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Fortschritte beim vorsorgenden 
Hochwasserschutz durch die Raumordnung 
Nationale und transnationale raumordnerische Ansatze 

am Beispiel der europaischen Flussgebiete des Rheins und der Oder 

The Contribution of Spatial Planning 
to Advances in Flood Prevention 
National and transnational, planning-based approaches 

illustrated with reference to the catchment areas of the rivers Rhine and Order 

Kurzfassung 

Vorsorgender Hochwasserschutz ist eine gesamtgesellschaftliche Aufgabe. Die Rolle der 

Raumordnung bei der Flachen- und Verhaltensvorsorge ist inzwischen unbestritten. Aktiv 

wird die Integration der Hochwasserschutzbelange in die raumordnerische Praxis seit liber 

zehn Jahren zunehmend intensiv vorangetrieben. Der vorliegende Beitrag untersucht, wel­

che konkreten Fortschritte der Raumordnung in Deutschland und auch in der trans­

nationalen Zusammenarbeit sichtbar werden. Erganzend werden aktuell laufende und wei­

tere zuklinftig notwendige Schritte aufgezeigt. 

Abstract 

The task of /food prevention is one which concerns society in its entirety. The role of 

comprehensive spatial planning, both in making available the land required and in 

supporting preventive action, is naw beyond dispute. Indeed, for over ten years a pro-active 

policy of integrating flood-prevention measures within spatial-planning practice has been 

pursued and advanced with ever-increasing intensity. This article seeks to establish just what 

concrete advances are now visible, both in spatial planning within Germany and in the 

context of transnational co-operation. It concludes by setting out a number of further steps 

either currently being implemented, or which will become necessary in the future. 

1 Einleitung 

Das Bewusstsein fur die okologischen, okonomischen 

und sozialen Gefahrdungen, die von extremen Hoch­

wasserereignissen ausgehen, ist erfreulicherweise in. 

den letzten zehn Jahren erheblich gestiegen. Auch die 

grundsatzliche Bereitschaft, anzuerkennen, dass die 

komplexen Aufgaben des vorsorgenden Hochwasser­

schutzes nur in Aufgabenteilung zwischen Wasserwirt­

schaft, Raumplanung und anderen Fachplanungen ge­

lost werden konnen, setzt sich zunehmend durch. 

Erheblich dazu beigetragen hat, neben den haufigen 

und offentlich vielbeachteten Extremereignissen1 , 

auch die Verschiebung in der Grundeinstellung bei Pla­

nerinnen und Planem, Verwaltung und Politik. 
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Seit den ersten einschlagigen politischen Diskussionen 

und Beschliissen zur raumordnerischen Strategie fur 

den vorsorgenden Hochwasserschutz sind mittlerweile 

weit liber zehn Jahre vergangen.2 Seitdem wurden 

zahlreiche EntschlieBungen herbeigefuhrt, erhebliche 

Aktivitaten eingeleitet und umfangreiche (Forder-)Pro­

gramme auf nationaler und europaischer Ebene aufge­

legt. Allein im Rhein-Maas-Einzugsgebiet werden von 

der EU bis Ende 2001 ca. 140 Mio. EURO filr den 
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raumordnerischen Hochwasserschutz bereitgestellt.'
Der vorliegende Beitrag geht daher Fragen zu nach­
weisbaren Fortschritten auf dem Gebiet der Raumord­
nung nach: in Raumordnungspolitik und -planen, in
Kooperationen und transnationaler Zusammenarbeit
und schlielslich in der sektoriibergreifenden Abstim­
mung. Die Ausfiihrungen basieren aufser auf einem
1999 abgeschlossenen UBA-Forschungsvorhaben4 auf
aktuellen Projekten zum raumordnerischen Hochwas­
serschutz an Rhein, Elbe, Oder und Lahn."

2 Aufgaben und Grenzen
der wasserwirtschaftlichen Fachplanung

2.1 Wasserwirtschaft in Deutschland

Die Wasserwirtschaft ist gemafs Wasserhaushaltsgesetz
fur den Zustand der Gewasser und ihrer Nutzung ein­
schliefslich des Hochwasserschutzes zustandig, Der
Bund macht im Wasserhaushaltsgesetz Rahmenvorga­
ben, deren inhaltliche Ausgestaltung und ihr Vollzug
einschliefslich der Zustandigkeiten durch die Landes­
wassergesetze in den Bundeslandern unterschiedlich
geregelt werden." Daneben existieren Vorgaben der EU,
die sich vor allem auf die Nutzungen und Qualitatsan­
forderungen sowie den Schutz vor gefahrlichen Stoffen
beziehen und im Zuge der EinfUhrung der Wasserrah­
menrichtlinie (siehe Kapitel 2.4) vereinheitlicht wer­
den sollen. Aufgaben des Hochwasserschutzes sind vor
allem Gewasserausbau (einschliefslich Deichbau) nach
§ 31 Wasserhaushaltsgesetz (WHG) und der Unterhalt
der Gewasser nach § 28 WHG. Besonders raumrelevant
ist die ordnungsrechtliche Sicherung von Ober­
schwemmungsgebieten nach § 32 WHG. AIle Landes­
wassergesetze schreiben diese Ausweisung vor, wobei
die Abgrenzung nach einem Bemessungshochwasser
unterschiedlich geregelt ist (z.8.: .Jm Regelfall ist ein
Hochwasserereignis zugrunde zu legen, mit dem
statistisch einmal in hundert Iahren zu rechnen ist",
§ 69 Hessisches Wassergesetz, HWG). Allen Landes­
wassergesetzen ist gemein, dass Flachen, die entweder
deichgeschiitzt sind oder die tiber explizit ausgewiese­
ne Uberschwemmungsflachen hinausgehen, keinen
Regelungsinstrumenten des wasserrechtlichen Hoch­
wasserschutzes unterliegen. Das bedeutet, dass im
aktuellen Wasserrecht keine ordnungsrechtlichen
Instrumente zur vorsorgenden Steuerung von Scha­
denspotenzialen . oder konkurrierenden Nutzungen
aulserhalb rechtlich festgestellter Oberschwemmungs­
gebiete vorgesehen sind.

Wahrend die Abstimmung von Malsnahmen zum vor­
beugenden Hochwasserschutz mit erheblicher Aus-
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wirkung auf das Gebiet anderer Bundeslander in
§ 32 Abs. 3 WHG festgelegt ist", existieren keine gesetz­
lichen Regelungen zum transnationalen Hochwasser­
schutz. Flussgebietsweite konzeptionelle Planungen
fur den vorsorgenden Hochwasserschutz, die ein Be­
standteil der in § 36 WHG vorgesehenen Wasserwirt­
schaftlichen Rahmenplane sein sollten, sind in der Ver­
waltungspraxis in Deutschland nur in Ausnahrnefallen
anzutreffen.

2.2 Wasserwirtschaft in Nachbarstaaten

Der Aufbau der Wasserwirtschaft in Frankreich ist im
Vergleich zu Deutschland wesentlich stringenter. Die
verschiedenen wasserrechtlichen Regelungen wurden
1992 zu einem Gesamtwerk zusammengefuhrt (Ioi sur
l'eau). Die zentrale Verantwortung fur die Wasserwirt­
schaft liegt im Ministerium fur Raumplanung und Um­
welt. Als nachgeordnete Behorden fungieren sechs
Wasserbeh6rden (Agences de l'eau), deren Zustandig­
keit sich an den sechs Haupteinzugsgebieten orien­
tiert, Die weiteren Ebenen haben im Bereich des
vorsorgenden Hochwasserschutzes vor allem ausfiih­
renden Charakter." Die wasserwirtschaftliche Planung
erfolgt einzugsgebietsbezogen auf zwei Ebenen: Die
SDAGE (Schemas directeurs d'amenagernent et de
gestion des eaux) werden auf Ebene der sechs franzo­
sischen Wasserbeh6rden in einem funfjahrigen Ab­
stand regelmafsig erstellt. Diese werden in den SAGE
(Schemas d'amenagernent et de gestion des eaux) wei­
ter konkretisiert.

In den Niederlanden hat die wasserwirtschaftliche
Planung auf Grund der wasserorientierten Entwick­
lung des Landes eine zentrale Bedeutung. Auf nationa­
ler Ebene werden Strategiepapiere (Nota Waterhuis­
houding) aufgestellt, die durch die zwolf Provinzen
konkretisiert werden. Eine Besonderheit stellen die
Waterschappen (Wasserverbande) dar, die von den
Provinzen definierte und iiberwachte wasserwirt­
schaftliche Aufgaben wahrnehmen. Dazu gehoren un­
ter anderem Bau und Unterhaltung von Deichen." Die
Waterschappen werden durch von Interessensgruppen
(z.B, Landbesitzer, Landwirte, Naturschutzorganisa­
tionen) gewahlte Aufsichtsgremien geleitet. Gerade
diese Planungsstufe zeigt deutlich das hollandische
Prinzip des Konsenses im Planungsbereich, das die
Planung insgesamt von anderen Landern unterschei­
del.

Die anhand der Beispiele verdeutlichte Heterogenitat
der wasserwirtschaftlichen Planungssysteme in Euro­
pa ist fur Oberlegungen zur transnationalen Zusam­
menarbeit von zentraler Bedeutung.
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2.3 Hochwasserschutz im Rahmen
transnationaler Wasserwirtschaft

Bereits seit den 1960er Iahren wird am Oberrhein
grenzuberschreitend in einer Hochwasser-Studien­
kommission zusammengearbeitet, woraus 1978 ein
internationales Abkommen'? resultierte. Fur diesen
Raum befasst sich ein standiger Ausschuss mit Fragen
des Hochwasserschutzes (Rechtsfragen, Steuerung in
Hochwassersituationen). Die Zustandigkeit fur die
Realisierung der Ruckhalteraume liegt davon unbe­
ruhrt bei den Landern. Fur nahezu aile grofsen
deutschen Fltisse existieren ursprunglich auf die
Gewasserreinhaltung ausgerichtete Internationale
Schutzkommissionen, die in den letzten Jahren ver­
starkt auch konzeptionelle Dberlegungen zum Hoch­
wasserschutz erarbeiten. Seit 1950 existiert die Interna­
tionale Kommission zum Schutz des Rheins (lKSR). Sie
spricht Empfehlungen an die Regierungen aus. Im
Januar 1998 wurde der Aktionsplan Hochwasser vorge­
legt" und von den zustandigen Ministern der beteilig­
ten Staaten beschlossen. Die Umsetzung muss nun auf
Landerebene erfolgen. Die wichtigsten Ziele sind:

- Schadensrisiken vermindern (urn 10 % bis 2005,
25 % bis 2020).

- Extremhochwasserstande vermindern (urn bis zu
30 em bis 2005, 70 em bis 2020).

- Hochwasserbewusstsein verstarken (z.B. durch Er-
arbeitung von Risikokarten).

- Hochwassermeldesysteme verbessern.

Der Aktionsplan enthalt Mafsnahmenbtindel, deren
Realisierungshorizont und den jeweils geschatzten
Aufwand (Gesamtvolumen ca. 24 Mrd. DM). Die hoch­
wasserrelevanten Flachen wurden zeitgleich im Rhein­
Atlas dargestellt. Erganzend erfolgt derzeit im Auftrag
der IKSR die Erarbeitung von Risikokarten." Vergleich­
bare Aktionsplane und Karten anderer Kommissionen
sind in der Erarbeitung bzw. wurden bereits abge­
schlossen (Mosel und Saar, Elbe, Oder, Donau).

Diese Aktionsplane zeigen, dass es moglich ist, trans­
national Konzepte mit konkreten Zielen und MaB­
nahmen fur einen grofsen Flusslauf, einschliefslich
Zeit- und Finanzvorgaben, zu erstellen. Es ist ferner
moglich, diese politisch so abzustimmen, dass die
Regierungen sich selbst vertraglich zur Umsetzung
verpflichten. Fur die IKSR wurden 1999 mit einer vol­
kerrechtlichen Vereinbarung u. a. die ganzheitliche
Hochwasservorsorge und der Hochwasserschutz unter
Berucksichtigung okologlscher Erfordernisse als ge­
meinsame Ziele formuliert. Diese ehrgeizigen Ziele
spiegeln sich auch in zahlreichen beeindruckenden
Aktivitaten der IKSR wider: So laufen tiber die benann­
ten Prajekte hinaus diverse Anstrengungen zur Offent-
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lichkeitsinformation, zur Akzeptanzverbesserung und
zur Evaluierung abgelaufener Ereignisse." Die anderen
internationalen Flusskommissionen streben ahnliche
Prajekte an.

Es ist allerdings bei diesen transnationalen Ansatzen
durchweg zu konstatieren, dass sie zum einen primar
den Flusslauf selbst, nicht aber Flachen im Einzugsge­
biet betreffen. Zum anderen verfugen sie bislang aufser
den volkerrechtlichen Selbstverpflichtungen (interna­
tionale Vertrage) tiber keine Vollzugsinstrumente! Die
Einleitung geeigneter Mafsnahmen ist folglich wieder­
urn auf die nationalen und regionalen Instrumente der
Wasserwirtschaft und der Raumplanung angewiesen.
Akzeptanzschaffung, Finanzierung, Abstimmung und
Durchsetzung sind und bleiben regionale Aufgaben.
Entsprechend unterschiedlich fallen die Zielerreichun­
gen des Aktionsplanes aus. Zwar wurden die meisten
Zwischenziele des Aktionsplanes bis 2000 erreicht,
doch gerade das Ziel, die Schadenpotenziale nicht zu
erhohen, wurde verfehlt.!' Eine stringentere Nutzungs­
steuerung in Risikogebieten (hinter den Deichen)
scheint dringend notwendig.

2.4 Die EU-Wasserrahmenrichtlinie

Mit der Verabschiedung der Wasserrahmenrichtlinie
(WRR) im September 2000 durch das Europaische Par­
lament wurde erstmals in der Geschichte der Europai­
schen Union eine umfassende Regelung fur den Be­
reich der Wasserpolitik festgelegt. Ziel dieser Richtlinie
ist es, neben der Verbesserung der Gewasserqualitat
und einer nachhaltigen Wassernutzung einen "Beitrag
zur Minderung der Auswirkungen von Uberschwem­
mungen" (Artikel 1 WRR) zu leisten. Relevant fur den
vorsorgenden Hochwasserschutz ist dabei das for­
mulierte Umweltziel, fur Oberflachengewasser soweit
moglich einen "guten Zustand" (einschliefslich der
guten Gewasserstruktur) zu erzielen (Artikel d Abs. 1
WRR). Damit ist in der Regel eine Verbesserung des
Retentionsverrnogens verbunden.

Fur den transnationalen Hochwasserschutz von be­
sonderer Bedeutung ist die in Artikel3 WRRvorgesehe­
ne Koordinierung von Verwaltungsvereinbarungen in­
nerhalb einer Flussgebietseinheit. Danach soli sich das
Verwaltungshandeln an den natiirlichen Einzugsge­
bietsgrenzen der Gewasser orientieren und die trans­
nationale Zusammenarbeit sichergestellt werden (Arti­
kel3 Abs. 4 WRR). Obwohl die Wasserrahmenrichtlinie
in erster Linie den Cewasserschutz zum Ziel hat, kann
diese Neuausrichtung auch die fur den Bereich des vor­
sorgenden Hochwasserschutzes notwendige transna­
tionale Zusammenarbeit verbessern. Es ist nicht davon
auszugehen, dass nun zwangslaufig eine Neustruktu-
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rierung der Wasserwirtschaftsbehorden durchgeflihrt
wird. Vielmehr wird von Seiten der Landerarbeitsge­
meinschaft Wasser (LAWA) die Auffassung vertreten,
dass eine Unterscheidung zwischen Umsetzungsauf­
gaben und Planungsaufgaben sinnvoll ist. Die Umset­
zungsaufgaben sollen weiterhin durch die bestehen­
den Behorden bearbeitet werden. Lediglich fur die'
Koordination der Planungsaufgaben ist eine neue In­
stitution erforderlich. Die LAWA schlagt dabei auf
nationaler Ebene fur Deutschland moglichst nieder­
schwellige Gremien fur die verschiedenen Fiussge­
bietseinheiten vor, die nieht tiber eine eigene Rechts­
fahigkeit verfugen und somit auch keine hoheitlichen
Aufgaben ubemehmen konnen." In der WRR wird
ausdrucklich geregelt, dass bestehende Strukturen, die
auf internationalen Ubereinkommen beruhen, genutzt
werden konnen (Artikel3 Abs. 6 WRR). Diese Struktu­
ren existieren flir aile internationalen Fliisse, die
Deutschland durchflieBen (vgl. Kap. 2.3).

3 Handlungsfelder und Strategien
der Raumordnung beim Hochwasserschutz

3.1 Handlungsfelder

Aus der vorangegangenen Darstellung wird deutlich,
dass die Wasserwirtschaft primar die Verantwortung
fur den wasserbaulichen Hochwasserschutz und
die ordnungsrechtliche Sicherung der Abflussraume

Abbildung 1
Handlungsfelder des
vorsorgenden Hochwasserschutzes
in Flusseinzugsgebieten
(A his D sind Schwerpunkte
der Raumordnung)
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(Uberschwernmungsgebiete nach Wasserrecht) tragt.
Die Raumordnung dagegen verfugt tiber Instrumente
(und die Zustandigkeit) zur vorsorgenden Flachen­
sicherung und zur Koordination von Raumanspruchen
in allen Teilraumen. Sie soli dabei Kriterien des Ruck­
haltes und Risikopotenziale in die Nutzungssteuerung
-einbeziehen (Ziff.A bis D in Abb. 1). Da die Wasserwirt­
schaft ordnungsrechtlich nur fur Uberschwemrnungs­
gebiete Regelungskompetenz hat (s.o.), miissen sich
hier Planungsbereiche erganzen und so ihren Teil zu
der Gesamtaufgabe beitragen. Ein weiteres Hand­
lungsfeld fur die Raumordnung ist in der Koordination
der lokalen, regionalen und transnationalen Anforde­
rungen und Akteure zu sehen.

3.2 Erforderliche Festlegungen der Raumordnung

Die regulativen Instrumente der Landes- und Regio­
nalplanung zur vorsorgenden Steuerung von Raum­
funktionen und -nutzungen sind die Raumordnungs­
plane ("Raumordnungsplan fur das Landesgebiet", § 8
ROG und .Regionalplane", § 9 ROG). Die Nutzungen
und Funktionen werden gesteuert tiber verbindliche
Ziele fur die nachfolgenden Planungsinstanzen (§§ 3
Abs. 2 u. 4 Abs. 1 ROG) mit Darstellung als Vorrangge­
biet sowie Grundsatze zur Steuerung der Abwagung
nachgeordneter Instanzen (§§ 3 Abs. 3 u. 4 Abs. 2 ROG)
mit Darstellung als Vorbehaltsgebiet. Innerhalb aller
Raumordnungsplane ist es erforderlich, Vorranggebie-

A Sicherung von Retentionsraumen
und ..,

B E~eiterung von Retentionsraumen
- Uberschwemmungsgebiete

(Ausweisung, Freihaltung)
- Polderschaffung und -freihaltung
- Deichruckverlegung
- Vertiefung von Retentionsflachen

C Huckhalt in der Hache
- Regenwasserbewirtschaftung
- Begrenzung der Versiegelung
- Landnutzung und Landbewirtschaftung
- Angepasste Waldwirtschaft
- Renaturierung der Gewasssr

o Minimierung des Schadenspotenzials
- Flachenvorsorqe / Raumnutzungssteuerung
- Bauvorsorge
- Offentlichkeitsinformation
- Schaffung von Problembewusstsein
- Hochwasservorhersage, -warnung

E Technischer Hochwasserschutz
- Deiche und Damrne
- Hochwasserschutzmauern
- Ruckhaltebecken
- Talsperren
- Katastrophenschutz

Heiland (WAR) 2001
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te und Vorbehaltsgebiete fur den Hochwasserschutz
ziigig, eindeutig und flachendeckend nach wasserwirt­
schaftlich ermittelten Abgrenzungen (vgl. Abb. 2) fest­
zulegen."

Abbildung 2
Erforderliche Festlegungen zum Hochwasserschutz
in Raumordnungsplanen

"Muss" "Soli"

Text
Ziel (konkret)

II
Grundsatz

I§3 Nr. 2 ROG § 3 Nr. 3 ROG

Vorranggebiete Vorbehaltsgebiete

Karte fur den Hochwasserschutz fur den Hochwasserschutz

(§ 7 Abs. 4 Nr. 1 ROG) (§ 7 Abs. 4 Nr. 2 ROG)

- Oberscbwemmunqeqeolete - unabgestimmte DeichrOck-

(Verordnung, RKH) verlegungsgebiete und

- Oberschwemmungsbereiche Renaturierungsflachen

(HQ100: berechneVhistorisch) - Hochwasserentstehungs-

- DeichrOckverlegungsgebiete gebiete (umstritten, s. Text)

- Renaturierunqstlachen - deichgeschOtze Risikogebiete

(Schaden begrenzbar)
- deichgeschOtzte Risikogebiete

(bei Flut nicht beherrschbar)

Die Differenzierung nach Vorrang und Vorbehalt muss
im Einzelfall des jeweiligen Planes erfolgen. Sie sollte
aber prinzipiell berucksichtigen, dass eine unmittelba­
re Planungssteuerung nur tiber Vorrangfestlegungen
erfolgt, wah rend der Vorbehalt bei anderen wichtigen
Grunden tiberwunden werden kann. Fachplanerische
Festlegungen dagegen haben eine eigene unmittelbare
Wirkung und werden durch den Raumordnungsplan
nur als Information transportiert.

3.3 Bisherige Strategien der Raumordnung
in Deutschland

Der Bund hat in der Raumplanung gemaB Grund­
gesetz drei kompetenzrechtliche Regelungsbereiche:"
(1) eine Vollkompetenz in Ianderubergreifenden Zu­
sarnmenhangen, (2) die Befugnis, die Rechtswirkun­
gen der Plane verschiedener Stufen durchgehend zu
bestimmen und (3) die Rahmenkompetenz, die Raum­
ordnung in den Landern in den durch Artikel 75 GG
bestimmten Grenzen zu regeln. Hinsichtlich der Auf­
gaben des Hochwasserschutzes macht der Bund nicht
von der Vollkompetenz Gebrauch'", den Landern bei­
spielsweise konkrete raumliche und sachliche Auf­
lagen fur die Raumnutzung an Flussen zu machen. Als
sachliche Rahmenvorgabe zum vorsorgenden Hoch­
wasserschutz hat der Bund 1998 einen Grundsatz der
Raumordnung in das ROG aufgenommen: "Ftir den
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vorbeugenden Hochwasserschutz ist [... J zu sorgen,
im Binnenland vor allem durch Sicherung oder
Rtickgewinnung von Auen, Ruckhalteflachen und
uberschwemmungsgefahrdeten Bereichen." (§ 2 Abs. 2
Nr. 8 ROG). Zur Minimierung der Versiegelung und da­
mit des Wasserabflusses in der Flache dient ein weite­
rer Grundsatz des ROG (§ 2 Abs. 2 Nr. 8 ROG).

Auf Landes- und Regionalplanungsebene ist in
Deutschland in der Vergangenheit ein sehr heterogener
Umgang mit den Anforderungen des vorsorgenden
Hochwasserschutzes in der Raumplanung festzustel­
len. Im Sommer 2000 wurden nach einer lange wahren­
den Diskussion gemeinsame raumordnerische Schritte
in den ..MKRO Handlungsempfehlungen zum vor­
sorgenden Hochwasserschutz" festgehalten und be­
schlossen." Darin sind im Wesentlichen die o.g. Ziele
und Handlungsfelder (vgl. Kap. 3.1) beschrieben, und
es wird den Landern empfohlen, moglichst einheitli­
che Festlegungen zum Hochwasserschutz in den
Raumordnungsplanen (vgl. Kap. 3.2) zu verankern. Im
Einzelnen werden Vorschlage fur die Festlegung von
Zielen und Grundsatzen sowie von Vorrang- und Vor­
behaltsgebieten fur folgende Bereiche gemacht (vgl.
auch Abb. 2):

- Sicherung und Rtickgewinnung von Uberschwern­
mungsbereichen

- Risikovorsorge in potenziellen Uberflutungsberei-
chen (hinter Deichen)

- Rtickhalt im Einzugsgebiet.

Dazu finden sich in den Empfehlungen Begriffsdefini­
tionen und Hinweise fur die erforderlichen fachplane­
rischen Daten- und Informationsgrundlagen (vgl. auch
Kap. 5.3). Die Handlungsempfehlungen stellen eine ge­
eignete Grundlage fur die Verbesserung und Verein­
heitlichung der raumplanerischen Hochwasservorsor­
ge dar. Ihre Anwendung indes bedarf noch erheblicher
Uberzeugungsarbeit und Anstrengungen bei den Ver­
antwortlichen und in der Offentlichkeit,

Die bundesweite Auswertung von Landesplanungs­
gesetzen und Raumordnungsplanen" zeigt, dass die
meisten Plane zwar Grundsatze und textliche Ziele
zum Hochwasserschutz enthalten, dass aber bei der
raurnlichen Konkretisierung und Darstellung der
Gebiete erheblicher Handlungsbedarf besteht. Eine
eindeutige Kennzeichnung der Vorrang- und Vorbe­
haltsgebiete fur den Hochwasserschutz ist jedoch not­
wendig, urn Aktivitaten der Kommunen und Fachpla­
nungstrager zu steuern und zu koordinieren. Dafiir
fehlen teilweise auch noch die fachlichen Grundlagen.
Bei Fortschreibungen von Raumordnungsplanen zeigt
sich aber eine eindeutige Tendenz: Immer mehr neue
Plane oder aktuelle Entwiirfe enthalten verschiedene
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Beispiele ffir Festlegungen der Regional- und Landesplanungen zum vorsorgenden Hochwasserschutz entlang des Rheins

Land Raumordnungsplan Festlegung ffir den HWS im Planwerk
(Iahr, E = Entwurf) (VR = Vorrang, VB = Vorbehalt, N = Nachrichtlich)

Bezeichnung Abgrenzung I Bemerkung

Landesentwicklungsplan (E 2000) keine

Regionalplan Schutzbediirftige Bereiche fur Uberschwemmungsgebiete
Hochrhein-Bodensee (1995) die Wasserwirtschaft (VR)

eo Regionalplan Vorrangbereich fur Uberschwemmungsgebtete, naturliche...
Sudlicher Oberrhein (1995) Ubcrschwemmungen (VR) (Iberflutungsbereiche, Plachen desOJ

~

6 Uberschwemmungsgebiete (N) integrierten Rheinprogramms
s
1:: Regionalplan Schutzbediirftige Bereich fur u. a.: Uberschwemmungsgebiete.:;::1

::: Mittlerer Oberrhein (1992) die Wasserwirtschaft (VR) Uberflutungsraume am Rhein, Hoch-
i: wasserruckhaltebecken, Ausuferungs-
OJ

"0 bereiche, Flachen des integrierten
'"IJ:I Rheinprogramms

Regionalplan Uberschwemmungsgefahrdete Uberschwemmungsberetche bei
Unterer Neckar (2000) Bereiche HQ,oo (Rhein), sonst HQloo;

(differenziert in VRund VB) Uberschwemrnungsgebiete: gesetzliche
Uberschw.-Geb. nachr.

Landesentwicklungsplan (2000) keine
=OJ

Regionalplan Mittelhessen (2000) HW-Riickhaltebecken, Bereich fur Integrierter Auenschutz einschliefslich'"'"OJ den Schutz oberirdischer Gewasser Hochwasserschutz (Aspekte u.a. Natur-::c RegionaIplan Sudhessen (2000) (VR) schutz, Wasserwirtschaft)

Landesentwicklungsplan (1995) Talauen, Uberschwemmungsgebiete

GEP Kaln, Bonn-Rhein-S. (1986) Uberschwemrnungsbereiche (VR) Uberschwemmungsgebiete, evtl. weitere

GEP Kaln, Leverkusen (1996)
Flachen (nicht eindeutig)

GEP Arnsberg, Dortmund (1996) HW -Riickhaltebecken, Festgesetzte Uberschwemmungsgebiete
Uberschwemmungsbereiche (VR) .weitgehend tiberholt" (Zitat, Hinweis

= auf Ifd. Neuermittlung)OJ

~ GEP Kaln, Aachen (E 1999) Uberschwemmungsbereiche (VR)'"OJ:::
GEP Munster (1998) keinei:

'6)
...: GEP Dusseldorf (1999) Bereiche fur den Schutz der Natur Erlauterungskarte 8: potenzielle Ruck-...
"0... und Landschaft (Teilfunktion gewinnungspolder / Retentionsraume0
Z Uberscbwemmungsgebiet)

GEP Arnsberg, Bochum (E 1999) keine

GEP Detmold (E 2000) Ubcrschwemmungsbereiche (VR) nach Karte STUA .Hochwassergefahrdete
Bereiche NRW"

GEP Kaln, Bonn (E 2000) Uberschwemmungsberelche (VR) nach STUA .Hochwasscrgcfahrdete
Potenz. Uberflutungsbereiche (N) Bereiche NRW" (in Erlauterungskarte)

Landesentwicklungsprogramm (1995) keine

3 RROP Rheinhessen-Nahe in Vorbereitung Karte der Hochwasserrelevanten Bereiche
0- (1986/ E 2001) des Landesamtes
.,:,
= RROP Rhein-Pfalz (1989 / E 2001) Vorrangbereich fur den Hochwasser- Polderraume gernals Hochwasser -'""2 schutz Studienkommission'6)

...:p:: RROP Mittelrhein-Westerwald Vorrangbereich fur den Hochwasser- UG gem. LWG, HQ,oo (Rhein), HQI60 (Sieg),
(E 2001) schutz und natiirliche Fliefsgewasser- weitere iiberschwemmungsgefiihrdete

entwicklung Gebiete

Stand: 1. Mai 2001
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der o.g. Kategorien von Vorrang und Vorbehalt (vgl.
Tabelle). Vollstandig sind sie aber bei weitem nicht:
Wahrend Uberschwemmungsgebiete in fast allen
neueren Planen (mit nachrichtlicher Funktion) darge­
stellt sind, konnen in rechtskraftigen Planen fur Deich­
riickverlegungs- und Poldergebiete kaum Beispiele
(z. B. aber in Sachsen-Anhalt) gefunden werden. Einige
Entwiirfe (so z.B. aus Brandenburg) sehen diese vor.
Risikogebiete (auch hinter den Deichen) sind lediglich
im Regionalplan Unterer Neckar als .Hochwasserge­
fahrdungsgebiet" (Vorrang) rechtskraftig festgelegt.
Dort sollen sie die bauliche Erhohung der Schadens­
potenziale verhindern. Hochwasserentstehungsgebie­
te sind bislang in keinem rechtskraftigen Plan darge­
stellt.

4 Transnationale raumordnerische Ansatze
beim Hochwasserschutz

Vorangehend wurde gezeigt, dass bei der Integration
der konkreten hochwasserschutzorientierten Flachen­
vorsorge in die raumliche Gesamtplanung besonders
in den letzten zwei Iahren erhebliche, wenn auch noch
nicht flachendeckende Fortschritte erzielt wurden.
Vergleichbares kann auch fur transnationale Ansatze
konstatiert werden, obwohl nur 2 % aller Ausgaben fur
den Hochwasserschutz im Rheineinzugsgebiet auf die
Hochwasservorsorge im Planungsbereich entfielen."
Es wurden in den vergangenen Jahren verschiedene
europaische Grundsatze vereinbart, Forderprogramrne
fur Hochwasserschutzaktivitaten aufgelegt und teil­
raumige Kooperationen aktiviert. Die wichtigsten Bei­
spiele sollen nachfolgend dargestellt werden, wobei
eine Vielzahl kleinerer regionaler Initiativen und Ab­
stimmungen ungenannt bleiben muss."

4.1 Europaische Erklarungen zum
raumordnerischen Hochwasserschutz

Grundlage fur den aktuellen Stellenwert des trans­
nationalen Hochwasserschutzes in der Raumord­
nungspolitik sind verschiedene Erklarungen der
Raumordnungs- und Umweltminister im Rhein-Maas­
Einzugsgebiet im Jahr 1995.23 Aus dies en ist u.a. auch
der Arbeitsauftrag fur die transnationale Arbeitsgruppe
.Raumordnung und Vorbeugender Hochwasserschutz
Rhein-Maas" hervorgegangen (vgl. Kap. 4.3).

4.2 Europaische Raumentwickiungszusammenarbeit

Die EU hat keine originate Raumordnungskompetenz.
Die faktische europaische Raumordnungspolitik ba­
siert auf Art. 130 ff. des EG-Vertrages und erfolgt durch
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Zusammenarbeit der jeweiligen zustandigen Minister
der Mitgliedstaaten und der EU-Kommission. Beteiligt
werden an den Abstimmungen der Ausschuss der Re­
gionen sowie andere Institutionen der Raumordnung
in Europa. Gemeinsame raumliche Ziele und Leit­
bilder sind im Europaischen Raumentwicklungskon­
zept (EUREK) verankert, das die Mitgliedstaaten und
die Kommission im Mai 1999 abschliefsend beraten ha­
ben." Darin ist u.a. formuliert: " ... gefahrdete Gebiete
mussen als fester Bestandteil stadtischer und land­
licher Regionen anerkannt werden. . .. Bei Entschei­
dungen zur territorialen Entwicklung sind potentielle
Risiken wie Uberschwemmungen ... einzubeziehen.
Bei der Vorbeugung von Risiken sollte insbesondere die
regionale und transnationale Dimension beriicksich­
tigt werden. "25 Und weiter: " ... Die Raumplanung kann
vor allem auf transnationaler Ebene einen wichtigen
Beitrag fur den Schutz der Menschen und zurVerringe­
rung des Risikos von Hochwasser leisten. Vorbeugen­
der Hochwasserschutz kann mit Naturentwicklungs­
bzw. Rehabilitationsmafsnahrnen kombiniert werden.
Hierfiir zeigt das INTERREG II C-Programm zur Vor­
beugung gegen Hochwasser erste moglich Ansatze
auf. "26

4.3 TransnationaIe Strategie .Raumordnung und
Hochwasserschutz" am Rhein

Recht konkret werden die notwendigen Schritte
der Raumordnung in der .Transnationalen Strategie
der Raumordnung zum vorsorgenden Hochwasser­
schutz?" benannt. Die Strategie ist unmittelbar in das
Operationelle Programm fur den INTERREG II C-Pro­
grammraum IRMA (vgl. Kap. 4.4) und teilweise in das
EUREK (vgl. Kap. 4.2) eingegangen. Neben den Zielen
und der Rolle der Raumordnung beim Hochwasser­
schutz werden konkrete raumordnerische MaBnah­
men vereinbart. Beispielhaft seien hier als Auswahl
wiedergegeben:

- Priifung und Erganzung nationaler raumordneri­
scher Instrumente,

- Vergleich und Angleichung der nationalen raumord­
nerischen Instrumente,

- Raumordnerische Flachensicherung in allen Planen
und Programmen,

- Wiedergabe der Hochwasserinformationen in allen
Planen und Programmen,

- Sicherung von Speicherraum ftir Katastrophenfalle
(differenziertes Schutzkonzept in Planen und Pro­
grammen),

- Schaffung transnationaler raumordnerischer Hand­
lungsebenen,
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Abbildung 3
Notwendiger Finanzmitteleinsatz filr den Hochwasserschutz
und transnationale Fordermtttel (ohne Belgien und Luxemburg)

Mafsnahmenbereiche zur Porderung wurden im GOP
festgelegt:

1. Mafsnahmen im Flusseinzugsgebiet,

2. Malsnahmen im Hauptstromgebiet der Flusse,

3. Erhohung des Kenntnisstandes und Verbesserung
der Zusammenarbeit.

Aus dem IRMA-Programm wurden von Ianuar 1997
bis Dezember 2001 Projekte mit insgesamt ca.
140 Mio. EURO gefordert. Pordersatze lagen zwischen
20 % (fur investive Mafsnahmen, Grunderwerb usw.)
und 50 % (Studien, Expertisen, Planungen). Der Rest
war durch eigene Finanzierung der jeweiligen Antrag­
steller aufzubringen, so dass sich nationale Gegenwert­
mittel von insgesamt annahernd 290 Mio. EURO erge­
ben. In Abbildung 3 ist die Mittelverteilung nach
Staaten zusammen mit der raurnlichen Verteilung des
notwendigen Mitteleinsatzes gemafs Aktionsplan der
IKSR (vgl. KapiteI2.3) dargestellt. Daraus wird eine Dis­
krepanz zwischen Forderungen am Unterlauf und zu­
ktinftigen Notwendigkeiten am Oberlauf deutlich. Die
Verteilung der Mittel mit einem Schwerpunkt auf den
Unterlauf (Niederlande) wurde von Staatssekretarin
Thoben bereits 1997 als "Geburtsfehler"28 kritisiert, da
im Sinne eines vorsorgenden Hochwasserschutzes die
schwerpunktmafsige Forderung des Unterlaufes nicht
zur vorsorgenden Flachennutzungssteuerung im Ein­
zugsgebiet fuhren kann. Dieses Problem konnte kaum
noch durch die spatere Steuerung der Fordermittel be­
hoben werden.

1998 - 2020

12,3 Mrd. €

~ Niederlande

1998 - 2005

Geschiitzter notwendiger Aufwand gemiiB
Aktionsplan Hochwasser nach Staaten

(IKSR 1998, S. 171)

1998 - 20001997 - 2001

Verteilung der
IRMA-Mittel

(IRMA 1998)

%

60

80

20

40

100% = 0,13 Mrd. € 1,9 Mrd. € 4,5 Mrd. €

... Schweiz _ Frankreich c=J Deutschland

100

1m Rahmen der Gemeinschaftsinitiative INTERREG II
C wurde als wichtigste und umfangreichste europai­
sche Initiative zum grenzuberschreitenden Hoch­
wasserschutz der Programmraum IRMA (lNTERREG
Rhein-Maas-Aktivitaten) anhand des Einzugsgebietes
der Fliisse Rhein und Maas abgegrenzt. Am 17.12.1997
wurde das Gemeinsame Operationelle Programm
(GOP) von der zustandigen EU-Kommission geneh­
migt. Die Einzugsgebiete haben eine Ausdehnung von
ca. 191 000 km2und sind Lebensraum fur etwa 60 Mio.
Menschen. Als Grundsatz des GOP wurde die Feststel­
lung vereinbart, dass es nicht ausreicht, lediglich in den
am starksten gefahrdeten Gebieten Mafsnahmen zu
unterstutzen. Vor allem sollte die Hochwasserent­
stehung in den Einzugsgebieten verringert werden. Als
Grundsatzefur eine neue Politik und Strategie wurden
daher formuliert:

- Die Riickhaltung abfliefsenden Niederschlagswas­
sers in den Einzugsgebieten,

- Die Schaffung von Raumen fur die Aufnahme von
Wasser am Hauptfluss,

- Die Sensibilisierung der Bevolkerung fur die Hoch-
wassergefahren.

Aulserdem wird klargestellt, dass Raumordnung, Was­
serwirtschaft und Schadensverhutung integriert han­
deln sollen und dabei die Raumordnung bei der Imple­
mentierung dieser Grundsatze einen wesentlichen
Beitrag leisten muss. Folgende Themen und damit

Vor dem Hintergrund der in Kapitel 3.1 und 3.2 dar­
gestellten Handlungsfelder und Aktionsbereiche der
Raumordnung beim vorsorgenden Hochwasserschutz
ist die transnationale Strategie als sehr vollstandig und
zukunftsweisend zu bezeichnen. Die Deklaration der
raumordnerischen Malsnahmen ist auf wissenschaftli­
cher und politischer Ebene recht deutlich erfolgt. Auch
das Problembewusstsein bei den Zustandigen hat sich
insofern verandert, als der Handlungsbedarf grund­
satzlich anerkannt ist. Allerdings zeigen aIle bisherigen
Analysen, dass noch Defizite bei der Umsetzung dieser
Zielsetzungen bestehen. Hinsichtlich der Umsetzung
der Mafsgaben existieren keine transnationalen Instru­
mente. Es ist somit wiederum die nationale Raumord­
nung, hauptsachlich auf Ebene der Regionen, gefor­
dert.

- Entwicklung transnationaler Ko-Finanzierungs­
modelle,

- Lastenausgleich fur Beeintrachtigungen bei exter­
nen Nutzen.

4.4 INTERREG II C: Rhein-Maas-Aktivitaten
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Neben den periodisch zu erstellenden Berichten uber
den Programmfortschritt sind eine Ex-ante, eine On­
going-, und eine Ex-post-Evaluation vorgesehen. In der
Ex-ante-Evaluation wurde 1997 iiberpriift, ob die Aus­
formulierung des GOP und die geplanten Vergabe­
modalitaten sowie die Porderschwerpunkte den Pro­
grammgrundsatzen und -zielen entsprechen. Darauf
erfolgte in Teilbereichen eine Anpassung. Zusatzlich
wurde im Friihjahr 1999 untersucht, in welchen
Schwerpunkten die noch verbleibenden Mittel einge­
setzt werden sollten. Es ergab sich ein Defizit sowohl in
der Forderung des Themenschwerpunktes 3 (s.o.) als
auch in der Forderung wissenschaftlicher Institutio­
nen. Hierdurch wurde ein Problem bestatigt, das sich
schon vor dem Programmstart abzeichnete:" Die
Raumordnungsbehorden und Wissenschaftsinstitutio­
nen verfugen meist nicht iiber entsprechende Haus­
haltsmittel, die fur die Kofinanzierung genutzt werden
konnen, Institutionell und personell wurden daher
wasserbauliche Projekte aus den Aufgabenfeldern des
baulichen Hochwasser- bzw. Objektschutzes starker
gefordert, da hier vielfach Projekte bereits ausfuh­
rungsreif vorlagen und die Kofinanzierung durch be­
reitstehende Teilsummen abgesichert werden konnte.
Die EU hat dennoch einen enormen Anschub der
Mafsnahmen geleistet. Die Wissenschaftsforderung aus
dem IRMA-Programm ist umstritten, da nach Ansicht
der Kritiker hierfur ausreichende Porderungsmoglich­
keiten iiber spezielle Programme bestehen.

Die Evaluierung des noch laufenden Programms im
Einzelnen kann selbstverstandlich erst 2002 nach des­
sen Abschluss erfolgen. Die Vielzahl der Projekte, die
umgesetzten Mafsnahmen und die erstellten Studien
und wissenschaftlichen Grundlagen machen aber
deutlich, dass durch den Einsatz der Fordermittel ein
grofser Fortschritt im Rhein-Maas-Einzugsgebiet hin­
sichtlich des Hochwasserschutzes erzielt wurde. Das
GOP konnte grundsatzlich gewahrleisten, dass alle
Handlungsfelder mit Projekten abgedeckt wurden.
Filtert man aus den Projektlisten" Projekte mit raum­
planerischem Schwerpunkt, d.h. solche, bei denen die
Implementierung der Anforderungen des Hochwasser­
schutzes in originare raumplanerische Methoden und
Instrumente geleistet wird, heraus, so ist die Anzahl
eher gering. In vielen weiteren Projekten werden aber
wesentliche fachplanerische Grundlagen fiir eine
raumplanerische Vorsorge gelegt (z.B. viele Projekte
zur Kartierung von gefahrdeten Bereichen), deren Um­
setzung in den Raumordnungsplanen nun erfolgen
muss. Insgesamt ist daher der raumordnerische Beitrag
zum Hochwasserschutz des Programms als sehr wich­
tig anzusehen, zumal die Raumordnung allein natiir­
lich nur die vorbereitende Nutzungssteuerung, Koordi­
nation und Kommunikation iibernehmen kann. Es
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bedarf oft weit umfangreicherer Mittel, urn konkrete
Verbesserungen fur Menschen und Umwelt sowie Vor­
sorge gegen Schaden zu erreichen.

4.5 Transnationale raumordnerische Konzeption
im Odereinzugsgebiet (OderRegio)

Das Hochwasserrisiko an der Oder ist bei der verhee­
renden Flut von 1997 und zuletzt wieder im Sommer
2001 deutlich geworden. Damit ist auch die Erkenntnis
gestiegen, dass die vorhandenen technischen und son­
stigen Hochwasserschutzrnafsnahmen nicht ausrei­
chen. Es fehlte eine vorsorgende Raumnutzungsstrate­
gie. 1m Odereinzugsgebiet begann die transnationale
Zusammenarbeit zunachst zum qualitativen Gewas­
serschutz formal 1996 mit der Griindung der Interna­
tionalen Kommission zum Schutz der Oder (IKSO).Jl
Bereits 1997 begann eine Arbeitsgruppe der IKSO mit
Arbeiten am Aktionsprogramm Hochwasserschutz,
dessen Entwurf seit 2000 vorliegt. Die IKSO ist ein vor­
nehmlich aus Vertretern der nationalen und z.T. regio­
nalen Wasserbehorden gebildetes Gremium zur inter­
nationalen Abstimmung der Fachplanungen.

Die Einrichtung einer trilateralen Arbeitsgruppe
Raumordnung ("Stettiner Initiative") und die lander­
iibergreifende Zusammenarbeit zum vorbeugenden
Hochwasserschutz durch die Raumplanung im Ein­
zugsgebiet der Oder wurden 1997 von den Raum­
ordnungsministern aus Deutschland, Polen und Tsche­
chien beschlossen. Eine bilaterale Deutsch-Polnische
Regierungskommission befasst sich im Rahmen einer
Unterarbeitsgruppe ebenfalls mit dem Hochwasser­
schutz. Seit 1999 tauschen sich die .Stettiner Initiative"
und die IKSO durch gegenseitige Teilnahme von Vertre­
tern an den Arbeitssitzungen aus.

Die konkrete Arbeit an einer ersten .Transnationalen
Konzeption zum raumordnerischen Hochwasser­
schutz im Einzugsgebiet der Oder"> wurde 1999 im
Rahmen des INTERREG II C-Projektes OderRegio auf­
genommen. Die Initiative zu dem Projekt ging von der
Gemeinsamen Landesplanung Berlin-Brandenburg
aus. Weitere Kooperationspartner sind das Land Sach­
sen, die Republik Polen und die Tschechische Republik.
Nationale Konzepte zum Hochwasserschutz und zur
Raumordnung lagen bereits vor" und wurden in die
Arbeiten integriert. Im Kern dieses Projektes steht die
transnationale Feststellung und Vereinbarung von
raurnlich differenzierten Handlungsschwerpunkten. In
der ersten Phase wurde dazu in einer fachbehordlichen
und politischen Diskussion ein Konzept entwickelt und
im Juni 2001 in Berlin in einer gemeinsamen Erklarung
der Stettin-Initiative vereinbart. Es sind nun Regional­
konferenzen geplant, auf denen das Handlungskon-
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zept im Einzugsgebiet diskutiert und bekannt gemacht
werden solI. In der nachsten Projektphase solI die Kon­
kretisierung zu einem Handlungsprogramm erfolgen."

Eine Besonderheit des Ansatzes liegt darin, dass die
raumordnerische Konzeption in dieser ersten Phase
ausschliefslich mit vorhandenen Grundlagendaten
auskommt. Es solI eine Angleichung des Problembe­
wusstseins und der Handlungsbereitschaft zwischen
allen Regionen im Einzugsgebiet der Oder erreicht
werden, indem viele nur national oder gar lokal vor­
handene Daten und Informationen zusammengetra­
gen, aufbereitet und fiir internationale Strategien zur
Verfiigung gestellt werden. Parallel, aber nicht als lang­
jahriger Vorlauf, wie oft bei weitreichenden Strategien
fiir notwendig erachtet, sollen Daten- und Kenntnis­
li.icken mit dem entsprechend hohen Zeit- und Finanz­
aufwand geschlossen werden. Dazu laufen bereits Pro­
jekte, die in die nachste Konkretisierungsphase von
OderRegio einflielsen sollen.

Besonders die Aufnahme transnationaler Arbeiten mit
Polen und Tschechien im Rahmen dieses Vorhabens
war gerade angesichts der grofsen wirtschaftlichen, so­
zialen und raumplanerischen Disparitaten ein wichti­
ges Projektziel und stellt nun eine hervorragende Basis
fiir weitere transnationale raumordnerische Arbeiten
im EU-Erweiterungsraum dar. Die Weitsicht und tiefe
Einsicht in die Startprobleme der grenzuberschreiten­
den Kooperation, die die Initiatoren dieses Projektes
bewiesen haben, errnoglichte es, dass hier an hand des
Hochwasserschutzes ein transnationales raumordneri­
sches Netzwerk im Odereinzugsgebiet auf der Ebene
der handelnden Raumplanungsbehorden entstanden
ist. Dieses Ergebnis allein ist als grolser Fortschritt an­
zusehen.

5 Zukiinftige Fortschritte beim
raumordnerischen Hochwasserschutz

Vorausgehend wurden zahlreiche Fortschritte beim
raumordnerischen Hochwasserschutz beschrieben.
Erganzend werden hier zukiinftig notwendige Aktivita­
ten der Fach- und Gesamtplanung benannt.

5.1 Flussgebietsweite Konzeptionen

An verschiedenen Stellen wurde auf die Notwendigkeit
transnationaler sowohl raumordnerischer als auch
wasserwirtschaftlicher Konzeptionen fur ganze Ein­
zugsgebiete hingewiesen. Dazu liegen umfangreiche
Erfahrungen aus verschiedenen Einzugsgebieten vor,
und die Abstimmung vieler Strategien erfolgt bereits.
Allerdings ist ein starkerer raumlich differenzierter
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Umsetzungs- und Instrumentenbezug notwendig. In
Deutschland sind dazu auf Lander- und Regionenebe­
ne raumordnerische Umsetzungskonzepte fiir den
IKSR-Aktionsplan zu fordern, die konkrete, zwischen
Ober- und Unterliegern abgestimmte, Schritte enthal­
ten (siehe auch Kap. 5.4).

5.2 Vereinheitlichung der Instrumente und
ihres Einsatzes

Anforderungen des Hochwasserschutzes an regulative
Raumordnungsinstrumente sind weitgehend unter­
sucht und festgelegt (vgl. Kap. 3.2). Ein Dilemma des
raumordnerischen Instrumentariums bleibt, dass es
gut auf die zukunftige Entwicklung einwirken, aber Ge­
fahren fiir den Bestand nicht mildern kann. Allen
Tragern der Landes- und Regionalplanung musste es
umgehend gelingen, dem vorsorgenden Hochwasser­
schutz ein grofseres Gewicht in der raumlichen
Gesamtplanung zu verleihen. Dazu ist eine weitere
Steigerung des Problembewusstseins bei den Verant­
wortlichen der Regionalplanung, den Kommunen vor
allem bei der Bauleitplanung und in der Offentlichkeit
notwendig. Aufserdem mangelt es neben fachplaneri­
schen Grundlagen (siehe Kap. 5.3) an konkreten
Anwendungsbeispielen. Es ist zu erwagen, erganzend
zu den Handlungsempfehlungen der MKRO, Anwen­
dungsbeispiele fiir die Darstellung der Hochwasser­
schutzbelange in Raumordnungsplanen zu erarbeiten.
So ware die Qualitat, Einheitlichkeit und Anwendungs­
bereitschaft weiter zu erhohen. Grenziiberschreitende
Regionalplane sind ebenso zu beriicksichtigen wie ver­
schiedene Beispiele von Oberlaufen, Unterlaufen und
Charakteristika unterschiedlicher Flusssysteme. Inter­
regionale Kooperationen sollten die Abstimmung regu­
lativer Instrumente fordern (vgl. Kap. 5.4).

5.3 Fachplanerische GrundIagen

Flachenvorsorge bedarf fachlich eindeutig abgegrenz­
ter und begriindeter Bereiche (vgl. Kapitel 3.2). Daher
ist fiir aile Einzugsgebiete die flachendeckende Bereit­
stellung mindestens folgender Flachen und Daten not­
wendig (Nomenklatur der MKRO):

- Cewasserflache bei Normalabfluss,

- .Vorhandene Uberschwemmungsbereiche": Gewas-
serflache bei "planmaEigem" Hochwasserabfluss
(Ld.R. HQIQo),

"Obrige Oberschwemmungsbereiche": Uber­
schwernmungsflachen bei aufsergewohnlichern un­
planmalsigem Hochwasserabfluss (z.B, HQ200)'

- .Potenzieller / Riickgewinnbarer Uberschwem-
mungsbereich": Morphologische Aue (auch hinter
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Deichen) mit / ohne Bebauung; Planungsgebiete fur
Riickhalt oder Renaturierung,

- Uberflutungshohenkarten (z. B. HQlOO' HQzoo und
maximal); Risikokarten; Schadenspotenziale,

- Zu .Mafsgeblichen Hochwasser-Entstehungsberei-
chen" besteht weiterhin Untersuchungsbedarf.

Viele Beispiele zeigen dazu technische und praktische
Moglichkeiten und Grenzen." Dabei ist die Vereinheit­
lichung und bessere Verbreitung der Karten bei Tragern
der Regionalplanung und vor allem bei Kommunen
und Bauherren noch notwendig. Die Aufgabe ist einer­
seits an die Fachplanung zu stellen, andererseits hat
die raumliche Gesamtplanung aktiv den Bedarf an
Daten zu artikulieren und mitzuwirken.

5.4 Interregionale und transnationale Kooperation

Sowohl auf der Planungs- als auch der Realisierungs­
ebene entstehen vielfach Konflikte, die auf Oberlieger­
Unterlieger-Probleme zuriickzufUhren sind. Dabei
handelt es sich sowohl urn fehlende Akzeptanz bei
Oberliegern fur Unterliegerprobleme als auch urn
mangelnde Bereitschaft zum Lastenausgleich und zur
Kompensation. Diese Schwachpunkte miissen durch
die Kooperation der raumordnerischen Akteure ver­
bessert werden. Es sind zukiinftig vor allem die konkre­
ten Verwaltungsebenen starker in die Kooperation ein­
zubeziehen. Bislang stehen Regierungsebenen im
Vordergrund. Auf der Grundlage umfangreicher Studi­
en iiber die Oberlieger-Unterlieger-Problematik beim
Hochwasserschutz am Rhein" wird empfohlen, eine
freiwillige, interregionale raumordnerische Koopera­
tionsstruktur aufzubauen. Teilnehmer sollen Vertreter
der Staaten sowie der Landes- und Regionalplanungen,
erganzt durch die zustandigen Wasserbehdrden, sein.
Des Weiteren sind die existierenden Kommissionen
(u. a. IKSR) sowie Verbande (z.B. Hochwassernotge­
meinschaft, Naturschutzverbande) einzubeziehen.
Technische und wissenschaftliche Aufgaben soll ein
Kooperationsmanagement iibernehmen.

Es soll erreicht werden, dass regionale Umsetzungs­
konzepte geschaffen und abgestimmt sowie Akzeptanz
und Umsetzungswille auf regionaler Ebene gestarkt
werden. Das schliefst auch Aktivitaten zur Verbesse­
rung des Problembewusstseins in der Offentlich­
keit und bei kommunalen Entscheidungstragern ein.
Lastenausgleichsansatze zum Hochwasserschutz miis­
sen in die Kooperation einbezogen werden. Die kom­
munale Ebene ist fallweise hinzuzuziehen. Koopera­
tionsmuster, -regeln und -strukturen werden derzeit
untersucht bzw. erarbeitet." Eine Fortfuhrung der lau­
fenden Untersuchungen und entsprechende Mitwir-
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kung der Akteure konnte schon 2002/2003 zum Aufbau
der Kooperation fuhren.

5.5 Flankierende okonomische Instrumente

Erganzend zu den vorgestellten Schritten ist die Bin­
fuhrung von Verursacher- bzw. Leistungsprinzipien in
die Finanzierung von Mafsnahmen zum vorsorgenden
Hochwasserschutz notwendig. Wahrend aus dem
IRMA-Programm noch 75 % aller Fordermittel in Re­
gionen am Unterlauf geflossen sind, miissen zuktinftig
alle Akteure ein Interesse am Einsatz grofserer Mittel
am Ober- und Mittellauf haben. Durch die Beruck­
sichtigung der Wirkungsbeziehungen zwischen MaB­
nahmen und Schadenspotenzialverminderung bei
Verhandlungen werden Malsnahmentrager- und Ge­
winnregionen zu einem Integrationsraum. Der ange­
messene Mitteltransfer vom Nutzer zum Mafsnahmen­
trager schafft erst die Bereitschaft zur Realisierung der
Mafsnahmen (lnternalisierung externer Effekte). Mo­
derierte Verhandlungslosungen auf der Basis von Vor­
teilsermittlungen bei Unterliegern bieten sich an."
Probleme bereiten u. a. Unscharfen hinsichtlich der
Ermittlung positiver Effekte, Verteilungsfragen der Ge­
winne, Mangel an Akzeptanz und volkerrechtliche
Transferhemmnisse.

5.6 Systematisches Informationsmanagement

Die Bereitstellung von Informationen ist eine prinzipi­
elle Aufgabe, der sich die Raumplanung stellen muss.
Fiir den Hochwasserschutz sind dabei von Seiten
der Wasserwirtschaft fachplanerische Grundlagen (sie­
he Kap. 5.3) in die raumliche Gesamtplanung zu inte­
grieren und umgekehrt Vorgaben der raumlichen Ge­
samtplanung in wasserwirtschaftlichen Planungen zu
beriicksichtigen. Urn diese Prozesse zu verbessern,
werden in zwei Porschungsvorhaben" Vorschlage zur
Einfiihrung eines transnationalen Informationsmana­
gements fur den Rhein erarbeitet. Bisherige Arbeiten
zeigen, dass die Voraussetzung fur ein funktionieren­
des Informationsmanagement das Bewusstsein fiir den
Wert der Information an sich ist. Diese Erkenntnis, die
in der Wirtschaft den Ubergang von der Dienstlei­
stungs- zur Informationsgesellschaft hervorgerufen
hat, halt im offentlichen Sektor erst langsam Einzug.
Auf europaischer Ebene wird dieser Prozess seit Anfang
der 1990er Jahre durch verschiedene Programme (z.B.
Inf02000, eContent) mit erheblichem finanziellen Auf­
wand und zahlreichen Pilotprojekten unterstiitzt.

Fiir einen funktionierenden Informationsfluss ist eine
gestufte Struktur notwendig, die von der europaischen
Ebene ausgehend tiber die Flussgebiete und die natio-
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nale Ebene bis zu den einzelnen Kommunen eine weit­
gehende horizontale (d. h. zwischen den verschiede­
nen Planungen) und vertikale (d.h, zwischen den
Ebenen) Koordinierung der Datenerfassung, -aufberei­
tung, -vorhaltung und -verteilung sicherstellt. Ziel ist
es dabei, einen dezentral strukturierten, handlungs­
orientierten Datenbestand aufzubauen, der von mage·
lichst vielen Stellen genutzt werden kann. Fur diese
Mehrfachnutzung ist die einfach zugangliche Bereit­
stellung (z.B. im Internet) von Metadaten, d.h. In­
formationen tiber die Qualitat der Daten (z. B. Erfas­
sungsmethodik, Aktualitat, Vollstandigkeit, Malsstab),
unerlasslich.

Fur die konkrete Umsetzung ist eine flexible Nutzung
bestehender Verwaltungsstrukturen sinnvoll. Ande­
rungen der Strukturen z.B. durch die Einfuhrung der
Wasserrahmenrichtlinie (siehe Kap. 2.4) oder im Zuge
von Bestrebungen zur Verwaltungsmodernisierung
sind bei der Implementierung eines umfassenden In­
formationsmanagements zu nutzen. Eine vollige Um­
strukturierung der gewachsenen Informationsflusse
wiirde eine erhebliche Schwachung der Leistungs­
fahigkeit der Institutionen mit sich bringen und sich
kontraproduktiv auf die Einfuhrung eines Informa­
tionsmanagements auswirken.

6 Fazit und Ausblick

Der vorsorgende Hochwasserschutz ist aus der Raum­
ordnungspraxis sowohl in Deutschland als auch in
allen transnationalen Aktivitaten nicht mehr wegzu­
denken. Insofern konnen erhebliche Fortschritte fur
die letzten zehn Jahre konstatiert werden, wenn auch
das Gewicht dieses Belanges regelmafsig mit grofser
werdendem zeitlichen Abstand zum letzten so genann­
ten Katastrophenhochwasser stark abnimmt. Zahl­
reiche Initiativen, personliches Engagement von Ver­
antwortlichen und nicht zuletzt die Bereitstellung von
Bll-Pordermltteln haben zahlreiche transnationale
Projekte und Aktivitaten angestolsen. Der notwendige
Paradigmenwechsel, der vor einigen Iahren gefordert
wurde," hat begonnen. Allerdings sind umfassende
oder gar flachendeckende Ltisungen noch in weiter
Ferne.

Die Raumordnung kann schon jetzt einen bedeutsa­
men Beitrag zum Hochwasserschutz leisten, wenn sie
ihre Instrumente in transnationaler Abstimmung nutzt
und vor allem regional sowie kommunal dem Belang
der Flachensicherung von Auen und der Verringerung
von Schadenspotenzialen ein wesentlich hoheres
Gewicht gegenuber anderen, vor allem kurzfristig wirt­
schaftlich bedeutsamen Belangen einraumt, Die
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Instrumente der Regionalplanung konnen durch kon­
sequente Steuerung der Nutzung innerhalb von hoch­
wasserrelevanten Gebieten fur den vorsorgenden
Hochwasserschutz mehr beitragen als in der Vergan­
genheit. Nur selten werden die Moglichkeiten bislang
genutzt. Dazu sind vorhandene raumordnerische In-

,.. strumente einheitlich zu nutzen, die Kommunikation
mit der wasserwirtschaftlichen Fachplanung tiber
die Bereitstellung der raumordnerisch notwendigen
Fachgrundlagen zu verbessern, interregional und
transnational auf der konkreten Planungsebene zu
kooperieren und schlielslich ein effektives Informa­
tionsmanagement aufzubauen. Die Konkretisierung
und Anwendung von Prinzipien der Kooperation und
des Lastenausgleichs zwischen Ober- und Unterlieger­
regionen sollte aIle anderen Aktivitaten flankieren.
Allerdings hat auch die Raumordnung instrumentell
keinen Einfluss auf Verbesserungen im Bestand. Sie
ist gefordert, ihre Koordinationsrolle starker wahr­
zunehmen. Diese Aufgabe wird auch durch die
EU-Wasserrahmenrichtlinie im Rahmen von grenz­
uberschreitenden FIussgebietskonzepten eine neue
Herausforderung darstellen.

Zur Umsetzung bzw. Fortfuhrung dieser Ansatze ist ne­
ben dem Lastenausgleich eine finanzielle Ftirderung
erforderlich. Diese ist grundsatzlich auch im Rahmen
des INTERREG III-Programms vorgesehen, wobei
Hochwasserschutz keinen eigenen Programmraum
mehr einnimmt und insgesamt weniger Mittel als bis­
her in dies en Bereich fliefsen werden. In jedem Fall ist
unerlasslich, dass das offentliche und politische Be­
wusstsein die wachsenden Gefahren durch Hochwas­
ser nicht aus den Augen verliert. Zu hoffen bleibt, dass
dazu nicht noch grofsere Katastrophen auftreten mus­
sen.
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