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Global environmental change, natural hazards,
vulnerability and disaster resilience

Necessity of a widening of perspectives in spatial planning

Kurzfassung

Der Klimawandel und die Zunahme von Extremwetterereignissen (Hochwasser, Stiirme
etc.) sind Anzeichen des globalen Umweltwandels, der neue Herausforderungen an die
Raumplanung stellt. Der Beitrag priift, wie Raumplanung - insbesondere die Regional-
planung - bisher Naturgefahren und Vulnerabilitdt betrachtet. Dabei wird am Beispiel des
vorbeugenden Hochwasserschutzes verdeutlicht, dass bisher fast ausschliefllich der Aspekt
der Naturgefahr fokussiert wird, z. B. das 100-jdhrliche Hochwasser (HQ 100). Dies erweist
sich als problematisch, da sich angesichts des Klimawandels die bisher bekannten Hau-
figkeiten und Intensitdten z.B. von Hochwasser erheblich verdndern. Folglich besteht die
Notwendigkeit, die Frage der Vulnerabilitdt von Gesellschaft und Raumnutzungen stérker
aufzugreifen. Hierzu werden wesentliche Grundlagen und Begriffe thematisiert. Es wird
verdeutlicht, wie das Konzept der Vulnerabilitit fiir zentrale Dimensionen (u.a. soziale,
Umwelt- und 6konomische Dimension) konkretisiert und fiir die Raumplanung fassbar
gemacht werden kann.

Abstract

Climate change and the increase of extreme weather events (floods, storms etc.) are signals
of global environmental change, which implies new challenges for spatial planning. The
paper examines how spatial planning and particularly regional planning focuses on natural
hazards and vulnerability. Based on the example of flooding and preventive flood protection
it shows that the current focus in planning lies mainly on the hazard rather than on the
vulnerability. This is problematic due to the fact that climate change implies changes within
the frequency and intensity of flood events. Thus the static focus on a 100 years flood event is
misleading. Therefore it is essential to shift the focus and to take into account the vulnerability
of society and that of different land uses. The paper discusses fundamentals and key terms. It
shows how the concept of vulnerability can be made more concrete for spatial planning.
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1 Einleitung

Hurrikan Katrina in den USA, Orkan Kyril in Europa,
Uberschwemmungen an der Elbe (2002, 2006) und
am Rhein (v.a. 1993 und 1995) sowie die Hitzewelle in
Europa 2003 sind nur einige Anzeichen fiir sich wan-
delnde globale und regionale Umweltbedingungen.
Folgt man dem neusten Bericht des Intergovern-
mental Panel on Climate Change (IPCC), werden
sich innerhalb der ndchsten Jahre das Klima und die
Umweltbedingungen in Deutschland erheblich wan-
deln (IPCC 2007). Diese Umweltverinderungen so-
wie der soziodkonomische Wandel sind fiir die zu-
kiinftige Raumordnung und Stadtentwicklung eine
Herausforderung. Die zunehmende Exposition von
Ridumen gegeniiber Naturgefahren wie Hochwasser,
Stiirmen etc. sowie die steigende Vulnerabilitdt von
Bevolkerung, Infrastruktur und Raumnutzungen ge-
geniiber Naturgefahren verlangen ein Uberdenken
der bisherigen Schutzstrategien. Allein von 1996 bis
2005 haben sog. Naturkatastrophen in Europa nach
dem World Disaster Report (2006) rund 70 000 Todes-
opfer gefordert und ca. 113 Mrd. US $ Schaden verur-
sacht (vgl. IFRC 2006). Das neue Griinbuch der EU-
Kommission (2007) ,Anpassung an den Klimawandel in
Europa“ verdeutlicht, dass bereits der in den ver-
gangenen drei Jahrzehnten verzeichnete Klimawandel
und die zu erwartenden zukiinftigen Folgen eine An-
passung an den Klimawandel und neue Schutzstrate-
gien notwendig machen. Insbesondere der Raumpla-
nung wird hier als integrierter Planung ein wichtiger
Stellenwert bei der Verkniipfung von Vulnerabilitéts-,
Gefahren- und Risikobewertungen beigemessen (vgl.
EU Kommission 2007, S.7, 12, 14, 23). Demzufolge
stellt sich nicht mehr die Frage, ob es einen Klimawan-
del gibt, sondern vielmehr, welche Klimaschutz- und
Klimaanpassungsmafnahmen notwendig bzw. mdg-
lich sind und welche Rolle die Raumplanung dabei
spielt bzw. spielen kann (vgl. Ritter 2007; Bohm 2007,
S. 11f).

Der Fokus der Risikoforschung lag bisher tiberwiegend
auf der Analyse und Prognose des Naturphdnomens
bzw. der Extremwetterereignisse wie z.B. Hochwasser.
Obwohl diese Betrachtung auch weiterhin von Bedeu-
tung ist, werden die Risiken fiir bestimmte Rdume — wie
z.B. Agglomerations- oder lindliche Rdume einschlieR-
lich ihrer Bevélkerung und Infrastrukturausstattung —
jedoch nicht nur durch die Stdrke, Dauer und Auftre-
tenshéufigkeit der Naturereignisse selbst bestimmt,
sondern mafigeblich auch durch die jeweilige Vulnera-
bilitdt und die Bewdltigungspotenziale des Raums und
seiner Gesellschaft (vgl. Birkmann 2006a).

Bevor allerdings der Frage nachgegangen wird, auf wel-
che Weise in der Regionalplanung Naturgefahren und
Vulnerabilitdten am Beispiel des vorsorgenden Hoch-
wasserschutzes betrachtet werden, ist es notwendig,
zentrale Begriffe wie Vulnerabilitdt, Hazard, Risiko und
Resilienz genauer zu definieren sowie deren Nutzung
in unterschiedlichen Denkschulen zu diskutieren. Bei-
spielsweise ist auffillig, dass die Diskussion iiber den
Klimawandel einerseits und Vulnerabilitdt andererseits
bisher iiberwiegend losgelést voneinander erfolgte (vgl.
Brklacich/Bohle 2006: S. 51-61). So ist es nicht verwun-
derlich, dass es z.T. fiir dieselben Begriffe in den un-
terschiedlichen Diskursen sehr verschiedene Interpre-
tationen und Sinngehalte gibt. Allein fiir den Begriff
der Vulnerabilitédt lassen sich in der aktuellen Literatur
rund 25 unterschiedliche Definitionen und Konzepte
ausmachen (vgl. Birkmann 2006a/b, S.11; Thywissen
2006). Dariiber hinaus sind die Fachbegriffe vielfach
international und angloamerikanisch bestimmt, so
dass sie auch daher einer Erlduterung bediirfen.

2 Hazard, Vulnerabilitit, Risiko und Resilienz

2.1 Hazard

Die Ubersetzung des englischen Begriffs Hazard ins
Deutsche kann in sehr unterschiedliche Termini miin-
den, wie z.B. Gefahr, Gefihrdung, Risiko, Wagnis oder
Zufall (vgl. u.a. Langenscheidt 1996/1992 fiir Uber-
setzung, Smith 2004, S.9 ff.). Im Bereich der geogra-
phischen Risikoforschung und der Raumforschung fin-
den sich dafiir ebenfalls unterschiedliche Definitionen
(vgl. Dikau/Pohl 2007; Greiving 2002). Obwohl dieser
Konflikt nicht génzlich gelést werden kann, da unter-
schiedliche disziplindre Sichtweisen ihre jeweilige Be-
rechtigung haben, besteht ein gewisser Konsens darin,
dass Hazard im allgemeinen Ereignisse bezeichnet, die
erhebliche Einwirkungen auf die Struktur einer Gesell-
schaft, den Menschen und/oder die Sach- und Kul-
turgiiter einer Region haben kénnen (vgl. Dikau/Pohl
2007).

Die Internationale Strategie fiir Katastrophen-Reduzie-
rung (International Strategy for Disaster Reduction) der
Vereinten Nationen (UN/ISDR) definiert ,natural ha-
zards“ als natiirliche Prozesse und Naturphénomene,
die ein Ereignis auslésen kénnen, welches zu Schiden
fiihrt. Diese Gefahrenereignisse (hazardous events)
konnen hinsichtlich ihrer Magnitude oder Intensitét,
Héufigkeit, Dauer, rdumlichen Ausbreitung sowie der
Geschwindigkeit ihres Eintritts und ihrer Ausbreitung
(plotzliche oder schleichende Prozesse) unterschieden
werden (vgl. UN/ISDR 2004).
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Insgesamt ist festzustellen, dass sich der Begriff Hazard
bzw. Natural Hazard am ehesten mit Gefahr bzw. Na-
turgefahr iibersetzen lésst.!

In der Raumforschung und geographischen Risikofor-
schung werden Naturgefahren anhand unterschied-
licher Kriterien klassifiziert. So differenzieren Dikau
und Pohl (2007) Naturgefahren anhand von natiirlichen
Ursachen. Beispielsweise unterscheiden sie hydrolo-
gisch-glaziologische Naturgefahren wie Uberschwem-
mungen und Permafrostschmelze von geologisch-geo-
morphologischen Naturgefahren wie Erdbeben und
Tsunamis (vgl. Dikau/Pohl 2007). Interessanterweise
wurden 2006 weltweit rund 90 % der 6konomischen
Schdden durch hydrologisch-metereologische Natur-
gefahren verursacht (vgl. MiinchenerRiick 2007, S. 45).
Im Vergleich zu der Klassifikation von Dikau und Pohl
differenziert Smith (2004, S. 10) verschiedene ,environ-
mental hazards“ wie Tsunami, Hochwasser, Luftver-
schmutzung nach dem Grad ihrer Naturbezogenheit
versus dem Grad der anthropogenen Beeinflussung.

Fiir die rdumliche Planung ist es insbesondere bedeut-
sam zu priifen, welche Gefahren {iberhaupt raumrele-
vant sind (vgl. Fleischhauer 2005, S. 65). So hat Greiving
(2007) eine Klassifizierung von Naturgefahren anhand
der Kriterien Raumrelevanz und Raumplanungsrele-
vanz vorgenommen. Er verdeutlicht, dass die Raumre-
levanz sowie das raumplanerische Handlungspotenzial
je nach Hazard-Typ sehr unterschiedlich ausgeprégt
sein kénnen.

Des Weiteren ist festzustellen, dass sich die Hazard-For-
schung entlang unterschiedlicher Hazard-Typen entwi-
ckelt hat. So standen im Zentrum der urspriinglichen
Hazard-Forschung primdr Natural Hazards, d.h. Uber-
schwemmungen, Diirren, Erdbeben, Wirbelstiirme, La-
winen und Vulkanausbriiche etc. (vgl. Gebhardt 2007,
S.1032). In den 1970er Jahren wurde der Fokus dann
starker auf sog. Man-made Hazards gerichtet, insbe-
sondere Storfdlle in technischen Anlagen (z.B. Seveso,
Sandoz). Vor dem Hintergrund der Haufung von Ex-
tremwetterereignissen sowie schleichender Umwelt-
verdnderungen werden in den letzten Jahren wieder
stirker Natural Hazards und sog. Natural-technical Ha-
zards in den Blickpunkt der Forschung geriickt.

2.2 Vulnerabilitit

Der englische Begriff ,vulnerability* wird hdufig mit
Anfilligkeit Gbersetzt (vgl. u.a. EU-Kommission 2007).
Diese Ubersetzung greift jedoch zu kurz, da Defini-
tion und Messung von Vulnerabilitit oftmals tiber die
Beschreibung von mdglichen Schidden und ,Verlet-
zungen“ hinausgehen (vgl. Birkmann 2006a/b; Bogardi/
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Birkmann 2004). Aktuelle Forschungsansitze grei-
fen neben dem Aspekt der Anfilligkeit (susceptibili-
ty) auch den Aspekt der Bewiltigungskapazitdt (co-
ping capacity) und der Exposition (exposure) auf (vgl.
Bohle 2001; Bohle/Glade 2008, S.105ff.; Cardona
et al. 2005 sowie die Ubersicht bei Birkmann 2006b
und Thywissen 2006). Zur Verdeutlichung der Unter-
schiede in der Definition sei hier auf die Situation #l-
terer Menschen verwiesen: Grundsitzlich sind iltere
Menschen kérperlich anfilliger gegeniiber den Ein-
wirkungen von Naturgefahren wie Hochwasser oder
Tsunamis als jlingere Menschen. Dennoch kénnen ge-.
rade &ltere Menschen bereits Erfahrungen mit Natur-
gefahren haben, die es ihnen erlauben, die Vorzeichen
richtig zu erkennen und sich entsprechend risiko-
mindernd zu verhalten.

In verschiedenen Vulnerabilititsanalysen werden sehr
unterschiedliche Aspekte und Parameter erhoben,
um Vulnerabilitit zu messen (vgl. Adger et al. 2005;
Sterr/Klein/Reese 0.].; Fiissel/Klein 2006; Bohle 2007;
Galderisi/Menoni 2006, S. 97-125).

So wird in der ingenieurwissenschaftlichen Erdbeben-
risikoforschung Vulnerabilitdt mit der Wahrscheinlich-
keit des Einsturzes eines Gebdudes unter bestimmten
Erdbebenszenarien gleichgesetzt, teilweise einschlief3-
lich der méglichen menschlichen Verluste und &6ko-
nomischen Schdden. Demzufolge wird in diesen Ana-
lysen zur physischen bzw. technischen Vulnerabilitit
von gebauter Infrastruktur und Wohngebduden der
Begriff Vulnerabilitdt iiberwiegend auf baustatische
Eigenschaften und die Exposition eines Gebdudes be-
zogen (vgl. Merz et al. 2002, S. 8 ff., Galderisi/Menoni
2006, S. 114 ff.).

Demgegeniiber werden in der Klimafolgenforschung
mit dem Terminus Vulnerabilitdt potenziell besonders
vom Klimawandel betroffene Regionen bezeichnet,
die zudem eine Hdufung anfilliger gesellschaftlicher
Gruppen, Landnutzungsformen oder Wirtschaftsbe-
reiche aufweisen (vgl. Kropp 2007). Diese primir auf
»lmpact-Szenarien“ beruhenden Analysen unterschei-
den sich deutlich von den sozialwissenschaftlichen An-
sdtzen der sog. Human bzw. Social Vulnerability (vgl.
Brklacich/Bohle 2006).

Die Ansétze der Human and Social Vulnerability wer-
den in der geographischen und der eher sozialwissen-
schaftlich ausgerichteten Risikoforschung sowie in der
Entwicklungsforschung verwendet. Sie wurden auch
als Gegenkonzept zu der rein Hazard-orientierten Ka-
tastrophenforschung entwickelt (vgl. Birkmann 2006a;
Schneiderbauer/Ehrlich 2004; Hilhorst/Bankoff 2004).
Das Konzept der Vulnerabilitdt betrachtet dabei primér
soziale bzw. gesellschaftliche Aspekte (Human/Social
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Vulnerability) und bezieht sich weniger auf physische
Eigenschaften eines Gebdudes als vielmehr auf Fra-
gen der Risikoexposition und der Schutzlosigkeit, der
Ungleichverteilung von Ressourcenzugang sowie der
Bewiiltigungs- und Anpassungsfahigkeit unterschied-
licher sozialer Gruppen (vgl. Bohle 2007, S. 805 ff.).
Konzepte wie z.B. der Livelihood-Ansatz (DFID 1999)
dienen als Instrument, um strukturelle Ursachen der
Anfilligkeit und der geringen Bewiltigungspoten-
ziale bestimmter Bevolkerungsgruppen zu identi-
fizieren und zu analysieren (vgl. Bohle 2001, 2007,
Wisner et al, 2004; Wisner 2002).

Insgesamt ist das Konzept der Vulnerabilitit heute ein
interdisziplindres Forschungsfeld geworden, das in
verschiedenen Disziplinen fiir unterschiedliche Fra-
gestellungen genutzt wird. Die Entwicklung und Dis-
kussion der Konzepte hat oftmals parallel bzw. isoliert
voneinander stattgefunden, mit der Folge, dass die
ingenieurwissenschaftlichen und 6konomischen An-
sdtze (z.B. okonomische Schadenspotenzialanalysen)
einerseits und die sozialwissenschaftlichen Ansitze
andererseits {z. B. Livelihood-Ansatz) relativ unverbun-
den nebeneinander verharren.?

Obwohl es Versuche gibt, die verschiedenen Diskus-
sionslinien und Ansidtze in ein universelles Konzept
zu integrieren, wie dies z.B. Fiissel (2007) im Hinblick
auf die Klimawandelforschung vornimmt, sind diese
Ansitze oftmals sehr allgemein gehalten und z.T. in
ihrer Abgrenzung mit Problemen behaftet. So bietet
die Klassifizierung von Fiissel entlang der Kategorien
intern-extern und soziodkonomisch versus biophysi-
kalisch zwar eine erste Orientierung, um sehr unter-
schiedliche Ansédtze zu gruppieren; allerdings bein-
haltet die Kategorie ,extern-biophysikalische Faktoren
der Vulnerabilitdt“ primédr Naturgefahren wie z.B. Erd-
beben und Meeresspiegelanstieg. Damit umfasst die
Systematisierung von Vulnerabilitdtsfaktoren auch die
Naturgefahrenkomponente (vgl. Fiissel 2007, S. 158),
so dass nicht hinreichend deutlich wird, worin der Un-
terschied zwischen einem Risiko- und einem Vulnera-
biltdtsassessment besteht.

Unbeschadet der Schwierigkeiten, einen alle Aspekte
umfassenden gemeinsamen Ansatz der Vulnerabili-
tdt zu entwickeln, hat das Konzept der Vulnerabilitét
mit den unterschiedlichen Forschungsschwerpunkten
- soziale, 6kologische, 6konomische Vulnerabilitét — er-
heblich dazu beigetragen, dass sog. Naturkatastrophen
heute nicht mehr als rein physisches Ereignis, sondern
als vielschichtiges Mensch-Umwelt-Interaktionspro-
blem wahrgenommen werden. Durch dieses Konzept
wird deutlich, dass soziale, 6konomische, rdumliche,
politische und kulturelle Faktoren einen mindestens
ebenso entscheidenden Einfluss wie das physische

Naturereignis selbst darauf haben, ob es zu einer Ka-
tastrophe kommt.

Eine erste und international akzeptierte Definition, die
dieses integrative Verstdndnis von Vulnerabilitdt wie-
dergibt, ist die der UN-Strategy for Disaster Reduction
(UN/ISDR):

“Vulnerability: The conditions determined by physical,
social, economic, and environmental factors or process-
es, which increase the susceptibility of a community to
the impact of hazards“ (UN/ISDR 2004, Annex 1).

Obwohl diese Definition wenig Aufschluss dariiber gibt,
um welche spezifischen Faktoren oder Prozesse es sich
bei der Vulnerabilitdt handelt, macht sie deutlich, dass
Vulnerabilitét die Situation und die Bedingungen in ei-
ner Gesellschaft oder in einem Raum kennzeichnet, die
durch physische, soziale, 6konomische und umweltbe-
zogene Faktoren oder Prozesse bestimmt werden und
die Anfilligkeit gegeniiber Naturgefahren erhohen.
Damit bezeichnet Vulnerabilitat diejenigen Faktoren
und Prozesse, die die Anfilligkeit, die Schadenshohe
und teilweise auch das Bewiltigungspotenzial deter-
minieren, und ist somit nicht allein auf den Begriff
der 6konomischen Schadenspotenziale zu reduzieren.
Diese Unterscheidung ist wichtig und soll im Folgenden
durch einige Beispiele veranschaulicht werden.

Physische Faktoren, die die Vulnerabilitit einer Stadt
z.B. gegeniiber der Naturgefahr Erdbeben erhéhen,
konnen z.B. schlechte bzw. unangepasste Baustan-
dards sein, die im Falle eines Erdbebens die Scha-
denshéhe erheblich beeinflussen. Im Vergleich dazu
koénnen die zunehmende Akkumulation von Werten in
Gefahrenzonen sowie eine fehlende finanzielle Vorsor-
ge beziiglich moglicher 6konomischer Schiden (z.B.
fehlender Versicherungsschutz) eine hdéhere okono-
mische Vulnerabilitit bedeuten. Das heillt, die Vul-
nerabilitidt einer Stadt kann auch dadurch ansteigen,
dass die Siedlungsentwicklung primir in Gefahren-
zonen stattgefunden hat, wie z.B. an Hanglagen, die
von Hangrutschung bedroht sind, oder in Kiisten-
zonen, die erheblichen Hurrikan-Gefahren ausgesetzt
sind (Expositionskomponente).

In die Betrachtung der Vulnerabilitit von Regionen
und Stiddten sind soziale und umweltbezogene Fak-
toren einzubeziehen. So kann sich die Vulnerabilitit
von Haushalten und Bevélkerungsgruppen unter-
schiedlicher sozialer Lage trotz gleicher rdiumlicher Ex-
position unterscheiden. Soziodkonomische oder auch
demographische Verdnderungen innerhalb der Gesell-
schaft kénnen die Vulnerabilitit senken oder erhéhen,
ohne dass sich die rdumliche Lage (Exposition) zu Na-
turgefahren verdndert.
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Die Vulnerabilitdit der Umwelt gegeniiber Naturge-
fahren wird in vielen Risikoanalysen bisher nur unzu-
reichend berticksichtigt. Umweltbezogene Vulnerabili-
tdt bezieht sich nach Ansicht des Autors insbesondere
auf zwei Aspekte: zum einen auf die Abhéngigkeit einer
Stadt oder Region von &kologischen Funktionen des
Raums bzw. von Umweltressourcen (z.B. Trinkwasser-
versorgung oder Boden als Produktionsstandort) und
zum anderen auf die Anfilligkeit der Umweltressour-
cen selbst gegeniiber den Einwirkungen von Naturge-
fahren. Beispielsweise konnen bestimmte Rdume und
Gesellschaften anfilliger gegeniiber negativen Einwir-
kungen auf bestimmte Umweltgiiter sein als andere.
Zudem konnen bestimmte Raumnutzungen in der
Nachbarschaft dieser Umweltressourcen bzw. Schutz-
gliter die potenzielle Vulnerabilitdt der von den 6kolo-
gischen Funktionen abhéngigen Stddte und Regionen
erh6hen. Es sei beispielsweise auf die Erdolforderung
vor fragilen Kiistenregionen verwiesen, die das Scha-
denspotenzial fiir eine vom Fischfang oder Tourismus
abhingige Region erheblich erhéhen.

Neben den Aspekten Exposition und Anfilligkeit geht es
bei umfassenderen Vulnerabilitdtskonzepten auch um
Fragen der Bewiltigungs- und der Anpassungskapazi-
titen, die beispielsweise unterschiedliche gesellschaft-
liche Gruppen und Rdume aufweisen. Bewéltigungska-
pazititen beziehen sich dabei auf Fahigkeiten, die fiir
die Bewiltigung einer Katastrophe oder Krise relevant
sind (d.h. im Ereignis). Anpassungskapazititen sind
dagegen Fdhigkeiten, die es einer betroffenen Gruppe,
Gesellschaft oder einem Raum erlauben, sich dauer-
haft den verinderten Umweltbedingungen anzupas-
sen, chne in eine Katastrophe zu geraten (d.h. Anpas-
sung vor oder nach dem Ereignis). Die Bedeutung von
Bewiltigungs- und Anpassungskapazitdten wird auch
in einigen Definitionen von Vulnerabilitit deutlich (vgl.
z.B. Turner et al. 2003; Wisner 2002). So verweist Wisner
(2002) in seiner Definition von Vulnerabilitdt darauf,
dass sich Vulnerabilitdt nicht nur auf die Wahrschein-
lichkeit von Verletzung, Tod, Verlust, Beeintrachtigung
der Existenzgrundlagen und andere Schéden in Folge
eines Extremereignisses bezieht, sondern auch auf die
Schwierigkeiten bei der Bewiltigung solcher Ereignisse.
So wird in vielen Vulnerabilititsstudien angenommen,
dass Rdume mit einer hohen Bevolkerungsdichte - wie
z.B. Agglomerationsrdume im Norden oder Mega-

Cities im Siiden - per se besonders vulnerabel sind (vgl. .

u.a. Kropp 2007; Kraas 2003, S. 6 ff.). Dabei wird jedoch
vielfach iibersehen, dass Grofstddte im Norden (z.B.
Koln, Tokyo) oder auch Mega-Cities im Siiden (z.B.
Lima, Mexiko City) tiber mehr formelle Ressourcen der
Bewiltigung und des Katastrophenmanagements ver-
fiigen als kleine Gemeinden in ldndlichen Regionen.
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Deutlich werden diese Unterschiede z.B. bei der ni-
heren Betrachtung der Hochwasserproblematik und
seiner Bewiltigung in Deutschland. Obschon die Stadt
Koln mit rund 2500 Einwohnern pro km? im Ver-
gleich zum Regierungsbezirk Koln (rd. 600 Ew./km?)
und zum Bundesdurchschnitt (rd. 230 Ew./km?) eine
vergleichsweise hohe Bevdlkerungsdichte aufweist
(vgl. Internetauftritte der Stadt sowie der Bezirksre-
gierung Koin) und damit als potenzieller Hotspot der
Vulnerabilitdt nach dem Kriterium der Bevolkerungs-
dichte einzustufen ist, hat die Stadt erhebliche Kapa-
zitdten fiir den vorsorgenden Hochwasserschutz auf-
gebaut. Insbesondere die institutionellen Kapazitéten
- wie z.B. die Hochwasserschutzzentrale als eigene
Einrichtung - sind hier zu nennen. Diese institutio-
nalisierten Erfahrungen (institutional memories) sind
bei kleinen ldndlichen Gemeinden in der Regel nicht
vorhanden.

2.3 Risiko

Die Definitionen des Begriffs Risiko sind ebenfalls breit
gefiachert (vgl. u.a. Banse 1996 sowie Greiving 2002).
Vor allem zwei wesentliche Denkschulen lassen sich
hier unterscheiden: Die erste definiert Risiko als Ent-
scheidung eines Individuums oder eines Kollektivs, sich
auf die eine oder andere Weise so zu verhalten, dass
man durch Ereignisse Schdden davontragen kann (vgl.
Dikau/Pohl 2007, S. 1030). Demgegeniiber begreift die
zweite Denkschule Risiko als das Ergebnis der Inter-
aktion zwischen einem Hazard und einer vulnerablen
Gesellschaft bzw. einem vulnerablen Objekt, z.T. ein-
schlieBlich der Eintrittswahrscheinlichkeit dieser In-
teraktion bzw. des Gefahrenereignisses (z.B. Hochwas-
ser, Tsunami) (vgl. UN/ISDR 2004; Dikau/Pchl 2007).
Dariiber hinaus existieren weitere Denkschulen, die
sich vor allem entlang unterschiedlicher disziplinérer
Sichtweisen entwickelt haben (vgl. Banse 1996). Bei
der Analyse dieser Sichtweisen innerhalb der Risiko-
forschung wird deutlich, dass die Auseinandersetzung
mit Risiko in der rdumlichen Planung zum einen be-
einflusst wird durch die ,natur- und technikwissen-
schaftliche Sichtweise“, die sich insbesondere mit
Versagensfillen im Bereich Technik, Naturkatastro-
phen und schidigenden Einfliissen der Umwelt auf die
menschliche Gesundheit befasst, zum anderen durch
die ,entscheidungstheoretische Sichtweise®, die ver-
sucht, Kriterien fiir rationale Handlungen aufzustellen,
die der Handelnde oder Planer befolgt bzw. befolgen
sollte (vgl. Banse 1996, S. 61 ff.). An dieser Stelle wird
allerdings darauf verzichtet, ndher auf diese diszipli-
nédren Denkschulen einzugehen, da sich der Schwer-
punkt des Beitrags auf die Frage der Hazard- versus
Vulnerabilitidtsbetrachtung bezieht. Dementsprechend
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wird der Auseinandersetzung mit diesen Begriffen
auch ein stirkeres Gewicht eingerdumt. Fiir die weitere
Beschiftigung mit dem Thema Risiko wird hier auf die
Beitrdge von Burten/Kates/White (1993), Banse (1996),
Alexander (2000) und Greiving (2002) sowie Smith
(2004) verwiesen, die sich intensiv mit verschiedenen
Risikobegriffen befassen.

Dieser Beitrag folgt dem Risikoverstdndnis der zwei-
ten Denkschule, die Risiko als die Wahrscheinlichkeit
von negativen Konsequenzen und Schiden (Tod, Ver-
letzung, Verlust von Existenzgrundlagen, Umweltzer-
storung etc.) ansieht, die aus der Interaktion zwischen
Natur- oder Technikgefahren und vulnerablen Gege-
benheiten resultiert (siehe Abb. 1). Risiko ist demzufol-
ge das Produkt dieser Interaktion.

Abbildung 1
Risiko als Funktion der Interaktion zwischen Hazard und
Vulnerabilitit

Quelle: eigene Darstellung, Foto Rheinhochwasser 2007

2.4 Resilienz

Der Begriff der Resilienz (engl. resilience) hat heute auf
internationaler Ebene (UN) fiir die Katastrophenvorsor-
ge einen hohen Stellenwert. Vor dem Hintergrund des
globalen Umweltwandels einerseits und zunehmender
Vulnerabilitit sozial-6kologischer Systeme andererseits
ist ,Resilienz"“ als zentrales Leitbild fiir die gesellschaft-
liche Entwicklung definiert worden (vgl. UN 2005).

Der Begriff Resilienz stammt aus der Okologie (vgl.
Holling 1973, 1992) und bezeichnet so eine Denkschu-
le, die Kapazitdt einer Gesellschaft oder eines Raums,
Stoérungen und Schocks (z.B. Naturgefahren) zu ab-
sorbieren. Hier wird der Begriff im Wesentlichen als
Robustheit bzw. Widerstandskraft verstanden, die es
ermdglicht, auch unter dem Einfluss von externen
Schocks bzw. Stérungen zentrale Funktionen des Sys-
tems aufrechtzuerhalten (vgl. Disaster Recovery Jour-
nal 2005; van der Perk et al. 2000, S. 28).
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Demgegeniiber definiert eine zweite Denkschule Re-
silienz als Eigenschaft eines sozialen, Gkologischen
oder sozial-6kologischen Systems zu lernen und sich
verdnderten (Umwelt-) Bedingungen anzupassen, um
dadurch die Stabilitit eines Systems oder einer Sys-
temfunktion unter den Bedingungen von Schocks
und Storungen gewdhrleisten zu konnen (vgl. Adger
2000, S. 349; Adger et al. 2005; Allenby und Fink 2005,
S.1034). Das System muss daher nicht unbedingt ro-
bust, sondern vielmehr anpassungs- und lernfihig
gegeniiber neuen und unvorhergesehenen Umweltbe-
dingungen bzw. Umweltverdnderungen und Schocks
sein - im Sinne einer Reorganisationsphase (Holling
1992, S. 481).

Eine dritte Denkschule definiert Resilienz als Teilbe-
reich der Vulnerabilitdt. Resilienz wird dabei mit Be-
wiltigungs-, Reaktions- und Anpassungspotenzialen
verbunden (vgl. Turner et al. 2003, S. 8074-8079). Bei
dieser Definition geht es im Kern um die Frage, inwie-
weit und wie schnell ein System nach einem Schock
(z.B. einem Hochwasserereignis) wieder zu seinem Ur-
sprungszustand vor dem Schock zuriickfindet bzw. ob
wesentliche Grundfunktionen des Systems auch wih-
rend und nach dem Schock aufrechterhalten werden
kénnen.

Demzufolge wird Resilienz vielfach mit dem Prozess
und dem Zeitraum verbunden, den ein System fiir
die Wiederherstellung des alten Zustands oder we-
sentlicher Funktionen vor dem Schock bendotigt (vgl.
Bogardi 2006).

Trotz unterschiedlicher Auslegungen im Detail kann
ein gewisser Konsens festgestellt werden: Der Begriff
Resilienz beschreibt Eigenschaften oder Kapazitdten
eines sozialen, dkologischen oder sozial-6kologischen
Systems, die es ermdglichen, dass dieses System unter
Schocks, z.B. den Einwirkungen von Naturgefahren
(Hochwasser, Hangrutschung, Erdbeben) wesentliche
Funktionen aufrechterhélt oder Unterbrechungen der
Systemablédufe bzw. Funktionen sehr schnell nach dem
Ereignis wieder schliefen kann. Ein weiteres konstitu-
ierendes Element von Resilienz ist die Notwendigkeit
des Umgangs mit Wandel und Unsicherheit (vgl. Bohle
2007, 2008, S. 436 ff.). Dies bedeutet, dass die Vorher-
sagbarkeit und Steuerbarkeit der Umwelt bzw. umwelt-
bezogener Extremereignisse in Zweifel gezogen wird
und stattdessen die Bildung von Resilienz impliziert,
dass in Bezug auf Raumplanung eine Gesellschaft oder
eine Raumnutzung sich auf unerwartete und wandeln-
de Umweltbedingungen einstellen muss, die nicht pra-
zise vorhersagbar oder beeinflussbar sind. Im Weiteren
wird der Begriff im Sinne dieser konstituierenden Ele-
mente verwendet.
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3 Das internationale Leitbild -
Katastrophenresilienz

Vor dem Hintergrund des weltweiten Anstiegs von
sog. Naturkatastrophen® (vgl. IFRC 2005, 2006) hat
die internationale Staatengemeinschaft das Leitbild
einer ,Disaster Resilient Society” formuliert. In dem
zentralen Beschlussdokument der Weltkonferenz
fiir Katastrophenreduktion in Kobe 2005, dem sog.
Hyogo Aktionsprogramm (Hyogo Framework for Ac-
tion, UN 2005), wurde unterstrichen, dass das Wissen
iiber Naturgefahren und Vulnerabilitidten ein wesent-
licher Ansatzpunkt ist fiir eine effektive Katastrophen-
reduktion und eine Kultur der Katastrophenresilienz.
Hierzu heif8t es im Original:

"The starting point for reducing disaster risk and for
promoting a culture of disaster resilience lies in the
knowledge of the hazards and the physical, social, eco-
nomic and environmental vulnerabilities to disasters
that most societies face, and of the ways in which haz-
ards and vulnerabilities are changing in the short and
long term, followed by action taken on the basis of that
knowledge.” (UN 2005)

Da Deutschland zu den Unterzeichnerstaaten gehort
und die Raumplanung bei der Risikovorbeugung und
Bildung von Resilienz gegeniiber Naturgefahren und
Klimawandel ein wichtiges Handlungsfeld darstellt
(vgl. UN 2005; EU-Kommission 2007, S. 23 ff.; ARL-AK
Risikomanagement in Pohl et al. 2007; Ritter 2007), ist
es interessant zu untersuchen, auf welche Weise Pla-
nung bisher Naturgefahren (Hazards) und Vulnerabili-
titen beriicksichtigt.

Diese Fragestellung soll am Beispiel des vorsorgenden
Hochwasserschutzes in der Regionalplanung im Raum
Kéln/Bonn nédher untersucht werden. Insbesondere
durch die Rheinhochwasser in den 1990er Jahren und
die Elbehochwasser in 2002 und 2006 hat der vorbeu-
gende Hochwasserschutz in Politik und Planung einen
besonderen Stellenwert erhalten. Im Rahmen der Ana-
lyse wird primér auf die Aussagen des zentralen Instru-
ments Regionalplan eingegangen. Eine eingehende
Beschiiftigung mit verschiedenen Planungs- und Priif-
instrumenten in der Raumplanung - z.B. SUP-RL,
FFH-RL (VP), WRRL etc. — und ihrem Potenzial fiir das
Risikomanagement erfolgt demgegeniiber im ARL-Ar-
beitskreis Risikomanagement (vgl. Pohl et al. 2007). Er-
gebnisse werden in den néchsten Jahren erwartet. Zu
beachten ist, dass der vorliegende Beitrag nicht primér
ein Fallbeispiel oder die Indikatorentwicklung zum
Thema hat, sondern die grundsitzliche Bedeutung
einer Perspektivenerweiterung verdeutlichen soll und
zentrale neue Konzepte wie Vulnerabilitdt und Resili-
enz eingehender darstellt und fiir riumliche Planungs-
fragen aufarbeitet.
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4 Der einseitige Naturgefahrenfokus:
Beispiel Vorbeugender Hochwasserschutz

Durch die Rheinhochwasser 1993 und 1995, die ins-
gesamt ein Schadensvolumen von 810 Mio. € verur-
sachten (vgl. Kron 2004 nach Merz et al. 2005), wur-
de die Region Koéln/Bonn erheblich getroffen. Neben
der Entwicklung kommunaler Handlungskonzepte
zum Schutz vor Hochwasserrisiken wie u. a. das Hoch-
wasserschutzkonzept fiir Kéln (Stadt Kéln 1996) wird
zunehmend deutlich, dass es iiberkommunaler Pla-
nungs- und Handlungsansdtze bedarf. In diesem
Kontext hat die Bezirksplanungsbehérde Koln fiir den
Raum des Rheins und seines Umlands eine neue Dar-
stellung von Vorranggebieten und neue Abbildungen
von Vorbehaltsgebieten fiir den vorbeugenden Hoch-
wasserschutz entwickelt.

Neben der Darstellung der Uberschwemmungsbe-
reiche, die im Wesentlichen auf fachplanerischen
Szenarien eines 100-jahrlichen Hochwassers beruhen
(HQ100) und iiberwiegend als Uberschwemmungsge-
biete nach dem Wasserhaushaltsgesetz (WHG) festge-
setzt sind, werden im Regionalplan Koéln, Sachlicher
Teilabschnitt Vorbeugender Hochwasserschutz, Teil 1
(kurz RegPlan Hochwasserschutz Kéln; vgl. Bezirkspla-
nungsbehdrde Koln 2006) auch Bereiche abgebildet,
die bei einem Extremhochwasser (HQ500) iiberflutet
werden, das sind Hochwasser, deren statistische Wie-
derkehrintervalle in der Regel 500 Jahre nicht unter-
schreiten (s. Abb. 2, 3).

Anders als die nach Wasserhaushaltsgesetz (WHG)
fachplanerisch festgesetzten HQ100-Uberschwem-
mungsgebiete, die sich im Wesentlichen auf unbebaute
Flachen beziehen, schlieRen die im RegPlan Hochwas-
serschutz Koln dafiir als Vorranggebiete dargestellten
Uberschwemmungsbereiche dariiber hinaus auch
riickgewinnbare Uberschwemmungsbereiche hinter
den Deichen sowie sonstige Uberschwemmungsbe-
reiche — im Wesentlichen bebaute Flichen - ein, die
bei einem HQ100 potenziell {iberschwemmt werden
(Abb. 3). Der RegPlan Hochwasserschutz Koln bertick-
sichtigt zudem zukiinftige Uberschwemmungsbereiche,
d.h. Gebiete, in denen sich die Hochwassergefahr auf-
grund zeitlich begrenzter Eingriffe — wie z.B. durch die
Beendigung des Braunkohletagebaus und die dadurch
absehbare Verringerung des Retentionsvermogens des
Bodens — wieder verschirfen wird. Bemerkenswert ist
dort auch die Abbildung besonders tief liegender Be-
reiche, die im Fall eines Extremmhochwassers (HQ500)
mindestens 2 m unter Wasser liegen.

Insgesamt geht die Bezirksplanungsbehdérde Koln inno-
vativ mit der Darstellung und Abbildung von hochwas-
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Abbildungen 2
Vorrang- und Vorbehaltsgebiete im Rahmen des vorbeugenden Hochwasserschutzes im Raum Kéln/Bonn
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Abbildung 3
Abgrenzung der

fachplanerischen und
regionalplanerischen Planung

Quelle: Bezirksplanungsbehoérde Koln 2006

auf Basis der Ministerkonferenz fiir

Raumordnung 2000, S. 514

sersensiblen Bereichen (Hochwassergefahrenzonen)
um, indem sie iiber die gesetzlich vorgeschriebenen
fachplanerischen Festsetzungen der Uberschwem-
mungsgebiete nach WHG, die im Wesentlichen auf der
Bemessung der HQ100-Gebiete beruhen, auch riick-
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gewinnbare Uberschwemmungsgebiete als Vorrangge-
biete darstellt und zudem verdeutlicht, welche Gebiete
im Fall eines Extremhochwassers (HQ500) betroffen
sein wiirden.
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Die zeichnerischen Darstellungen sowie die Erldute-
rungskarte des RegPlan Hochwasserschutz Kéln zei-
gen die Vorrang- und Vorbehaltsgebiete fiir den vor-
beugenden Hochwasserschutz auf. Dabei wird z.B.
fiir einen Teilausschnitt von Bonn ersichtlich, dass er-
hebliche Siedlungsbereiche von Bonn-Beuel, Teile von
Oberkassel und die ehemals amerikanische Siedlung
in Plittersdorf bei einem Extremhochwasser (HQ500)
betroffen wiéren (sieche Abb. 2). Diese Bereiche sind in
der Erlduterungskarte als ,,Extremhochwasser-Bereiche
auflerhalb der 100jdhrlichen Uberschwemmungsbe-
reiche (Rhein)“ abgebildet (vgl. Bezirksplanungsbehor-
de Kdln 2006).

Die von einem Extremhochwasser (HQ500) betroffenen
Rdume sind als Vorbehaltsgebiete abgebildet, womit
die planerische Steuerungskraft im Vergleich zu den
als Vorranggebiete dargestellten HQ100-Uberschwem-
mungsbereichen deutlich geringer ausfillt. Gemil § 7
Abs. 4 ROG impliziert die Ausweisung einer Fldche als
Vorranggebiet, dass diese fiir eine bestimmte raumbe-
deutsame Funktion oder Nutzung vorgesehen ist und
entgegenstehende Nutzungen ausschlieft. Dagegen
sehen Vorbehaltsgebiete Flachen fiir bestimmte raum-
bedeutsame Funktionen und Nutzungen vor, denen
bei der Abwigung mit konkurrierenden raumbedeut-
samen Nutzungen besonderes Gewicht beigemessen
werden soll. Dies bedeutet, dass in der Abwégung eine
andere Nutzung oder Funktion vorgezogen werden
kann. Folglich 16sen die Vorbehaltsgebiete (s. Abb. 3)
keine direkten Baubeschrankungen aus, nur muss in
ihrer weiteren Beplanung dem Risiko einer Uberflutung
grundsatzlich ein hohes Gewicht in der Abwégung mit
anderen Interessen eingeriumt werden, z.B. bei Ande-
rung eines kommunalen Flichennutzungsplans (FNP).
Fiir konkretere Planungen, die aus dem FNP entwickelt
werden, wie z.B. Bebauungspline oder bestimmte
Bauvorhaben, ist ein Konzept zum hochwasserange-
passten Bauen zu entwickeln. Diese Anforderung soll
bei der Uberpriifung der Angepasstheit der FNP-Pla-
nung an die Ziele der Landesplanung (Verfahren nach
§ 32 Landesplanungsgesetz NRW) beriicksichtigt wer-
den (vgl. Sommerfeldt, miindl. 2007). Zukiinftig muss
die Begriindung eines FNPs fiir diese Bereiche Aussa-
gen zur Beriicksichtigung des hochwasserangepassten
Bauens enthalten. Inwieweit diese Aussagen tatsdch-
lich hinreichende Substanz und Qualitdten besitzen,
wird von der Regionalplanung allerdings nicht mehr
gepriift, da die Bebauungsplanung nicht mehr geneh-
migungs- oder anzeigepflichtig ist. Interessanterweise
haben allerdings Biirger die Moglichkeit, die im FNP
und den Bauleitpldnen getroffenen Aussagen im Rah-
men von Beteiligungsverfahren zu priifen.
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Am Beispiel des Teilausschnitts des RegPlan Hochwas-
serschutz Kéln (Abb. 2) und der schematischen Dar-
stellung der Abgrenzung der verschiedenen fachpla-
nerischen und regionalplanerischen Bereiche (Abb. 3)
wird des Weiteren deutlich, dass zwar einerseits die
Vorranggebiete wesentlich stdrkere Bindungswir-
kungen auslosen als die Vorbehaltsgebiete (vgl. Be-
zirksplanungsbehorde Koln 2006), jedoch andererseits
die fachplanerisch festgesetzten Uberschwemmungs-
gebiete auf der Basis der HQ100-Berechnungen im
Wesentlichen Rdume zwischen den Deichen betreffen.
Dadurch ist eine Steuerungswirkung fiir die Raum- und,
Siedlungsentwicklung hinter den Deichen nur sehr be-
dingt gegeben. Vor diesem Hintergrund sind die Dar-
stellung von riickgewinnbaren Uberschwemmungs-
bereichen hinter den Deichen als Vorranggebiete, die
Abbildung von potenziellen Uberflutungsbereichen als
Vorbehaltsgebiete sowie die Abbildung der durch ein
Extremhochwasser (HQ500) betroffenen Riume als
Vorbehaltsgebiete im RegPlan Hochwasserschutz Kéln
als ein wichtiger und innovativer Schritt zu bewerten.
Insbesondere die Abbildung der Fldchen, die bei einem
Extremhochwasser iiberflutet werden kénnen, erhoht
die Bedeutung des Regionalplans als Signalplan. Zu-
dem kommt sie der Handlungsempfehlung der MKRO
zum vorbeugenden Hochwasserschutz nach, eine Risi-
kovorsorge auch in potenziell iberflutungsgefdhrdeten
Bereichen (hinter Deichen) zu vollziehen (vgl. MKRO
2000).

Klimawandel stellt Abgrenzungen vergangener
100-jéhrlicher Hochwasser in Frage

Die in vielen Regionalpldnen vorhandene relativ sta-
tische Ausrichtung des vorbeugenden Hochwasser-
schutzes auf die fachplanerisch festgesetzten Uber-
schwemmungsgebiete eines HQ100 ist insbesondere
vor dem Hintergrund des globalen Klimawandels in
Frage zu stellen. Die Bemessungshochwasser, die zur
Festsetzung von Uberschwemmungsgebieten durch
ein HQ100 herangezogen werden, beruhen im We-
sentlichen auf Statistiken, Wiederkehrintervallen und
Erfahrungen aus der Vergangenheit.! Diese Ex-post-
Betrachtungen und die daraus abgeleiteten Erkennt-
nisse {iber die potenziell betroffenen Rdume eines
HQ100 konnen falsche Sicherheitsvorstellungen er-
zeugen. Angesichts der prognostizierten Zunahme von
Extremwetterereignissen (vgl. IPCC 2007) werden sich
die Wiederkehrintervalle grofer Hochwasser in den
néchsten Jahren erheblich verdndern. In der Versiche-
rungswirtschaft beispielsweise, die grundsétzlich kei-
ne Gebiude innerhalb eines HQ10-Gebiets versichert,
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wird dies bereits beriicksichtigt; sie berechnet wegen
des prognostizierten Klimawandels fiir diese Gebiete
einen Aufschlag.

Zwischenfazit

Neben der relativ statischen Betrachtung der Gefah-
renkomponente (HQ100-Gebiete) liegt eine weitere
Schwiche der regionalplanerischen Risikovorbeugung
unter der Perspektive des globalen Umweltwandels
und insbesondere des Klimawandels darin, dass die
Regionalplanung bisher fast ausschlieflich die Ha-
zard-Komponente berticksichtigt (HQ100, HQ500).
Dies ist problematisch, da sich Risiken aufgrund von
Naturgefahren nicht allein aus der Naturgefahr selbst
heraus ergeben, sondern maRBgeblich durch die Vulne-
rabilitit von Raum und Gesellschaft bestimmt werden
(s. Abb. 1). Auch die Bezirksplanungsbehérde Kéln hat
in dieser Hinsicht noch keine hinreichenden Konzepte
entwickelt, obwohl! sie mit ihren zuvor beschriebenen
neu eingefiihrten Gebietskategorien zum vorbeu-
genden Hochwasserschutz zu den Vorreitern in der
Regionalplanung gehort. Interessanterweise enthalten
die textlichen Erlduterungen des Regionalplans Koln
in einigen Bereichen die Forderung, auch in deich-
geschiitzten Bereichen die potenzielle Uberflutungs-
gefahr zur Verminderung des Schadenspotenzials zu
beriicksichtigen. Hierbei stellt sich grundsitzlich die
Frage, ob der notwendige Schutzstandard und die
Uberschwemmungsrisiken nicht auch auf der Basis
der vorhandenen Vulnerabilitdt und entsprechender
Schadenspotenziale definiert werden sollten.

Insgesamt ist festzustellen, dass die Fragen der Vulne-
rabilitit der Raum- und Siedlungsstruktur sowie der
potenziell betroffenen Bevolkerung, Wirtschaft und In-
frastruktur bezogen auf Naturgefahren bisher in Kéln
in den verbindlichen Planwerken nicht hinreichend
behandelt werden.

Im letzten Teil des Beitrags soll daher der Frage nach-
gegangen werden, welche Dimensionen und Aspekte
von Vulnerabilitdt fiir die Raumplanung und insbe-
sondere die Regionalplanung relevant sind bzw. sein
sollten. Hierbei handelt es sich um konzeptionelle
Uberlegungen, die in Zukunft fiir bestimmte Raum-
typen (Kiistenregionen, Bergregionen, Flussregionen)
und Gefahrentypen (Hochwasser, Hangrutschung, Hit-
zewelle) weiter konkretisiert werden miissen. Dabei
werden auch Ansédtze in anderen européischen Lin-
dern zur Bestimmung von Vulnerabilitit beispielhaft
aufgefiihrt und analysiert.
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5 Vulnerabilitit als ein Ansatzpunkt

Im Zentrum der Vulnerabilitatsforschung gegeniiber
Naturgefahren stehen der Mensch und die Mensch-
Umwelt-Interaktionen (vgl. u.a. Turner et al. 2003,
S. 8074 ff.). Durch die Zuweisung von Raumnutzungen
(z.B. Wohnen, Produktion, Verkehr, Erholung, Natur
etc.) und die Gewihrleistung und Durchfiihrung be-
stimmter Priif- und Beteiligungsverfahren bei Raum-
nutzungsentscheidungen beeinflussen die Raumpla-
nung und insbhesondere die Regionalplanung sowie
die Bauleitplanung zahlreiche Mensch-Umwelt-Inter-
aktionen direkt oder indirekt. Folglich bietet Raum-
planung wichtige Ansatzpunkte, um die Vulnerabili-
tat von Mensch-Umwelt-Interaktionen aufgrund sich
wandelnder Umweltbedingungen oder sich wandeln-
der soziotkonomischer Faktoren zu reduzieren. Ein
zentraler erster Ansatzpunkt besteht in der Frage, in-
wieweit Raumnutzungen und Daseinsfunktionen wie
Wohnen, Arbeiten, Mobilitdt, Erholung etc., mit denen
sich die rdumliche Planung im Kern befasst, vulnerabel
bzw. resilient gegeniiber schleichenden und abrupten
Naturgefahren sind.

Wihrend die Raumplanung im Bereich der Gefahren-
analyse auf recht differenzierte Gefahrenkarten und
Klassifizierungen zuriickgreifen kann, wie z.B. die
Hochwassergefahrenkarten fiir die Stadt Koln (vgl. In-
ternetauftritt der Hochwasserschutzzentrale 2007) und
die im RegPlan Hochwasserschutz Koln aufgefiihrten
Karten belegen, steckt die Entwicklung entsprechender
Vulnerabilitdtskarten und -analysen noch in den An-
fangen.

Erste interessante Ansitze fiir die gemeinsame Erfas-
sung von Gefahren und Vulnerabilitdten finden sich u. a.
in den Gefahrenkarten der kantonalen Richtplanung
in der Schweiz (vgl. Bundesamt fiir Raumentwicklung
et al. 2005; Baudirektion Kanton Ziirich 2003 und z.B.
Fachkommission Naturgefahren Kanton Nidwalden
2004) sowie in einigen Regionalplidnen in Italien, z.B.
fiir die Region Lombardia (vgl. Galderisi/Meroni 2006,
S.114 ff.). Bei ndherer Betrachtung der Schweizer An-
sétze, insbesondere der differenzierten Schutzziele, mit
denen das angestrebte Maf3 an Sicherheit fiir verschie-
dene Raumnutzungen differenziert wird, zeigt sich,
dass die Objektkategorien zwar zwischen Sachwerten,
Infrastrukturanlagen und Naturwerten unterschei-
den, die darin enthaltenen Unterpunkte jedoch noch
recht generell sind und z.T. sehr unterschiedliche Nut-
zungen und Objekte umfassen, wie z.B. die Kategorie
Nr. 3.2 ,geschlossene Siedlungen, Gewerbe und Indus-
trie, Bauzonen, Campingplitze, Freizeit- und Sportan-
lagen“. Deutlich wird auch, dass bei der Betrachtung
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der Objekte und Nutzungen nur die Exposition, jedoch
nicht die Anfilligkeit und die Bewiltigungspotenziale
beriicksichtigt werden. Es wire hingegen sinnvoll, die
Unterschiede zwischen verschiedenen Siedlungsstruk-
turtypen und Campingplitzen in einem fundierten Vul-
nerabilitédts-Asssessment zu beriicksichtigen, da diese
Nutzungen hinsichtlich ihrer Vulnerabilitdt gegeniiber
Hochwassergefahren wesentliche Unterschiede auf-
weisen. So lassen sich z.B. Werte auf Campingplitzen
(z.B. Wohnwagen etc.) rdumlich relativ leicht verlagern
{Veranderung der Expositionskomponente), wohinge-
gen Hauser in geschlossenen Siedlungen diese Mog-
lichkeit nicht bieten.

Auch die in Italien entwickelten Risikokarten und Risk-
Assessments gegeniiber Naturgefahren zeigen bisher
nicht hinreichend, wie man Vulnerabilitit erfassen und
mit anderen Faktoren der Risiko-Analyse kombinieren
kann (vgl. Galderisi/Menoni 2006, S. 106). Das Beispiel
der Region Lombardia macht zudem deutlich, dass
die Vulnerabilitétserfassung (wenn iiberhaupt vorhan-
den) durch eine einseitige Betrachtung der physischen
Vulnerabilitdt determiniert ist. Es werden im Kern Ge-
bidudeklassifikationen erstellt, die auf der unterschied-
lichen Einsturzgefdhrdung durch Erdbeben aufgrund
bauphysischer Eigenschaften basieren (vgl. Galderisi/
Menoni 2006, S. 114 ff.).

Ingesamt zeigen die beiden Beispiele, dass die Erfas-
sung und die Analyse der Vulnerabilitdt unterschied-
licher Raumnutzungen und Raumnutzer bisher erst
ansatzweise entwickelt sind. Die Schweizer Ansitze
fokussieren primir die Exposition unterschiedlicher
Raumnutzungen und Objekte, wiahrend sich die An-
sdtze aus der Region Lombardia primér auf physisch-
technische Parameter von Gebduden hinsichtlich
seismischer Naturgefahren beziehen. Eine integrative
Betrachtung der Vulnerabilitit - insbesondere von
Mensch-Umwelt-Interaktionen sowie der Gesellschaft,
Umwelt, Wirtschaft und Infrastruktur — ist dabei nicht
gegeben. Bewiltigungskapazititen und Anpassungs-
potenziale unterschiedlicher Raumnutzer und Raum-
nutzungen sowie das Thema Resilienz bleiben eben-
falls unbeachtet.

Um aufzuzeigen, wie das Thema Vulnerabilitdt gegen-
iiber Naturgefahren fiir die Raumplanung verfahrens-
milig weiter konkretisiert werden kann, werden im
Folgenden sechs Kernfragen abgeleitet. Sie sollen einen
Orientierungsrahmen bieten und erheben nicht den
Anspruch, ein abschliefendes Priifverfahren vorzustel-
len. Dies erscheint auch deshalb nicht sinnvoll, da je
nach Gefahrentyp auch unterschiedliche Vulnerabili-
tidtsparameter zu erfassen sind (vgl. Birkmann 2006b).
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Diese Kernfragen sind:

¢ Welche Dimension von Vulnerabilitit wird betrach-
tet (soziale, 6konomische, dkologische oder institu-
tionelle Dimension)?

* Welche Schutzgiiter (z.B. Mensch, Boden, Wasser,
kritische Infrastrukturen) und/oder Daseinsfunktio-
nen (Wohnen, Arbeiten, Erholung etc.) sind in dem
betrachteten bzw. exponierten Raum besonders
wichtig? (z.B. dem Raum, der durch ein HQ100 oder
HQ500 erfasst werden kann)

¢ Welche dieser Schutzgliter oder Daseinsfunktionen
sind potenziell vulnerabel gegeniiber den Einwir-
kungen eines bestimmten Gefahrentyps?

* Welche Teilelemente bzw. Charakteristika dieser
Schutzgiiter und Daseinsfunktionen offenbaren die
Vulnerabilitdt gegeniiber der Naturgefahr (Ableitung
moglicher Indikatoren)?

¢ Welche Parameter, Charakteristika oder Prozesse
verdeutlichen den Kontext Vulnerabilitit — d.h. Pa-
rameter, die keinen direkten Wirkungszusammen-
hang mit dem Phinomen selbst aufweisen, aber
dennoch die generelle Anfélligkeit oder das Bewilti-
gungspotenzial einer Gesellschaft oder eines Raums
determinieren (z.B. demographischer Wandel, Ver-
dnderung des Zugangs zu Ressourcen fiir bestimmte
Gruppen, stetiger Verlust von institutionalisiertem
Wissen iiber abrupte und schleichende Umweltver-
dnderungen z.B. durch die Abschaffung von Priif-
verfahren oder entsprechend verantwortlichen Be-
hérden)?

* Welche Triebkrifte (Driving forces) beeinflussen (er-
héhen oder senken) die Vulnerabilitat?

Hinsichtlich der letzten Frage erscheint es zusétzlich
sinnvoll zu priifen, welche dieser Triebkrifte (driving
forces) durch die Raumplanung beeinflussbar sind. Bei-
spielsweise ist die Vulnerabilitit bestimmter Stadtteile
und ihrer Bewohner moglicherweise durch Faktoren
determiniert, die auBerhalb raumplanerischer Steue-
rungsméglichkeiten liegen. Nach dem Versténdnis des
Autors beschriankt sich Raumplanung allerdings nicht
auf Flichenausweisungen, sondern muss sich ebenso
mit Fragen der Daseinsvorsorge, des Zugangs zu und
der Erreichbarkeit von wichtigen Versorgungseinrich-
tungen sowie mit der ethnischen und sozialen Vielfalt
im Sinne einer nachhaltigen Raumentwicklung befas-
sen (Prinzip der intra- und intergenerativen Gerechtig-
keit).

Um diese Vielschichtigkeit der Vulnerabilitit genauer
zu fassen, werden im Folgenden zentrale thematische
Dimensionen der Vulnerabilitdt aufgezeigt, die eine
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weitere Konkretisierung der Frage ermoglichen, welche
Bedeutung Vulnerabilitit fiir riumliche Planungsfragen
hat. Dabei kann an dieser Stelle nur eine erste Skizze
geliefert werden. Eine Darstellung von méglichen In-
dikatoren beispielsweise zur Messung der soziotkono-
mischen Vulnerabilitdt unterschiedlicher Rdume oder
der Vulnerabilitidt unterschiedlicher kritischer Infra-
strukturen wiirde den Rahmen dieses Beitrags spren-
gen, so dass hier bewusst der Schwerpunkt auf die
Darstellung der Notwendigkeit einer Perspektivener-
weiterung in der rdumlichen Planung gelegt wird.

5.1 Die vier Dimensionen der Vulnerabilitiit

Im Gegensatz zu der vielfach vorherrschenden Mei-
nung, dass Vulnerabilitit im Kern die Analyse mog-
licher 6konomischer Schadenspotenziale umfasst, wird
hier die Auffassung vertreten, dass-Vulnerabilitit ge-

Abbildung 4
Dimensionen der Vulnerabilitit

Soziale Dimension

Vulnerabilitdt unterschiedlicher
Bevdlkerungsgruppen,
Bewiltigungskapazitdten und
Anpassungspotenziale

Okonomische Dimension

Vulnerabilitit unterschiedlicher
6konomischer Sektoren,
Betriebsstandorte, KRITIS und
vkonomische Schadenspotenziale

Umweltdimension

Vulnerabilitidt von
Umweltfunktionen des Raumes
(z.B. Trinkwassergewinnung)

Institutionelle Dimension

Effektivitdt von Planung und
Katastrophenvorsorge

Quelle: eigene Darstellung
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geniiber Naturgefahren mehrdimensional ausgerichtet
sein muss und auf mindestens drei Dimensionen be-
zogen werden sollte: die soziale, die 6konomische und
die okologische Dimension. Diese Kerndimensionen
kniipfen an die Trias der Nachhaltigkeit an (Umwelt,
Okonomie, Soziales), die auch fiir die Raumordnung
und Bauleitplanung als zentrale Handlungsmaxi-
me festgelegt ist (siehe §1 Abs.2 ROG und §1 Abs.5
BauGB). Des Weiteren haben vergangene Katastrophen
wie z.B. der Hurrican Katrina verdeutlicht, dass auch
institutionelle Strukturen, d.h. Planung und Manage-
ment selbst vulnerabel sein kénnen. Folglich wird hier
vorgeschlagen, neben einer sozialen, konomischen
und okologischen Dimension als weitere eine institu-
tionelle Dimension von Vulnerabilitit fiir die Raumpla-
nung hinzuzufiigen. Abbildung 4 veranschaulicht die
vier thematischen Dimensionen, in denen Vulnerabili-
tat weiter konkretisiert werden sollte.

Soziale Dimension

Innerhalb der sozialen Dimension sollte sich Raumpla-
nung mit der Vulnerabilitdt unterschiedlicher Bevilke-
rungsgruppen und ihrer Bewéltigungskapazitdten und
Anpassungspotenziale befassen. Hierbei sind Aspekte
des demographischen Wandels ebenso zu beriicksichti-
gen wie sozioOkonomische Segregationsprozesse. Auch
die Daseinsfunktion Wohnen und das Thema Gesund-
heit sind in dieser Dimension zu verorten. Ebenso sind
Fragen sozialer Netzwerke und der Kommunikation
bedeutsam, da insbesondere wihrend und nach Kata-
strophen soziale Netzwerke eine wichtige Hilfestellung
bei der Evakuierung oder beim Wiederautbau bieten
kénnen. Umgekehrt bedeutet dies fiir die Identifika-
tion moglicher Hotspots der Vulnerabilitdt in Stidten
oder Regionen, dass z.B. fiir Rdume, in denen viele
alleinstehende Altere leben, eine héhere Anfilligkeit
gegeniiber plotzlichen Naturgefahren, wie z.B. Hoch-
wasser oder Hitzewellen, zu erwarten ist. Dies kann
u.a. aus einem schlechteren Entfluchtungsverhalten,
unzureichendem Informationszugang oder fehlenden
Hilfestellungen (soziale Kontakte) beim Umgang mit
der Naturgefahr entstehen. Unabhingig von einzel-
nen Detailfragen, die je nach Gefahrentyp variieren,
lisst sich als ein Ansatz fiir die weitere, systematische
Konkretisierung der sozialen Vulnerabilitit - insbeson-
dere unterschiedlicher Haushalte und sozialer Grup-
pen — das Konzept des Sustainable Livelihood Frame-
work nutzen (vgl. DFID 1999).

Okonomische Dimension

Hinsichtlich der 6konomischen Vulnerabilitit sind
zwei unterschiedliche Ansidtze zu unterscheiden: ei-
nerseits die dkonomische Schadenspotenzialanalyse
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und andererseits die Analyse der Exposition, Anfillig-
keit und Bewiltigungskapazitdt unterschiedlicher Wirt-
schaftssektoren oder -branchen. Erstere ermittelt bei-
spielsweise potenziell betroffene Sachwerte in einem
bestimmten Raum, wie z.B. die detaillierte Landnut-
zungskartierung von ATKIS-Objekteinheiten fiir den
Kiistenbereich siidlich von Cuxhafen (Wursterwatt), die
von Mai und Zimmermann (2003) durchgefiihrt wurde.
Die Analyse der Vulnerabilitdt unterschiedlicher Wirt-
schaftsbranchen bezieht sich u. a. auf die Frage, welche
Branchen besonders exponiert und anfillig gegentiber
den Einwirkungen einer bestimmten Naturgefahr sind.
Beispielhaft sei hier auf die besondere Problematik des
Fischerei- und Tourismussektors wihrend und nach
dem Tsunami in Thailand, Sri Lanka und Indonesien
verwiesen. Auch die Hafenwirtschaft in européischen
Kiistenregionen wird sich angesichts der Zunahme von
Extremwetterereignissen wie Sturmfluten (Wasser von
,vorne“), Hochwasser (Wasser aus dem Hinterland)
und Niedrigwasser in Zukunft auf neue Herausforde-
rungen einstellen miissen (vgl. van Schaik 2006). Der
Klimawandel wird fiir bestimmte Wirtschaftsbranchen
- z.B. die Landwirtschaft oder den Ski-Tourismus - in
einigen Regionen erheblichen Anpassungsdruck mit
sich bringen. Daher kann man davon ausgehen, dass
verschiedene Wirtschaftsbereiche unterschiedliche
Vulnerabilitdten (Exposition, Anfilligkeit und Bewdl-
tigungspotenziale) gegeniiber abrupten und schlei-
chenden Naturgefahren besitzen.®

Des Weiteren kann die Thematik der Kritischen Infra-
strukturen (KRITIS) dem okonomischen Bereich zu-
geordnet oder ggf. als eigene Dimension ausgestaltet
werden. Hierzu gehoren z.B. Energie- und Wasser-
versorgung, Abwasserentsorgung, Verkehrsnetze und
Kommunikationsnetze. Wegen der hohen Abhingigkeit
von KRITIS in Industrieldndern fiihrt ein mégliches
Abschalten - z.B. der Energieversorgung fiir einen
Stadtteil aufgrund eines Hochwassers - zu erheblichen
Einschrinkungen der Daseinsgrundfunktionen wie
Wohnen und Arbeiten. Die Raumplanung kann hier
nicht im Detail steuern, jedoch erscheint es bei der Pla-
nung von Ver- und Entsorgungsinfrastrukturen wichtig,
bei Alternativpriifungen die Frage der Vulnerabilitat der
geplanten und bestehenden Versorgungsleitung zu be-
achten, um beispielsweise mit Hilfe von redundanten
Strukturen alternative Versorgungsmdoglichkeiten zu
besitzen oder den mdaglichen Ausfall durch eine dezen-
trale Versorgungssituation auf eine geringe rdumliche
Ausdehnung zu beschrianken.

Umuweltdimension

Héufig ausgeblendet wird die Frage, inwieweit die Um-
welt selbst vulnerabel gegeniiber den Einwirkungen von
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Naturgefahren ist. Naturereignisse wie Hangrutschung,
Hochwasser etc. sind naturbedingte Prozesse, und
erst die Besiedlung entsprechend exponierter Riume
durch den Menschen fiihrt zu Folgeproblemen. Unbe-
schadet dessen sind bestimmte Umweltqualititen (z. B.
Bodenqualitit, Wasserqualitdt) und Umweltleistungen
(Trinkwasser, Boden als Standort), auf die der Mensch
und bestimmte Raumnutzungen angewiesen sind, ge-
geniiber den Wirkungen von Naturgefahren vulnerabel.
So kénnen durch sog. Kopplungseffekte zwischen Na-
tur- und Technikgefahren Schéden fiir die Umwelt ent-
stehen. Beispielsweise fiihrten Heiz6ltanks in Hiusern
im Sitiden von Kéln wihrend des Hochwassers 1993 zu
Kontaminationen von Hédusern und Béden. Auch die
Abschaltung von Trinkwassergewinnungsanlagen ent-
lang des Rheins bei einem bestimmten Hochwasser-
pegel zeigt an, dass Umweltleistungen wie die Trink-
wassergewinnung bei Extremwetterereignissen nur
noch eingeschriankt zur Verfiigung stehen bzw. durch
andere alternative Trinkwassergewinnungsgebiete im
Inland ausgeglichen werden miissen. Sind diese Még-
lichkeiten nicht gegeben, ist generell von einer hoheren
Vulnerabilitdt zu sprechen. Neben der potenziellen
Wirkung des Extremereignisses auf das jeweilige Um-
weltmedium kommt es darauf an zu priifen, ob und
inwieweit Menschen und Raumnutzungen von der
Verfligbarkeit bestimmter Umweltleistungen abhingig
sind. Folglich hidngt die raumplanerische Bewertung
der Vulnerabilitdt der Umwelt auch von den jeweiligen
Raumnutzungen und Nutzungsanspriichen des Men-
schen ab.

Institutionelle Dimension

Der Bereich der institutionellen Dimension von Vul-
nerabilitdt umfasst Aspekte, die sich aus dem Hand-
lungsfeld Governance ergeben. Dabei besteht eine be-
sondere Schwierigkeit der Identifikation und Messung
von institutionellen Vulnerabilititen darin, dass sich
diese oftmals erst in Katastrophen offenbaren, wie z. B.
dem Hurrican Katrina. Obwohl die USA iiber einen gut
ausgestatteten Katastrophenschutz und einen grund-
sédtzlich hohen Standard bei Infrastrukturmafnahmen
verfiigen, erwiesen sich im Fall von Hurrican Katrina
die planerischen Vorgaben sowie Umsetzungen von
hochwasserangepassten Bauweisen als mangelhaft und
auch die Abstimmungen der verschiedenen Einsatz-
krifte sowie die getroffenen Vorsorgemallnahmen vor
und wahrend der Katastrophe als unzureichend (vgl.
u.a. Alexander 2006). Fehlende horizontale und verti-
kale Kommunikation und Abstimmung von Katastro-
phenvorbeugung und -management kann erhebliche
Probleme im Katastrophenfall bewirken. Auch die Stér-
ken und Schwiichen sowie die Effektivitidt der Raumpla-
nung im Kontext der Risikoprdvention und -minderung
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Aktuelle Ansiitze und integrative Perspektive von Vulnerabilitiit in der Raumplanung

Dimension Aktuelle Ansitze Integrative Perspektive (Beispiele)
Bevblkerung/ Definition von Schutzzielen fiir bestimmte Differenzierte Betrachtung der Vulnerabilitdt unter-
Soziales Raumnutzungen und Objekte - z. B. geschlos- schiedlicher Bevlkerungsgruppen (z.B. Beriick-
sene Siedlungen, zeitweise und dauernd sichtigung der Folgen des demographischen Wandels),
bewohnte Einzelgebdude etc. — anhand ihrer einschlieRlich ihrer Exposition, Anfilligkeit und
Exposition gegeniiber Naturgefahren und ihrer Bewiltigungskapazititen sowie Anpassungspotenziale
Wiederkehrperiode (Schweizer Ansatz) besondere Beriicksichtigung der Daseinsfunktionen
Physisch-technische Vulnerabilitit von einzel- Wohnen und Gesundheit
nen Gebduden
Wirtschaft z.T. exponierte Werte (italienischer Ansatz) Ermittlung dkonomischer Schadenspotenziale sowie der
Vulnerabilitdt unterschiedlicher Wirtschaftsbranchen bzw.
-aktivitdten (z.B. alpiner Ski-Tourismus)
Kritische Generelle Klassifikation von Infrastruktur- Darstellung und Messung der Vulnerabilitdt Kritischer
Infrastrukturen anlagen, Infrastrukturen bezogen auf Exposition, Anfélligkeit und
(KRITIS) keine spezielle Differenzierung zwischen Bewaltigungskapazitit (Objektfokus)
Infrastrukturen und Kritischen Infrastrukturen, Beriicksichtigung der Abhéingigkeit unterschiedlicher
im Wesentlichen Expositionsanalyse Regionen von Kritischen Infrastrukturen sowie der
(Schweizer Ansatz) Wechselwirkungen der Infrastrukturen untereinander
{Systemfokus)
Umwelt Erfassung von Naturlandschaften sowie Wald- Ermittlung der Vulnerabilitdt unterschiedlicher Umwelt-
flaichen mit Schutzfunktionen, medien sowie Umweltleistungen (z. B. Produktionsfunktion
im Wesentlichen Expositionsanalyse des Bodens, Filterfunktion des Bodens, Trinkwasser- oder
(Schweizer Ansatz) Kiihlwasserversorgung etc.)
Institutionelle Bisher keine Beriicksichtigung Priifung der Effektivitdt rdumlicher Planung bei der
Dimension Risikominderung
Bewertung der bisherigen Integration von Naturgefahren
und Vulnerabilititen in der Raumplanung
Abstimmungs- und Kooperationsgrad zwischen
Katastrophenschutz und Raumplanung

Quelle: eigene Darstellung

sollten Gegenstand der institutionellen Dimension von
Vulnerabilitdt sein. Beispielsweise liefe sich hier die
Abstimmung zwischen rdumlicher Gesamtplanung
und Fachplanungen bezogen auf die Vulnerabilitéts-
und Risikoreduzierung diskutieren. Bemerkenswert
ist, dass der Raumplanung im 2007 veréffentlichten
Griinbuch der EU-Kommission zur ,Anpassung an den
Klimawandel in Europa“ eine zentrale Rolle bei der
Katastrophenvorsorge, Vulnerabilitdts- und Risikobe-
wertung eingerdumt wird (vgl. EU-Kommission 2007,
S. 21 ff)). Fiir Deutschland stellt sich u.a. die Frage, ob
bisher eine hinreichende Kooperation und Koordina-
tion zwischen Raumplanung einerseits sowie Katastro-
phenmanagement und Zivilschutz andererseits erfolgt.
Gerade der priaventive Bevolkerungsschutz ist ein The-
ma, das Raumplanung und Katastrophenmanagement
nur gemeinsam sinnvoll bewéltigen kdnnen. Hier be-
stehen noch erhebliche ungenutzte Potenziale in der
Kooperation auf nationaler, regionaler und lokaler
Ebene.

Insgesamt verdeutlichen die Ausfiihrungen zur sozia-
len, 6konomischen, 6kologischen und institutionellen
Vulnerabilitdt die Vielschichtigkeit des Konzepts Vul-
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nerabilitidt und die Herausforderungen fiir die Raum-
planung. Vergleicht man die bisherigen Ansédtze in der
Schweiz, in Italien sowie in Deutschland mit dem in-
tegrativeren Ansatz, so lassen sich stichwortartig die
in der oben stehenden Ubersichtstabelle formulierten
Unterschiede feststellen.

6 Schlussfolgerungen und
Handlungsempfehlungen

Insgesamt wird deutlich: Der globale Umweltwandel
und die sozio6konomischen Verdnderungen im Raum
werden erhebliche neue Anforderungen an die Raum-
planung und die Lésung von Raumnutzungskonflikten
stellen. Da mit dem Klimawandel eine Zunahme der
Extremwetterereignisse erwartet wird, ist davon aus-
zugehen, dass sich die Raumplanung in Zukunft noch
starker mit Fragen der Vorbeugung von sog. Naturkata-
strophen und schleichenden Umweltwirkungen befas-
sen muss.

Die Raumplanung in Deutschland fokussiert bisher
lediglich die Naturgefahr (Hazard-Aspekt) und nimmt
nicht, wie es im Grunde notwendig wire und z.B. im
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Griinbuch der EU zur ,Anpassung an den Klimawan-
del in Europa“ formuliert wurde (vgl. EU-Kommission
2007, S.21, 231f), eine integrative Verkniipfung von
Anfalligkeits- und Risikobewertung vor. Insbesondere
am Beispiel des vorbeugenden Hochwasserschutzes
wurde gezeigt, dass sich eine relativ statische Ausrich-
tung auf die in der Vergangenheit bekannten 100-jdhr-
lich wiederkehrenden Hochwasser nicht vertragt mit
der Erkenntnis, dass sich die globalen und regionalen
Umweltbedingungen erheblich verdndern und da-
durch Héaufigkeit und Intensitdt der Extremwetterer-
eignisse zunehmen werden (vgl. IPCC 2007).

Auch die Moglichkeiten rein bautechnischer Malnah-
men wie z.B. Deicherh6hungen erscheinen angesichts
der prognostizierten Zunahme der Extremwetterereig-
nisse und der Kosten solcher Mafnahmen vor dem
Hintergrund angespannter offentlicher Haushalte als
alleinige Strategie nicht zielfiihrend. Im Sinne der Leit-
vorstellung nachhaltiger Raumentwicklung und des
Leitbilds der ,Disaster Resilienz” ist es daher angezeigt,
stirker als bisher zu fragen:

« Wie kénnen wir die Vulnerabilitdt gegeniiber den ne-
gativen Wirkungen von Naturgefahren reduzieren?

» Wie kénnen wir die Resilienz von Mensch-Umwelt-
Interaktionen in Stddten und Regionen auch vor
dem Hintergrund von unsicheren Prognosen und
sich wandelnder Umweltverhiéltnisse (Klimaszena-
rien) erhéhen?

Gerade im Bereich der Anpassung (engl. adaptation)
spielen Fragen der Vulnerabilitdit und der Bewilti-
gungspotenziale eine entscheidende Rolle. Daher ist es
aus mehreren Griinden sinnvoll, die bisherige raum-
planerische Perspektive zu erweitern, d.h. auch Fragen
der Vulnerabilitdt und der Resilienz von Mensch, Um-
welt und Infrastruktur - insbesondere von kritischen
Infrastrukturen - in die Planung mit einzubeziehen.

Wenn eine katastrophenresistente Gesellschaft insbe-
sondere besseres Wissen iiber die Gefahren und Vul-
nerabilitdten benotigt (vgl. UN 2005), dann sollte die
Raumplanung Fachbeitrdge leisten und z.B. mit Hil-
fe von Gefahren- und Vulnerabilititskarten entspre-
chende Planungen und Wissensgenerierungen férdern.
Interessanterweise wird in internationalen Doku-
menten vielfach die rdumliche Planung als ein Kern-
bereich fiir zukiinftiges Handeln hervorgehoben. Wenn
die Raumplanung diesen Anspriichen gentigen soll,
bedarf es zum einen einer entsprechenden personellen
und finanziellen Ausstattung und zum anderen ent-
sprechender Konzepte und Methoden, wie man Fragen
von Vulnerabilitit und Naturgefahren in zukiinftigen
Raumnutzungsentscheidungen beriicksichtigen kann.
In dieser Hinsicht erscheint es nicht zielfiihrend, allein
auf ein universelles Konzept fiir alle Regionen und alle
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Naturgefahren zu setzen. Es sollten vielmehr raumspe-
zifische Konzepte entwickelt werden, die fiir konkrete
Planungs- und Abstimmungsverfahren auf der Regio-
nal- und Kommunalebene einer speziellen Region hin-
reichende Detailinformationen bieten.

Zugleich geht es darum, dass die Raumplanung einen
Perspektivenwechsel von der einseitigen und relativ
statischen Hazard-Ausrichtung hin zur Reduzierung
der Vulnerabilitdt und der Stirkung der Resilienz voll-
zieht. In diesem Kontext miissen verstarkt Fragen und
Konzepte der Anpassung entwickelt werden, die es er-
moglichen, bestimmte Daseinsfunktionen auch unter
sich wandelnden Umweltbedingungen zu gewéhrleis-
ten (vgl. Fleischhauer/Bornefeld 2006).

Folgende erste konkrete Handlungsempfehlungen las-
sen sich ableiten:

* Integration des Leitbilds der ,Disaster Resilienz"
— insbesondere der Reduzierung der Vulnerabili-
tdt von Mensch, Raumstruktur, Raumnutzung und
Daseinsfunktionen gegeniiber Naturgefahren wie
Hochwasser, Diirren, Stiirme etc. und Einfliissen
des globalen Umweltwandels (Klimawandel) - in die
Grundsétze der Raumordnung

¢ Entwicklung von Standards zur Erfassung, Messung
und Bewertung von Vulnerabilitdt im Rahmen der
Planung, insbesondere fiir Rdume, die potenziell be-
sonders exponiert sind®

« Entwicklung von Standards fiir die Darstellung und
Abbildung von Naturgefahren und ihren méglichen
rdumlichen Ausbreitungsmustern, insbesondere be-
zogen auf Extremhochwasser (HQ500) sowie die Be-
reiche hinter den Deichen, die auch z.T. bei einem
HQ100-Szenario bereits betroffen sein konnen.

o Entwicklung eines Leitfadens fiir die Beriicksichti-
gung von Vulnerabilititsaspekten und Aspekten des
globalen Wandels im Rahmen der strategischen Um-
weltpriifung fiir Pline und Programme, beispiels-
weise bezogen auf die Prognosen des zukiinftigen
und bereits erkennbaren Klimawandels

¢ Zudem sollten in Beteiligungsverfahren Hinweise fiir
Biirgerinnen und Biirger entwickelt werden, damit
sie selbst iiberpriifen kénnen, inwieweit hochwas-
serangepasste Nutzungen und Bauweisen tatsdch-
lich Eingang in die Bauleitplanung gefunden haben.

e AbschlieBend ist zu empfehlen, fiir bestimmte
Raumnutzungen und -nutzer Schutzstandards zu
definieren’, die der unterschiedlichen Exposition,
Anfilligkeit und Bewiltigungskapazitiat gegeniiber
Naturgefahren Rechnung tragen und die mensch-
liche Sicherheit auch in Zeiten verdnderter Umwelt-
bedingungen im Sinne des Leitbilds nachhaltiger
Raumentwicklung fordern.
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Anmerkungen

* Fiir die hilfreichen Anmerkungen seitens der Bezirksplanungs-
behorde Koln sowie fiir die Zurverfiigungstellung der Abbil-
dungen darf ich mich herzlich bedanken - insbesondere bei
Herrn Abt. Direktor J. Diehl, Frau Dr. P Sommerfeldt und Herrn
H. Zielinksy.

(1)

Dabei bezieht sich dieses Verstindnis von Hazard als Gefahr je-

doch nicht auf den Sinngehalt des Begriffs nach dem deutschen

Gefahrenrecht, sondern auf die internationale Definition.

(2)

Erste Ansdtze der Integration von sozial- und umweltwissen-
schaftlichen Vulnerabilititsansitzen finden sich z. B. im Konzept
der Vulnerabiltit von ,coupled human-environmental systems”
(Turner et al. 2003) und z.T. in den vom WBGU entwickelten Syn-
drom-Konzepten (WBGU 1996).

(3)

Der Begriff der Naturkatastrophen ist etwas irrefiihrend, da die
Natur keine Hochwasser- oder Hangrutschungsschiden kennt.
Vielmehr kann eine Katastrophe erst entstehen, wenn der Mensch
mit Leib und Leben oder mit seinen Sach- und Kulturgiitern be-
troffen ist. Folglich determiniert auch die Nutzung hochwasser-
gefihrdeter oder von Hangrutschung gefahrdeter Gebiete durch
den Menschen, ob es zu Schaden fiir Mensch und Gut kommen
kann. Des Weiteren werden unter der Kategorie ,Natural-Disa-
sters“ in der internationalen Datenbank von EM-DAT der Univer-
sitdt von Louvain/Belgien folgende Naturgefahrentypen erfasst:
Lawinen, Hangrutschung, Diirren, Erdbeben und Tsunamis, Hit-
zewellen, Hochwasser, Waldbrande, Vulkanausbriiche, Stiirme,
Sturmfluten (siehe IFRC 2005 und 2006).

@

Teilweise werden zur Berechnung des HQ100 in einigen Féllen
als Bemessungsgrundlage bedeutende beobachtete Hochwasser
herangezogen, deren Wiederkehrintervall in der Regel 100 Jahre
nicht unterschreitet.

(5)

Fiir die von Hochwasser betroffene Stadt Kéln ist z. B. Folgendes
ersichtlich: das Gaststittengewerbe in der Kolner Altstadt ist als
besonderer Hotspot anzusehen, da die Gewerbetreibenden dort
besonders exponiert sind, aufgrund ihrer Exposition keinen Ver-
sicherungsschutz gegeniiber Hochwasser erhalten und von den
Besuchern der Altstadt abhdngig sind. Dabei ist allerdings zu
betonen, dass das Gaststiattengewerbe der Kolner-Altstadt auch
besondere Formen der Bewiltigung und Vorbeugung entwickelt
hat. Beispielsweise befinden sich bei den dortigen besonders
stark exponierten Gaststidtten wichtige Installationen, wie z.B.
die Kiiche, nicht im Keller oder Erdgeschoss sondern im ersten
Stock, so dass selbst bei einem erheblichen Hochwasser die dko-
nomischen Schidden relativ gering sind. In der Altstadt gibt es
zudem ein Netzwerk Hochwasservorsorge.

(6)

Fiir die Stddte Ko6ln und Dresden werden derzeit von UNU-EHS
mit weiteren Forschungspartnern wie der Martin-Luther Uni-
versitdt Halle-Wittenberg und dem DLR Konzepte und Leitfiden
entwickelt, wie man Vulnerabilitit auf der Ebene einer Stadt kon-
kretisieren, messen und bewerten kann (vgl. website UNU-EHS).
Das Projekt wird vom Bundesamt fiir Bevélkerungsschutz und
Katastrophenhilfe finanziert und hat eine Laufzeit von 3 Jahren.
Es wurde im August 2006 begonnen.

(7)
Siehe z.B. die zuvor skizzierten Ansétze in der Schweiz
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