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Eine Initiative zum transnationalen vorbeugenden Hochwasserschutz
im Rhein-Maas-Gebiet

INTERREG Rhine-Meuse Activities

An initiative for transnational high water prevention in the Rhine and Meuse area

Kurzfassung

In Reaktion auf die extremen Hochwasserereignisse von 1993/94 und 1995 an Rhein und
Maas initiierte die Europdische Kommission im Rahmen der Gemeinschaftsinitiative
INTERREG II C ein transnationales Aktionsprogramm zum vorbeugenden Hochwasser-
schutz. Das von den betroffenen Staaten gemeinsam erstellte und umgesetzte Programm
LINTERREG Rhein-Maas Aktivitditen“ (IRMA) sollte einen neuen, raumordnerischen An-
satz des Hochwasserschutzes einleiten und diesen durch Mafnahmen im gesamten Ein-
zugsgebiet in die Praxis umsetzen. Auch wenn die raumordnerische Ausrichtung bei der
Programmumsetzung nicht in allen Bereichen konsequent durchgehalten wurde, stellt die
Initiative einen wichtigen und erfolgreichen ersten Schritt in Richtung eines nachhaltigen,
vorbeugenden Hochwasserschutzes dar.

Abstract

Responding to the extreme floods of 1993/94 and 1995 on Rhine and Meuse the European
Commission encouraged a transnational action programme to establish a preventive
approach of flood protection within the Community Initiative INTERREG IIC. The
programme “INTERREG Rhine-Meuse Activities“ (IRMA), jointly elaborated and
implemented by the concerned states, should launch a new policy of flood prevention, based
on spatial planning, and put it into action through concrete measures inside the entire
catchment area. Even though the spatial planning orientation could not be observed
absolutely strictly within the programme implementation, this initiative represents an
important and successful first step towards a new direction of sustainable flood prevention

policy.

1 Transnationaler vorbeugender Hochwasser-
schutz im Rhein-Maas-Gebiet durch die
Gemeinschaftsinitiative INTERREG II C

Die beiden aufeinander folgenden ,Jahrhunderthoch-
wasser“ von 1993/94 und 1995 an Rhein und Maas
haben vor Augen gefiihrt, dass dringend neue
Losungsansdtze fiir einen nachhaltigen Hochwasser-
schutz entwickelt werden miissen. Die bisher domi-
nierenden, ingenieurtechnischen Mallnahmen alleine
erwiesen sich fiir die Bewdltigung der Hochwasserpro-
blematik als nicht ausreichend. Vielmehr miissen er-
weiterte Handlungsstrategien erarbeitet und umge-
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setzt werden, in die alle fiir den Hochwasserschutz re-
levanten Fachpolitiken einbezogen werden. Da Hoch-
wasser keine Grenzen kennt, stellt der Hochwasser-
schutz in grenziiberschreitenden Flussgebieten zudem
eine internationale Aufgabe dar, die nur in Zusammen-
arbeit aller Staaten des Einzugsgebiets angemessen zu
bewiltigen ist.

Unter diesen Primissen regte die Europdische Kom-
mission die Mitgliedstaaten Belgien, Deutschland,
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Frankreich, Luxemburg und die Niederlande im Jahr
1996 dazu an, ein transnationales Aktionsprogramm
unter dem Titel ,INTERREG Rhein-Maas Aktivitdten“
(IRMA) zu entwerfen und umzusetzen. Dafiir standen
insgesamt 141 Mio. Euro an EU-Fordermitteln zur Ver-
fligung, die bis spédtestens 2002 fiir konkrete Projekte
eingesetzt werden miissen. Das IRMA-Programm ist
Teil der Gemeinschaftsinitiative INTERREG II C, mit
der die Kommission gezielt eine aktionsorientierte
transnationale Zusammenarbeit auf dem Gebiet der
Raumordnung forciert.! Insofern sollte das IRMA-Pro-
gramm nicht nur erstmals die staateniibergreifende
Kooperation zum Hochwasserschutz etablieren, son-
dern auch einen neuen Ansatz zum Hochwasserschutz
entwickeln und implementieren, den vorbeugenden
Hochwasserschutz, bei dem die Raumordnung eine
zentrale Rolle tibernimmt.>

Das IRMA-Programm und INTERREG II C sind typisch
fiir die Charakteristik von Gemeinschaftsinitiativen,
durch die die Europdische Kommission die Mitglied-
staaten dazu auffordert, im Rahmen der europii-
schen Regional- und Strukturférderung fiir spezielle
Problembereiche von besonderer europiischer Be-
deutung innovative Ansédtze zu erproben und neue
Politikrichtungen einzuleiten. Anhand von Gemein-
schaftsinitiativen zeigt sich somit, inwieweit von der
europédischen Verwaltung konzipierte Politikansitze
geeignet sind, spezifische européische Problemlagen
addquat zu erfassen und passende Losungsansitze an-
zubieten.® Unter dieser Fragestellung wurde im Rah-
men einer Diplomarbeit am Geographischen Institut
der Technischen Universitit Miinchen eine Untersu-
chung durchgefiihrt, die den folgenden Ausfiihrungen
zu Grunde liegt.*

2 Konzeptionelle Grundlagen
des vorbeugenden Hochwasserschutzes

Den raumordnerischen Ansatz des vorbeugenden
Hochwasserschutzes allgemeingiiltig und eindeutig zu
spezifizieren, ist ebenso schwierig, wie einen klaren
strategischen und konzeptionellen Handlungsrahmen
zu dessen praktischer Umsetzung zu skizzieren. Eben
vor dieser Problematik stand auch die Zusammenar-
beit der Rhein-Maas-Staaten zur Erstellung und Um-
setzung des IRMA-Programms. Zudem bestehen zum
Teil erhebliche nationale Unterschiede hinsichtlich der
Gegenstandsbereiche, Inhalte, Konzeptionen und In-
strumente der Raumordnung, so dass bereits eine all-
gemein anerkannte, staateniibergreifende Definition
von Raumordnung fehlt. In einem transnationalen
Kontext kann Raumordnung deshalb nur abstrakt als
offentliche Aufgabe einer zielgerichteten Ordnung und
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Steuerung von Raumnutzungen und rdumlichen Ent-
wicklungen verstanden werden.®

Demnach basiert der vorbeugende Hochwasserschutz
auf dem Ziel, die rdumlichen Nutzungen sowohl in den
hochwassergefidhrdeten Gebieten als auch im gesam-
ten Einzugsgebiet so zu steuern, dass eine der Hoch-
wassergefahr angepasste Nutzungsstruktur mit mog-
lichst niedrigen Risikopotenzialen in den flussnahen
Gebieten und eine abflussverzogernde Flichenbewirt-
schaftung auf allen Fldchen erreicht wird.® Dazu bietet
der vorbeugende Hochwasserschutz im Zusammen-
spiel mit Katastrophenschutz und Hochwassermana-
gement einen raumbezogenen Handlungs- und Orien-
tierungsrahmen an. Dieser ist darauf ausgerichtet, mit
Hilfe eines Biindels prdventiver, integrierter und aus
raumorderischer Sicht sinnvoller MaBnahmen im
gesamten Einzugsgebiet der Fliisse langfristig die
Hochwassergefahr umfassend und nachhaltig zu redu-
zieren. Die darauf aufbauenden charakteristischen
Merkmale des vorbeugenden Hochwasserschutzes er-
ldutert Abbildung 1.

Abbildung 1
Merkmale des vorbeugenden Hochwasserschutzes

- Vorbeugender Charakter: Im Vorfeld der Gefdhrdung
werden geeignete rdumliche Voraussetzungen zur
Verringerung der Hochwasserentstehung und insbesondere
der schidlichen Auswirkungen von Uberschwemmungen
geschaffen (Hochwasservorsorgeplanung).

- Abgrenzung zum Katastrophenschutz und Hochwasser-
management, die jedoch zur Abwehr bzw. zur Milderung
von unmittelbar eingetretenen Gefihrdungen nach wie vor
wichtig sind.

- Hochwasserflichenmanagement: Im Mittelpunkt steht die
Flichennutzung, die so an die Erfordernisse des Hoch-
wasserschutzes auszurichten ist, dass sowohl die Gefahren-
als auch die Schadenpotenziale reduziert werden.

- Weitgehend natiirliche Hochwasserbeeinflussung: Im
Vordergrund stehen nicht klassische, wasserbautechnische
MaRnahmen (Deiche, Uferbefestigung), sondern eine an
den Natur- bzw. Wasserhaushalt angepasste Raum-
bewirtschaftung.

— Integrierter Ansatz: Zum Einsatz kommt ein Biindel von
MafRnahmen verschiedener Fachplanungen (z.B. Land-
und Forstwirtschaft, Landschafts- und Naturschutz,
Stadtebau), die durch die Raumordnung als Querschnitts-
planung im Sinne des Hochwasserschutzes koordiniert
werden;

- Einzugsgebietskonzeption: Es wird ein iibergeordnetes
Handlungskonzept fiir das gesamte Einzugsgebiet und
nicht nur fiir die hochwassergefihrdeten Zonen entwickelt.

Quelle: eigene Darstellung

Die mdéglichen Handlungsfelder des vorbeugenden
Hochwasserschutzes sind auf Grund des integrierten
Ansatzes vielféltig. Jedoch lassen sie sich, wie alle
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Abbildung 2

MaBnahmenbereiche des vorbeugenden Hochwasserschutzes

MaRBnahmen des
vorbeugenden Hochwasserschutzes

Aktive Mafnahmen:
Verringerung der Gefahrenpotenziale
(Hochwasserentstehung)

Malinahmen
in der Freifliiche

Malnahmen
im Gewiissernetz

Passive Malnahmen:
Verringerung der Schadenpotenziale
(Hochwasserauswirkungen)

= Dezentraler Riickhalt von Uberschwemmungsgebiete
Regenwasser im | und Retentionsrdume fiir
Siedlungsbereich durch einen verzigerten Abfluss
verinderte Regenwasser freihalten und erweitern
bewirtschaftung

Wiederherstellung einer

Dezentraler Wasserriick- naturnahen Gewisser-
halt im Freiraum durch I landschaft durch

L MaBnahmen von Natur Renatuierung von Fliel3-
schutz, Landschaftspflege, gewidssern
Land- und Forstwirtschaft

Hochwasservertriiglicher
Aus- und Riickbau von

L Wasserstralien, Fluss-
bauwerken und Krafi-
werken

Quelle: eigene Darstellung

Hochwasserschutzmafnahmen, in passive und aktive
Mafnahmen unterteilen (Abb. 2).” Aktive MaBnahmen
setzen direkt an den Entstehungsursachen von Hoch-
wasser — an der Gefahrenquelle - an. Sie versuchen, die
Gefahr an die menschlichen Nutzungen anzupassen
und die Gefahrenpotenziale zu reduzieren. Darunter
fallen beispielsweise die Sicherung, Riickgewinnung
und Erweiterung natiirlicher Auen- und Uberschwem-
mungsbereiche, um dem Hochwasserabfluss ausrei-
chend Raum zur Ausbreitung und zum Riickhalt zur
Verfligung zu stellen. Zur Verringerung der Abfluss-
wellen kénnen aber auch Mallnahmen zur Gewésser-
renaturierung und zum dezentralen Wasserriickhalt im
Einzugsgebiet zum Einsatz kommen. Aktive Mafnah-
men sind vor allem wichtig, um bereits erfolgte abfluss-
erhdhende und -verstdrkende Eingriffe in den Natur-
haushalt riickgéngig zu machen.

Mithilfe der passiven Manahmen werden menschli-
che Nutzungen an bestehende Gefihrdungen ange-
passt, weshalb sie sich auf das gefahrdete Objekt bezie-
hen und eine Verringerung der Schadenpotenziale
bezwecken. Zu diesem Zweck haben alle Planungs-
ebenen dafiir zu sorgen, dass intensive Nutzungen aus
hochwassergefahrdeten Gebieten ferngehalten, hoch-
wasservertrdgliche Nutzungen dagegen gesichert wer-
den. Fiir diese Aufgaben sind zum einen die erforder-
lichen planerischen Grundlagen zu schaffen, zum
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Nutzungs- Planerische Grundlage
steuerung fiir angepasste Nutzungen
— Verhinderung zusitz- Flichendeckende Ermittlung
licher Bebauung und — und Darstellung von
unangepasster Gefihrdungszonen
Nutzungen
Festlegung verbindlicher
Beschrinkung, ] Nutzungsstandards
— Verlagerung und Riickbau
unangepasster Nutzungen Festlegung riumlich
~ differenzierter Schutzziele
Aufkldrung und Sensibilisie-
— rung zur Hochwasser-
\'l]l?\il'l'll,f‘l‘

anderen miissen die Instrumente zur Nutzungssteue-
rung weiter entwickelt werden, um kiinftige unan-
gepasste Nutzungen zu verhindern und bestehende
zu beschrianken, zu verlagern bzw. zurlickzubauen.
Grundvoraussetzung dafiir ist eine gezielte Aufkldrung
und Sensiblisierung der Bevolkerung und vor allem
der relevanten Entscheidungstriager auf allen Ebenen
- insbesondere fiir latent vorhandene Hochwasserge-
fahren -, damit diese ihre Handlungen entsprechend
ausrichten.

3 Das IRMA-Programmdokument
als strategisch-konzeptioneller
Handlungsrahmen

Eine erste grole Schwierigkeit des IRMA-Programms
stellte die gemeinsame Erstellung eines transnationa-
len Programmrahmens dar, den die EU-Kommission
als Voraussetzung fiir die Gewdhrung von Férdermit-
teln im Rahmen von INTERREG II C forderte. Denn
daran waren nicht nur Vertreter aus fiinf Mitgliedstaa-
ten beteiligt, sondern mit der Raumordnung und der
Wasserwirtschaft zudem zwei sehr verschiedene Poli-
tikbereiche. Die daraus resultierende Vielfiltigkeit an
Zielsetzungen, Interessenslagen und Problemlésungs-
philosophien fiihrte zu gréBeren Differenzen iiber
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die ,richtige” Strategie und die dafiir geeigneten
MaRnahmenbereiche. Die relativ ziigige Fertigstellung
des IRMA-Programms binnen sechs Monaten konnte
nur erreicht werden, da bereits seit Mitte 1995 eine
transnationale Arbeitsgruppe ,Raumordnung und
Hochwasserschutz Rhein-Maas” an einer landeriiber-
greifenden Strategie der Raumordnung flir den Hoch-
wasserschutz arbeitete.'® Diese internationale Raum-
ordnungsgruppe iibernahm nach Einbeziehung von
Vertretern der Wasserwirtschaft auch die Programm-
erstellung.

Angesichts dieser speziellen Entstehungsbedingungen
lasst sich verstehen, warum im Programmdokument
kein besonders detaillierter und strikter strategischer
und konzeptioneller Rahmen vorgegeben werden
konnte. Denn fiir eine langfristige Verdnderung der
Hochwasserschutzpolitiken bendtigten die Beteiligten
aus den verschiedenen Mitgliedstaaten entsprechende

Abbildung 3
Hauptziel und Grundsitze des IRMA-Programms

Das IRMA-Programm formuliert folgendes Hauptziel:

Freirdume fiir konkrete Projekte. Basis bildete jedoch
die tibereinstimmende Grunderkenntnis, dass Hoch-
wasser grofStenteils natiirliche, durch den Menschen
nur bedingt beeinflussbare Ereignisse sind und was-
serwirtschaftliche MaBnahmen zum unmittelbaren
Hochwasserschutz in den gefadhrdeten Gebieten allein
nicht ausreichen. Das IRMA-Programm solite deshalb
ein ,integriertes Wassermanagement“ verfolgen, das
sich aus einer Kombination von Wasserwirtschaft,
Raumordnung und Risikomanagement zusammen-
setzt (Abb. 3).

Darauf aufbauend wurden drei Themen mit Mafnah-
menbereichen festgelegt, zu denen Projekte durchge-
fithrt werden konnten, wobei einerseits zwischen Ma@-
nahmen im Einzugsgebiet und am Hauptfluss sowie
andererseits zwischen eher physischen Umgestal-
tungsprojekten und immateriellen Studien- und Pla-
nungsaktivititen unterschieden wurde (Tab. 1):

»Die in den Einzugsgebieten von Fliissen lebenden Menschen und Tiere sowie die dort angesiedelten wichtigsten Funktionen sollen
vor Schaden durch Uberschwemmung bewahrt werden. Zu diesem Zweck ist ein rdumliches Gleichgewicht zwischen den Aktivitdten
der in diesem Gebiet ansdssigen Bevilkerung, der sozio-okonomischen Entwicklung und der nachhaltigen Bewirtschaftung der

natiirlichen Ressource Waser herzustellen.”

Das Ziel kombiniert drei Elemente:

Raumordnung Wasserwirtschaft

Die Programmstrategie basiert auf drei Grundsitzen:

Riickhalt von Wasser: In den Einzugs-
gebieten der Fliisse soll das Wasser in
maoglichst grofem Umfang zuriickge-
halten werden.

Schaffung von Fldchen fiir die Aufnahme
von Wasser: Den Fliissen muss ausreichend Hochwassergefahr, Verbesserung des
Platz fiir risikofreien Abfluss und Riickhalt
in Uberschwemmungs- und Riickhalte-

Schadenvorbeugung

Sensibilisierung der Bevolkerung fiir die

Wissens, gesetzgeberische Mafnahmen
und Schaffung giinstiger Voraussetzungen.

rdume zur Verfiigung stehen.

Quelle: eigene Bearbeitung nach IRMA-Programmdokument 1997, S. 30 ff.

Tabelle 1
Themen und MaRnahmenbereiche des IRMA-Programms

Thema 1:

MaBnahme 1.1:
Mafinahme 1.2:
Mafinahme 1.3:

MaRnahmen zum Wasserriickhalt im Einzugsgebiet

Wiederherstellung des natiirlichen Laufs von Nebenfliissen und der Uberschwemmungsgebiete
Indirekter Abfluss von Regenwasser von Grundstiicken und aus Industriegebjeten
Schaffung zusétzlicher Riickhalte- und Uberschwemmungsgebiete

Thema 2:
MaRnahme 2.1

MaRBnahmen im Hauptstromgebiet

Erhaltung, Wiederherstellung und MafSnahmen zur Nutzung von Wasserriickhalteraumen

Mafnahme 3.3

Thema 3: Erhohung des Kenntnisstandes und Verbesserung der Zusammenarbeit
Mafnahme 3.1 Entwicklung von Modellen und Raumordnungskonzepten
Mafnahme 3.2

Férderung und Anwendung bewihrter Verfahren wie Uberwachungs-, Warn- und Schutzsysteme
Ermittlung gefidhrdeter Gebiete, Sensibilisierung, Verbesserung des Know-hows

Quelle: eigene Darstellung nach IRMA-Programmdokument 1997, S. 46-85
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Anhand dieser inhaltlichen Vorgaben l&dsst sich eine
generelle Orientierung am Ansatz des vorbeugenden
Hochwasserschutzes erkennen, zumal der Raumord-
nung erstmals eine zentrale Rolle zugeschrieben
wurde, indem sie eine vorbeugende Lenkung der Fli-
chennutzung iibernehmen soll. Eine tiefer gehende
Auseinandersetzung mit den Programminhalten offen-
bart jedoch mehrere Schwichen. Neben einer vagen
Definition der Zielsetzung und Grundsitze wurden
auch die Themen und Mafnahmenbereiche nur relativ
oberfldchlich spezifiziert, selbst wenn in ihnen zumeist
eine vorbeugende Ausrichtung zum Ausdruck kommt.
Dadurch wurden zum einen Mafnahmen ermdoglicht,
die nicht zum Aufgabenbereich des vorbeugenden
Hochwasserschutzes zidhlen, wie z.B. Aktivititen zur
Hochwasserwarnung und zum Katastrophenschutz.
Zum anderen fehlte fiir das propagierte integrierte Vor-
gehen eine Konkretisierung unmittelbarer Handlungs-
moglichkeiten der Raumordnung, aber auch anderer
Fachplanungen. Trotz der Einbeziehung des gesamten
Einzugsgebiets bot das IRMA-Programm schlieflich
keine iibergeordnete rdumliche Konzeption, auf deren
Basis die geeignetsten und wirkungsvollsten Projekte
auf Einzugsgebietsebene ausgewahlt werden konnten.

Trotz dieser konzeptionellen Schwichen bringt das
IRMA-Programm einen gemeinsamen Grundkonsens
der beteiligten Staaten iiber eine Neuausrichtung des
Hochwasserschutzes zum Ausdruck. So wurde bei-
spielsweise die Anlage oder Verstirkung von lokalen
Schutzbauten, die in der Vergangenheit in erster Linie
zum Kampf gegen die Hochwassergefihrdung zum
Einsatz kamen, grundsitzlich ausgeschlossen. Bei der
inhaltlichen Kritik am Programmkonzept darf zudem
nicht vergessen werden, dass das IRMA-Programm
die erste transnationale und umsetzungsorientierte
Hochwasserschutzinitiative im Rhein-Maas-Gebiet dar-
stellte.

4  Die Umsetzung des IRMA-Programms
in konkrete Hochwasserschutzmallnahmen

4.1 Verfahren und Strukturen zur gemeinsamen,
abgestimmten Programmumsetzung

Neben einem gemeinsamen Programmdokument
musste auch die Umsetzung des [RMA-Programms
durch gemeinsame Finanz- und Verwaltungsstruktu-
ren erfolgen. Dabei waren jene Strukturen Vorbild, die
sich bei der Gemeinschaftsinitiative INTERREG II A
zur grenziiberschreitenden Zusammenarbeit im
deutsch-niederldndischen Grenzraum bewihrt hat-
ten."! So wurde ein Begleitausschuss als iibergeordne-
tes Aufsichtsgremium sowie ein transnationaler Len-
kungsausschuss als Durchfiihrungsgremium, das die
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einzelnen Projektvorschlidge erdrtert, genehmigt und
kontrolliert, eingerichtet. Der Unterstiitzung dieser
transnationalen Entscheidungsorgane dienten ein ge-
meinsames Sekretariat fiir die laufende Programmver-
waltung und eine gemeinsame Finanzierungsstelle zur
Verwaltung der Programmmittel. Daneben bestanden
nationale Beratergruppen, die eine vermittelnde Funk-
tion zwischen transnationalen Programmorganen und
beteiligten nationalen Instanzen erfiillten: Thre Aufga-
be war zum einen die Anregung, Annahme sowie vor-
bereitende Erorterung nationaler Projektvorschlige
und deren Weiterleitung an das Programmsekretariat,
zum anderen begleiteten sie die Projekte in der Durch-
fithrungsphase.

Innerhalb dieser Programmstrukturen und -verfahren
konnte sich ein funktionierendes Verhandlungssystem
herausbilden. Nach den beschriebenen Anlaufproble-
men entwickelte sich eine konstruktive und vertrau-
ensvolle Zusammenarbeit, da alle Beteiligten auf das
gemeinsame Handlungsziel der erfolgreichen Pro-
grammumesetzung ausgerichtet waren, wozu sie ihre
teilweise unterschiedlichen Positionen gegenseitig re-
spektierten und bis zu einem gewissen Grad sogar eige-
ne Interessen zu Gunsten des Gesamterfolges in den
Hintergrund stellten. Dies zeigte sich beispielsweise an
der Gewihrung von Férdermitteln aus dem niederldn-
dischen Budget fiir deutsche Projekte, da die Nieder-
lande in der dullerst knappen Programmlaufzeit nicht
genligend passende Projekte realisieren konnten.'?
Diese kooperativ-solidarische Grundhaltung wurde
unter anderem dadurch begilinstigt, dass Mallnahmen
mit negativen Auswirkungen auf andere Staaten
grundsétzlich ausgeschlossen waren und durch die
vorherige nationale Aufteilung der EU-Forderung bei
der Programmumsetzung keine materiellen Vertei-
lungsfragen auftraten.

Konnte innerhalb des transnationalen Verhandlungs-
systems die administrative und finanzielle Programm-
abwicklung gut gewdhrleistet werden, so war eine
gemeinsame Erérterung und Abstimmung der inhaltli-
chen Programmumsetzung nur bedingt méglich. Denn
der Lenkungsausschuss, der die einzelnen Projektvor-
schldge behandelte, konzentrierte sich auf verfahrens-
und finanztechnische Aspekte und behandelte die
konkreten Projektinhalte eher selten. Die Initiative,
Weiterentwicklung und Vorbereitung der in der Regel
nationalen Projekte erfolgte fast ausschlieBlich inner-
halb nationaler Strukturen. Erst anschlieRend wurden
die fertigen Projektantrige iiber die nationalen Bera-
tergruppen beim transnationalen Sekretariat einge-
reicht, und zwar zumeist ohne zwischenstaatliche Vor-
abstimmungen im Laufe der Projektvorbereitung. So
war auch der transnationale Charakter vieler Projekte
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Abbildung 4
Organisationsstruktur des IRMA-Programms

Begleitausschuss
Funktion: Begleitung, Bewertung und Kontrolle
der Programmabwicklung

Zusammensetzung: Kommission und jeder Mitgliedstaat
(max. drei Vertreter) mit Stimmrecht;
Schweiz als Beobachter

Abstimmung: einstimmig

als Beobachter

Lenkungsausschuss
Funktion: Genehmigung der Projektvorschlige
und Uberwachung des allgemeinen Programmfortgangs

Zusammensetzung: jeder Mitgliedstaat (max. drei
Vertreter) mit Stimmrecht; Kommission, Schweiz,
Vorsitzende nationale Beratergruppen, IKSR/IKSMS*

Abstimmung: einstimmig

Gemeinsames Finanzgremium

Funktion: Mittelverwaltung, Finanz- und foérdertechnische
Projektbewertung, Mittelzuweisung an Projekttrager

Institution: Investitionsbank NRW

Gemeinsames Sekretariat

Funktion: Unterstiitzung der Ausschiisse, Organisation des
Antragsverfahrens, Programmmonitoring, Offentlichkeits-
arbeit

Sitz: Den Haag

* IKSR = Internationale Kommission zum Schutz des Rheins
IKSMS = Internationale Kommission zum Schutz der Mosel und Saar
gegen Verunreinigung

Quelle: eigene Bearbeitung

gering und beschrénkte sich auf den spéteren Erfah-
rungsaustausch oder die Veroffentlichung der Projekt-
ergebnisse.?

Eine Abstimmung und Angleichung der Vorgehenswei-
se zur Programmumsetzung erfolgte allerdings auf
indirekte Weise, indem die Projektbeantragung, -be-
wertung und -auswahl in formalisierter und standardi-
sierter Form auf Grundlage gemeinsam vereinbarter
inhaltlicher Kriterien und Richtlinien erfolgte. Zudem
war durch die Programmstrukturen eine transnationa-
le Plattform vorhanden, auf der die Projekte prasentiert
wurden und somit mogliche Wege zu einer neuen
Hochwasserschutzpolitik ausgetauscht und verglichen
werden konnten. Durch die Vorstellung und das Studi-
um der Projektantrige sowie speziell organisierte
Exkursionen zu Projektgebieten erhielten die Aus-
schussmitglieder einen Einblick in die Vorgehensweise
der Partner, wodurch sich Ankniipfungspunkte fiir
einen Erfahrungsaustausch und eine weitergehende
Zusammenarbeit ergaben.
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Nationale Sekretariate /
Nationale Beratergruppen

Funktion: Anregung, Entwicklung, Sammlung, Priifung,
Beratung und Bewertung nationaler Projektvorschlage,
Abgabe von Empfehlungen zu nationalen Projektvor-
schlidgen, Forder- und Informationsaktivititen flir das
Programm

4.2 Generelle Merkmale der Umsetzung -
die MaRnahmen des IRMA-Programins

Insgesamt konnten durch das IRMA-Programm For-
dermittel in Héhe von 141,1 Mio. Euro, einschlieflich
nationaler Kofinanzierung 419 Mio. Euro, fiir 153 kon-
krete Projekte eingesetzt werden. Dabei wurde der
Hauptteil der Gelder fiir Maklnahmen im Haupt-
stromgebiet eingesetzt und hier schwerpunktmaRig im
Unterlauf, was daran lag, dass die Niederlande die mit
Abstand meisten Mittel durch die Kommission erhal-
ten hatten. Zahlenm#RBig wurde der Grof3teil der Pro-
jekte im Einzugsgebiet durchgefiihrt mit in der Regel
jedoch weit geringeren Projektbudgets. Sowohl zahlen-
milig als auch finanziell war der Anteil an Thema 3-
Projekten zur Erh6hung des Kenntnisstandes und der
Verbesserung der Zusammenarbeit am geringsten.

Eine eingehendere Betrachtung der 153 Einzelprojekte
zeigt, dass der Schwerpunkt auf physisch-materiellen
Infrastrukturmafnahmen der Wasserwirtschaft bzw.
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h Tabelle 2
IRMA-Thema Genehmigte IRMA-Projekte
Staat Thema 1 Thema 2 Thema 3 Gesamt* und Projektforderung
{Manahmen im (Mafinahmen im (Erh6hung der Kennt-
Einzugsgebiet) Hauptstrombett) nisse und Verbesserung
der Zusammenarbeit
Zahl der | EU-Mittel | Zahlder | EU-Mittel | Zahlder | EU-Mittel | Zahl der | EU-Mittel
Projekte |(in Mio. Euro)| Projekte [(in Mio.Euro)| Projekte [(in Mio. Euro)| Projekte | (in Mio. Euro)
Belgien 3 2,14 3 2,35 5 2,31 11 6,80
Deutschland 21 12,65 14 17,80 10 4,24 45 34,69
Frankreich 3 1,83 - - 2 0,77 5 2,60
Luxemburg 3 2,05 - - 2 1,07 5 3,12
Niederlande 50 18,27 28 65,94 9 7,37 87 91,58
Gesamt 80 36,94 45 86,09 28 15,76 153 138,79
* Inder Tabelle sind die Mittel fiir Technische Hilfe (Thema 4) nicht enthalten, da sich diese nicht auf die
Férderung von Projekten beziehen. Zusammen mit den 2,3 Mio. Euro fiir Thema 4 ergibt sich ein
Gesamtfordervolumen von 141,1 Mio. Euro. Quelle: eigene Erhebung

deren Vorbereitung lag, zumeist Umgestaltungsmaf3-
nahmen an den FlieRgewidssern oder Anderungen der
Flichenbewirtschaftung. Forschungs-, Pilot- und
rdumliche Planungsprojekte wurden eher nachrangig
behandelt. Darin unterscheidet sich das IRMA-
Programm wesentlich von anderen INTERREG II C-
Programmen, die vorwiegend Planungsaktivititen,
Pilotaktionen, Machbarkeitsstudien, Forschung und
Erfahrungsaustausch forderten. Die Ursache dafiir lag
zum einen darin, dass das IRMA-Programm allein fiir
immaterielle Malnahmen ein zu hohes Mittelvolumen
aufwies. Zum anderen dringten vor allem die nieder-
landischen Vertreter darauf, mit den Projekten unmit-
telbare und messbare Auswirkungen auf die Hochwas-
sersituation zu erzielen.

Somit sind auch reine Raumordnungsmafnahmen
beim IRMA-Programm unterreprisentiert, ebenso wie
Aktivitdten anderer Fachpolitiken, die dafiir aber bei
der Planung und Vorbereitung wasserwirtschaftlicher
Projekte einbezogen wurden. Einen raumordnerischen
Bezug erhielten die meisten Projekte durch umfang-
reiche direkte Nutzungsidnderungen im Zuge der
flussbaulichen Umgestaltungsmaflnahmen bzw. ver-
dnderte Formen der Flichenbewirtschaftung zum
dezentralen Niederschlagsriickhalt. Bei diesen direk-
ten rdumlichen Eingriffen bestand die raumordne-
rische Komponente meist in der Abstimmung und
Integration verschiedener Flichennutzungsanspriiche
auf die Belange des Hochwasserschutzes durch in-
tegrierte rdumliche Nutzungsplanungen. Daneben
wurden aber auch einige Projekte fiir eine langfristige
Nutzungssteuerung zur Freihaltung {iberschwem-
mungsgefdhrdeter Gebiete und zur Sicherung wichti-
ger Retentionsrdume mittels Raumordnungsplianen
und sonstiger raumordnerischer Instrumente durchge-
fithrt.
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4.3 Die Programmumsetzung im Vergleich:
Die Niederlande und Deutschland

Bereits die Ubersicht iiber die Mittelverteilung auf die
Themen und Mafinahmenbereiche ldsst unterschied-
liche Schwerpunktsetzungen der inhaltlichen Pro-
grammumsetzung zwischen den Niederlanden und
Deutschland erkennen. Auch in Bezug auf die konkre-
ten EinzelmaBnahmen treten deutliche Unterschiede
zwischen den beiden Hauptpartnern des IRMA-Pro-
gramms zu Tage, die sich vor allem an der technischen
Projektausfiihrung, am raumordnerischen Bezug der
MafRnahmen sowie an den verfolgten Zielen in Bezug
auf den Hochwasserschutz ausdrticken.

In den Niederlanden ist die Konzentration auf operati-
ve wasserwirtschaftliche Projekte mit direkten Auswir-
kungen auf das Hochwassergeschehen weit stdrker
ausgepragt als in Deutschland. Die Maknahmen die-
nen in erster Linie der direkten Umgestaltung der
Flussgebiete und flussnaher Zonen fiir die Zwecke des
Hochwasserschutzes. An Rhein und Maas wurden zwi-
schen den Deichen umfangreiche Flussbauprojekte
ausgefiihrt, durch die Deiche riickverlegt, hydraulische
Engpidsse entfernt sowie Poldergebiete in naturnahe
Uberflutungsrdume umgestaltet wurden. Dazu erfolg-
ten zum Teil tiefgreifende Eingriffe, wie das Abgraben
von Auen, das Graben von Nebenrinnen oder die Besei-
tigung baulicher Hindernisse. Hintergrund war das
Ziel, einen verbesserten, ungehinderten und gefahr-
losen Abfluss zu gewdhrleisten, um die lokale, aber
auch die regionale Hochwassersituation zu entschir-
fen.

Dagegen war die Zielsetzung der niederldndischen
MaRnahmen im Einzugsgebiet, das Wasser so lange wie
moglich zuriickzuhalten, um die Abflusswellen fluss-
abwidrts und im Hauptstrom zu reduzieren. Dazu wur-
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den verloren gegangene Retentionsrdume wieder in
die Hochwasserdynamik einbezogen, bestehende fiir
eine effizientere Nutzung umgestaltet sowie zusitz-
liche angelegt. AuBerdem wurden FlieBgewisser rena-
turiert, um deren kriimmungsreichen Verlauf und
natiirliche Ausuferungszonen wiederherzustellen, so-
wie Malnahmen zur dezentralen Regenwasserversik-
kerung in Siedlungsgebieten und auf Freiflichen
durchgefiihrt. Auch diese Projekte enthalten zahlreiche
wasserbautechnische Bestandteile, wie z.B. Damme
und Wehre sowie Schopfwerke. Jedoch sind die getatig-
ten Eingriffe weniger tief greifend als am Hauptfluss, da
sie sich stdrker an einer moglichst naturnahen Umge-
staltung orientieren,

Auch in Deutschland dominierten operative wasser-
wirtschaftliche MaBnahmen, wenngleich deren techni-
sche und bauliche Komponenten weniger stark aus-
geprédgt sind. Am Hauptstrom wurden beispielsweise
mehrere Deichriickverlegungen durchgefiihrt und
natiirliche Uberschwemmungsrdume wiederherge-
stellt. Die MaBnahmen im Einzugsgebiet haben einen
grundsétzlich dhnlichen Charakter wie in den Nieder-
landen und variieren nur in technischen Details. Aller-
dings spielten bei der deutschen Programmumsetzung
planerische und immaterielle Projekte bzw. Projektele-
mente eine weit gréflere Rolle. So wurde in den Nieder-
landen das ,Thema 3“ mit MaBnahmen zur Erhéhung
des Kenntnisstandes und zur Sensibilisierung eher ver-
nachldssigt, wohingegen dieser Bereich in Deutsch-
land eine gréRere Bedeutung besall und hauptsichlich
- fiir die Vorbereitung und Entwicklung von Raumord-
nungsinstrumenten sowie fiir Studien und Modelle zur
Hochwasseranalyse genutzt wurde.

Daran lassen sich grundsidtzlich unterschiedliche
raumordnerische Ansdtze zwischen beiden Lindern
erkennen. Fiir die niederldndischen Projekte dient die
Raumordnung fast ausschlieflich als Instrument zur
direkten Anpassung von Flichennutzungen, so dass
diese entsprechend den Belangen des Hochwasser-
schutzes abgestimmt und gedndert werden. Jedoch
wurden fiir das Einzugsgebiet regionale, integrierte
Hochwasserschutzkonzeptionen erarbeitet, auf deren
Basis konkrete Projekte entwickelt wurden. Wenn-
gleich in Deutschland ebenfalls die Mehrzahl der Pro-
jekte direkte rdumliche Umnutzungen beinhaltete,
wurden hier weit mehr Projekte zur Entwicklung raum-
planerischer Instrumente zur indirekten hochwasser-
angepassten Nutzungssteuerung ausgefiihrt, so z.B.
die Erfassung von Uberschwemmungsgebieten fiir
eine anschliefende Festschreibung in Regionalplidnen.
Zudem wurden rdumlich-planerische Instrumente mit
Infrastrukturprojekten kombiniert, indem etwa iiber-
geordnete gebietsbezogene Hochwasserschutzkon-
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zeptionen oder Modellstudien fiir die Auswahl und
Entwicklung konkreter Hochwasserschutzmafnah-
men entwickelt wurden.

Die Ursache fiir diese Unterschiede liegt zum einen in
einem grundsétzlich verschiedenen Raumordnungs-
verstidndnis, das innerhalb der deutschen Raumord-
nung sehr planungsorientiert, in den Niederlanden da-
gegen sowohl in der Raumordnung als auch in der
Wasserwirtschaft projektorientiert ist. Zum anderen
sind die Unterschiede auf unterschiedliche nationale
Umsetzungsstrukturen zurtickzufiihren. In Deutsch-
land existierte fiir die Initiierung, Beratung und Voraus-
wahl der Projekte, die in erster Linie von Wasserwirt-
schaftsbehérden, Wasserverbinden und Kommunen
durchgefiihrt wurden, eine nationale Beratungsgrup-
pe, die sich hauptsichlich aus den Lindervertretern
der Raumordnungsministerien zusammensetzte. Da-
durch konnten die Raumordnungsvertreter unmittel-
bar auf die raumordnerische Ausrichtung der Projekte
achten.

In den Niederlanden bestanden dagegen zwei relativ
getrennt voneinander agierende Umsetzungsstruktu-
ren. Die nationale Raumordnungsbehorde (,Rijkspla-
nologischer Dienst*) richtete fiir Teileinzugsgebiete so
genannte Cluster mit dazugehorenden Cluster-Grup-
pen aus Vertretern der nationalen Raumordnung, der
Provinzen, der regionalen Wasserverbinde (,Water-
schappen”}, der Landwirtschaft und dem Natur- und
Landschaftsschutz ein. Die Cluster-Gruppen erarbeite-
ten regionale Konzeptionen, welche die Ziele fiir das
Hochwassermanagement definieren, geeignete Mal-
nahmenbereiche aufzeigen und mogliche Projekte auf-
fithren. Uber die Cluster konnte in den Niederlanden
somit ein gebietsbezogener und integrierter Ansatz fiir
Teileinzugsgebiete erreicht werden.

Im Gegensatz dazu entstammen die niederldndischen
MaBnahmen im Hauptstromgebiet aus den internen
Verwaltungsstrukturen der nationalen Wasserwirt-
schaftsbehorde (,Rijkswaterstaat”). In die Umsetzung
der Mallnahmen wurde noch das Ministerium fiir
Landwirtschaft, Naturschutz und Fischerei einbezo-
gen, da einige Projekte aus dem nationalen Plan fiir
Naturpolitik stammen. Nicht zuletzt durch diese was-
serwirtschaftlich dominierte Umsetzungsstruktur ldsst
sich die stark ingenieurtechnische und weniger raum-
ordnerische Logik der Projekte an den Hauptfliissen er-
kldren, wohingegen der raumordnerische Ansatz im
Einzugsgebiet besser zum Ausdruck kommt. Somit
zeigt sich, dass fiir die Integration des raumordneri-
schen Ansatzes die direkten Einflussmoglichkeiten der
Raumordnungsinstitutionen entscheidend sind.
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Einen der auffilligsten Unterschiede zwischen
Deutschland und den Niederlanden zeigt schliefflich
die Projektzielsetzung, wobei man in den Niederlan-
den wiederum zwischen Projekten am Hauptstrom
und Projekten im Einzugsgebiet unterscheiden muss.
Samtliche Projekte versuchen zwar grundsitzlich,
einen Beitrag zur Verbesserung der regionalen und
moglichst auch der tiberregionalen Hochwassersitua-
tion zu leisten. Wahrend aber alle deutschen sowie die
niederldndischen Mafnahmen im Einzugsgebiet da-
rauf abzielen, den Hochwasserabfluss zu verlangsa-
men und zurlickzuhalten, sollen die niederldndischen
Projekte an den Hauptfliissen gerade den ziigigen, un-
gehinderten Abfluss sicherstellen. Eigentlich scheint
diese Zielsetzung im Widerspruch zu den Grundsétzen
eines vorbeugenden Hochwasserschutzes zu stehen,
moglichst viel Wasser méglichst lange zurtickzuhalten.
Jedoch sollte jeder Flussabschnitt gesondert betrachtet
werden, weshalb im Unterlauf die Schaffung geeig-
neter rdumlicher Voraussetzungen fiir einen ungehin-
derten und gefahrlosen Wasserabfluss ins Meer als
angemessen angesehen werden muss, zumal keine
negativen Auswirkungen auf andere Staaten folgen.

5 Fazit: Erste wichtige Schritte in Richtung
eines vorbeugenden Hochwasserschutzes

Die Umsetzung des IRMA-Programms ldsst eine neue
vorbeugende Ausrichtung des Hochwasserschutzes er-
kennen. Sicherlich sind die Programmkonzeption und
Umsetzung nicht in allen Bereichen mit dem raum-
ordnerischen Ansatz des vorbeugenden Hochwasser-
schutzes deckungsgleich. So ist nach wie vor eine
Dominanz einer wasserwirtschaftlichen und inge-
nieurtechnischen Logik vorhanden, die zum Teil Pro-
jekte bedingt, die nicht unter einen vorbeugenden
Hochwasserschutz fallen, wie z.B. die Vertiefung von
Flussbetten oder der Katastrophenschutz. Auch domi-
nieren aktive Maffnahmen zur direkten Beeinflussung
der Hochwasserentstehung gegeniiber passiven Maf-
nahmen zur Reduzierung der Schadenpotenziale. Aus
Sicht des vorbeugenden Hochwasserschutzes sind je-
doch MaBlnahmen, die an den Schadenpotenzialen an-
setzen, fiir eine Reduzierung der Hochwasserschiden
erfolgversprechender.”® Denn die Einflussméoglichkei-
ten des Menschen auf die Entstehung und Ausmalie
von Hochwasser sind begrenzt. Dagegen kénnen die
Schiden durch Hochwasser nachhaltig verringert wer-
den, wenn iiberschwemmungsgefahrdete Gebiete frei-
gehalten oder angepasst genutzt werden.

Dennoch driicken die Grundsitze, Handlungsfelder
und die meisten Mallnahmenbereiche eine Verdnde-
rung der Vorgehensweise in Richtung eines vorbeugen-
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den Hochwasserschutzes aus. So erfolgte im Rahmen
des IRMA-Programms keine weitere Verstarkung oder
Erhohung von Schutzbauten, durch die das Hochwas-
ser {iiberschwemmungsfrei abgeleitet werden soll, son-
dern es wurde versucht, mehr Raum zur Verfiigung zu
stellen, auf dem sich das Hochwasser gefahrlos aus-
breiten kann, sowie die Niederschlagsabfliisse aus der
Flache zu verlangsamen und zu reduzieren. Dazu wird
die Abstimmung und Anpassung von Nutzungen als
hauptsédchliche raumordnerische Aufgabe notwendig.

Somit konnte das IRMA-Programm die Ausrichtung
nationaler Politiken beeinflussen. Allerdings kniipfte
das Programm hauptsdchlich an neu entstehende
nationale Initiativen an. Auch das IRMA-Programm-
dokument fasst lediglich die Uberlegungen der
Mitgliedstaaten zum Thema ,Raumordnung und
Hochwasserschutz® zusammen, wie sie z.B. in den ent-
sprechenden EntschlieBungen der deutschen Minis-
terkonferenz fiir Raumordnung (MKRO) zum Ausdruck
kommen. Durch die Mittel des IRMA-Programms
konnte jedoch der einsetzende Politikwandel verstarkt
und vor allem beschleunigt werden. Die Fordermittel
gaben den AnstoB, neue Projekte zu entwickeln oder
geplante Projekte, die wegen geringer Prioritidt oder
politischer Probleme moglicherweise zurtickgestellt
worden wiren, auszufiihren. So vollzogen die Nieder-
lande beispielsweise ab 1998 durch erste Pilotprojekte
den Einstieg in eine neue Hochwasserschutzpolitik un-
ter dem Titel ,Raum fiir den Fluss“, deren Beginn erst
ab 2000 vorgesehen war. Besonders hervorzuheben ist
zudem, dass der niederlindische ,Rijkswaterstaat”
sein urspriingliches Vorhaben, mit den IRMA-Mitteln
notwendige Deichverstarkungen zu finanzieren, zu
Gunsten des neuen Ansatzes aufgegeben hat.

In beiden Landern wurden die Beteiligten durch ihre
konkrete Mitarbeit am IRMA-Programm zum einen ge-
nerell fiir die Thematik des vorbeugenden Hochwas-
serschutzes sensibilisiert und konnten zum anderen
konkrete Erfahrungen und Kenntnisse sammeln, die in
die nationale Politik eingingen. So sahen die deutschen
Beteiligten unter anderem einen Zusammenhang zwi-
schen der deutschen Teilnahme am IRMA-Programm
und der Novellierung des Raumordnungsgesetzes, das
in seiner aktualisierten Fassung vom 1.1.1999 um einen
Grundsatz zum vorbeugenden Hochwasserschutz er-
ganzt wurde. Auch konnte erreicht werden, dass der
neue Hochwasserschutzansatz iiber die zahlreichen
Projekte, die von einer breiten Offentlichkeitsarbeit be-
gleitet waren, bei verschiedenen relevanten Akteuren
auf verschiedenen Ebenen bekannt gemacht wurde.

Daran zeigt sich, dass die Gemeinschaftsinitiative
INTERREG II C iiber den gezielten Einsatz européi-
scher Fordermittel im Falle des IRMA-Programms
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einen einsetzenden Politikwandel innerhalb der Mit-
gliedstaaten verstdrken und lenken konnte, ohne eine
Gleichschaltung der nationalen Vorgehensweisen vor-
zunehmen. Die einzelnen Lidnder hatten trotz einer
Angleichung der Strategien die Mdglichkeit, die Kon-
zepte nach ihren nationalen Erfordernissen und Inte-
ressen auszulegen und eigene Schwerpunkte zu setzen,
was an der unterschiedlichen niederlindischen und
deutschen Umsetzungsweise deutlich wird. Die natio-
nale Gleichschaltung kann auch nicht das Ziel européi-
scher Politik sein, sondern vielmehr muss diese
geniigend Freiraum fiir die spezifischen nationalen
politisch-administrativen, kulturellen und geographi-
schen Rahmenbedingungen und Besonderheiten las-
sen.
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