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Fir einen vorsorgenden Hochwasserschutz -

Eckpunktepapier des Bundesamtes fur Naturschutz (BfN)

1. Vorwort und Einleitung

Das Hochwasser vom Mai/Juni 2013 hat er-
neut gezeigt, dass die Anstrengungen fir ei-
nen vorsorgenden Hochwasserschutz dringend
verstarkt werden muissen. Nach dem ,Jahr-
hunderthochwasser* 2002 an Elbe und Donau
wurden zwar viele MaRBnahmen geplant und
umgesetzt. Diese Uberwiegend technischen
Loésungen wie z.B. Deicherhéhung und -
sanierung verbesserten den lokalen Hochwas-
serschutz, verlagerten damit aber die Proble-
matik oftmals weiter flussabwérts. Fir den
Schutz von Siedlungen ist der technische
Hochwasserschutz  weiterhin  unabdingbar,
reicht aber fir sich genommen nicht aus. Ein
vorsorgender Hochwasserschutz muss neben
technischen MaflRnahmen und einer Minderung
der Schadenspotenziale unbedingt auch die
Ruckgewinnung groRBer Retentionsraume be-
inhalten. Notwendig ist eine bessere Verzah-
nung von technischem und vorbeugendem
Hochwasserschutz, wobei unterschiedliche
Zustandigkeits- und Rechtsbereiche berthrt
sind.

Die Erstellung eines gemeinsamen Hochwas-
serschutzprogramms von Bund und L&ndern,
verbunden mit den Forderungen, den Flissen
mehr Raum zu geben und Hochwasser de-
zentral zurlick zu halten, war bereits im Jahr
2002 der erste Schritt, der im seinerzeit verab-
schiedeten 5-Punkte Programm der Bundesre-
gierung zur Verbesserung des vorbeugenden
Hochwasserschutzes als notwendig benannt
wurde. Die nationale Strategie der Bundesre-
gierung zur biologischen Vielfalt aus dem Jahr
2007 formuliert als Ziel u.a. eine Vergrol3erung
der Ruckhalteflachen an den Flissen um min-
destens 10 % bis 2020. Deutschlandweit hat
sich die Auenflache durch Deichruckverlegun-
gen demgegeniber in den letzten 15 Jahren
jedoch nur um 1 % vergrofRert [1]. Nach den
aktuellen Uberschwemmungen ist es an der
Zeit, der Forderung nach mehr Raum fir die
Flisse, wo immer dies mdglich ist, nunmehr

zugig und landertbergreifend zur Umsetzung
zu verhelfen. Dazu sind die bestehenden
Hochwasserschutzkonzepte zu tberprifen und
wenn notwendig zu Uberarbeiten. Prioritaten
und Fdrderschwerpunkte missen Uberdacht
und ggf. neu gesetzt werden. Die dazu not-
wendigen Instrumente und dialogorientierten
Verfahren missen nun verstarkt und zigig
voran gebracht werden. Die MaRhahmen des
naturvertraglichen Hochwasserschutzes sollten
in einem nationalen Fluss- und Auenprogramm
gebiindelt werden, dessen Umsetzung von
Bund und Landern konzeptionell und finanziell
flankiert wird.

In diesem Papier legt das Bundesamt fir Na-
turschutz zentrale Eckpunkte fir den vorsor-
genden Hochwasserschutz und ein nationales
Fluss- und Auenprogramm vor und mdchte
damit die fachliche und politische Diskussion
Uber die Konsequenzen der aktuellen Hoch-
wasserkatastrophe bereichern.

2. Handlungsbedarf und Ziele

Extreme Hochwasserereignisse mit katastro-
phalen Folgen fir die Menschen sind in den
letzten Jahrzehnten gehauft aufgetreten (siehe
Graphik).
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Viele Menschen an Donau und Elbe sind nach
den letzten ,Jahrhunderthochwassern® in die-
sem Jahr erneut von z. T. noch gréReren Uber-
flutungen betroffen, - mit immensen volkswirt-
schaftlichen Schaden. Die Klimaforschung
geht davon aus, dass Extremwetterlagen mit
Starkregenereignissen in  Zukunft vermehrt
auftreten werden und das Risiko von grof3en
Hochwasserereignissen steigt [2]. Der Verlust
von Uberschwemmungsflachen durch flussna-
he Deiche, die Begradigung von Bachen und
Flussen, der Wasserbau fir verkehrliche und
energetische Zwecke, die immer noch zuneh-
mende Flachenversiegelung in den Einzugs-
gebieten, die Bebauung der Auen, grof3flachi-
ge Entwasserungen und zunehmend intensive-
re Landnutzungen sind ,menschengemachte”
Ursachen, die entscheidend dazu beitragen,
dass Hochwasserereignisse zu Hochwasser-
katastrophen werden.

Abbildung 1: Auenlandschaft an der mittleren
Elbe (Foto: Neukirchen)

Zwei Drittel der ehemaligen Uberschwem-
mungsflachen an Flussen sind verloren ge-
gangen. An den grol3en deutschen Stromen
Rhein, Elbe, Donau und Oder sind durch den
Bau von Hochwasserschutzdeichen an vielen
Abschnitten nur noch 10-20 % der ehemaligen
Auen vorhanden [3]. Die Folgen sind eine
deutliche Beschleunigung von Hochwasserwel-
len und der Anstieg von Hochwasserscheiteln.
Dariiber hinaus kénnen nachteilige Uberlage-
rungen von Hochwasserwellen aus Nebenflis-
sen und Hauptgewassern durch diese Fakto-
ren beginstigt werden und zu einer Hochwas-
serverscharfung beitragen (z.B. Rhein und
Neckar). Da das Schadenspotenzial entlang
der Flusse durch Bebauung und andere Nut-
zungen in Uberschwemmungsbieten in den
letzten Jahrzehnten enorm gestiegen ist, wirkt
sich dieser menschengemachte Anteil am

Hochwassergeschehen zunehmend katastro-
phal aus.

Abbildung 2: Uberfluteter Auwald an der mittle-
ren Elbe (Foto: Neukirchen)

Die Notwendigkeit, diese Entwicklungen zu
stoppen und nach Méglichkeit auch eine Um-
kehr einzuleiten, um ein weiteres Anwachsen
des Schadenspotenzials zu verhindern, wurde
spatestens nach der Elbeflut 2002 erkannt. Mit
dem 5-Punkte-Programm der Bundesregierung
(2002), dem Artikelgesetz zum vorsorgenden
Hochwasserschutz (2005), der Hochwasserri-
sikomanagementrichtlinie (EU-HWMRL, 2007),
der Novellierung des Wasserhaushaltsgeset-
zes (2009) und dem Koalitionsvertrag der
Bundesregierung zur 17. Legislaturperiode
2009 wurden entscheidende rechtliche und
politische Weichen zur Verbesserung des vor-
beugenden Hochwasserschutzes gestellt.
Dennoch ist die Rickgewinnung von naturli-
chen Retentionsflachen in der Praxis vielerorts
ins Stocken geraten, so dass die schon vor 11
Jahren erhobene Forderung, ,den Flissen
mehr Raum zu geben* nun zu Recht wieder
laut wird.

In den zuriickliegenden Jahren wurden vieler-
orts vorrangig MaRnahmen des technischen
Hochwasserschutzes wie die Sanierung und
der Neubau von Deichen und Hochwasser-
schutzwénden umgesetzt. Uberall dort, wo
Stadte und Dorfer geschiitzt werden missen,
sind diese Maflinahmen zweifellos unabding-
bar. Wie die aktuellen Ereignisse erneut zei-
gen, reichen MaRBnahmen des technischen
Hochwasserschutzes allein aber nicht aus.
Das Hochwasserrisiko der stromabwaérts gele-
genen Ortschaften wird durch den Deichbau
oberhalb gesteigert. So wurden beim Hoch-
wasser 2013 in Magdeburg und 2011 an weite-
ren flussabwaérts gelegenen Stadten an der
Elbe auch deshalb neue Rekordwasserstéande
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verzeichnet, weil im Gegensatz zum August-
hochwasser 2002 die Deiche oberhalb gehal-
ten haben.

Andererseits zeigt der Vergleich der Hochwas-
serwellen 2002 und 2013 an der Elbe, dass die
Flutung groRer zusatzlicher Retentionsflachen
(2002 und 2013 ungewollt durch Deichbriiche)
zu einer wesentlichen Entlastung der unterhalb
gelegenen Ortschaften fuhrte. Um den Was-
serspiegel wirksam zu senken, sollten Flisse
daher auf moglichst langen Strecken renatu-
riert und Deiche zuriickverlegt werden.
Dadurch sollen die bei Hochwasser durchflos-
senen Auen verbreitert und die Abflussverhalt-
nisse ohne weitere Deicherhthungen verbes-
sert werden. Besonders hohe Synergiepoten-
ziale ergeben sich, wenn Deichlinien durch
Ruckverlegung verkirzt, hydraulische Engstel-
len beseitigt und so auch oberhalb gelegene
Ortschaften wirksam geschitzt werden. So
sank der Hochwasserscheitel in der Ortschaft
Schnackenburg bei den Elbehochwassern
2011 und 2013 um jeweils mehr als 20 cm
durch die Deichriickverlegung bei Lenzen [4].
Fur die in Bau befindliche Deichriickverlegung
an der mittleren Elbe bei Lddderitz wurden
vergleichbare Wirkungen berechnet.

Abbildung 3: Deichrickverlegung bei Lenzen
/Elbe (Foto: Neukirchen)

Erforderlich ist daher ein vorbeugender Hoch-
wasserschutz, bei dem die Ruckgewinnung
naturnaher Flussauen, die Schaffung groRer
ungesteuerter Uberschwemmungsflachen und
Polder sowie MalRnahmen des technischen
Hochwasserschutzes aufeinander abgestimmt
sind und als gleichermaf3en tragende strategi-
sche Sd&ulen umgesetzt werden. Dies muss
sich auch in der finanziellen Ausstattung der
einzelnen S&aulen niederschlagen. Nach den
Erfahrungen mit den Katastrophen am Rhein

(1993, 1995), der Oder (1997, 2012) sowie an
Elbe und Donau (2002, 2013) ist es geboten,
die gesamten heute noch Uberschwemmten
und die potentiell riickgewinnbaren Flachen in
ein Ubergreifendes Gesamtkonzept fir jedes
Flusseinzugsgebiet zu integrieren.

Abbildung 4: Hochwasser an der Siegmundung
(Foto: Neukirchen)

Zudem sollte der Wasserriickhalt in der Flache
im gesamten Einzugsgebiet verbessert wer-
den. Auch bei Ausschdpfung aller Potenziale
muss allen Beteiligten dennoch klar sein, dass
bei Starkregenereignissen wie 2002 und 2013
Schéaden niemals ganzlich zu vermeiden sind,
das Ausmal} kinftiger Hochwasserschaden
jedoch durchaus deutlich verringert werden
kann.

Bund und Lander missen hier verstarkt ge-
meinsam ansetzen. Dabei bestehen in vielen
Féllen Synergien zwischen Auenschutz und
Hochwasserschutz sowie anderen Okosystem-
leistungen von Auen wie dem Ruckhalt von
Néahrstoffen und der Speicherung von Treib-
hausgasen [5]. Darlber hinaus wird damit
auch ein wichtiger Beitrag zur Erreichung wei-
terer nationaler und europdischer Naturschutz-
ziele wie z. B. die Implementierung eines lan-
deriibergreifenden Biotopverbunds und die
Komplettierung des europédischen Netzwerkes
Natura 2000 geleistet. Solche Synergien und
der dadurch auch in volkswirtschaftlicher Hin-
sicht zu erreichende Mehrwert sind bereits
frihzeitig z.B. bei der Prifung von Alternativen
(technischer versus naturvertraglicher Hoch-
wasserschutz) mit einzubeziehen [6].

Die aktuellen Ereignisse erfordern aus Sicht
des BfN ein verstarktes Engagement des Bun-
des beim Fluss- und Auenschutz — z.B. bei der
Ruckgewinnung von Uberschwemmungsfla-
chen an den grof3en Strémen — und dies auch
Uber die bestehenden Bund- und Landergren-
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zen hinaus. Bewahrte Instrumente eines vor-
sorgenden Hochwasserschutzes, insbesonde-
re die Sicherung und Wiederherstellung sol-
cher Retentionsflachen, sollten landeribergrei-
fend und konsequenter als bisher umgesetzt
werden. Bei der Vergabe von Fordermitteln zur
Beseitigung von Hochwasserschaden und fir
Hochwasserschutzmallnahmen sind zudem
gezielt Anreize flr eine hochwasserangepass-
te Bauweise bei der Wiedererrichtung bauli-
cher Anlagen in Uberschwemmungsgebieten
und zur Wiedergewinnung von Retentionsfla-
chen zu schaffen. Wir regen daher an, bei der
Bereitstellung von Bundesmitteln kiinftig einen
erheblichen Teil der Mittel vorrangig fir Mal3-
nahmen zur Wiedergewinnung von Uber-
schwemmungsgebieten und zur Ruckverle-
gung von Deichen zu verwenden, um auf lan-
gen Strecken den Hochwasserscheitel zu sen-
ken. Es ist unbestritten eine besondere Her-
ausforderung und komplexe Aufgabe, die mit
dieser Form des Hochwasserschutzes konkur-
rierenden Interessen, beispielsweise land- und
forstwirtschaftlicher Betriebe, anderer Nutzer,
der Stadte und Kommunen sowie von Einzel-
personen vor Ort zu einem Ausgleich zu brin-
gen. Die vielen, rasch aufeinander folgenden
Hochwasserkatastrophen der letzten zwei
Jahrzehnte, die Not der betroffenen Menschen
und der volkswirtschaftliche Schaden in Milli-
ardenhdhe haben jedoch gezeigt, dass es kein
.weiter so wie bisher” geben darf. Denn das
offentliche Interesse eines vorbeugenden
Hochwasserschutzes in der Flache ist hier so
grofl3, dass das Interesse Einzelner — wo nétig
und als Ultima Ratio — zurlickstehen sollte.

Aus Sicht des Bundesamtes fur Naturschutz
sind daher kinftig folgende Eckpunkte zu be-
achten, wobei sich die nachfolgende Aufzah-
lung zugleich als eine zeitliche Priorisierung
versteht:

3. Eckpunkte fur einen vorsorgenden
Hochwasserschutz

e Flachensicherung und Flachenbe-
reitstellung — Die flr einen vorsor-
genden Hochwasserschutz infrage
kommenden Flachen missen, soweit
noch nicht geschehen, dauerhaft gesi-
chert werden. Von gréf3ter Bedeutung
ist neben einer vorgreifenden Siche-
rung im Rahmen raumordnerischer

Verfahren und Instrumente insbeson-
dere ein vorbereitendes und langfristig
angelegtes Flachenmanagement
durch erfahrene Organisationsstruktu-
ren, die durch Flachenankauf, Fla-
chentausch und Entschadigungsver-
einbarungen die Flachenbereitstellung
im Einvernehmen mit den Eigentiimern
und Nutzern ermoglichen. In Einzelfal-
len muss zwischen Einzelinteressen
und der Notwendigkeit eines naturver-
traglichen und vorsorgenden Hoch-
wasserschutzes als Uberwiegendes 6f-
fentliches Interesse abgewogen wer-
den.

Konsequente Einhaltung des Bau-
verbotes und anderer Schutzvor-
schriften in Uberschwemmungsge-
bieten — Das Wasserhaushaltsgesetz
(WHG) ermdglicht den Landern zahl-
reiche Abweichungen vom grundséatz-
lichen Bebauungsverbot in festgesetz-
ten Uberschwemmungsgebieten. Bei
Nutzung dieser Ausnahmen steigt das
Schadenspotenzial stetig an. Bebau-
ungsverbote und weitere Schutzvor-
schriften fiir Uberschwemmungsgebie-
te missen daher kinftig konsequent
durchgesetzt werden. Bei der Wie-
dererrichtung baulicher Anlagen im
Rahmen der Aufbauhilfe sind gezielt
Anreize fur eine hochwasserangepass-
te Bauweise zu setzen. In begriindeten
Ausnahmeféllen ist unter Einbezie-
hung der Betroffenen auch eine Um-
siedlung bei gleichzeitiger Entschadi-
gung von Vermdgensverlusten zu pru-
fen.

Ruckgewinnung von Auen und
Uberschwemmungsgebieten — Ins-
besondere durch die Ruckverlegung
von Deichen ins Landesinnere, Entfer-
nung von Altdeichen und Deichschlit-
zung sind Retentionsgebiete und
durchfliebare Auen rickzugewinnen.
Wo immer mdglich, sind diese Mal3-
nahmen mit hdchster Prioritat umzu-
setzen und mit einem nationalen
Fluss- und Auenprogramm zu flankie-
ren (s. Punkt 4). Dabei bestehen zahl-
reiche Synergien z.B. mit den Zielen
der  Wasserrahmenrichtlinie  (EG-
WRRL), der EG-HWMRL, der FFH-RL,
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der Nationalen Strategie zur Biologi-
schen Vielfalt und der Deutschen An-
passungsstrategie an den Klimawan-
del (DAS).

Naturnahe Gestaltung von Poldern
— Dort, wo keine Deichriickverlegun-
gen mdoglich sind, sollten Nass- oder
FlieBpolder, ungesteuert oder mit 6ko-
logischen Flutungen, entwickelt wer-
den. Bei gesteuerten Poldern sind die
Potenziale zur naturschutzfachlichen
Optimierung und standortgerechten
Bewirtschaftung zu nutzen.

Wasserriuckhalt in der Flache ver-
bessern — Das Auflaufen groRRer
Hochwasserwellen sollte mdglichst be-
reits am Entstehungsort vermieden
oder verringert werden. Dazu sind
MaRBnahmen im  Siedlungsbereich,
aber auch in den land- und forstwirt-
schaftlich genutzten Flachen nétig.
Hierzu gehdren insbesondere die ver-
starkte Forderung einer naturvertragli-
chen Land- und Forstwirtschaft (z.B.
Humus aufbauende Bewirtschaftungs-
formen etwa im Rahmen des &6kologi-
schen Landbaus sowie naturnaher
Waldbau), die Vermeidung von Bo-
denverdichtungen, der Moor- und
Feuchtgebietsschutz sowie die konse-
guente Reduktion weiterer Flachen-
versiegelungen.

Renaturierung von Bachen und
Flissen — An der Entstehung von
Hochwasserwellen sind zunachst die
kleineren FlieRgewésser beteiligt. Die-
se sind oftmals begradigt und einge-
tieft und zu reinen ,Vorflutern“ ausge-
baut, so dass sie das Wasser auf dem
schnellsten Wege in den nachstgrolie-
ren Fluss leiten. Um die beginnende
Flut zu verringern, ist es daher nétig,
das Retentionspotenzial auch kleinerer
Bache und Flisse durch Renaturie-
rung und Anbindung an ihre Uberflu-
tungsbereiche zu reaktivieren. Beste-
hende Malinahmenplane sind zu
Uberprifen und zu nutzen. Entspre-
chende MalRhahmen sollten insbeson-
dere von den Landern zur Zielerrei-
chung z.B. der EG-WRRL verstarkt ge-
fordert und umgesetzt  werden.

Naturnahe Entwicklung von Bun-
deswasserstrallen — Fir die Zukunft
muss die wirtschaftliche Nutzung von
Bundeswasserstralen, insbesondere
im Hinblick auf Verkehr, Energie,
Wasserwirtschaft und Tourismus mit
den Anforderungen einer natur- und
landschaftsvertraglichen Flie3gewas-
serentwicklung Hand in Hand gehen.
Dazu sind die wirtschaftlichen Poten-
ziale den Anforderungen des Natur-
schutzes und der Landschaftspflege,
aber auch des nachhaltigen Hochwas-
serschutzes und weiteren Okosystem-
leistungen der Auen gegeniber zu
stellen und in einer gerechten Giiter-
abwagung in Einklang zu bringen. Die
Moglichkeiten im Zusammenhang mit
der Neukategorisierung des Wasser-
strallennetzes und dem erweiterten
Aufgabenspektrum der Bundeswas-
serstralenverwaltung im Bereich der
wasserwirtschaftlichen  Unterhaltung
sollten gezielt genutzt werden.

Instrumentelle Vorsorge fur lang-
fristige Konzepte und Planungen
nutzen — Durch den friihzeitigen Ein-
satz von vorsorgenden und auch
nachsorgenden Instrumenten des Na-
turschutzes und der Landschaftspflege
sowie der Raumordnung lassen sich
tragfahige Konzepte fir Flisse und
Auen und Plane fir den naturvertragli-
chen vorsorgenden Hochwasserschutz
lange im Voraus entwickeln, kommuni-
zieren und umsetzen. Beispielsweise
kénnen  Kompensationsmafl3nahmen
aus der Eingriffsregelung verstarkt in
Auenbereiche gelenkt werden, um hier
einen Beitrag zur Flachenbereitstel-
lung und —sicherung zu leisten. Dem
Planungs- und Kommunikationspro-
zess sollte dabei eine moderierende
Rolle zukommen, indem die Vorteile
eines naturvertraglichen Hochwasser-
schutzes transparent veranschaulicht
und gleichberechtigt kommuniziert
werden. Dabei kommt der Prozessge-
staltung in ausreichenden Zeitrdumen,
in denen die Beteiligten vom Ergebnis
Uberzeugt werden koénnen, eine be-
sondere Bedeutung zu.



4. Nationales Fluss- und Auenprogramm

Als Teil eines nationalen Hochwasser-
schutzprogrammes sind die zentralen
Malnahmen fir einen landertbergrei-
fenden naturvertraglichen Hochwas-
serschutz in einem nationalen Fluss-
und Auenprogramm zu bindeln. Die-
ses Programm soll bestehende Hoch-
wasserschutzkonzepte der Lander und
Flussgebietskommissionen ergénzen
und die Umsetzung naturvertraglicher
MaRnahmen in der Flache starken. Als
fachliche Grundlage sollten die kon-
zeptionellen Arbeiten des BfN zum
bundesweiten Auenschutz heran ge-
zogen werden, inshesondere der bun-
desweite Uberblick zum Zustand und
zur Renaturierung von Flie3gewéassern
und Flussauen sowie zur Ruckgewin-
nung von Uberschwemmungsflachen
in Deutschland. Gemeinsam mit den
vorliegenden Planungen und Konzep-
ten der Bundeslander zum Hochwas-
serschutz sowie zur Umsetzung der
EG-HWMRL und der EG-WRRL soll-
ten daraus Handlungsziele abgeleitet
und deren Umsetzung bundesland-
Ubergreifend eingeleitet und geférdert
werden.

Neben dem Aufbauhilfefonds, der nun
fur Wiederaufbau und Entschadigung
zur Verfugung steht, sind zusétzliche
Mittel zur Umsetzung von MalRnahmen
im Rahmen eines nationalen Fluss-
und Auenprogramms bereit zu stellen.
Dazu ist ein eigener, mittel- bis lang-
fristig angelegter Sonderfonds zu
schaffen. Dieser ist vor allem zur Fla-
chensicherung fiir den Hochwasser-,
Gewasser- und Auenschutz (Fla-
chenankauf, Flachentausch, Entscha-
digungsleistungen) und Malnahmen
zur Verbesserung des Wasserriick-
halts (hydraulische Retention) in Ge-
wassern und Auen (z.B. Altarmanbin-
dungen, Beseitigung von Uferverwal-
lungen, Rickverlegung von Deichen)
Zu nutzen.

e Darlber hinaus ist zu prufen, welche
vorhandenen Forderinstrumente be-
reits im Sinne des vorsorgenden
Hochwasser-, Gewdasser- und Auen-
schutzes genutzt werden und durch
zusatzliche Mittel gestarkt werden
kénnen. Grundsatzlich kommen dafir
z.B. Entwicklungs- und Erprobungs-
vorhaben, Naturschutzgro3projekte
und das Bundesprogramm biologische
Vielfalt sowie eine entsprechende
Neuausrichtung der Gemeinschafts-
aufgabe Verbesserung der Agrarstruk-
tur und des Kistenschutzes (GAK) in
Frage.

e Weiterhin ist zu prifen, wie in den
Landern flachenbezogene MalRnah-
men des Hochwasserschutzes (z.B.
Deichriickverlegungen, FlieRBpolder,
gesteuerte Polder) naturschutzfachlich
optimiert werden kdnnen, inshesonde-
re durch die Nutzung weiterer Forder-
moglichkeiten zur Kofinanzierung (z.B.
ELER, EFRE, LIFE+, GAK).

Angesichts der erneuten Hochwasserkatastro-
phe ist die Notwendigkeit eines anderen Um-
gangs mit unseren Flissen und Auen wieder
sehr deutlich geworden. Die sich nunmehr
bietende Gelegenheit, den vorsorgenden und
naturvertraglichen Hochwasserschutz in ein
schlussiges Gesamtkonzept einzubringen,
sollte nicht ungenutzt verstreichen.
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