig
und Dora (2009: 114) sowie Janssen (2005: 455) vorgeschlagen.

Im Vergleich der Handlungsfelder decken die Festlegungen das Minimieren der Scha-
denspotenziale in potenziellen Uberflutungsbereichen am geringsten ab. Im Vergleich
zum Beginn der 2000er Jahre hat die Anzahl der Festlegungen in dem Handlungsfeld
dennoch deutlich zugenommen. ,Harte” durchsetzbare Nutzungsrestriktionen in be-
sonders gefdhrdeten Gebieten in Form eines Vorranggebietes enthdlt allein der Regio-
nalplan Stidhessen. Er verfolgt als einziger Plan ein in der Literatur vorgeschlagenes abge-
stuftes Konzept zum Umgang mit dem Restrisiko (UBA 1999: 232; Heiland 2002: 80 ff;
ARGE BAU 2010). Uber die bestehenden Gefahren informieren mehrere Regionalpline
in Form von informatorischen Risikokarten bzw. Vorranggebieten und tragen damit dazu
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bei, bei den kommunalen Akteuren das Bewusstsein fiir das bestehende Risiko zu schaér-
fen und damit angepasste Raumnutzungen zu initiieren (UBA 1999: 47; Greiving 2003:
139 f.; ARGE BAU 2010).

5 Fazit

Der bundesweite Querschnitt regionalplanerischer Festlegungen zum vorbeugenden
Hochwasserschutz zeigt deutlich, dass sich die Regionalplanung in den vergangenen
Jahren zunehmend der Aufgabe angenommen hat. Allerdings nutzt sie vielfach nicht die
ganze Breite der moglichen diskutierten Festlegungen, sodass sie ihren moglichen Bei-
trag zur Reduktion der von Hochwassern ausgehenden Gefahren nicht ausfiillt. Gute
Beispiele, die aufzeigen, dass restriktive Festlegungen auch praktisch umsetzbar sind,
sind die sdchsischen Regionalplane mit Festlegungen zu Hochwasserentstehungsgebie-
ten und der Entwurf des stidhessischen Regionalplans mit seinem abgestuften Risikoma-
nagementkonzept zum Minimieren des Schadenspotenzials in potenziellen Uberflu-
tungsflachen. Da alle drei Pldne erst in den letzten Jahren aufgestellt wurden, sollten in
weiteren Untersuchungen die institutionellen Rahmenbedingungen und die Wirkungen
der entsprechenden Festlegungen ndher untersucht werden. Letzteres gilt auch fir die
informatorischen Ansatze einiger Regionalpldne entlang des Rheins.

Schwéchen der Regionalplanung bei der Reduktion der von Hochwassern ausgehen-
den Risiken sind auf die teilweise langen Geltungszeitraume der Regionalpldne zurtick-
zufiihren. Sie fuhren dazu, dass die alteren Regionalpldne in jiingerer Zeit diskutierte
Ansdtze nicht aufgreifen. Dartiber hinaus scheint die Gefahrdung durch kurzzeitig zu-
rickliegende Hochwasserereignisse einen Einfluss auf die Festlegungspraxis zu haben.
Insbesondere Regionalpldne entlang des Rheins und in Sachsen treffen restriktive und
innovative Festlegungen. Auch Brandenburg war durch Elb- und Oderhochwasser in den
vergangenen Jahren vielfach von Hochwasserereignissen betroffen. Allerdings liegen in
dem Bundesland keine genehmigten Regionalpldne vor, sodass die Regionalplanung
keinen Beitrag zur Reduktion der Gefahren leistet. Inwieweit andere Planungsebenen
das Defizit abdecken, ist fraglich.

Um den Beitrag der Regionalplanung zur Reduktion der von Hochwassern ausgehen-
den Gefahren zu analysieren, ist eine detaillierte inhaltliche Auseinandersetzung mit den
regionalplanerischen Festlegungen erforderlich. Deutlich wird das daran, dass sich die
mit den Raumordnungsgebieten verfolgten Ziele zwischen den einzelnen Regionen un-
terscheiden. Im Rahmen der vorliegenden Arbeit wird die tatsachliche Regelungsqualitat
der regionalplanerischen Festlegungen zum vorbeugenden Hochwasserschutz nicht ana-
lysiert. Dazu wére u.a. eine Auseinandersetzung mit den wasserwirtschaftlichen Grund-
lagen erforderlich gewesen, die den Festsetzungen zugrunde liegen. Eine solche vertiefte
Analyse bleibt weiteren Arbeiten vorbehalten.

Der vorbeugende Hochwasserschutz erfordert fiir die regionalplanerischen Festlegun-
gen flusseinzugsgebietsbezogene konzeptionelle Grundlagen. Entsprechende Ansétze
verfolgt die Wasserwirtschaft u.a. mit den von der Hochwasserrichtlinie geforderten
Hochwasserrisikomanagementplanen bereits. Eine Forderung nach einer generellen
Veranderung der Gebietszuschnitte von einzelnen Planungsregionen ldsst sich aus dem
Handlungsfeld ,Vorbeugender Hochwasserschutz” nicht ableiten, da es sich hier um
eines von mehreren regionalplanerischen Handlungsfeldern mit spezifischen raumlichen
Verflechtungen handelt, deren Bediirfnisse von der Regionalplanung untereinander ab-
zuwagen sind. Dass in den bestehenden Regionsabgrenzungen restriktive regionalplane-
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rische Vorgaben zum vorbeugenden Hochwasserschutz moglich sind, zeigt der bundes-
weite Querschnitt der regionalplanerischen Festlegungen.
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