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Kurzfassung

Die zahlreichen Extremereignisse der vergangenen Jahre, darunter Flutkatastrophen, Hitzewellen und 
Dürren, haben ebenso wie die Nuklearkatastrophe von Fukushima deutlich gemacht, dass Natur- und 
Technikgefahren in fast allen Bereichen des gesellschaftlichen Lebens eine immer größere Rolle spielen. 
Gerade in den dicht besiedelten Ballungsräumen mit ihrer Vielzahl an sensitiven Nutzungen und kriti-
schen Infrastrukturen nehmen Risiken zu – auch im Zuge des Klimawandels. 

Um mit Risiken in der Raumordnung umgehen zu können, müssen zunächst zentrale Fragen beantwortet 
werden: Was sind raumbedeutsame Risiken? Wie lassen sich Risiken analysieren und bewerten? Welche 
Rolle übernimmt die Raumordnung im Kontext der Risikovorsorge? Hierzu liegen bereits wichtige Erkennt-
nisse und Ansätze vor, allerdings haben diese bis heute kaum Eingang in die Planungspraxis gefunden. 
Trotz ihres Koordinierungsauftrags spielt die Raumplanung im Risikomanagement bislang eine eher un-
tergeordnete Rolle. In der Risikowahrnehmung und -bewältigung dominiert in Deutschland bislang eine 
sektorale Perspektive: Risikovorsorge wird in erster Linie als Aufgabe des Bevölkerungs- und Katastro-
phenschutzes bzw. als Aufgabe der Fachplanungen zur Abwehr einzelner Gefahren verstanden.

Vor diesem Hintergrund hatte das Modellvorhaben der Raumordnung (MORO) „Vorsorgendes Risi-
komanagement in der Regionalplanung“ das Ziel, die räumliche Risikovorsorge in einer ersten Phase 
(2013–2015) am Beispiel einer Planungsregion, dem Regierungsbezirk Köln, zu operationalisieren. In ei-
ner zweiten Phase (2016–2020) erprobten zwei weitere Modellregionen – der Planungsraum I in Schles-
wig-Holstein und die Region Stuttgart – den Risikoansatz und entwickelten diesen weiter. Damit konnte 
sowohl ein breiteres Spektrum an regionalplanerischen Organisations- und Rechtsformen als auch an 
raumbedeutsamen Risiken abgedeckt werden. 

Die wissenschaftlichen Risikokonzepte variieren teilweise erheblich; sie sind hochkomplex und bereiten 
erhebliche Schwierigkeiten in der konkreten Operationalisierung. Deshalb wird für ein risikobasiertes 
Vorgehen in der Raumordnung vorgeschlagen, dem pragmatischen Grundansatz zur Risikoanalyse des 
Bundesamts für Bevölkerungsschutz und Katastrophenhilfe (BBK) zu folgen und diesen entsprechend an-
zupassen. Die wesentlichen Komponenten sind die Gefährdung sowie die Exposition und Empfindlichkeit 
der betroffenen Schutzgüter. Die Risikoanalyse erfordert damit eine differenzierte Bewertung sowohl der 
Gefahren- als auch der Schutzgutseite.

Die Grundlogik der Risikoanalyse hat sich in der Anwendung zwar bewährt, allerdings stellt die Analyse-
methodik die Regionen in der Planungspraxis vor große Herausforderungen. Im Rahmen des MORO wur-
den raumbedeutsame Gefahrenarten und Risiken – wo möglich – ermittelt. Zu diesen gehören Flusshoch-
wasser und Sturmfluten, Starkregen, Hitzewellen, Erdbeben und geogene Gefahren sowie technische 
Störfälle und Gefahrguttransporte. Zudem wurden erste Multigefahren- und Multirisikokarten erstellt. 
Vollständige, gefahrenkomplexübergreifende regionale Risikoprofile konnten aufgrund methodischer 
Lücken und fehlender Datengrundlagen allerdings in keiner Planungsregion entwickelt werden. Die me-
thodischen Ansätze zur Risikenermittlung zeigen eine große Bandbreite; entsprechend heterogen sind 
die Ergebnisse. Insgesamt wurde deutlich, dass eine Einbettung der räumlichen Risikovorsorge in die 
Methoden, Instrumente und Prozesse der Raumplanung noch am Anfang steht. Der weitere Forschungs- 
und Entwicklungsbedarf lässt sich dementsprechend bei nahezu allen Aspekten der räumlichen Risiko-
vorsorge identifizieren.

Die Ergebnisse des MORO zeigen aber auch, dass vielfältige Ansätze bestehen, mit raumplanerischen 
Strategien und raumordnerischen Festlegungen einen Beitrag zur räumlichen Risikovorsorge zu leisten. 
Die konsequente Umsetzung eines risikobasierten Planungsansatzes in der Planungspraxis legt letztlich 
hierzu die Grundlage. Vorsorgendes Risikomanagement in der Raumplanung sollte grundsätzlich sekto-
renübergreifend und ebenenspezifisch entwickelt und in einen strategischen wie dynamischen Ansatz 
integrierter Raumentwicklung eingebettet werden.
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Abstract

The numerous extreme events of recent years, including flooding, heat waves and droughts, but also the 
nuclear disaster in Fukushima, have thrown into sharp relief that natural and technological risks have an 
ever-larger role to play in virtually all areas of society. Particularly in the densely populated conurbations 
with their great number of sensitive uses and critical infrastructures, the risks are mounting – also in the 
wake of climate change. 

To enable risks to be dealt with in regional planning, central questions need to be answered first: What 
risks are of importance at regional level? How can risks be analysed and assessed? What is the role of 
regional planning for risk prevention? Important findings and approaches are already available for this, 
but have hardly found their way into the planning practice to date. Irrespective of its coordinating mission, 
regional planning has played a rather subordinate role in risk prevention so far. The risk perception and 
management in Germany have meanwhile been dominated by a sectoral perspective, with risk manage-
ment primarily understood as a civil protection and disaster control task, or as the responsibility of the 
different sectorial planning divisions in the defence against individual hazards.

Against this background, the initial phase (2013–2015) of the "Preventive Risk Management and Regional 
Planning” demonstration project was aimed at operationalising the risk management concept for re-
gional planning purposes using a planning region, the administrative district of Cologne, as an example. 
In a second phase (2016–2020), two further model regions – planning area I in Schleswig-Holstein and the 
Stuttgart region in Baden Wurttemberg – trialled this risk approach and developed it further. This enabled 
a broad spectrum of the regional planning's legal and organisation settings to be covered along with a 
wide range of regionally relevant risks. 

The scientific risk concepts can vary significantly in parts; they are highly complex and cause consider-
able difficulties in their concrete operationalisation. Which is why the risk-based approach suggested 
in regional planning is to follow the pragmatic basic approach of the Federal Office of Civil Protection 
and Disaster Assistance to risk analysis and customise it accordingly. The essential components are the 
hazard as well as the exposure and vulnerability of the objects of protection in question. The risk analysis 
therefore calls for a differentiated assessment of both sides, that of the hazard and that of the endangered 
object of protection.

The basic logic of the risk analysis has proven itself in application, but the analytical methodology poses 
great challenges for the regions in their planning practice. The demonstration project served to analyse 
hazard types and risks of importance for the region – where possible. These include riverine floods and 
storm surges, torrential rainfalls, heat waves, earthquakes and mass movements, as well as major ac-
cident hazards. In addition to which the first multi-hazard and multi-risk maps were also created. Full 
regional risk profiles across risk aggregates could not be developed in any planning region, due to me-
thodical gaps and a lacking data basis. The methodological approaches to risk identification show a large 
bandwidth, and the results are correspondingly heterogenic. It emerged overall that an embedment of 
regional risk prevention in the methods, instruments and processes of regional planning is still in its in-
fancy. The need for further research and development is thus identifiable in nearly all aspects of regional 
risk prevention. 

But the results of the demonstration project also proved the existence of various promising approaches 
contributing to risk prevention with spatial planning strategies and regional planning designations. The 
consistent implementation of a risk-based planning approach in the planning practice would ultimately 
provide the basis for this. The preventive risk management in regional planning should be developed in 
a cross-sectoral and level-specific manner as a matter of principle, and embedded in an approach of 
sustainable and resilient regional development.
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Risikovorsorge in der  
räumlichen Planung

Die Flutkatastrophen, Hitzewellen und Dürren der vergangenen beiden Jahrzehnte, aber auch die Nu-
klearkatastrophe von Fukushima führen vor Augen, dass der Umgang mit Natur- und Technikgefahren 
für fast alle Bereiche des gesellschaftlichen Lebens eine immer größere Bedeutung gewinnt. Vor allem 
in dicht besiedelten Ballungsräumen mit einer Vielzahl sensitiver und kritischer Infrastrukturen nehmen 
Risiken zu – gerade auch im Zuge des Klimawandels (Mickwitz et al. 2009; UN 2015). 

Weder der Begriff noch die Bestimmung des Risikos sind in Wissenschaft und Planungspraxis einheitlich 
und konsensfähig gefasst. Vielmehr gibt es vielfältige konzeptionelle Annäherungen und methodische Ver-
fahren, um Risiken abzubilden. Zudem dominiert in der Risikowahrnehmung und -bewältigung in Deutsch-
land eine sektorale Perspektive: Risikovorsorge wird in erster Linie als Aufgabe des Bevölkerungs- und 
Katastrophenschutzes bzw. als Aufgabe der Fachplanungen zur Abwehr einzelner Gefahren verstan-
den. Wesentliche Impulse für eine Integration der Risikoperspektive in die Raumplanung und Raum- 
entwicklung setzen v. a. internationale und EU-Initiativen.

Der Risikobegriff hat bislang keinen Eingang in das Raumordnungsrecht gefunden. Dennoch bleibt unbe-
stritten, dass „auch in der Raumplanung […] in Bezug auf das Thema ‚Risiko‘ Handlungsbedarf [besteht]“ 
(Jakubowski/Pütz 2019: 9). Gemäß § 1 Raumordnungsgesetz (ROG) ist es Aufgabe der Raumordnung, die 
vielfältigen Raumnutzungen und Raumfunktionen im Sinne einer nachhaltigen Raumentwicklung in Ein-
klang zu bringen, was eine raumbezogene Risikovorsorge einschließt. Angesichts der Komplexität von 
Risiken, ihrer Wechselwirkungen und kumulativen Effekte erscheint eine integrative Betrachtung gerade 
vor dem Hintergrund der sich häufenden wetterbedingten Extremereignisse dringend geboten. 

Ein vorsorgendes raumbezogenes Risikomanagement ist eine hochkomplexe Aufgabe: Naturgefahren, 
Technikgefahren, die Rolle des Klimawandels, die Bedeutung kritischer Infrastrukturen, aber auch die 
Veränderung der Gesellschaft selbst sind Stellschrauben und gleichzeitig Herausforderungen für die 
Raumplanung. Insgesamt lässt sich feststellen, dass in der räumlichen Planung immer noch die Gefah-
renabwehr im Vordergrund steht; ein integrativer und risikobasierter Planungsansatz hat sich noch nicht 
durchgesetzt. Die Notwendigkeit raumplanerischer Risikovorsorge ist zwar erkannt, jedoch bislang nur 
ansatzweise umgesetzt.

Vor diesem Hintergrund wurde das zweiphasige Modellvorhaben der Raumordnung (MORO) „Vorsorgendes 
Risikomanagement in der Regionalplanung“ gestartet. In der ersten Phase wurde der Risikomanagement- 
ansatz für die Regionalplanung in der Modellregion Regierungsbezirk Köln erstmals operationalisiert, und 
die Ergebnisse wurden als Empfehlungen für andere Planungsregionen wie auch zur Konkretisierung des 
weiteren Forschungs- und Erprobungsbedarfs aufbereitet (Phase 1, 2013–2015). Die zweite Phase (2016–
2020) diente der Erprobung und Weiterentwicklung dieser Ansätze in zwei weiteren Modellregionen – in der 
Region Stuttgart und im schleswig-holsteinischen Planungsraum I. Aus den dabei gewonnenen Erkenntnis-
sen konnten Ansätze zur Verstetigung der Risikovorsorge in der Raumplanung abgeleitet werden, die die 
Vielfalt an Risikoprofilen, Ansätzen der Risikovorsorge sowie deren instrumentelle Ausgestaltung aufgreifen 
und vermitteln.
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1 .1 Herausforderungen für die Raumplanung

Der Monitoringbericht zur Deutschen Anpas-
sungsstrategie an den Klimawandel zeigt auf, dass 
der Klimawandel tiefgreifende Auswirkungen 
auf eine Vielzahl an Sektoren und (raumordneri-
schen) Handlungsfeldern haben kann (UBA 2019). 
Hierzu zählen u. a. menschliche Gesundheit, 
Wasserwirtschaft, biologische Vielfalt, Landwirt-
schaft, Wald und Forstwirtschaft, Industrie und 
Gewerbe, Verkehr, Finanzwirtschaft oder Bevöl-
kerungsschutz. Klimawandelbedingte Risiken 
hängen dabei sowohl vom Grad der Erwärmung 
als auch von der Bevölkerungs-, Konsum-, Pro-
duktions-, Technologie- und Landmanagement- 
entwicklung ab (IPCC 2019: 3). In Zeiten immer 
komplexerer technischer Systeme, v. a. im Be-
reich der Energieversorgung sowie der Informa-
tions- und Telekommunikationstechnologie, stei-
gen zudem Technikgefahren und -risiken rapide 
an. „Strukturell nimmt somit die Risikoträchtigkeit 
des menschlichen Handelns und Nicht-Handelns 
zu“ (ARL 2011: 1).

Dass ein vorsorgendes Risikomanagement vor 
dem Hintergrund der Auswirkungen des Kli-
mawandels vonnöten ist, verdeutlicht u. a. die 
Schadensbilanz des Jahres 2018 des Gesamtver-
bands der Deutschen Versicherungswirtschaft 
e. V. (GDV): „Im Winter tobt ein schwerer Sturm;
im späten Frühjahr gibt es einzelne verheerende
Starkregen, dann folgt eine Dürre, die bis in den
Herbst hinein dauert. Auch der Winter ist zu warm 
– wie das ganze Jahr, das als heißestes und tro-
ckenstes eine neue Geschichte des Weltklimas
schreibt“ (GDV 2019: 31). Die volkswirtschaftli-
chen Folgen der monatelangen Hitze- und Tro-
ckenheitsphase 2018 machen sich v. a. in hohen
Ernteausfällen in der Landwirtschaft, verbunden
mit einer Futtermittelknappheit für Nutztiere, ei-
ner Verknappung von Trinkwasser, einer einge-
schränkten Nutzbarkeit von Schifffahrtsstraßen
infolge von Niedrigwasser sowie großflächigen
Waldbränden bemerkbar (ebd.: 32 ff.). Regionale
Hagel- und Sturmkatastrophen führten darüber hi-
naus in Teilen Deutschlands zu erheblichen Schä-
den (ebd.: 38 f.). 

Die Flutkatastrophen der vergangenen Jahre an 
Donau (2009, 2013), Elbe (2013) und Oder (2010) 
haben gezeigt, dass die deutschen Flusseinzugs-
gebiete zwar sehr unterschiedliche Betroffenhei-
ten aufweisen (BMVI 2017b: 11 ff.). Allen Flutkata- 
strophen gemein sind jedoch die hohen volkswirt-
schaftlichen Schäden: Allein durch das Hochwas-
serereignis im Juni 2013, von dem in Deutschland 
insbesondere der Süden und Osten betroffen 

waren, entstand ein Gesamtschaden in Höhe 
von rund 11,7 Milliarden Euro (MunichRe 2014, in: 
BMVI 2017b: 12). 

Weitere Handlungserfordernisse zum Risikoma-
nagement erwachsen aus dem demografischen 
Wandel: In einer alternden Gesellschaft steigt der 
Anteil hochaltriger, vulnerabler Bevölkerungs-
gruppen, insbesondere in den suburbanen und 
ländlichen Regionen (BBSR 2017: 17). Dies gilt es 
bei der Anpassung der Siedlungsstrukturen an 
eine steigende thermische Belastung wie auch 
unter dem Gesichtspunkt der Evakuierungsfähig-
keit in überflutungsgefährdeten Gebieten zu be-
rücksichtigen. 

Darüber hinaus bedürfen kritische Infrastrukturen 
(KRITIS), „bei deren Ausfall oder Beeinträchti-
gung nachhaltig wirkende Versorgungsengpässe, 
erhebliche Störungen der öffentlichen Sicherheit 
oder andere dramatische Folgen eintreten wür-
den“ (BBK 2019: 34), eines besonderen Schutzes. 
Im Spannungsfeld zwischen flächensparender 
Trassenbündelung und Gewährleistung einer Re-
dundanz der Netze, um im Versagensfall Ausfälle 
kompensieren und Kaskadeneffekten entgegen-
wirken zu können (agl et al. 2020: 28 ff.), wird das 
Erfordernis eines übergeordneten, sektorenüber-
greifenden Risikomanagements offenkundig. Dies 
gilt gleichermaßen für Anlagen, von denen im Ver-
sagensfall, beispielsweise infolge von Hochwas-
serereignissen oder Bränden, besondere Gefähr-
dungen für die umgebenden Raumnutzungen und 
-funktionen ausgehen können (ebd.: 30 f.). 

Die Risikovorsorge bleibt in Deutschland bislang 
einer sektoralen Perspektive verhaftet und zielt 
auf die Abwehr einzelner Gefahren ab. Weder die 
Verwundbarkeit der Bevölkerung oder anderer 
Schutzgüter noch eine Multigefahren- oder Mul-
tirisikobetrachtung werden dabei systematisch 
einbezogen (Greiving 2002, agl/prc 2015, Grei-
ving et al. 2016). Der Risikobegriff ist zwar im ROG 
nicht unmittelbar verankert, allerdings tragen u. a. 
die Grundsätze zum vorbeugenden Hochwasser-
schutz (§ 2 Abs. 2 Nr. 6 ROG) und zum Umgang mit 
kritischen Infrastrukturen (§ 2 Abs. 2 Nr. 3 ROG) 
diesem Rechnung (vgl. Kap. 1.2). Jedoch ist ein 
vorsorgendes Risikomanagement „in der Raum-
ordnung und Bauleitplanung bislang normativ 
und planungspraktisch erst in Ansätzen etabliert“ 
(ARL 2011: 2). 

Die Raumplanung kann durch ihren sektoren- und 
ebenenübergreifenden Ansatz einer bundeswei-
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Abb . 1 .1: Szenarien der Siedlungsentwicklung in hochwassergefährdeten Gebieten 

Quelle: Hoymann/Goetzke 2016: 16 (ins Deutsche übersetzte Fassung)
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ten Steuerung von Raumnutzungen und -funkti-
onen eine Schlüsselfunktion beim vorsorgenden 
Risikomanagement einnehmen. So ließe sich 
Risikomanagement in eine strategisch und dyna-
misch ausgerichtete integrierte Raumentwicklung 
einbetten, die die vielfältigen Raumnutzungen 
und -funktionen im Bundesgebiet im Sinne einer 
nachhaltigen Raumentwicklung gemäß § 1 ROG 
in Einklang bringt. Ansatzpunkte hierzu bieten 
raumbedeutsame Planungen, insbesondere „bei 
der Standortwahl von Gefahrenquellen, der Expo-
sition vulnerabler Objekte, Subjekte oder Systeme 
(Schutzgüter) sowie der Reduzierung der Vulne-
rabilität der exponierten Entitäten“ (Birkmann et 
al. 2013: 19). 

Die potenzielle Steuerungswirkung der Raumord-
nung im Rahmen der Hochwasservorsorge wird 
eindrucksvoll in einer Untersuchung des Bun-
desinstituts für Bau-, Stadt- und Raumforschung 
(BBSR) aufgezeigt (Hoymann/Goetzke 2016, 
s. Abb. 1.1). Dazu wurde die Siedlungsflächen-
entwicklung in Deutschland auf Landkreisebene
bis 2030 in unterschiedlichen Szenarien model-

liert. Das Siedlungsflächenwachstum konzentriert 
sich demnach überdurchschnittlich in überflu-
tungsgefährdeten Gebieten. Wie bedeutsam die 
weitere Akkumulation von Schadenspotenzialen 
durch Siedlungsflächenzuwachs in potenziellen 
Überflutungsbereichen zukünftig sein wird, zeigt 
die Gegenüberstellung eines Trendszenarios mit 
einem Szenario, in dem diese Gebiete mit Hoch-
wassergefahr gänzlich als raumordnerische 
Vorranggebiete festgelegt werden. Deutlich wird 
die hohe Effektivität einer verschärften raumord-
nerischen Flächenvorsorge über Vorranggebiets-
festlegungen auch in deichgeschützten, aber 
dennoch überflutungsgefährdeten Bereichen 
(Hoymann/Goetzke 2016: 11). 

Die Raumordnung kann somit einen wichtigen 
Beitrag zum Aufbau resilienter Raumstrukturen 
leisten. Resilienz bezieht sich dabei sowohl auf 
die „Robustheit der Strukturen gegenüber Stres-
soren (unter Aufrechterhaltung der Funktion) als 
auch [auf] die Fähigkeit zur Reorganisation und 
Wiederherstellung der Funktion im Falle eines 
Funktionsausfalls“ (agl/prc 2015: 13).

1 .2 Rechtliche und politische Grundlagen

Internationale Perspektive

Im internationalen Zusammenhang kommt dem 
Sendai Rahmenwerk für Katastrophenvorsor-
ge 2015-2030 (Sendai Framework for Disaster 
Risk Reduction, UNISDR 2015) eine besondere 
Bedeutung zu. Wenngleich das Dokument keine 
Rechtsverbindlichkeit entfaltet, verpflichten sich 
die UN-Mitgliedstaaten, Katastrophenrisiken zu 
reduzieren. Die im Sendai Rahmenwerk verein-
barten Ziele beziehen sich auf eine Verbesserung 
der internationalen Zusammenarbeit sowie der 
Risikoinformationen und -bewertungen. Im Kern 
geht es um Strategien, die dazu beitragen, die 
Anzahl der von Katastrophen unmittelbar betrof-
fenen Menschen zu verringern, etwa durch einen 
Rückzug aus besonders betroffenen Gebieten. 
Außerdem werden Strategien aufgezeigt, die die 
wirtschaftlichen Verluste oder Schäden an kriti-
schen Infrastrukturen vermindern. 

Die Agenda 2030 für nachhaltige Entwicklung der 
Vereinten Nationen (2030 Agenda for Sustainable  
Development, UN 2015) sieht gleichfalls in der 
Verringerung von Risiken und Auswirkungen von 
Katastrophen wichtige Ziele einer nachhaltigen 
Entwicklung. Hier sind insbesondere die Ziele 11 

„Städte und Siedlungen inklusiv, sicher, wider-
standsfähig und nachhaltig gestalten“ und 13 
„umgehend Maßnahmen zur Bekämpfung des Kli-
mawandels und seiner Auswirkungen ergreifen“ 
zu nennen (UN 2015: 15). Die Neue Urbane Agen-
da der Vereinten Nationen (New Urban Agenda, 
UN 2016), die eine nachhaltige und resiliente 
Stadtentwicklung verfolgt, thematisiert u. a. die 
Anfälligkeit und Resilienz von Städten gegenüber 
natürlichen und vom Menschen verursachten Ge-
fahren. 

Die internationalen Politikdokumente zum Um-
gang mit Risiken gehen über die rein gefahren-
bezogene Risikobetrachtung hinaus („the era of 
hazard-by-hazard risk reduction is over“, UNDRR 
2019: iv); sie adressieren eine systemische Dimen-
sion von Risiken sowie deren Auswirkungen auf 
die Raumentwicklung. Wie diese internationalen 
Dokumente auf nationaler Ebene wirken, zeigt bei-
spielsweise die Einrichtung einer interministeriel-
len Arbeitsgruppe, die die internationalen und na-
tionalen Maßnahmen im Rahmen der Umsetzung 
des Sendai Rahmenwerks steuert (BBK 26.2.2020). 
Dort ist auch das für Raumordnung und Städtebau 
zuständige Bundesministerium des Innern, für 
Bau und Heimat (BMI) vertreten.



15Risikovorsorge in der räumlichen Planung

Rolle von EU-Richtlinien

Wichtige Impulse für ein vorsorgendes und raum-
bezogenes Risikomanagement kamen in der 
Vergangenheit aus der EU-Gesetzgebung, da die 
EU-weit gültigen Richtlinien Anpassungsbedarf 
der nationalen Gesetzgebung erzeugen. Aus Sicht 
des vorsorgenden Risikomanagements in der 
Raumplanung sind v. a. die Hochwasserrisikoma-
nagement-Richtlinie (HWRM-RL, 2007/60/EG), die 
SEVESO-III-RL (2012/18/EU) sowie die UVP-Än-
derungs-RL (2014/52/EU) von Bedeutung. Auch die 
EKI-RL (2008/114/EG) zum Schutz europäischer kri-
tischer Infrastrukturen (EKI) weist deutliche Bezü-
ge zu einem vorsorgenden Risikomanagement auf.

Durch die HWRM-RL wurden die Weichen für eine 
bessere Koordination der Hochwasservorsorge in 
den europäischen, oftmals grenzüberschreiten-
den Flusseinzugsgebieten gestellt. Die Richtlinie 
stärkte zudem eine integrierte Hochwasservor-
sorge, die den Fokus auf das Management von 
Risiken statt nur auf den Schutz vor Gefahren legt 
(BMVI 2017b: 15). Mit der WHG-Novelle 2018 wur-
den darüber hinaus gemäß § 78 b Wasserhaus-
haltsgesetz (WHG) sogenannte „Risikogebiete 
außerhalb von Überschwemmungsgebieten“ ein-
geführt, die den Belang der Hochwasservorsorge 
in der Bauleitplanung und bei Baugenehmigun-
gen (hochwasserangepasste Bauweise) stärken 
(BMVI 2017b: 15). 

Angesichts des hohen Schadenspotenzials rücken 
im Katastrophenfall die aus sich selbst heraus ge-
fährlichen Einrichtungen (Störfallbetriebe) zuneh-
mend in den Fokus. Die EU-Mitgliedstaaten hatten 
bereits gemäß Art. 12 der SEVESO-II-Richtlinie 
(2003/105/EG) dem Trennungsgrundsatz folgend 
dafür zu sorgen, dass zwischen Störfallbetrieben 
und empfindlichen Nutzungen ein angemessener 
Abstand gewahrt bleibt. Mit der Novelle der SEVE-
SO-Richtlinie im Jahr 2012 (SEVESO-III-RL, 2012/18/
EU) wurden mit Art. 13 Abs. 2 die Bezüge zur Flä-
chenpolitik und Flächennutzungsplanung gestärkt 
und Kaskadeneffekte durch gefährdende Betriebe, 
z. B. bei Flutkatastrophen, angesprochen. 

Die UVP-Änderungs-RL, die im August 2014 in 
Kraft getreten ist, macht die Auseinandersetzung 
mit dem Klimawandel sowie den Umgang mit Ka-
tastrophenrisiken zur gesetzlichen Pflichtaufgabe, 
da Projekte bezüglich einer UVP-Durchführung 
auch dahingehend zu beurteilen sind, ob „Risiken 
schwerer Unfälle und/oder von Katastrophen, […] 
einschließlich solcher, die wissenschaftlichen 
Erkenntnissen zufolge durch den Klimawandel 
bedingt sind“, bestehen (Anhang III Nr. 1 f.) UVP-
Änderungs-RL). 

Die EKI-RL verpflichtet die EU-Mitgliedstaaten, 
Anlagen oder Systeme, deren Ausfall oder Zer-
störung erhebliche Auswirkungen in mindestens 
zwei Mitgliedstaaten hätte, als europäische kri-
tische Infrastruktur zu ermitteln und durch Si-
cherheitspläne und Sicherheitsbeauftragte – also 
rein anlagenbezogen – schützen zu lassen. EKI 
finden sich insbesondere im Energiesektor (z. B. 
bedeutende Strom-, Öl- und Gasfernleitungen) 
und im Verkehrssektor (z. B. bedeutende Straßen 
und Schienenwege, Flughäfen, Häfen). Die Richt-
linie wurde u. a. durch das Gesetz zur Neurege-
lung energiewirtschaftsrechtlicher Vorschriften  
(EnWG-Novelle) vom 26. Juli 2011 umgesetzt. Eine 
erstmalige Legaldefinition des Begriffs der kriti-
schen Infrastruktur erfolgte mit dem Inkrafttreten 
des Gesetzes zur Erhöhung der Sicherheit infor-
mationstechnischer Systeme (IT-Sicherheitsge-
setz) am 25. Juli 2015. 

Risikovorsorge im  
Raumplanungsrecht
Im Gegensatz zur Gefahr ist Risiko kein traditio-
neller Rechtsbegriff; das öffentliche Ordnungs-
recht zielt in erster Linie auf die Gefahrenabwehr. 
Der Risikobegriff findet auch im ROG keine Er-
wähnung. Ein allgemeiner Zusammenhang zur 
Risikovorsorge kann über den Grundsatz zum 
vorbeugenden Hochwasserschutz sowie zum Kli-
maschutz in § 2 Abs. 2 Nr. 6 ROG hergestellt wer-
den: „Für den vorbeugenden Hochwasserschutz 
an der Küste und im Binnenland ist zu sorgen, 
im Binnenland vor allem durch Sicherung oder 
Rückgewinnung von Auen, Rückhalteflächen und 
Entlastungsflächen. [...] Den räumlichen Erforder-
nissen des Klimaschutzes ist Rechnung zu tragen, 
sowohl durch Maßnahmen, die dem Klimawandel 
entgegenwirken, als auch durch solche, die der 
Anpassung an den Klimawandel dienen.“ Darü-
ber hinaus sind seit der Novellierung des ROG im 
Jahr 2008 in § 2 Abs. 2 Nr. 3 ROG kritische Infra-
strukturen als Schutzgut eingeführt: „Dem Schutz 
kritischer Infrastrukturen ist Rechnung zu tragen“. 

Die Notwendigkeit zum integrierten, gefahren-
übergreifenden Risikomanagement in der Raum-
ordnung lässt sich daher nur mittelbar aus den 
gesetzlichen Regelungen des ROG ableiten (agl/
prc 2015: 24): § 1 ROG beschreibt den raumordne-
rischen Handlungsbedarf, um die Leitvorstellung 
einer nachhaltigen Raumentwicklung zu erfüllen. 
Dabei sind nach § 1 Abs. 1 ROG „unterschiedliche 
Anforderungen an den Raum aufeinander abzu-
stimmen und die auf der jeweiligen Planungsebe-
ne auftretenden Konflikte auszugleichen“ sowie 
„Vorsorge für einzelne Nutzungen und Funktionen 
zu treffen“. Dies gilt sowohl für den Umgang mit 



16 Vorsorgendes Risikomanagement in der Regionalplanung

raumbedeutsamen Risiken, da diese zu Raumnut-
zungskonflikten führen können, als auch für die 
Vorsorge gegenüber einer Zunahme von Risiken.

Aus Perspektive der Raumordnung zielen mög-
liche Handlungsoptionen im Risikomanagement 
deshalb 
• auf die Reduktion von Risiken bei Bestand und 

Planung von Raumnutzungen und kritischen
Infrastrukturen sowie 

• auf vorbeugende Maßnahmen in Form von
flächen- und gebietsbezogenen Schutzanfor-
derungen gegenüber Gefährdungen für defi-
nierte Schutzgüter (agl/prc 2015: 24).

Als Trägerverfahren für eine Analyse von Risiken 
in der Raumordnung eignet sich u. a. die Umwelt-
prüfung. Prüfgegenstand sind die Schutzgüter ge-
mäß § 8 Abs. 1 ROG. Durch die Verwirklichung be-
stimmter Inhalte von Raumordnungsplänen kann 
sich die Eintrittswahrscheinlichkeit einer Gefähr-

dung erhöhen oder kann das Schadenspotenzial 
steigen; beides stellt im Sinne des Anhangs I der 
SUP-RL (2001/42/EG) eine zu prüfende erhebliche 
Umweltbeeinträchtigung dar (agl/prc 2015: 27). 
Die Umsetzung der UVP-Änderungs-RL im Städ-
tebaurecht erfolgte 2017 durch die Novellierung 
des Baugesetzbuchs (BauGB). Seitdem sind als 
Belange des Umweltschutzes bei der Aufstellung 
der Bauleitpläne gemäß § 1 Abs. 6 Nr. 7 j) BauGB 
auch die Auswirkungen, die aufgrund der Anfäl-
ligkeit der nach dem Bebauungsplan zulässigen 
Vorhaben für schwere Unfälle oder Katastrophen 
zu erwarten sind, zu berücksichtigen. Demnach 
hat im Umweltbericht zur Umweltprüfung nach 
Anlage 1 Nr. 2 b) ee) BauGB eine Betrachtung der 
Risiken für die menschliche Gesundheit, das kul-
turelle Erbe oder die Umwelt (z. B. durch Unfälle 
oder Katastrophen) zu erfolgen.

1 .3 Risikovorsorge und Anpassung  
an den Klimawandel

Die raumbezogene Risikovorsorge gerät durch die 
Anpassung von Raumnutzungen und -funktionen 
an die Folgen des Klimawandels stärker in den 
Blick von Regionen und Kommunen. So sieht die 
Deutsche Anpassungsstrategie an den Klimawan-
del (Bundesregierung 2008) die Raumplanung am 
Anfang der Risikovermeidungskette, da die Akteu-
re der Raumordnung und Bauleitplanung räumliche 
Vorsorgekonzepte entwickeln und Planungsdoku-
mente mit hoher Bestandsdauer und rechtlicher 
Verbindlichkeit erarbeiten. Die Instrumente der 
räumlichen Planung sind v. a. für die Umsetzung 
integrativer Anpassungsstrategien an den Klima-
wandel von großer Bedeutung. Sowohl die Minis-
terkonferenz für Raumordnung (MKRO 2013) als 
auch die Bauministerkonferenz (ARGEBAU 2008) 
haben in ihren Beschlüssen die Rolle von Raum-
ordnung und Bauleitplanung bei der Anpassung an 
den Klimawandel und somit bei der Vorsorge ge-
genüber den Klimawandelfolgen präzisiert. 

Raum- und flächenbedeutsame Risiken durch 
Flussüberschwemmungen, Starkregenereignisse 
oder urbane Hitzebelastung werden in nahezu 
allen Anpassungskonzepten, von der Länder- bis 
zur kommunalen Ebene, thematisiert (UBA 2016; 
UBA 26.11.2019) und finden zunehmend in den 
Abwägungsprozessen der Raumordnung und 
Bauleitplanung Berücksichtigung. Im Rahmen der 
Erarbeitung von Anpassungsstrategien geht es 

bislang jedoch primär um das Klimasignal und sei-
ne Veränderungen bzw. die Klimawandelfolgen. 
Auch in Forschungsverbünden wie dem Klima-
MORO (BBSR 26.2.2020) oder StadtKlimaExWoSt 
(BBSR 27.2.2020), die sich mit Anpassungsstrate-
gien an den Klimawandel beschäftigen, werden 
die regionalen und kommunalen Klimafolgen-
analysen nach wie vor von der Betrachtung des 
klimatischen Einflusses, v. a. in Bezug auf Hitze 
und Starkregen, dominiert und beziehen nur in 
wenigen Fällen eine systematische Betrach-
tung der Empfindlichkeit der Schutzgüter mit ein 
(BMVBS 2013b; Greiving et al. 2015, 2017). 

Hinzu kommt, dass nicht alle Risiken klimawan-
delbedingt sind – z. B. gilt dies für Erdbeben oder 
technische Störfälle. Dies ist mit ein Grund dafür, 
warum die Europäische Kommission in der Novel-
le der UVP-RL auf eine Zusammenführung der As-
pekte Risikovorsorge und Klimawandel verzichtet 
hat. Zudem stehen bei der Betrachtung des Kli-
mawandels zeitliche und dynamische Aspekte im 
Vordergrund, wenngleich diese im Rahmen der Ri-
sikovorsorge gleichfalls an Bedeutung gewinnen.

Insofern entsteht zwischen raumbezogener Risi-
kovorsorge und Anpassungsstrategien zwar eine 
deutliche Schnittmenge; dennoch handelt es sich 
um durchaus unterschiedliche Perspektiven, Ana-
lyseraster und Handlungsstränge. 
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1 .4 Risikovorsorge in der Planungspraxis

Um mit raumbedeutsamen Risiken in der Raum-
ordnung umgehen zu können, müssen zunächst 
zentrale Fragen beantwortet werden (Grei-
ving et al. 2016: 85): „Was sind raumrelevante 
Risiken? Wie lassen sich diese analysieren und 
bewerten? Wie sollen entsprechende Anforde-
rungen abgestimmt und Konflikte zwischen Risi-
kovorsorge und anderen Nutzungen ausgeglichen 
werden?“ Hierzu hat bereits vor einigen Jahren 
ein Arbeitskreis der Akademie für Raumforschung 
und Landesplanung (ARL, seit 1.1.2020 Akademie 
für Raumentwicklung in der Leibniz-Gemein-
schaft) erste Ansätze erarbeitet (Greiving/Span-
genberg/Zehetmair 2011); allerdings haben diese 
bis heute kaum Eingang in die raumordnerische 
Planungspraxis gefunden (Greiving et al. 2016: 
85). Trotz ihres Koordinierungsauftrags spielt die 
Raumplanung beim vorsorgenden Risikomanage-
ment (auch international) bislang eine eher unter-
geordnete Rolle (Sapountzaki et al. 2011). 

Die MKRO fordert seit ihrem Beschluss zur An-
passung an den Klimawandel von 2013 die Ent-
wicklung von raumordnerischen Anpassungsstra-
tegien, insbesondere gegenüber wetterbedingten 
Extremereignissen (MKRO 2013), worunter die 
meisten der in diesem Bericht behandelten Na-
turgefahren fallen. Dabei benennt die MKRO 
vorwiegend Handlungsschwerpunkte, die über 
die reine Gefahrenabwehr hinausgehen und zum 
Teil deutlich auf die Risikoperspektive abzielen, so 
die Risikovorsorge in potenziellen Überflutungs-
bereichen im Binnenland oder die ergänzende 
Risikominimierung in sturmflutgeschützten Küs-
tengebieten. In der Planungspraxis setzen sich 
derartige Überlegungen jedoch nur sehr lang-
sam durch. Eine Auswertung der Festlegungen 
zum vorbeugenden Hochwasserschutz (Kirstein/

Gollmann/Greiving 2019) hat gezeigt, dass die Vor-
schläge der MKRO bislang noch nicht vollständig 
umgesetzt worden sind. Grundsätzlich bieten alle 
Raumordnungspläne im Bereich der Hochwas-
servorsorge mehr oder weniger „Ansatzpunkte 
für eine Nachsteuerung hinsichtlich der Ziele und 
Grundsätze, gerade mit Blick auf den Klimawandel 
und die projizierte Zunahme von Extremereignis-
sen“ (BMVI 2017b: 53). Bezüglich der Risikovor-
sorge in potenziellen Überflutungsbereichen, also 
in deichgeschützten Gebieten, sind es sogar nur 
etwa die Hälfte der 90 untersuchten Regionalplä-
ne, in denen dazu textliche Festlegungen existie-
ren, und nur ein Drittel stellt diese zeichnerisch 
dar. Festlegungen im Sinne eines risikobasierten 
Ansatzes finden sich nur vereinzelt (Kirstein/Goll-
mann/Greiving 2019: 108). Dies gilt in noch weit 
größerem Umfang für andere Gefahrenarten wie 
Erdbeben oder Technikgefahren (ARL 2011; agl/
prc 2015). 

In der Praxis der Regionalplanung werden dem-
nach bislang nur im Einzelfall risikobezogene 
Ansätze verfolgt. Diese stehen in erster Linie im 
Zusammenhang mit der Hochwasservorsorge 
(Seifert 2012; RPV Oberes Elbtal/Osterzgebirge 
2019: 104 ff.). Das MORO „Regionalentwicklung und 
Hochwasserschutz in Flussgebieten“ hat wichtige 
Impulse für eine verstärkte Risikobetrachtung in 
der Raumordnung geliefert (BMVI 2017b). Darauf 
aufbauend ist im Rahmen des MORO „Bundes-
raumordnungsplan Hochwasserschutz (BRPH)“ 
erstmals ein bundesweiter Raumordnungsplan 
zur Hochwasservorsorge als „Testplan“ erarbei-
tet worden, dessen Plansätze durchgehend dem 
risikobasierten Ansatz Rechnung tragen – weg 
von einer reinen Flächenvorsorge und hin zu ei-
nem risikobasierten Vorgehen (agl et al. 2020). 

1 .5 Das MORO „Vorsorgendes Risikomanagement 
in der Regionalplanung“

Das MORO „Vorsorgendes Risikomanagement in 
der Regionalplanung“ startete 2013. Die Ergeb-
nisse der ersten Phase liegen als Bericht der 
Forschungsnehmer vor (agl/prc 2015). 2016 folgte 
eine zweite Phase, die Anfang 2020 abgeschlos-
sen wurde. Der Endbericht der zweiten Phase 
umfasst die Gesamtauswertung des MORO (agl/
prc 2020).

Die erste Phase des MORO hatte zum Ziel, den Ri-
sikomanagementansatz für die Raumordnung am 
Beispiel einer Planungsregion, dem Regierungs-
bezirk Köln, zu operationalisieren und die Ergeb-
nisse als Empfehlungen für andere Planungsregi-
onen wie auch zur Konkretisierung des weiteren 
Forschungs- und Erprobungsbedarfs aufzube-
reiten. Die Forschungsnehmer legten hierzu ein 
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Konzept zur Analyse und Bewertung sowie zum 
planerischen Umgang mit Risiken in der Raumord-
nung vor und erprobten die Ansätze auf regionaler 
Ebene in enger Zusammenarbeit mit den zustän-
digen Akteuren der Bezirksregierung Köln. Hier-
zu dienten eine Reihe von Regionalworkshops, 
Befragungen und bilateralen Gesprächen. Die 
Ergebnisse (agl/prc 2015) bildeten den Ausgangs-
punkt für die zweite Phase und sind eine zentrale 
Grundlage für den vorliegenden Endbericht.

In der zweiten Phase standen zwei weitere Mo-
dellregionen – der Planungsraum I in Schleswig-
Holstein und die Region Stuttgart – im Mittelpunkt. 
Durch die beiden Regionen wurde sowohl ein 
breiteres Spektrum an regionalplanerischen Or-
ganisations- und Rechtsformen als auch an raum-
bedeutsamen Risiken abgedeckt (s. Abb. 1.2). Sie 
entwickelten den in der ersten Phase erarbeiteten 
Ansatz zum Umgang mit Risiken in der Raumord-
nung unter spezifischen Rahmenbedingungen 
weiter. In einem gemeinsamen Auftaktworkshop 
wurden der erarbeitete Grundansatz sowie die 
Ergebnisse aus der Modellregion Regierungsbe-
zirk Köln vorgestellt. In Regionalworkshops fand 
in den beiden Modellregionen Planungsraum I in 
Schleswig-Holstein und Region Stuttgart ein in-
tensiver Austausch statt. Deren Schlussberichte 
sind gleichfalls eine wesentliche Grundlage des 
Endberichts (agl/prc 2020).

Die vorliegende Broschüre bezieht sich auf die 
Ergebnisse der Modellregionen (agl/prc 2015, 
MILI SH 2019, VRS 2019) sowie den Endbericht der 
zweiten Phase (agl/prc 2020).

Die beiden Phasen des MORO lieferten wichtige 
Grundlagen für ein vorsorgendes Risikomanage-
ment, die in den drei Modellregionen erfolgreich 
angewendet und vertieft wurden. Hierzu zählen 
insbesondere 
• der Aufbau, die Fortentwicklung wie auch

die konkrete Erprobung der Analysemethodik
raumbezogener Risiken – von der Systema-
tisierung raumbedeutsamer Informationen
über die Erstellung von Gefahren-, Empfind-
lichkeits- und Risikokarten bis hin zur Integra-
tion einer Multigefahren- und Multirisikoper-
spektive,

• die diskursive Bearbeitung der relevanten
Gefahrenarten, u. a. mit Akteuren der Fach-
planungen, und somit der Aufbau bzw. das
Einüben erster Risikogovernance-Strukturen
bzw. -prozesse,

• die Einbindung der Ergebnisse in laufende
Prozesse der Raumordnung, z. B. in die Fort-
schreibung des Landesentwicklungsplans
oder die Neuaufstellung des Regionalplans in
Form von ausgewiesenen Raumordnungsge-
bieten und Plansätzen,

• die Aufbereitung der Information für informel-
le Planungsprozesse in der Region, v. a. für die 
kommunale Ebene und damit 

• die Entwicklung von Strategien der Risiko-
kommunikation in der Regionalplanung.

In der Zusammenschau der Erkenntnisse aus bei-
den Phasen liegen nun aktuelle Grundlagen zur 
Qualifizierung der Risikovorsorge in der Raum-
planung vor. Dabei lässt sich derzeit noch keine 
einheitliche Herangehensweise identifizieren; 
vielmehr kann eine Vielfalt an Ansätzen zur Ana-
lyse und Bewertung raumbedeutsamer Risiken 
sowie zur Ausformung raumplanerischer Instru-
mente aufgefächert werden. Es zeigten sich viele 
offene Fragen, v. a. in Bezug auf die Methodik und 
die hierfür erforderlichen Datengrundlagen. Das 
bedeutet im Umkehrschluss aber auch, dass in 
vielen Bereichen noch erheblicher Forschungs- 
und Diskussionsbedarf besteht bzw. der Transfer 
von Methodeninnovationen in die Planungspraxis 
noch aussteht. Insofern bleibt es auch nach Ab-
schluss des MORO eine große Herausforderung, 
das vorsorgende Risikomanagement in der Raum-
planung zu implementieren.

Im Fokus des MORO „Vorsorgendes Risikomanagement in der Regionalpla-
nung“ standen
• die Einschätzung der Raumbedeutsamkeit unterschiedlicher Gefahren-

arten,
• die Operationalisierung von Gefahrenintensitäten und Empfindlichkeiten

der Schutzgüter,
• das Erstellen regionaler Risikoprofile,
• die Erprobung von Multigefahren- und Multirisikodarstellungen,
• die Ausgestaltung regionalplanerischer Instrumente, um den Zielen des

vorsorgenden Risikomanagements Rechnung zu tragen,
• die Bewältigung der Risikovorsorge im Zusammenhang mit kritischen

Infrastrukturen,
• die systematische Berücksichtigung von Risikobelangen im Abwä-

gungsprozess,
• eine systematische Beteiligung relevanter Raumakteure,
• die Rolle der Regionalplanung im Kontext einer umfassenden Risiko-

Governance sowie
• die Ausformung der Risikokommunikation auf Ebene der Regionalplanung.
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Abb . 1 .2: In den Modellregionen relevante bzw . vertieft untersuchte Gefahrenkomplexe 

Quelle: agl 2020 auf Basis von Geodaten des BBSR
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Ein Risikoansatz für  
die Raumplanung

Ein Schwerpunkt des MORO lag auf der Ermittlung raumbedeutsamer Risiken und damit der Einführung 
eines risikobasierten Analyseansatzes als Grundlage einer strategischen Risikovorsorge in der Raumpla-
nung. Dazu wird zunächst das Grundverständnis von Risiko erörtert und darauf aufbauend ein Risikoan-
satz für die Raumplanung aufgezeigt.

Die wissenschaftlichen Risikokonzepte variieren teilweise erheblich; hier greifen verschiedene konzep-
tionelle Perspektiven und Ansätze ineinander. Aufgrund der Komplexität und auch der Schwierigkeiten, 
die mit einer Operationalisierung des risikobasierten Ansatzes für die Raumordnung einhergehen, wird 
ein pragmatischer Ansatz verfolgt. Für die Raumplanung wird deshalb empfohlen, dem Grundansatz zur 
Risikoanalyse des BBK zu folgen und die Bausteine des Konzepts an die Anforderungen einer raumbezo-
genen Perspektive anzupassen. Das Grundverständnis von Risiko umfasst demnach im Wesentlichen die 
Komponenten Gefährdung sowie Exposition und Empfindlichkeit der betroffenen Schutzgüter. 

Die Ergebnisse der Risikoanalyse sind gemeinsam mit normativ festgelegten Schutzzielen die Grundlage 
der Risikobewertung. Da Entscheidungen vielfach nicht nur unter Unsicherheit, sondern gar unter Unge-
wissheit zu treffen sind, bieten sich szenariobasierte Entscheidungsgrundlagen an, die jedoch auch eine 
offene Debatte über Schutzziele bzw. das Maß an Risiko erfordern, das eine Gesellschaft gewillt ist, zu 
akzeptieren.

Die Ausführungen machen deutlich, dass ein vorsorgendes Risikomanagement in der Raumplanung ei-
nerseits auf zumindest teilweise etablierte Analysekonzepte zurückgreifen kann, jedoch vor dem Hin-
tergrund zunehmender Ungewissheit (unbekannte zukünftige Entwicklungen, unbekannte Ausbreitungs-
effekte aufgrund steigender Komplexität technischer Systeme usw.) dringend auf die Ergebnisse einer 
politischen und letztlich auch gesellschaftlichen Debatte über das anzustrebende Risiko- bzw. Schutzni-
veau angewiesen ist. Darüber hinaus verbleibt ein erheblicher Forschungsbedarf bei der Abbildung von 
Risikoakkumulationen und möglichen Wechselwirkungen bzw. Kaskadeneffekten.
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2 .1 Risiko: Begriffsverständnis, Analysekonzepte

Zur Durchführung einer räumlich differenzierten 
Analyse von Risiken stellt sich zunächst einmal 
die Frage nach dem zugrunde liegenden Risi-
koverständnis. „Eine allgemein akzeptierte wis-
senschaftliche Definition des Risikobegriffs fällt 
schwer. Vor allem interdisziplinär muss immer 
wieder neu geklärt werden, worüber genau ge-
sprochen wird“ (Jakubowski/Pütz 2019: 7). Wich-
tig ist es, den Begriff des Risikos vom Begriff der 
Gefahr abzugrenzen, da Gefahren erst dann zum 
Risiko werden, „wenn sich der Mensch der Ge-
fahr eines Schadens bewusst ist, Möglichkeiten 
zur Schadensabwendung/-minderung kennt und 
dann entscheidet, ob er diese Maßnahmen er-
greift. Das heißt, die Ausprägung eines Risikos ist 
immer die Folge einer Entscheidung und daher be-
einflussbar“ (ebd.: 7). Daraus ergeben sich auch 
Handlungsauftrag und Handlungsoptionen der 
Raumplanung. 

Ein Risiko basiert immer auf einer realen Gefahr 
bzw. einer Gefährdung. Die Unterscheidung, ob 
Gefahren natürlichen Ursprungs oder anthropo-
gen beeinflusst sind, ist gerade vor dem Hinter-
grund des Klimawandels wenig zielführend: Die 
thermische Belastung innerhalb einer städtischen 
Wärmeinsel oder Hochwasser in veränderten 
Flussregimen sind „gute Beispiele dafür, wie be-
liebig diese Unterscheidung sein kann. Zudem 
sind in etlichen Fällen Wechselwirkungen zwi-
schen Natur- und Technikgefahren bekannt, die 
auch kumulative Folgen haben können; andere 
Gefahren sind eher als sekundäre Folgewirkun-
gen auslösender Primärereignisse anzusehen“ 
(Greiving 2011: 25). Für die Beurteilung der Raum-
ordnungsrelevanz einer Gefahr ist diese Unter-
scheidung unerheblich. 

Die Höhe des Risikos bemisst sich jedoch nicht 
nur anhand der Stärke der Gefährdung, sondern 
auch daran, ob Schutzgüter überhaupt im räum-
lichen Wirkungsbereich einer Gefährdung liegen, 
ihr gegenüber also exponiert sind. Neben der Ex-
position der Schutzgüter ist deren Vulnerabilität 
gegenüber den unterschiedlichen Gefahrenarten 
ein bedeutender Faktor zur Bemessung des Ri-
sikos (UNDRR 2019: xii). Die Vulnerabilität lässt 
sich durch verschiedene Merkmale ausdrücken, 

die auch in Kombination miteinander auftreten 
können, beispielsweise durch besonders emp-
findliche/sensitive bauliche Strukturen oder Be-
völkerungsgruppen, hohe Schadenspotenziale 
oder eine geringe Anpassungs- oder Bewälti-
gungskapazität. Jedoch variieren die Risikokon-
zepte unterschiedlicher Wissenschaftssektoren 
durchaus; insofern ist es erforderlich, einen für 
die Raumplanung tragfähigen und praktikablen 
konzeptionellen Ansatz zu beschreiben.

In der Naturrisikoforschung wird das Risiko – 
ausgehend von einer (Natur-)Gefahr – über die 
Elemente Eintrittswahrscheinlichkeit und Scha-
densausmaß gefasst (z. B. Greiving 2002, UNISDR  
2015). Die Eintrittswahrscheinlichkeit bezeichnet 
die Frequenz eines Ereignisses und wird bei-
spielsweise im Falle von Hochwasser über statis-
tische Jährlichkeiten berechnet. Darüber hinaus 
ist die Gefährdungsintensität ausschlaggebend 
für den im Ereignisfall entstehenden Schaden 
(agl/prc 2015: 40): Bei Hochwasser können die 
Überflutungshöhe und Fließgeschwindigkeit als 
Indikatoren für die Gefährdungsintensität heran-
gezogen werden. 

Das Schadensereignis wird als Auftreten eines 
Schadens definiert, der beim Zusammentreffen 
eines aus einer Gefahr hervorgehenden Ereignis-
ses und dem Schutzgut entsteht (BBK 2019: 48). 
Dabei bestimmen die Exposition und die Vulne-
rabilität des exponierten Schutzguts maßgeblich 
das Schadensausmaß und können als Indikatoren 
dienen (agl/prc 2015: 40). 

Vulnerabilität ist damit ein weiterer Schlüssel-
begriff. Sie bezieht sich einerseits auf die Emp-
findlichkeit (Anfälligkeit, Sensitivität) von expo-
nierten Systemen, Strukturen und Objekten und 
andererseits auf deren Bewältigungs- und An-
passungskapazität im Umgang mit Gefahren (Birk-
mann et al. 2013: 25). Für die Raumplanung kommt 
hier der Schutzgutbegriff zum Tragen.

Den Umgang mit Schutzgütern in der räumlichen 
Planung regelt das Gesetz über die Umweltver-
träglichkeitsprüfung (UVPG, vgl. Kap. 5.5). Gemäß 
§ 2 Abs. 1 UVPG erstreckt sich der Regelungsum-
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fang des UVPG auf die Schutzgüter „(1) Menschen, 
insbesondere die menschliche Gesundheit, (2) 
Tiere, Pflanzen und die biologische Vielfalt, (3) Flä-
che, Boden, Wasser, Luft, Klima und Landschaft, 
(4) kulturelles Erbe und sonstige Sachgüter sowie
(5) die Wechselwirkung zwischen den vorgenann-
ten Schutzgütern“. Für Raumordnungspläne ist im
Rahmen der SUP ein Umweltbericht zu erstellen,
in dem u. a. die Umstände, die zu erheblichen Um-
weltauswirkungen des Vorhabens führen können,
beschrieben werden. Dazu zählen auch Risiken
für die Schutzgüter menschliche Gesundheit, Na-
tur und Landschaft sowie das kulturelle Erbe (An-
lage 4 Nr. 4 c) ee) UVPG). 

Um die nachteiligen Folgen für die genannten 
Schutzgüter in der Abwägung bestimmen zu kön-
nen, muss sich die Plangeberin bzw. der Plan-
geber neben der Empfindlichkeit auch mit deren 
Schutzwürdigkeit befassen. Um diese Auswir-
kungen adäquat und im Hinblick auf die regio-
nalplanerischen Raumnutzungen und -funktionen 
beschreiben zu können, sind geeignete Indika-
toren erforderlich. Diese müssen so ausgewählt 
werden, dass die Empfindlichkeit der Schutzgüter 
gefahrenspezifisch definiert werden kann.

Während es sich bei der Empfindlichkeit um ein 
objektiv feststellbares Merkmal (z. B. um eine bau-
liche Struktur oder Person gegenüber den Einwir-
kungen von Wasser) handelt, ist die Schutzwür-
digkeit ein politisch-normatives Konzept, dessen 
Merkmalsausprägung sich aus einem politisch 
legitimierten Zielsystem ergibt (agl et al. 2020: 11): 
„‚Schutzwürdigkeit‘ bringt also den politischen 
Willen zum Ausdruck, bestimmte Raumnutzungen 
oder Raumfunktionen weitergehend schützen zu 
wollen als andere Nutzungen.“ Gerade im Kontext 
der räumlichen Planung spielen diese normativen 
Gewichtungen im Rahmen der Abwägung eine be-
sondere Rolle.

Von den Analysekonzepten der Naturrisikofor-
schung sind diejenigen der Klimafolgenforschung 
zu unterscheiden, die durch den Weltklimarat 
(IPCC 2007) geprägt wurden. Aus Sicht der Kli-
mafolgenforschung wird die Betroffenheit ge-
genüber dem Klima stärker von Art, Ausmaß und 

Geschwindigkeit der zukünftigen klimatischen 
und gesellschaftlichen Veränderungen geprägt. 
Sie lässt sich daher durch Szenarien und Modelle 
beschreiben und nicht durch die statistische Be-
rechnung von Jährlichkeiten aufgrund vergange-
ner Ereignisse. Das neuere Analysekonzept des 
IPCC (2012: 4) wird jedoch um die Risikoperspek-
tive erweitert. Das Konzept betont, dass Risiken 
erst im engen Zusammenspiel mit einer exponier-
ten und vulnerablen Gesellschaft, Umwelt und 
Räumen entstehen (Birkmann/Fleischhauer 2013: 
47). Somit rückt die Betrachtung gesellschaftli-
cher und ökonomischer Entwicklungsprozesse, 
die erheblichen Einfluss auf die Vulnerabilität und 
Exposition von Gesellschaften und Räumen ge-
genüber Extremereignissen haben, in den Vorder-
grund (Birkmann/Fleischhauer 2013: 51; Birkmann/
Greiving/Serdeczny 2017: 275).

Die Risikokonzepte zeigen damit eine erhebliche 
Bandbreite. In Abbildung 2.1 wird der Versuch un-
ternommen, ein auf die Bedarfe der Raumplanung 
angepasstes Risikokonzept darzustellen und die-
ses schrittweise zu erläutern. In der Raumplanung 
kommen insbesondere die Komponenten der Ge-
fährdungsintensität und der Empfindlichkeit der 
betroffenen Schutzgüter bei der Ermittlung von 
raumbedeutsamen Risiken zum Tragen. Darüber 
hinaus wird in Kapitel 2.2 ein für die Raumplanung 
tragfähiger und praktikabler methodischer Ansatz 
zur Analyse von Risiken beschrieben. 
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Abb . 2 .1: Risikokonzept in der Raumplanung – wesentliche Elemente und ihre Verknüpfung

Quelle: eigene Darstellung

Gefahr wird über die Eintrittswahrscheinlichkeit und Gefährdungs-
intensität näher bestimmt – und damit zu einer konkreten Gefährdung. 
Bei der Gefährdungsanalyse werden hierfür spezifische Indikatoren für 
die jeweiligen Gefahrenarten genutzt. 1 Die 

2 Schutzgüter sollen aufgrund ihres ideellen oder materiel-
len Werts vor Schaden bewahrt werden. Die Vulnerabilität 
von Schutzgütern wird zum einen über die Exposition ge-
genüber einer konkreten Gefährdung, zum anderen über 
ihre Empfindlichkeit bzw. Anfälligkeit und Bewältigungs-
kapazität (Anpassungskapazität) beschrieben. 

Die Raumordnung trägt eine besondere 
Verantwortung für den Schutz kritischer Infra-
strukturen. Deren systemische Kritikalität ist 
Gegenstand der Kritikalitätsanalyse.3

Das Risiko wird als Funktion von Gefährdung und 
Vulnerabilität verstanden. Bei der räumlichen  
Risikoanalyse entstehen im besten Falle systemati-
sche Gefahren-, Empfindlichkeits- und Risikokarten 
für alle raumbedeutsamen Gefahren.

4

Die Ergebnisse der Risikoanalyse sind Grundlage für die Risiko-
bewertung. Darüber hinaus wird die Schutzwürdigkeit auf Basis 
eines Zielsystems für die Schutzgüter abgeleitet und dient damit 
als politisch-normativer Bewertungsmaßstab. 5
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6 Zielrichtung des Risikomanagements in der Regionalplanung ist die Vermeidung und Mi-
nimierung raumbedeutsamer Risiken und die Erarbeitung von Anpassungsmaßnahmen an 
die Folgen von Schadensereignissen. Dabei kann das Risikomanagement an unterschied-
lichen Stellschrauben ansetzen – an Gefährdung, Empfindlichkeit, Anpassungs- bzw. 
Bewältigungskapazität der Schutzgüter sowie an deren Exposition. Fachliche Grundlagen 
hierfür liefern Risikoanalysen für raumbedeutsame Gefahrenkomplexe. Die Risikobewer-
tung erfolgt als politisch-normativer Entscheidungsprozess.
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Begriffsdefinitionen
Exposition: Unter Exposition wird das „Ausgesetztsein eines Schutzgutes gegenüber seinen Umgebungseinflüssen, z. B. einer Ge-
fahr,“ verstanden (BBK 2019: 20). Hierzu gehören der „Aufenthalt von Personen sowie die Lage von Lebensgrundlagen, Ökosys-
temdienstleistungen und Naturressourcen, Infrastrukturen oder wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Werten in Gebieten [...], 
welche durch die Einwirkungen […] negativ beeinflusst werden können“ (Birkmann et al. 2013: 7 f.). Die Exposition gibt aus Sicht 
der Raumplanung also an, wo Raumnutzungen liegen, für die mit Schäden infolge von Natur- und/oder Technikgefahren zu rechnen 
ist (ebd.: 8).

Gefahr: Das BBK definiert Gefahr als einen „Zustand, Umstand oder Vorgang, durch dessen Einwirkung ein Schaden an einem 
Schutzgut entstehen kann“ (BBK 2019: 22). Dabei kann eine Gefahr aufgrund eines möglichen Naturereignisses, technischer bzw. 
organisatorischer Fehler oder aufgrund menschlichen Verhaltens entstehen (SKK 2006, in: Birkmann et al. 2013: 9). „Erst wenn ein 
Extremereignis (z. B. Hochwasser) bestimmte negative Auswirkungen auf ein solches Schutzgut haben kann, wird von Gefahr bzw. 
einem Gefahrenereignis gesprochen“ (Birkmann et al. 2013: 9).

Gefährdung: Gefährdung ist definiert als „Möglichkeit, dass an einem konkreten Ort aus einer Gefahr ein Ereignis mit einer bestimm-
ten Intensität erwächst, das Schaden an einem Schutzgut verursachen kann (BBK 2019: 24). Der Gefährdungsbegriff bezieht sich 
damit auf einen erweiterten Gefahrenbegriff, also auf eine „qualitativ und quantitativ näher bestimmte Gefahr“ (Birkmann et al. 2013: 
10), bzw. eine nach Eintrittswahrscheinlichkeit und Intensität (sowie nach Art und Ausdehnung) bestimmte Gefahr (Egli 1996:15, in: 
Birkmann et al. 2013: 10). 

Empfindlichkeit: Die Empfindlichkeit (oder Anfälligkeit, Sensitivität) beschreibt in der Klimafolgenforschung, „in welchem Maße ein 
bestehendes nicht-klimatisches System (Sektor, Bevölkerungsgruppe, aber auch biophysikalische Faktoren wie Luftqualität) auf 
ein definiertes Klimasignal reagiert“ (adelphi/PRC/EURAC 2015: 37). In der Naturrisiko- und geografischen Vulnerabilitätsforschung 
werden Empfindlichkeit oder Sensitivität kaum als Begriff genutzt, es wird eher von Anfälligkeit („susceptibility“) gesprochen (Birk-
mann et al. 2013: 7). In allen Fällen jedoch beziehen sich die Begriffe auf Eigenschaften der jeweiligen Schutzgüter. 

Risiko: Unter dem Risikobegriff versteht das BBK die „Kombination aus der Eintrittswahrscheinlichkeit eines Ereignisses und des-
sen negativen Folgen“ (UNISDR 2009: 25, in: BBK 2019: 45). „Darüber hinaus wird Risiko als Produkt der Interaktion bzw. des Zusam-
mentreffens einer Gefahr (z. B. natürlicher Prozesse wie Starkregenereignisse) mit der gesellschaftlichen Vulnerabilität verstan-
den“ (Birkmann et al. 2013: 19).

Vulnerabilität (Verwundbarkeit): Das BBK definiert Vulnerabilität als „Maß für die anzunehmende Schadensanfälligkeit eines 
Schutzgutes in Bezug auf ein bestimmtes Ereignis“ (BBK 2019: 56). Je nach wissenschaftlicher Denkschule finden sich sehr unter-
schiedliche Interpretationen des Begriffs, die größtenteils jedoch dahingehend übereinstimmen, „dass der Begriff der Vulnerabi-
lität vorrangig die gesellschaftliche oder ‚interne‘ Seite des Risikos […] bezeichnet“ (Birkmann et al. 2013: 26). Demnach umfasst 
Vulnerabilität „physische, soziale, ökonomische, umweltbezogene und institutionelle Strukturen und Prozesse, die die Anfälligkeit 
[Empfindlichkeit, Sensitivität] sowie die Bewältigungs- und Anpassungskapazitäten eines Systems oder Objekts hinsichtlich des 
Umgangs mit Gefahren […] bedingen“ (Birkmann et al. 2013: 25).

Schaden: Schaden bezeichnet die Zerstörung und Minderung konkreter oder abstrakter Werte, also die negativ bewertete Auswir-
kung eines Ereignisses auf ein Schutzgut, beispielsweise den Verlust von geldwerten Gütern, gesundheitliche Beeinträchtigungen, 
negative psychische oder soziale Auswirkungen oder den Verlust von Menschenleben (Birkmann et al. 2013: 20; BBK 2010: 59). Die 
Wahrnehmung eines Schadens erfordert immer ein bewertendes Subjekt; der Schadensbegriff ist damit anthropozentrisch ange-
legt (WBGU 1999: 47).

Schutzgut: Zu den Schutzgütern zählt alles, was aufgrund seines ideellen oder materiellen Werts vor Schaden bewahrt werden soll 
(BBK 2010: 60). Das BBK differenziert zwischen materiellen Schutzgütern, zu denen Mensch, Umwelt und Volkswirtschaft zählen, 
und ideellen (oder immateriellen) Schutzgütern, wozu z. B. Kulturgüter, Schutz der öffentlichen Sicherheit und Ordnung sowie poli-
tische und psychologische Unversehrtheit zählen (BBK 2019: 16 f.). Das UVPG kennt einen umfassenden Schutzgutbegriff, der „(1) 
Menschen, insbesondere die menschliche Gesundheit, (2) Tiere, Pflanzen und die biologische Vielfalt, (3) Fläche, Boden, Wasser, 
Luft, Klima und Landschaft, (4) kulturelles Erbe und sonstige Sachgüter sowie (5) die Wechselwirkung zwischen den vorgenannten 
Schutzgütern“ umfasst (§ 2 Abs. 1 UVPG).
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2 .2 Methodischer Ansatz zur Analyse  
von Risiken in der Raumplanung 

Adaption der Vorgehensweise  
des BBK für die Raumplanung
Da sich die methodischen Ansätze bei Risiko-
analysen zum Teil erheblich unterscheiden, hat 
das BBK eine Vorgehensweise entwickelt, die 
es erlaubt, Risiken auf allen Verwaltungsebe-
nen einfach und pragmatisch zu analysieren 
(BBK 2010: 11, s. Abb. 2.2). 

Für die Raumplanung wird empfohlen, dem 
Grundansatz des BBK zu folgen und die Begriffe 
dahingehend anzupassen, dass die Gefährdung 
(anstelle nur der Eintrittswahrscheinlichkeit) und 
die Empfindlichkeit (anstelle nur des erwarteten 
Schadensausmaßes) einander gegenübergestellt 
werden. Das Risiko ergibt sich somit über eine 
Verknüpfung 
• der Gefährdung, die sich i. d. R. über Frequenz 

und Magnitude bestimmt,
• mit der Empfindlichkeit des exponierten

Schutzguts. 

Die Matrix zur Risikoermittlung wird auf dieser 
Basis für jede Gefahrenart individuell ausgestaltet 
(agl/prc 2015: 40). 

Die aktuelle Bewältigungs- bzw. Anpassungs-
kapazität von Schutzgütern, die im Rahmen von 
Vulnerabilitätskonzepten eine große Rolle spielt, 
lässt sich bislang methodisch kaum in eine Risiko-
betrachtung integrieren, da Daten zu geeigneten 
Indikatoren vielfach nicht zur Verfügung stehen 
(BMVBS/BBSR 2013: 40).

Ein weiterer methodischer Aspekt betrifft die Kon-
sistenz der Zeitbezüge im Rahmen der Risikoana-
lyse (BMVBS/BBSR 2013: 40). Das heißt, bei der 
Verknüpfung der Komponenten mittels Risikoma-
trix ist darauf zu achten, dass die Risikoanalyse 
zunächst mit Daten des Status quo erfolgt und da-
mit die aktuelle Situation beschreibt. Erst in einem 
zweiten Schritt werden zukünftige Entwicklungen 
einbezogen – und zwar sowohl auf der Gefahren- 
als auch auf der Schutzgutseite. Hiermit verbinden 
sich große methodische Herausforderungen, die 
v. a. im Rahmen der Klimawandelanalysen vielfach 
diskutiert werden (ebd.: 39).

Die räumlich differenzierte Risikoanalyse ist ein 
zentraler Schritt zur Operationalisierung von Risi-
ken für die Raumplanung. Auf dieser Basis kann 
eine flächenkonkrete Risikovorsorge erfolgen. 

Risikoanalysen dienen damit als Grundlage für 
die formellen Instrumente der Raumordnung und 
Umweltprüfung. Sie sollen „eine Identifikation 
raumrelevanter Risiken sowie eine nachvollzieh-
bare Gewichtung der Schutzbelange in der Abwä-
gung“ ermöglichen: „Ohne eine Evidenzgrundlage 
kann der Belang ‚Risiko‘ nicht sachgerecht in die 
planerische Abwägung eingestellt werden“ (agl/
prc 2015: 40, 31).

Die Risikoanalyse ist eine kontinuierliche Aufgabe 
und sollte daher regelmäßig überprüft, aktualisiert 
und ggf. an neue Erkenntnisse angepasst werden. 
Das BBK formuliert für die Durchführung von Ri-
sikoanalysen einige allgemeine Voraussetzungen 
bzw. Qualitätsmerkmale (BBK 2010: 17):
• Risikoanalysen müssen auf wissenschaftli-

chen Erkenntnissen oder, wenn nicht vorlie-
gend, begründeten Annahmen und Schätzun-
gen basieren.

• Die Dokumentation der Risikoanalyse muss
Transparenz und Nachvollziehbarkeit ge-
währleisten.

Abb . 2 .2: Methodik des Bundesamts für Bevölkerungsschutz (BBK) 
zur Risikoeinstufung 

Quelle: agl/prc 2015: 40; eigene Darstellung nach BBK 2010: 22
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Differenzierte Betrachtung  
der Gefahrenseite
Die Risikoanalyse erfordert eine umfangreiche 
Auseinandersetzung mit den Gefahren, die den 
Untersuchungsraum betreffen. Hierzu sind Art, 
räumliche Ausdehnung, Intensität, Häufigkeit und 
Dauer der Gefährdung mithilfe wissenschaftli-
cher bzw. statistischer Erkenntnisse und Daten 
zu beschreiben. Sind diese nicht vorhanden bzw. 
verfügbar, können sie zunächst durch begründete 
Annahmen und Experteneinschätzungen ersetzt 
werden (BBK 2010: 25 ff.).

Die Operationalisierung der Gefährdung sollte so-
weit möglich auf Fachnormen basieren (BBK 2010: 
25, 40): Als Grundlagen für die Gefährdungsab-
schätzung gelten für Flusshochwasser die HWRM-
RL, für technische Störfälle die SEVESO-III-RL und 
für Erdbeben die DIN EN 1998-1/NA:2011-01 (vor-
mals DIN 4149:2005-04). So gibt es für Hochwas-
ser die HQ-Bemessungsfälle wie HQ100 oder HQ-

extrem, für Erdbeben lassen sich die Maßeinheiten 
der Richterskala bzw. der Referenz-Spitzenwert 
der Bodenbeschleunigung heranziehen. Auch 
eine verbal-qualitative Beschreibung eignet sich, 
sofern keine geeignete Maßeinheit hinzugezogen 
werden kann. In diesem Fall sollte ein reales Re-
ferenzereignis aufgezeigt werden, um die Nach-
vollziehbarkeit zu gewährleisten. Gefahrenarten, 
für die es noch keine geltenden Fachnormen gibt, 
sind z. B. Hitze oder Dürre. In jedem Fall wird das 

Tab . 2 .1: Gefährdungsstufen für raumbedeutsame Gefahren in der Region Stuttgart

Quelle: eigene, veränderte Darstellung nach VRS 2019: 26, dort modifiziert nach agl/prc 2015: 73

aGef hrenstufen Erdbeben Flusshochwasser Hitze (Tage mit 
Wärmebelastung)

Technische Störfälle  
(KAS-Abstandsklassen)

Geogene Gefahren  
(Hangrutschungen, Erdfälle, Felssturz etc.)

0 keine außerhalb außerhalb nicht vorhanden > 1.500 m nicht bearbeitet

1 gering Zone 0 HQextrem < 0,5 m 0–10 T/a IV / 900–1.500 m Gebiete mit geologisch bedingten  
Ölschieferhebungen und Setzungen,  
mögliche Verkarstungen

2 mittel Zone 1 HQ100 < 0,5 m oder 
HQextrem 0,5–2 m

10–20 T/a III / 900–500 m Gebiete mit geologisch bedingter  
Verkarstungsgefährdung

3 hoch Zone 2 HQhäufig < 0,5 m oder 
HQ100 0,5–2 m oder 
HQextrem > 2 m

20–30 T/a II / 500–200 m Gebiete mit Rutschungsgefahr und  
nachgewiesenen Verkarstungen  
(bereits erfolgte Erdfälle)

4 sehr hoch Zone 3 HQhäufig 0,5–2 m oder 
HQ100 > 2 m

> 30 T/a I / 0–200 m potenzielles Ausbruchgebiet für Stein-
schlag und Felssturz, Prozessräume

5 extrem nicht  
vorhanden

HQhäufig > 2m nicht vorhanden nicht vorhanden nicht vorhanden

Die Gefahrenstufen stellen eine Klassifizierung der räumlichen Gefahrendimensionen dar, die im Wesentlichen durch die Kriterien Eintrittswahrschein-
lichkeit und Schadenspotenzial bestimmt wird. Die Einteilung basiert dabei für die Gefahren Erdbeben, Flusshochwasser und Hitze auf der in der 
ersten MORO-Phase entwickelten Abstufung. Die Einteilung für technische Störfälle orientiert sich an den Abstandsklassen des Leitfadens KAS 18 der 
Kommission für Anlagensicherheit (2010). Zur Einstufung der geogenen Gefahren wurden die Gefahrenhinweise der Ingenieurgeologischen Gefahrenhin-
weiskarte (IGHK50) ausgewertet und hinsichtlich der vorgenannten Kriterien bewertet. Der Einstufung liegt ein additives Verfahren zugrunde, das aus den 
möglichen Überlagerungen der Gefahrenarten resultiert. Prozessräume für Abbruchgebiete (Stufe 4) wurden im Rahmen des MORO modelliert, da diese 
in der IGHK50 nicht enthalten sind.

Abb . 2 .3: Gefahrenkarte zum Flusshochwasser in der Region Stuttgart

Quelle: IREUS, in: VRS 2019: 28; Kartengrundlagen: Hochwassergefahrenkarten Baden-Württemberg, 
2017, Landesanstalt für Umwelt Baden-Württemberg, 2017; Verwaltungsgrenzen: Geobasisdaten  
© Landesamt für Geoinformation und Landentwicklung Baden-Württemberg
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Hinzuziehen von Fachbehörden und Forschungs-
einrichtungen empfohlen (BBK 2010: 28). 

Zur Klassifizierung der Gefährdung schlägt das 
BBK eine fünfstufige Ordinalskala vor, in die die 
Werte eingeordnet werden können (BBK 2010: 
27). Die Vergleichbarkeit von Risiken in unter-
schiedlichen Räumen erfordert, dass die glei-
chen Schwellenwerte für die Klassifizierung zum 
Einsatz kommen. Tabelle 2.1 zeigt in Anlehnung 
an den BBK-Vorschlag eine Abschätzung von 
Gefahrenstufen (von 0 = keine Gefahr bis 5 = ex-
treme Gefahr) für raumbedeutsame Gefahren in 
der Region Stuttgart. Abbildung 2.3 visualisiert die 
Gefahrenstufen für Flusshochwasser.

Differenzierte Betrachtung  
der Schutzgutseite
Als weitere Komponente der Risikoanalyse ist 
nach dem Konzept des BBK das Schadensaus-
maß, das bei Eintritt eines Ereignisses zu erwar-
ten ist, zu bestimmen. Das Schadensausmaß wird 
dabei für die jeweiligen Schutzgüter über unter-
schiedliche Schadenskategorien (Schadens- 
parameter) beschrieben. Das BBK schlägt 20 aus-

gewählte Schadensparameter in den Bereichen 
Mensch, Umwelt, Wirtschaft, Versorgung und im-
materiell vor (BBK 2010: 30 f.). Hierzu zählen z. B. 
die Anzahl der Hilfsbedürftigen über 14 Tage, die 
Sachschäden in Euro oder die Dauer und räum-
liche Ausdehnung der Unterbrechungen der 
Stromversorgung.

Für die Raumplanung ist eine Bestimmung des 
Schadensausmaßes gemäß BBK für die Raum-
nutzungen und -funktionen als raumordnerische 
Kategorien nicht unmittelbar übertragbar. Grün-
de hierfür liegen darin, dass das Schadensaus-
maß die Empfindlichkeit von Raumnutzungen und 
-funktionen sowie deren funktionale Bedeutung
nicht angemessen abbildet. Deshalb wird in der
Raumplanung die Komponente der Empfindlichkeit 
von Schutzgütern gegenüber den jeweiligen Ge-
fahrenarten als Parameter eingesetzt. Allerdings
bleiben hier viele methodische Fragen offen, da
bislang eine systematische Einschätzung der Emp-
findlichkeit lediglich über eine Befragung von bzw. 
Diskussion mit Expertinnen und Experten erfolgt
ist. Dies zeigt auch das Vorgehen in den Modellre-
gionen des MORO. Belastbare Schwellenwerte für 
Empfindlichkeitsindikatoren fehlen in der Regel. 

Abb . 2 .4: Empfindlichkeit von Raumnutzungen und Raumfunktionen gegenüber Flusshochwasser im Regierungsbezirk Köln –  
Detailausschnitte Leverkusen-Hitdorf und Linnich 

Quelle: agl/prc 2015: 98
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Abb . 2 .5: Expositionsanalyse zur Ermittlung der Betroffenheit der Bevölkerung  
gegenüber Flusshochwasser für die Region Stuttgart 

Quelle: IREUS, in: VRS 2019: 20; Datengrundlagen: Statistische Ämter des Bundes und der Länder 2015 
(Zensus 2011); Kartenbasis: Geländemodell: Geobasisdaten © Landesamt für Geoinformation und  
Landentwicklung Baden-Württemberg

Deshalb sind Ansätze wie im MORO für den 
Regierungsbezirk Köln zielführend, die Emp-
findlichkeitseinstufungen zumindest mit einer 
verbal-argumentativen Herleitung bzw. Begrün-
dung verknüpfen (agl/prc 2015: 72 ff.). Für den 
Regierungsbezirk Köln wurden in einer sektor- 
übergreifenden Diskussion Empfindlichkeitsstu-
fen für die Raumutzungen und Raumfunktionen 
der Regionalplanung vereinbart. Dabei erfolgte 
eine Einstufung der Empfindlichkeitsstufen für die 
jeweils betrachtete Gefahrenart. Abbildung 2.4 

zeigt die Empfindlichkeit von Raumnutzungen und 
-funktionen gegenüber Flusshochwasser für den
Regierungsbezirk Köln am Beispiel von Leverku-
sen-Hitdorf und Linnich.

In der Modellregion Stuttgart wurde dem Beispiel 
aus der Modellregion Köln gefolgt. Darüber hinaus  
wurden ausgewählte Schutzgüter (Wohn-, Ge-
werbe- und Industriestandorte), technische Ba-
sisinfrastrukturen (z. B. Hochspannungsleitungen, 
S-Bahn, Straßennetz, Wasserversorgung) sowie
sozioökonomische Dienstleistungsinfrastrukturen
(z. B. Krankenhäuser, Schulen, Einrichtungen des
Katastrophenschutzes, der Regierung bzw. Ver-
waltung) basierend auf den ALKIS-, OSM- oder
AROK-Daten bewertet (VRS 2019: 19 ff.). Aus ei-
ner Expertenbefragung zu kritischen Infrastruktu-
ren in der Region wurde deutlich, dass in Bezug
auf die Kritikalität auch die zeitliche Dimension,
d. h. die Dauer der Überflutung durch Flusshoch-
wasser, von entscheidender Bedeutung ist. Als
weiterer Schritt wurde im Rahmen einer Exposi-
tionsanalyse die Betroffenheit der Bevölkerung
ermittelt (ebd.: 19 ff., s. Abb. 2.5).

Risiko als Funktion von Gefähr-
dung und Empfindlichkeit
Die Abbildungen 3.1 und 3.2 (vgl. Kap. 3.3.1) zeigen 
die Ergebnisse der Risikoanalyse im Regierungs-
bezirk Köln für das Handlungsfeld Flusshochwas-
ser. Hier wurde das Risiko über die Verknüpfung 
von Gefährdungs- und Empfindlichkeitsstufen 
mittels der Risikomatrix (s. Abb. 3.1) ermittelt. Ab-
bildung 3.2 gibt einen Detailausschnitt der Risiko-
karte für den Bereich Leverkusen wieder. Dabei 
wurden zudem die Risiken der Raumnutzungen 
von denen der Raumfunktionen aus Gründen ei-
ner transparenten Darstellung unterschieden. Die 
detaillierte Analyse und Darstellung ermöglicht 
kleinräumige Aussagen, die eine Grundlage für 
raumordnerische Festlegungen sein können. 

2 .3 Bewertung von Risiken

Im Rahmen der Risikoanalyse entstehen im besten 
Falle systematische Gefahren-, Empfindlichkeits- 
und Risikokarten für alle raumbedeutsamen Ge-
fahren. Die Überlagerung von Gefahrenarten oder 
Risikogebieten macht räumliche Schwerpunkte 
sichtbar. Allerdings besteht bei der Multigefah-
ren- und Multirisikobetrachtung noch erhebli-
cher Forschungsbedarf (vgl. Kap. 4.1). Dies gilt 

gleichermaßen für eine fachlich fundierte Ein-
schätzung von Wechselwirkungen, kumulativen 
Effekten, Kaskadeneffekten oder auch Klimawan-
delfolgen (vgl. Kap. 4.2). Vor allem vor dem Hinter-
grund des Klima- und gesellschaftlichen Wandels 
gewinnen zudem die zeitlichen und dynamischen 
Aspekte der Risikobetrachtung an Bedeutung 
(agl/prc 2015: 134).
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Je nach geografischer Lage, Siedlungs- und 
Nutzungsmustern, Bevölkerungsmerkmalen oder 
Raumfunktionen unterscheiden sich die Risiken 
von Regionen deutlich. Durch eine systematische 
Risikoanalyse lässt sich das spezifische Risiko-
profil für die jeweilige Region abbilden. Mit ihrer 
Hilfe können Risiken eingeordnet und mögliche 
Schäden bewertet werden.

Die Ergebnisse der Risikoanalyse dienen als fach-
liche Grundlage für die Risikobewertung, die auf 
Basis abgestimmter Schutzziele erfolgen sollte. 
Die Risikobewertung gehört zu den Kernaufgaben 
von Behörden der fachlichen und gesamträum-
lichen Planung sowie von politischen Entschei-
derinnen und Entscheidern. Die Herausforde-
rung besteht darin, für jedes Schutzgut plausible 
Schutzziele festzulegen. Hierbei handelt es sich 
um normative Setzungen, die im besten Falle auf 
Basis fachgesetzlicher Grundlagen vorgenommen 
werden. Liegen diese nicht vor, können fachlich 
fundierte Bewertungsmaßstäbe (z. B. Schwellen-
werte) herangezogen und die Risikobewertun-
gen auf dieser Basis transparent abgeleitet wer-
den. Entsprechend der Bedeutung der einzelnen 
Schutzgüter und -objekte sind Wertmaßstäbe für 
zumutbare und tolerierbare Risiken zu setzen bzw. 
auszuhandeln (Glade/Greiving 2011: 17). Dies kann 
durchaus zu Konflikten führen, da unterschiedli-
che Interessen zu unterschiedlichen Bewertungs-
maßstäben führen (Saad/Hartz 2019: 78).

In der Schweiz werden beispielsweise im Umgang 
mit Naturgefahren Schutzziele definiert und diffe-
renziert, die das angestrebte Maß an Sicherheit 
für verschiedene Raumnutzungen vorgeben (ARE/
BWG/BAFU 2005: 18). Hierzu besteht in Deutsch-
land noch erheblicher Forschungsbedarf. 

Die Bewertung von Risiken geht also immer mit 
einem normativen Konzept einher, da Entschei-
dungen über den Umgang mit Risiken immer 
Wertentscheidungen sind (agl/prc 2015: 14). 
Denn während die Risikoanalyse möglichst auf 
wissenschaftlichen und statistischen Daten bzw. 
normierten Zielsetzungen beruht, ist die Risikobe-
wertung „in erheblichem Umfang von politischen 
und gesellschaftlichen Aspekten mitbestimmt” 
(BBK 2010: 46). 

Gemäß BBK (2019: 46) stellt die Risikobewertung 
ein Verfahren dar, „mit dem 
1. festgestellt wird, in welchem Ausmaß das 

zuvor definierte Schutzziel im Falle eines be-
stimmten Ereignisses erreicht wird, 

2. entschieden wird, welches verbleibende Risi-
ko akzeptabel ist und

3. entschieden wird, ob Maßnahmen zur Mini-
mierung ergriffen werden können/müssen.“

Transparenz bei der Risikobewertung und den 
darauf begründeten Entscheidungen ist ebenso 
wichtig wie die Einbindung von Fachbehörden, 
Wissenschaft, Politik und Zivilgesellschaft, um die 
Validität und Akzeptanz der Ergebnisse sowie der 
methodischen Vorgehensweise zu erhöhen (agl/
prc 2015: 14).

Für die Risikobewertung spielt neben den zu defi-
nierenden Schutzzielen die Art der vorangehenden 
Risikoanalyse eine Rolle. Greiving (2019: 66 ff.) stellt 
hier deterministische Analyseansätze den probabi-
listischen Ansätzen gegenüber: Deterministische 
Ansätze sind dadurch gekennzeichnet, dass die 
Entscheidungen nicht einem explizit berechneten 
Risiko, sondern einem gesetzten Bemessungsfall 
(etwa im Hochwasserschutz) oder einem definierten 
Sicherheitsstandard (z. B. bei Anlagengenehmigun-
gen nach Bundes-Immissionsschutzgesetz (Blm-
SchG)) zugrunde liegen. Im Gegensatz dazu erfolgt 
bei probabilistischen Ansätzen eine Quantifizierung 
des Risikos, das durch eine bestimmte Gefahr verur-
sacht wird. Elemente dieser Quantifizierung sind die 
Eintrittswahrscheinlichkeit eines bzw. aller denkba-
ren Schadensereignisse, die Auswirkungen (bzw. 
das Ausmaß) solcher Ereignisse sowie das Risiko 
als Produkt aus Eintrittswahrscheinlichkeit und dem 
Maß der Auswirkungen (ebd.: 67).

Im Vergleich beider Analyseansätze sprechen 
eine „eingeschränkte Reliabilität und Validität 
sowie die aufgrund der Regelprogrammierung 
fehlende Flexibilität grundsätzlich gegen die Ver-
wendung deterministischer Ansätze beim raum-
planerischen Umgang mit Risiken. Allerdings 
stoßen auch probabilistische Ansätze in [...] [den] 
Fällen an konzeptionell-methodische Grenzen“ 
(Greiving 2019: 70), wo keine oder nicht ausrei-
chend empirische Belege vorliegen, aus denen 
sich Prognosen über die Wahrscheinlichkeit künf-
tiger Ereignisse ermitteln lassen. Wenn dann Ent-
scheidungen nicht nur unter Unsicherheit, son-
dern gar unter Ungewissheit zu treffen sind, sollte 
ein szenariobasiertes Vorgehen verfolgt werden.

In der Konsequenz steigt bei der Risikobewertung 
damit jedoch die (Folgen-)Verantwortung des 
Plangebers bzw. des politischen Entscheidungs-
trägers. Er muss seine Einschätzungsprärogative 
sachgerecht ausüben (vgl. Kap. 5.3, valide Pla-
nungsgrundlagen). Politik kann sich hier nicht 
länger hinter Gutachten „verstecken“, sondern 
muss aktiv Entscheidungen treffen, auf welche 
mögliche Zukunft man sich einstellen will. Dazu 
bedarf es nicht zuletzt einer offenen Debatte über 
Schutzziele bzw. das Maß an Risiko, das eine Ge-
sellschaft gewillt ist, angesichts der Vorteile, die 
eine Entwicklung verspricht, billigend in Kauf zu 
nehmen (Greiving 2019: 70 ff.).
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Ermittlung raumbedeutsamer  
Risiken 
Regionalplanerisch relevant sind Risiken aus raumbedeutsamen Gefährdungen, die eine überörtliche, 
überfachliche Betrachtung erfordern, weil ihre Auswirkungen bzw. Vermeidungs- und/oder Bewälti-
gungsstrategien von überörtlicher Bedeutung sind. Hier verdichtet sich ein fachlicher Konsens zur Sys-
tematisierung der für die Raumordnung relevanten Gefahrenarten.

Die Grundlogik der Risikoanalyse hat sich in der Anwendung zwar bewährt, allerdings stellt die Analyse-
methodik die Regionen in der Planungspraxis vor große Herausforderungen. Im Rahmen des MORO hat 
sich deutlich gezeigt, dass die Ausgestaltung der Vorgehensweise zur Ermittlung von Risiken im konkre-
ten Fall erheblich variiert. Bei den betrachteten Gefahrenkomplexen kommen unterschiedliche methodi-
sche Ansätze zur Anwendung. Die Ergebnisse sind entsprechend heterogen. 

Insgesamt bleibt der Wissensstand zu den einzelnen Gefahrenarten lückenhaft. Oftmals fehlen die erfor-
derlichen Datengrundlagen, oder sie liegen nicht in der für die Raumplanung notwendigen Qualität vor: 
• Für die Gefahrenarten Flusshochwasser, Sturmflut und Starkregen können die vorgenannten Aspekte 

anhand verfügbarer Indikatoren für die Raumplanung gut beschrieben werden, sofern entsprechen-
de Datengrundlagen vorliegen. Dies ist in der Regel für Flussgebiete mit signifikantem Hochwasser 
sowie für die Küstengebiete mit Sturmflutgefahr der Fall.

• Für Hitze und Hitzewellen liegen zwar mittlerweile flächendeckend Grundlagendaten vor, häufig je-
doch nicht in ausreichender räumlicher Auflösung, um insbesondere eine belastbare Abgrenzung 
klimaökologisch wirksamer Ausgleichsräume vornehmen zu können. Da für diesen Gefahrenbereich 
keine eigene Fachplanung zuständig ist, muss die Raumplanung oftmals selbst Grundlagen erstellen. 
Aufgrund der Vielfalt an methodischen Ansätzen sollten hier Empfehlungen für eine einheitliche Ver-
wendung von Parametern ausgesprochen werden. Zudem fehlen Schwellenwerte zur Beurteilung 
der gesundheitlichen Gefährdung durch thermische Belastung. 

• Für die Gefahrenarten Wassermangel/Niedrigwasser gibt es noch keine etablierten Ansätze, die Ri-
siken methodisch für die Regionalplanung zu fassen. 

• Für Erdbeben existiert eine etablierte Norm zur Gefahrenintensitätsbeschreibung. Die Empfindlichkeit 
von Schutzgütern könnte durch die Raumplanung differenziert dargestellt werden. Jedoch ist das 
Vorgehen bislang nicht etabliert. 

• Für weitere geogene Gefahren sind Ansätze zur Beschreibung der Gefahrenseite durch die staatli-
chen Geologischen Dienste für die Raumplanung verfügbar. Dabei ist es notwendig, dass der voll-
ständige Gefährdungsumgriff, d. h. auch die Prozessräume dargestellt werden, um die Exposition der 
Schutzgüter bestimmen zu können. Eine systematische Betrachtung der geogenen Gefahren im Kon-
text der Raumplanung steht somit noch aus. 

• Technische Störfälle und Gefahrguttransporte werden in der Regionalplanung ebenfalls nur in Einzel-
fällen berücksichtigt. Mit Ausnahme des Schutzguts Mensch fehlen Maßstäbe zur Beurteilung der 
Empfindlichkeit weiterer Schutzgüter.

• Zur Berücksichtigung kritischer und sensitiver Infrastrukturen müssen entsprechende Daten von-
seiten der Betreiber und der Kommunen zur Verfügung gestellt und für die Raumplanung nutzbar 
gemacht werden. Die Entwicklung methodischer Ansätze steht hier noch am Anfang. 

Insgesamt gibt es bislang noch viele offene methodische Fragen, v. a. in Bezug auf die Datengrundlagen 
zur Darstellung der Gefahren- und der Schutzgutseite. Zudem gewinnt die Einbindung gesellschaftlicher 
Wandlungsprozesse, die zu einer Veränderung von Gefährdung, Exposition und Vulnerabilität von Raum-
nutzungen und Raumfunktionen führen können, an Bedeutung. Hierzu liegen für die räumliche Risikovor-
sorge bislang kaum Erfahrungen vor.

Auch der Koordinierungs- und Abstimmungsaufwand zwischen Raumordnung und Fachplanungen er-
weist sich als Herausforderung. Regionale, mehrere Gefahren umfassende Risikoprofile als Grundla-
ge für die Ableitung von raumplanerischen Maßnahmen zur raumbezogenen Risikovorsorge stehen in 
Deutschland i. d. R. noch nicht zur Verfügung. Die Modellregionen haben hier jedoch erste Erkenntnisse 
zur Machbarkeit und zum Aufwand für die Erstellung von Risikoprofilen geliefert.
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3 .1 Übersicht zu raumbedeutsamen Risiken

Regionalplanerisch bedeutsam sind Risiken, die 
im Sinne des § 1 Abs. 1 bzw. § 8 Abs. 6 ROG raum-
bedeutsam sind, also aufgrund ihrer Aus- und 
Folgewirkungen bzw. Vermeidungs- und/oder 
Bewältigungsstrategien eine überörtliche, über-
fachliche Betrachtung erfordern. Dies bedeutet 
nach § 3 Abs. 6 ROG, dass Raum in Anspruch 
genommen oder die räumliche Entwicklung oder 
Funktion eines Gebiets durch Risiken beeinflusst 
wird, einschließlich des Einsatzes der hierfür vor-
gesehenen öffentlichen Finanzmittel. 

Tabelle 3.1 zeigt, dass nicht alle Risiken gleichsam 
raumbedeutsam sind. Je nach Gefahrenkomplex 
treten hier zum Teil deutliche Unterschiede auf: 
Während Risiken im Gefahrenkomplex Über-
schwemmungen durch Flusshochwasser eine 
hohe Raumbedeutsamkeit besitzen, ist sie bei 
Sturmereignissen oder Schneefall/Schneelast 
deutlich geringer.

Maßgeblich sind die Handlungsoptionen zum Um-
gang mit Risiken, denn wesentliche Parameter 
des Risikos lassen sich mithilfe raumordnerischer 
Instrumente für bestimmte, hinlänglich sicher 
identifizierbare Entstehungs- und/oder Gefähr-
dungsräume beeinflussen. In erster Linie geht es 
um die Beeinflussung der Gefährdung (infolge von 
Frequenz/Eintrittswahrscheinlichkeit und Magni-
tude/Gefährdungsintensität) und der Vulnerabili-
tät (abhängig von der Exposition und Empfindlich-
keit) durch regionalplanerische Maßnahmen. 

In diesem Zusammenhang stellt sich für die 
Raumplanung die Frage, inwieweit Extremwet-
terereignisse wie Sturm oder Starkregen, die 
im Gegensatz zu Flusshochwassern oder Küs-
tensturmfluten überall auftreten können, in eine 
Risikobetrachtung einbezogen werden müssen. 
Zu Überflutungsrisiken infolge von Starkregen 
liegen mittlerweile für einige Städte und Gemein-
den Gefährdungskarten vor. Die Bedeutung der 
starkregenbedingten Risiken ist dann als überört-
lich einzustufen, wenn beispielsweise kritische 
Infrastrukturen im Schadensfall beeinträchtigt 
werden und aufgrund ihrer systemischen Kritika-
lität überörtlich wirksame Kettenwirkungen (Kas-
kadeneffekte) auslösen. Gleiches gilt für Stürme, 
für die sich bislang zwar kaum Gefährdungsräu-
me abgrenzen, jedoch immerhin Bereiche mit Ver-
wundbarkeiten bestimmen lassen. Insofern ist bei 
Starkregen und Stürmen zumindest dem Schutz 
kritischer Infrastrukturen Rechnung zu tragen.

Darüber hinaus können die Auswirkungen schlei-
chender Veränderungen ab einer bestimmten 
Schwelle und entsprechender räumlicher Aus-
dehnung eine Gefahr mit überörtlicher Bedeutung 
und raumordnerischem Regelungsbedarf darstel-
len. Hier ist in erster Linie die allmählich zuneh-
mende Hitzebelastung in Städten zu nennen, de-
ren Minderung zum Teil in erheblichem Maß von 
der regionalen Kalt- und Frischluftzufuhr abhängt.

Grundsätzlich gilt, dass die unterschiedlichen 
Planungsebenen – Landes-, regionale und kom-
munale Ebene – beim Umgang mit raumbedeut-
samen Risiken zusammenwirken. Dies lässt sich 
am Beispiel der Hochwasservorsorge gut nach-
vollziehen: „Die überörtlich und überfachlich 
abzuwägende Festlegung von Vorrang- und Vor-
behaltsgebieten obliegt der Raumordnung, der 
verbleibende Regelungsbedarf bzw. der boden-
nutzungsbezogene Teil fällt in die Verantwortung 
der Bauleitplanung“ (Greiving 2011: 24).

Tab . 3 .1: Raumbedeutsamkeit von Risiken 

Quelle: agl/prc 2015: 25, verändert

Gefahrenkomplex Überörtliche/ 
-fachliche 
Aus-/Folge- 
wirkungen

Überörtliche/-fachliche Vermeidungs- und/
oder Bewältigungsstrategie im Rahmen der 
Regelungskompetenz der Raumordnung

Beeinflussbarkeit  
der Gefährdung

Beeinflussbarkeit  
der Verwundbarkeit 

Überschwemmungen 
durch Flusshochwasser

ja ja ja

Überflutungen durch 
Starkregen

ja nein (auf kommu- 
naler Ebene ja)

ja (bei KRITIS)

Überflutungen durch 
Sturmfluten

ja nein ja

Hitze(-wellen)/ 
Trockenheit

ja ja ja

Waldbrände ja ja ja

Erdbeben ja nein ja

Geologische Unter-
grundgefahren

ja ja (teilweise) ja

Gravitative Massen- 
bewegungen

ja ja ja

Konvektive  
Sturmereignisse

ja nein ja (bei KRITIS)

Winterstürme ja nein ja (bei KRITIS) 

Schneefall/ 
Schneelast

ja nein ja (bei KRITIS)

Technische Störfälle 
(SEVESO-III)

ja ja ja
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3 .2 Regionale Risikoprofile

Als fachliche Grundlage für die regionalplaneri-
sche Vorsorge sind kleinräumige Risikoanalysen 
zur Identifikation von Risiken auf regionaler und 
kommunaler Ebene (Risikoprofile) notwendig. Die 
Erstellung von Risikoprofilen kann und muss in Zu-
sammenarbeit mit den Fachplanungen vorgenom-
men werden, da diese oftmals detailliertere Daten 
zu einzelnen Gefahrenkomplexen vorhalten. Die 
Regionalplanung zeichnet für die Risikoermittlung 
verantwortlich, da nur diese die Empfindlichkeit 
der einzelnen Raumnutzungen und -funktionen 
bewerten und ggf. kumulative Effekte über ver-
schiedene Gefahrenarten hinweg einschätzen 
kann. Selbst für den Gefahrenkomplex Flusshoch-
wasser, bei dem die wasserwirtschaftliche Fach-
planung bereits Informationen zu Risiken vorhält, 
besteht das Erfordernis, die Empfindlichkeit der 
Raumnutzungen differenziert(er) zu bestimmen 
(BMVI 2017b: 31 ff.).

Risikoprofile von Regionen unterscheiden sich 
deutlich sowohl in Abhängigkeit ihrer geografi-
schen Lage als auch ihrer Siedlungsdichte. Ty-

pische Gefahren für Küstenanrainer oder alpin 
gelegene Regionen, für Regionen entlang größe-
rer Flüsse, mit Bergbautätigkeiten oder bei spezi-
fischen Untergrundgefahren sowie Unterschiede 
zwischen Verdichtungsräumen und ländlichen 
Räumen führen zu unterschiedlichen Risikopro-
filen. Risikoprofile für Planungsregionen sollten 
gefahrenkomplexübergreifend erstellt werden. 
Dabei ist zu beachten, dass Risiken auch aus Ge-
fährdungen resultieren können, die außerhalb des 
Plangebiets liegen (z. B. Hochwasserrisiken). Für 
das Risikomanagement kann es bedeutsam sein, 
durch Überlagerung multiple Gefahrenbereiche 
darzustellen – sei es für schutzgutspezifische 
Betrachtungen oder aber, um regionalplanerisch 
relevante Raumkategorien wie Risikovorrangge-
biete bestimmen zu können. Die Zusammenstel-
lung und teilweise Erarbeitung der erforderlichen 
Datengrundlagen sowie das methodische Vorge-
hen zur Risikoermittlung stellen die Regionen vor 
große Herausforderungen. Hier ist es notwendig, 
geeignete und übertragbare Ansätze für die Pla-
nungspraxis zu erproben. 

3 .3 Risikoanalysen für raumbedeutsame  
Gefahrenkomplexe

Im Folgenden wird für raumrelevante Gefahren-
arten im Überblick dargelegt, inwieweit metho-
dische Ansätze zur differenzierten Betrachtung 
der Gefahren- und Schutzgutseite sowie zur Er-
mittlung des Risikos in den Raumwissenschaften 
bzw. der Planungspraxis bereits erarbeitet oder 
angewendet worden sind (s. Tab. 3.2). Es werden 
geeignete Indikatoren und Datengrundlagen be-
nannt. Darüber hinaus erfolgt eine Einschätzung, 

ob die Gefahren- und Schutzgutseite nach derzei-
tigem Wissensstand zur Bestimmung des Risikos 
für die Regionalplanung operationalisiert werden 
kann. 

Die Gefahrenkomplexe Flusshochwasser, thermi-
sche Belastung (Bioklima) und Technikgefahren 
werden auf Basis der Ergebnisse aus den Modell-
vorhaben beispielhaft vertieft.
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Tab . 3 .2: Übersicht zum derzeitigen Wissensstand in der raumplanerischen Risikoanalyse

Quelle: eigene Darstellung 

Indikatoren  
Gefahrenintensität

Datengrundlagen Einschätzung der Analyse 
der Gefahrenperspektive

Methodische Schritte 
zur Risikoanalyse in  
der Raumplanung

Fazit

Flusshochwasser

• Überflutungshöhe 

• Fließgeschwindigkeit

• spezifischer Abfluss

• Dynamik

Hochwasserrisikomanage-
mentkarten der Wasser-
wirtschaftsämter bzw.  der 
zuständigen Behörden 
gemäß HWRM-RL

Geoportal der Bundesanstalt 
für Gewässerkunde (BfG)

Indikatoren zur Gefahren-
einschätzung sind in der 
Fachplanung nach HWRM-
RL etabliert und weitgehend 
normiert.

Daten für Umgriffe von 
Flussgebieten mit signifikan-
tem Hochwasserrisiko sind 
vorhanden, fehlen jedoch für 
weitere Fließgewässer.

Die Empfindlichkeit der 
Schutzgüter kann differen-
ziert dargestellt werden. 

Allerdings fehlen oftmals 
Schwellenwerte zur Bewer-
tung der Empfindlichkeit. 
Hinzu kommt, dass die dritte 
Komponente der Vulnerabili-
tät, die Bewältigungskapazi-
tät, bislang für die regionale 
Ebene nicht operationalisiert 
worden ist.

Die Einschätzung syste-
mischer Effekte, z. B. bei 
kritischen Infrastrukturen 
oder gefährdenden Einrich-
tungen, kann i. d. R. noch 
nicht geleistet werden. 

Für die Gefahrenart Fluss-
hochwasser lassen sich 
Exposition bzw. Betroffen-
heit der Schutzgüter für die 
raumordnerische Abwägung 
überwiegend gut darstel-
len, auch wenn dies in der 
Planungspraxis bislang 
erst ansatzweise realisiert 
wird. Damit kann i. d. R. ein 
risikobasierter Ansatz in der 
Raumplanung implementiert 
werden.

Eine Ausnahme stellen 
kritische oder gefährdende 
Infrastrukturen dar; hier 
fehlen oftmals die erforderli-
chen Datengrundlagen.

Küstensturmfluten

Überflutungshöhe 
(Deichbruch- und Über-
strömungsszenarien)

Bundesamt für Seeschiff-
fahrt und Hydrographie

Geoportal der BfG

s. Flusshochwasser s. Flusshochwasser s. Flusshochwasser

Starkregen (gewässerunabhängiger Oberflächenabfluss)

• Oberflächenabfluss

• Überflutungshöhe 

gutachterliche Starkregen-
modellierungen

Empfehlungen zur Methodik, 
u. a. LAWA 2018, DWA 2016 
oder LUBW 2016 (verein-
fachte, topografische und 
hydraulische Gefährdungs-
analysen)

Indikatoren zur Gefahrenein-
schätzung sind in der Fach-
planung etabliert, aber noch 
nicht einheitlich normiert. 
So werden unterschiedliche 
Bemessungsregen für die 
Szenariobildung herange-
zogen. Auch die Klassen zur 
Einteilung der Gefahren-
intensität unterscheiden 
sich und erschweren eine 
Vergleichbarkeit.

s. Flusshochwasser Da ein ubiquitäres Auftreten 
möglich ist, besteht der 
Bedarf einer flächendecken-
den Analyse und Bewertung 
mit entsprechendem Erhe-
bungsaufwand. Aufgrund 
des erheblichen Einflusses 
hydraulisch wirksamer 
kleinteiliger Strukturen 
besitzen regionale Risiko-
beurteilungen i. d. R. einen 
Hinweischarakter. Lokale 
Analysen ergänzen hier die 
regionalen Analysen.

Thermische Belastung (Bioklima)

• maximale Lufttempe-
ratur (tags); minimale 
Lufttemperatur (nachts)

• meteorologische 
Kenntage (Heiße Tage, 
Sommertage, Tropen-
nächte)

• Bioklimaindizes (Tage 
mit Schwellenwert-
überschreitungen bei 
PMV, PET, UTCI, GT)

• Hitzewelle (mehrere 
aufeinanderfolgende 
Tage mit Hitzebelas-
tungsparametern)

Grundlagendaten werden 
u. a. durch den Deutschen 
Wetterdienst (DWD), das 
Potsdam-Institut für Klima-
folgenforschung (PIK) sowie 
die Länder und vereinzelt 
auch Regionen bereitge-
stellt.

Vielerorts liegen mittler-
weile stadtklimatologische 
Gutachten vor.

Da keine Fachplanung für 
diese Gefahrenart existiert, 
entwickelt sich aktuell eine 
Vielfalt an methodischen 
Ansätzen, die auf unter-
schiedliche Parameter zur 
Ermittlung der Gefahrenin-
tensitäten zurückgreifen. 

Hinzu kommt, dass eine 
einheitliche Definition von 
Hitzewellen noch aussteht.

Es fehlen Schwellenwer-
te zur Beurteilung der 
gesundheitlichen Gefähr-
dung durch thermische 
Belastung. Eine Differenzie-
rung der Empfindlichkeit der 
Schutzgüter (Mensch und 
menschliche Gesundheit) 
erfolgt i. d. R. über sensitive 
Bevölkerungsgruppen und 
Einrichtungen.

Die Bewältigungs- bzw. 
Anpassungskapazität wird 
oftmals über klimaökolo-
gische Ausgleichflächen 
gefasst.

Aktuell findet insbesondere 
auf städtischer Ebene eine 
Weiterentwicklung der 
methodischen Ansätze im 
Sinne einer Risikoanalyse 
statt. 

Auf regionaler Ebene 
startet dieser Prozess erst. 
Ein Fokus liegt auf dem 
regionalen Luftaustausch 
und den klimaökologischen 
Ausgleichflächen. 
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Indikatoren  
Gefahrenintensität

Datengrundlagen Einschätzung der Analyse 
der Gefahrenperspektive

Methodische Schritte 
zur Risikoanalyse in  
der Raumplanung

Fazit

Wassermangel

• meteorologische, 
landwirtschaftliche, 
hydrologische, sozio-
ökonomische Dürre 

• Bodenfeuchte

• Waldbrandgefahr/ 
Graslandfeuerindex

• Mittlerer Niedrigwas-
serstand (MNW) mit 
Abflusswert MNQ

• Gleichwertiger 
Wasserstand (GLW)

Grundlagendaten werden 
u. a. durch den DWD, die 
Staatlichen Geologischen 
Dienste oder die Wasser-
wirtschaft bereitgestellt.

Auf der Gefahrenseite gibt 
es Indikatoren zur Beschrei-
bung der Gefahrenintensität.

In der Regel können nur 
Proxyindikatoren (Wald- 
brandindizes für bestimm-
te Leitarten) verwendet 
werden. 

Eine Differenzierung der 
Schutzgüter hinsichtlich der 
Empfindlichkeit liegt bislang 
erst in Ansätzen vor, z. B. bei 
bestimmten Baumarten oder 
beim Kühlungsbedarf von 
Kraftwerken. 

Bislang gibt es noch keine 
regionalen Ansätze, Was-
sermangel oder Niedrig-
wasser systematisch in eine 
Risikobetrachtung für die 
Raumplanung einzustellen. 

Nur über eine Bilanzierung 
des Wasserbedarfs und 
des verfügbaren Potenzials 
für das jeweilige Schutzgut 
kann der Wassermangel im 
zeitlichen Verlauf bestimmt 
werden. 

Erdbeben

Erdbebenzonen  
(EMS-Intensitäten bei 
475-jährlichen Erdbeben)

Die Daten gemäß DIN EN 
1998-1/NA:2011-01 stellt das 
Deutsche GeoForschungs-
Zentrum (GFZ) zur Verfügung.

Hier besteht eine etablierte 
und genormte Vorgehens-
weise zur Ermittlung der 
Gefährdung. 

s. Flusshochwasser s. Flusshochwasser

Geogene Gefahren

• Subrosion (Auslau-
gung mit der Folge von 
Erdfällen und Setzun-
gen), Verkarstung

• Setzungen/Hebungen 
(Baugrundverformun-
gen), auch bergbau-
bedingt

• Massenbewegungen 
(Rutschen, Stürzen, 
Fließen), auch an 
Steilküsten

Gefahrenhinweiskarten der 
Staatlichen Geologischen 
Dienste

Ansätze zur Beschreibung 
der Gefahrenseite sind bei 
den Staatlichen Geologi-
schen Diensten vorhanden. 
Allerdings fehlt teilweise 
die Bestimmung des 
Prozessraums und damit 
der vollständige Umgriff der 
möglichen Exposition.

Die Gefahrenintensität ist 
oft nicht oder nur gering 
abgestuft. Auch wird 
die Empfindlichkeit der 
Schutzgüter nicht definiert, 
häufig kann auf regionaler 
Ebene nur die Betroffenheit 
exponierter Schutzgüter 
bestimmt werden.

Bislang gibt es lediglich 
erste Ansätze, geogene Ge-
fahren für ein risikobasiertes 
Vorgehen in der Raumpla-
nung aufzubereiten. Eine 
systematische Betrachtung 
steht noch aus. Besondere 
Herausforderungen liegen 
darin, die Prozessräume 
zu bestimmen, wenn diese 
vonseiten der Fachplanung 
nicht bereitgestellt werden.

Bodengasaustritte  
(Methan und Radon)

Daten liegen vonseiten des 
Bundesamts für Strahlen-
schutz und der zuständigen 
Behörden der Länder vor.

bislang nicht erfolgt bislang nicht erfolgt bislang noch kein Thema im 
Kontext der Raumplanung

Technikgefahren

Standort der Betriebe, 
die der 12. BImSchV 
unterliegen 

Gefahreneinstufung nach 
12. BImSchV

Die Gefahreneinstufung 
nach der SEVESO-Logik 
ist normiert und betrifft 
den unmittelbaren Umgriff 
des Emissionsorts. In der 
Regel liegt keine indivi-
duelle Einstufung gemäß 
KAS-Abstandsklassen für 
die Standorte vor, sodass 
pauschalierte Achtungsab-
stände zum Einsatz kommen.

Ausbreitungsberechnun-
gen von Gefahrstoffen zur 
Gefahrenbeurteilung für 
die regionalplanerische 
Risikovorsorge werden nicht
vorgenommen. Die SEVESO-
III-RL zielt zwar nicht nur auf
das Schutzgut Mensch, für 
andere Schutzgüter liegen 
jedoch keine Beurteilungs-
maßstäbe vor. In der Logik 
von Art. 13 SEVESO-III-RL 
sind zudem Arbeitnehmen-
de nicht berücksichtigt, 
sondern fallen unter den 
Arbeitsschutz.

Bislang gibt es lediglich 
erste Ansätze, technische 
Störfälle im Rahmen eines 
risikobasierten Vorgehens 
für die Raumplanung auf-
zubereiten. Eine systema-
tische Betrachtung steht 
noch aus. Schwierigkeiten 
bereitet insbesondere eine 
differenzierte Darstellung 
der Gefahrenseite, aber 
auch für eine Bewertung der 
Schutzgutseite fehlen die 
Grundlagen noch weitge-
hend.

pauschale Abstände  
um Emissionsort 

allgemein 1.500 m-Puffer  
um Emissionsort

angemessene Abstände 
um Emissionsort

gutachterliche Einstufung 
gemäß KAS-Abstands- 
klassen

Gefahrguttransporte

Abstandsklassen für 
linienquellenbezogene 
Gefahrstofftransporte

• oberhalb definierter 
Mengenschwellen

• differenziert nach 
Gefahrstoffen 

Aufgrund der vielfältigen 
Zuständigkeiten für Ge-
fahrguttransporte (Straße, 
Schiene, Wasserstraße) ist 
die Datenlage heterogen.

Eine vergleichbare Ver-
ordnung wie die SEVESO-
III-RL existiert zwar nicht, 
allerdings lässt sich dieser 
Logik durchaus folgen.

s. technische Störfälle s. technische Störfälle
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3 .3 .1 Gefahrenkomplex Flusshochwasser

Hochwasservorsorge zählt angesichts der wie-
derkehrenden Extremereignisse und großen 
Schäden zu den wichtigsten Aufgaben der Raum-
ordnung im Kontext der Risikovorsorge (Seifert 
2012, Merz et al. 2010).

Indikatoren Gefahrenintensität: Die Hochwasser-
gefährdung wird vonseiten der Wasserwirtschaft 
im Wesentlichen durch die Eintrittswahrschein-
lichkeit von Bemessungsereignissen gefasst. 
Diesen Ereignissen werden Abflusskenngrößen 
HQ zugeordnet, die in einem Flussabschnitt den 
höchsten Abflusswert [m3/s] eines Bemessungs-
ereignisses beschreiben (LAWA 2010). Eine Diffe-

renzierung der Gefährdungsintensität wird durch 
die Überflutungshöhe (Einstautiefe, [m]) und die 
Fließgeschwindigkeit [m/s] erreicht, die zu einer 
Gefahr für Leib und Leben sowie zu Sachschäden 
oder Funktionsausfällen führen können.

Beispiel Regierungsbezirk Köln
Die Bewertung der Gefährdung in hochwas-
serexponierten Bereichen im Regierungsbezirk 
Köln wurde im Rahmen des MORO anhand der 
Einstautiefen getrennt für die Bereiche vor und 
hinter den Deichen vorgenommen. Das Risiko 
ergibt sich aus der Verknüpfung der Gefahren-
stufen und der Empfindlichkeitsstufen in einer Ri-
sikomatrix (s. Abb. 3.1). Abbildung 3.2 zeigt einen 
Detailausschnitt der Risikokarte für den Bereich 
Leverkusen. Die detaillierte Analyse und Darstel-
lung ermöglicht kleinräumige Aussagen, die eine 
Grundlage für raumordnerische Festlegungen 
sein können.

Fazit: Für den Gefahrenkomplex Flusshochwas-
ser lassen sich Exposition bzw. Betroffenheit der 
Schutzgüter für die raumordnerische Abwägung 
gut darstellen, auch wenn dies in der Planungs-
praxis bislang erst ansatzweise realisiert wird. 
Damit kann i. d. R. ein risikobasierter Ansatz in der 
Raumplanung umgesetzt werden. Eine Ausnahme 
stellen kritische oder gefährdende Infrastrukturen 
dar; hier fehlen oftmals die erforderlichen Daten-
grundlagen.

Abb . 3 .1: Risikomatrix Flusshochwasser im Regierungsbezirk Köln 

Quelle: agl/prc 2015: 91

Abb . 3 .2: Risikokarte für Raumnutzungen gegenüber Flusshochwasser im Regierungsbezirk Köln, Detailausschnitt Leverkusen-Hitdorf

Quelle: agl/prc 2015: 100; Kartenhintergrund: DTK © Geobasis NRW 2015
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3 .3 .2 Gefahrenkomplex thermische Belastung (Bioklima)

Hitze und Hitzewellen können Schäden und Be-
einträchtigungen für unterschiedliche Schutzgü-
ter mit sich bringen. Eine besonders große Bedeu-
tung entfaltet die thermische Belastung jedoch für 
die menschliche Gesundheit.

Indikatoren Gefahrenintensität: Zur Analyse von 
thermischen Belastungen im urbanen Raum kann 
das Klimasignal über unterschiedliche Indikato-
ren beschrieben werden, in erster Linie über die 
Lufttemperatur. Tagesmaxima und -minima stellen 
dabei die Extreme dar. Auch die Ausprägung der 
städtischen Wärmeinsel wird über die nächtli-
chen Temperaturminima (Differenz Stadt–Um-
land) erfasst. Darüber hinaus dienen Kenntage 
(Heiße Tage, Sommertage, Tropennächte) und 
Bioklimaindizes (nur tagsüber) als Indikatoren, um 
die Entwicklung der thermischen Belastung abzu-
bilden (BMVBS 2013b; Reusswig et al. 2016). Da 
keine Fachplanung für diesen Gefahrenkomplex 
existiert, entwickelt sich aktuell eine Vielfalt an 

methodischen Ansätzen, die auf unterschiedliche 
Parameter zur Ermittlung der Gefahrenintensitä-
ten zurückgreifen.

Beispiel Region Stuttgart

In der Region Stuttgart wurde für die Hitzegefähr-
dung die Gefühlte Temperatur (GT) als Indikator 
herangezogen. Für die Schutzgutseite wurden die 
Raumnutzungen und insbesondere die sensitiven 
Einrichtungen zur Einstufung der Empfindlichkei-
ten genutzt. Daraus ergaben sich unterschiedli-
che räumliche Ausprägungen der Risikostufen in 
der Region (VRS 2019: 54, s. Abb. 3.3).

Fazit: Aktuell findet insbesondere auf städtischer 
Ebene eine Weiterentwicklung der methodischen 
Ansätze im Sinne einer Risikoanalyse statt. Auf 
regionaler Ebene startet dieser Prozess erst. Ein 
Fokus liegt auf dem regionalen Luftaustausch und 
den klimaökologischen Ausgleichflächen.

Abb . 3 .3: Risikokarte der Raumnutzungen gegenüber Hitze in der Region Stuttgart 

Quelle: IREUS, in: VRS 2019: 54; Kartengrundlagen: Klimaatlas Region Stuttgart, Verband Region Stuttgart 2008; 
Verwaltungsgrenzen: Geobasisdaten © Landesamt für Geoinformation und Landentwicklung Baden-Württemberg
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3 .3 .3 Gefahrenkomplex Technikgefahren

Gemäß § 50 Satz 1 BImSchG soll die Raumplanung 
gebietsbezogene Vorsorge treffen, um schutz-
bedürftige Gebiete vor den Auswirkungen von 
schweren Unfällen so weit wie möglich zu schüt-
zen. Raumbedeutsame Technikgefahren können 
zudem von Gefahrguttransporten ausgehen.

Indikatoren Gefahrenintensität: Gemäß § 3 Abs. 5c  
BImSchG muss bei Störfallbetrieben der „ange-
messene Sicherheitsabstand“ zwischen gefähr-
dender Anlage und Schutzobjekt ermittelt werden 
(Fachkommission Städtebau der Bauministerkon-
ferenz 2018: 6). Als Abstandsklassen für linienquel-
lenbezogene Gefahrstofftransporte bieten sich 
die Überschreitung definierter Mengenschwellen 
oder die Differenzierung nach Gefahrstoffen an. 

Beispiel Gefahrguttransporte Planungsraum I 
Schleswig-Holstein: Zur Beurteilung der Risiken 
aus Gefahrguttransporten wurden Standardsze-
narien mit Freisetzung von Gefahrstoffen, Brand 
oder Explosion angenommen (MILI SH 2019). In 
Anlehnung an Lülf/Steinkamp (2016) wurde ein 
1.000 m-Wirkungskorridor an bestimmten Stra-
ßen-, Schienen- und Binnenschiffahrtswegen 
festgelegt und für die Raumplanung adaptiert  
(s. Tab. 3.3; Abb. 3.4).

Beispiel Störfallbetriebe Regierungsbezirk Köln: 
Der Risikoermittlung im Regierungsbezirk Köln 
liegen pauschalierte Achtungsabstände (1.500 m) 
zugrunde (KAS 2010: 20, agl/prc 2015: 106 ff.). In-
nerhalb der Achtungsabstände gilt einheitlich 
die Gefahrenstufe 3 (hoch). Die Risikoeinstufung 
erfolgte auf Basis der Risikomatrix Technische 
Störfälle (s. Abb. 3.5).

Fazit: Eine systematische Betrachtung für ein risi-
kobasiertes Vorgehen in der Raumplanung steht 
noch aus. Schwierigkeiten bereitet insbesondere 
eine differenzierte Darstellung der Gefahrenseite, 
aber auch für eine Bewertung der Schutzgutseite 
fehlen die Grundlagen noch weitgehend.

Tab . 3 .3: Räumliche Abgrenzung der gefährdeten Bereiche durch Gefahrguttransporte 
im Planungsraum I Schleswig-Holstein 

Quelle: MILI SH 2019: 27

Transportunfall Straße BAB 1, BAB 7, BAB 23/B5, BAB 20, BAB 24

Transportunfall Schiene Hamburg–Dänemark, Hamburg–Kiel, Hamburg–Lübeck, 
Hamburg–Puttgarden, Hamburg–Brunsbüttel

Transportunfall Schiff Nord-Ostsee-Kanal, Unterelbe

Abb . 3 .4: Störfallbetriebe und Gefahrgutstrecken im Planungsraum I Schleswig-Holstein 

Quelle: MILI SH 2019: 37
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Abb . 3 .5: Risikozonen für technische Störfälle im Regierungsbezirk Köln auf Basis der Empfindlichkeit der Flächennutzung 

Quelle: agl/prc 2015: 110, 107 (Risikomatrix, verändert)



Multigefahren, Multirisiken 
und Kaskadeneffekte
Multigefahren- und Multirisikobetrachtungen gehen über bislang in der Praxis existierende Gefahren- 
und Risikoanalysen deutlich hinaus. Sie können dabei helfen, regionalplanerische Festlegungen zur 
Risikominimierung zu treffen und Raumnutzungen gezielt zu steuern, setzen allerdings entsprechende 
Grundlagen voraus. 

Die Auswirkungen von Schadensereignissen können zudem eine Kette hintereinandergeschalteter Ef-
fekte (Dominoeffekt) auslösen, die sich wiederum auf andere Sektoren ausweiten und sogenannte Kas-
kadeneffekte bewirken können. Deren Auswirkungen können weit über den ursprünglichen räumlichen 
Umgriff des Ereignisses hinausgehen, beispielsweise bei netzwirksamen kritischen Infrastrukturen.

4 Foto: RPV Oberes Elbtal/Osterzgebirge, Verbandsgeschäftsstelle
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4 .1 Ansatz und Nutzen einer Multigefahren-  
und Multirisikoperspektive

Beim gleichzeitigen Eintritt von Schadensereig-
nissen durch unterschiedliche Gefahrenarten 
können Wechselwirkungen, kumulative Effekte 
und Kaskadenwirkungen auftreten. Die kartogra-
fische Überlagerung von Gefahrenarten liefert 
Erkenntnisse über spezifische räumliche Multi-
gefahrensituationen. Eine Multigefahrenperspek-
tive beleuchtet Gefahrensituationen mindestens 
additiv (räumliche Überlagerung), kann aber auch 
räumlich-zeitliche Zusammenhänge herstellen, da 
sich Gefahren gegenseitig beeinflussen können 
(agl/prc 2015: 48). 

Die Multirisikobetrachtung geht über die Multi-
gefahrenperspektive deutlich hinaus und setzt 
entsprechende Grundlagen voraus. Dazu gehören 
insbesondere Daten zur Sensitivität der Raumnut-
zungen und -funktionen, validierte Ansätze zur 
Verschneidung von Gefährdung und Schutzgut 
zum Risiko sowie Informationen zur Abhängig-
keit von Schutzgütern untereinander. Derartige 
Abhängigkeiten der Schutzgüter untereinander 
können zu Domino- und Kaskadeneffekten führen, 
die bei einer Betroffenheit kritischer Infrastruktu-
ren großräumige und erhebliche Auswirkungen 
haben können (vgl. Kap. 4.2).

Multigefahren- und Multirisikobetrachtungen 
können dabei helfen, regionalplanerische Fest-
legungen zur Risikominimierung zu treffen und 

Raumnutzungen gezielt zu steuern (Greiving et 
al. 2016: 85). Die Betrachtung mehrerer Gefahren 
bzw. Risiken hat den Vorteil, dass raumordnerisch 
multifunktionale Maßnahmen eingesetzt werden 
können, die Synergien in mehreren Bereichen 
auslösen und gleichwohl unterschiedliche Gefah-
renkomplexe betreffen. Raumbezogene Informa-
tionen können in Form von kartografischen Dar-
stellungen festgehalten werden, die über multiple 
Gefahren und Risiken informieren und eine wich-
tige Kommunikationsfunktion im Rahmen eines 
integrierten Risikomanagements erfüllen können.

Inwiefern Gefahrenkomplexe potenziell wechsel-
seitig interagieren, konnte in den Modellregionen 
aufgrund des komplexen Charakters und des me-
thodischen Aufwands nicht untersucht werden. 
Für eine Identifikation von Multigefahrensituatio-
nen liegen jedoch erste Ansätze vor, die insbeson-
dere die räumliche Überlagerung von Gefahren 
darstellen. Für ein integriertes Risikomanagement 
kann bereits eine Multigefahrenperspektive, die 
noch keine Aussagen zur Überlagerung von Ri-
siken enthält, von großem Nutzen sein, um erst-
malig das damit verbundene potenziell erhöhte 
Gefahrenpotenzial abzuschätzen. So können 
„gefahrenreiche“ und „gefahrenarme“ Gebiete 
zur Steuerung gefährdeter und gefährdender Nut-
zungen herangezogen werden (agl/prc 2015: 48; 
s. Abb. 4.1). Die Analyse von Eintrittsszenarien

Abb . 4 .1: Multigefahrenkarte  
für den Regierungsbezirk Köln 

Die sich überlagernden Gefahrenstufen der 
Gefahrenarten Erdbeben, Hochwasser und 
technische Störfälle wurden additiv zusam-
mengeführt. So konnten Räume mit mehr 
oder weniger großen Gefahrenpotenzialen 
unterschieden werden. Eine ausgeprägte 
Multigefahrensituation lässt sich erwar-
tungsgemäß insbesondere entlang des 
Rheins nachvollziehen. Anhand der Karte 
bzw. der Geodaten kann beurteilt werden, 
welche Risiken beispielsweise durch Neu-
planungen in bestimmten Räumen entstehen 
können.

Quelle: agl/prc 2015: 119; Quelle der Gemeinde-
grenzen: © GeoBasis-DE/BKG 2015
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Abb . 4 .2: Multigefahrenkarte für den Planungsraum I Schleswig-Holstein 

Quelle: MILI SH 2019: 39

potenziell gleichzeitig auftretender Gefahren, wie 
z. B. das Aufeinandertreffen von Küsten- und Fluss-
hochwasser, stellt für die Raumplanung und den
Katastrophenschutz eine wichtige Information zur
Verringerung des raumbezogenen Risikos dar.

Im Planungsraum I Schleswig-Holstein erfolg-
te eine Überlagerung der Gefährdungen durch 
Küsten- und Flusshochwasser sowie durch tech-
nische Störfälle und Gefahrguttransporte (MILI 
SH 2019; s. Abb. 4.2). Auch hier basiert die Mul-
tigefahrenbetrachtung auf einer Addition der Ge-
fahrenstufen der verschiedenen Gefahrenarten. 

Besonders gefährdete Räume finden sich in die-
ser Betrachtung v. a. in den Mündungsbereichen 
der Gewässer, da dort Gefährdungen durch Küs-
ten- und Flusshochwasser aufeinandertreffen, 
sowie entlang der für Gefahrguttransporte ge-
nutzten Straßen und Schienenwege, da hier oft-
mals auch Standorte von Störfallbetrieben liegen 
(MILI SH 2019: 39). 

Die Multigefahrenkarte kann im Rahmen der Neu-
aufstellung des Regionalplans als Grundlage für 
eine Gefahrenhinweiskarte genutzt werden. Ein 
weiterer Analyseschritt wäre die Durchführung 
einer Expositionsanalyse, mittels derer die expo-

nierten Schutzgüter verortet und statistisch auf-
bereitet werden könnten (MILI SH 2019: 38). 

Die Multigefahrenkarte der Region Stuttgart zeigt 
die additiv zusammengeführten Gefahrenstu-
fen der untersuchten Gefahrenarten (VRS 2019; 
s. Abb. 4.3). Damit ist eine erste Verortung von ge-
genüber Natur- und Technikgefahren besonders
gefährdeten Bereichen in der Region möglich
(VRS 2019: 31). Rot hervorgehoben sind Bereiche
mit einer Gefahrensumme über 10. Diese kommen
gehäuft und großflächig im Bereich der Flusstäler
vor; zahlreiche Siedlungsgebiete liegen innerhalb
dieser Zonen (VRS 2019: 32).

Darüber hinaus wurde eine Aggregation der 
raumbezogenen Risiken durchgeführt und in Form 
einer Hotspot-Karte dargestellt. Das Vorgehen äh-
nelt der Erstellung der Multigefahrenkarte, indem 
alle Risikostufen (Erdbeben, Flusshochwasser, 
Hitze, technische Störfälle und geogene Gefah-
ren) additiv überlagert worden sind. Die einzelnen 
Risikostufen der jeweils betrachteten Gefahr sind 
im Geographischen Informationssystem (GIS) er-
sichtlich (VRS 2019: 57 f.). Als Hotspots wurden 
die Gebiete definiert, die eine Risikosumme von 
über 20 erreichen. Die Karte der Risiko-Hotspots 
(s. Abb. 4.4) zeigt, dass wiederum insbesondere 
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Abb . 4 .3: Multigefahrenkarte für die Region Stuttgart – Addition der räumlichen Gefahrenstufen 

Quelle: IREUS, in: VRS 2019: 32; Verwaltungsgrenzen: Geobasisdaten © Landesamt für Geoinformation und Landentwicklung Baden-Württemberg

Abb . 4 .4: Risiko-Hotspots in der Region Stuttgart – Addition der räumlichen Risikostufen (Ausschnitt)

Quelle: IREUS, in: VRS 2019: 57; Verwaltungsgrenzen: Geobasisdaten © Landesamt für Geoinformation und Landentwicklung Baden-Württemberg
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die Flusstäler hohe Risikokombinationen auf-
weisen, was mit der Bündelung wichtiger Ver-
kehrswege, Siedlungen und Gewerbestandorte, 
einschließlich SEVESO-Betrieben und wichtiger 
kritischer Infrastrukturen zusammenhängt. Zu-
dem sind Gebiete mit höherem Anteil geogener 
Gefahren sowie potenzielle Rutschungsgebiete 
im Raum Geislingen an der Steige zu verzeichnen 
(ebd.: 57 f.). 

Bei kritischen Infrastrukturen sind auch bei lokal 
begrenzten Ereignissen regionale Auswirkungen 
auf überregionale Straßenverkehrs- und Schie-
nenwege zu erwarten. Die Analyse der punktuel-
len KRITIS zeigt, dass v. a. soziale Einrichtungen 
von Mehrfachgefährdungen betroffen sind. So 
liegen immerhin zwölf Seniorenheime und drei 
Kindertagesstätten innerhalb eines Bereichs mit 
einer Risikosumme über 20 (VRS 2019: 57 f.).

4 .2 Integration von Wechselwirkungen  
und dynamischen Effekten

Die Auswirkungen von Schadensereignissen un-
terscheiden sich in ihren räumlichen Umgriffen 
wie auch in Art und Umfang erheblich. Sie können 
zudem eine Kette hintereinandergeschalteter Ef-
fekte (Dominoeffekt) auslösen, die sich wiederum 
auf andere Sektoren ausweiten und sogenannte 
Kaskadeneffekte bewirken können. Davon sind 
oftmals die Sektoren Ver- und Entsorgung, Ener-
gieversorgung und Verkehr betroffen. Zudem 
können Schäden über den ursprünglichen räumli-
chen Umgriff des Ereignisses, beispielsweise von 
Hochwasser, hinaus entstehen – so an netzwirk-
samen kritischen Infrastrukturen (Pescaroli/Alex-
ander 2016: 177). Die Schäden können in diesen 
Fällen ein gesamtheitliches System (Systemrisiko) 
betreffen und eine Risikoakkumulation verursa-
chen, die mit weitreichenden Folgen für die Wirt-
schaft und Gesellschaft verbunden sind. 

Kritische Infrastrukturen, wie beispielsweise 
Hauptverkehrs-Trassen, sind von besonderer ge-
samtstaatlicher Bedeutung und besitzen aufgrund 
ihrer bedeutenden Funktion eine hohe Empfind-
lichkeit. Sie weisen komplexe Verflechtungen auf 
und lösen eine Vielzahl möglicher Wechselwir-
kungen aus, die eine systematische Analyse kaum 
möglich machen. 

Am Beispiel des Elbehochwassers im Som-
mer 2013 werden solche Wechselwirkungen und 
Interdependenzen verschiedener Infrastrukturen 
und Einrichtungen deutlich: Das Hochwasser 
führte zur Sperrung der überfluteten Bahngleise 
an der Hauptverkehrsachse Hannover–Berlin. 
Großflächige Umleitungen und deutliche Ver-
längerungen der Fahrzeiten waren die Folge; die 
Störungen dauerten bis November 2013. Nicht nur 
die Bahninfrastrukturen waren vom Hochwasser 

betroffen – es mussten Umspannwerke vor den 
Überflutungen gesichert werden, von denen sozi-
ale Infrastrukturen mit weitreichender Bedeutung 
für die Bevölkerung, wie Krankenhäuser, abhän-
gig waren (Riegel 2015: 1).

In der Region Stuttgart wurden mögliche Domino- 
und Kaskadeneffekte am Beispiel eines Erdbebens 
und dessen Auswirkungen auf andere (Natur-)Ge-
fahren und empfindliche Infrastrukturen wie das 
Straßennetz, qualitativ ermittelt und beschrieben 
(VRS 2019: 60; s. Abb. 4.5): Dabei kann ein Ereig-
nis (z. B. Erdrutsch) sowohl ein weiteres Ereignis 
(z. B. Überschwemmung) auslösen als auch eine 
Kette von Folgeschäden verursachen. So kann ein 
Erdbebenereignis Hangrutschungen begünstigen 
und diese in ihrer Wirkung verstärken. Eine gro-
ße Hangrutschung kann bei angespannter Fluss-
hochwasserlage zu einem Anstieg des Hochwas-
serstands führen. Ebenso ist denkbar, dass große 
Hangrutschungen, deren Ablagerungsorte sich 
mit Fließgewässern überlagern, durch Aufstau 
lokale Hochwassersituationen auslösen können. 
Erdbeben, Flusshochwasser und Hitzewellen 
wiederum können technische Störfälle zur Folge 
haben. 

Alle genannten Gefahren können das Straßen-
netz physisch schädigen und darüber hinaus die 
Nutzung vor- oder nachgelagerter Straßenab-
schnitte beeinträchtigen. Allgemeine Folge sind 
eine eingeschränkte bzw. erschwerte Mobilität 
und Erreichbarkeit. Diese Effekte können sich 
auf eine Vielzahl weiterer Infrastrukturen auswir-
ken. So führt beispielsweise eine eingeschränkte 
bzw. erschwerte Erreichbarkeit von Krankenhäu-
sern zu Gefahren für Leib und Leben, im Falle von 
Gewerbe- und Industriestandorten kommt es zu 
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Produktions- und Dienstleistungsausfällen. Um 
Staus zu umgehen, wechseln Autofahrer auf den 
S-Bahnverkehr, was zu einem erhöhten Passa-
gieraufkommen bis hin zur Überlastung öffentli-
cher Verkehrsmittel führen kann. Auch Flughäfen
sind in ihrem Betriebsablauf beeinträchtigt, wenn
das Personal von den Verkehrsbehinderungen
selbst betroffen ist und sich verspätet bzw. nicht
eintrifft. Dies gilt gleichermaßen für Einrichtungen 
der Nahversorgung und der Daseinsvorsorge, für
Dienstleistungsunternehmen und gewerbliche
Betriebe. Die Funktions- bzw. Leistungsfähigkeit
dieser Infrastrukturen sind beeinträchtigt, wenn
das Personal ggf. die Arbeitsstätte nicht (pünkt-
lich) erreicht und/oder die Zulieferung nicht ge-
währleistet werden kann, beispielsweise von
Medikamenten bei Krankenhäusern. Dies hat
infolgedessen auch Auswirkungen auf die Nut-
zerinnen und Nutzer der jeweiligen Einrichtung
(Patientinnen und Patienten, Kindergartenkinder,
Schülerinnen und Schüler ...).

Aus raumordnerischer Perspektive sollte die 
Betrachtung potenzieller Wirkketten in die Regi-
onalplanung integriert werden, da bereits kleine 
Störungen kritischer Infrastrukturen weitreichen-
de Auswirkungen haben können (agl/prc 2015: 
56). Insbesondere sollten Multigefahren- und 
Multirisikosituationen betrachtet und ein beson-
deres Augenmerk auf die Kritikalität exponierter 
Infrastrukturen gelegt werden. Bislang fehlen 
praxistaugliche Ansätze zur Operationalisierung 
von Kaskadeneffekten und Wechselwirkungen 
von Gefahrenarten. Hier besteht ein methodi-
sches Defizit bei Planfeststellungs- wie auch bei 
Raumordnungsverfahren – zumal angesichts der 
Forderung, gemäß Anlage 4 Nr. 4 a) UVPG in der 
SUP auch kumulative Effekte zu betrachten sind. 
Wichtiger als das Ausmaß eines Ereignisses ist 
für die Bestimmung der Kaskadeneffekte die Vul-
nerabilität der betroffenen Einrichtungen, v. a. der 
kritischen und sensitiven Infrastrukturen (Pesca-
roli/Alexander 2016; Greiving et al. 2016).

Abb . 4 .5: Kaskadeneffekte am Beispiel des Schutzguts Straßennetz 

Quelle: eigene Darstellung nach IREUS, in: VRS 2019: 60



Ansätze und Strategien  
der Risikovorsorge in  
der Raumplanung
Raumordnerische Strategien der Risikovorsorge folgen einem risikobasierten Planungsansatz, 
der sowohl die Gefahrenseite als auch die Schutzgutseite angemessen berücksichtigt. Es geht 
im Kern um Vermeidung, Minderung und Ausgleich von Risiken. Dies kann über unterschied-
liche Ansätze erfolgen: Neben der Gefahrenabwehr spielt die Verringerung der Vulnerabilität 
betroffener Schutzgüter und Teilräume eine zentrale Rolle. In diesem Zusammenhang stellt 
letztlich auch eine Rücknahme von Siedlungsbereichen eine Handlungsoption der Risikovor-
sorge dar. Darüber hinaus ist der Umgang mit Unsicherheiten in der raumordnerischen Ab-
wägung relevant, da das konkrete Auftreten und das Ausmaß von Schadensereignissen nur 
schwer vorhersagbar sind. 

Es bestehen vielfältige Ansätze, um mit raumplanerischen Strategien und raumordnerischen 
Festlegungen einen Beitrag zur regionalen Risikovorsorge zu leisten. Einen besonderen Mehr-
wert bringt darüber hinaus das informelle Instrument der regionalen Planungshinweiskarte zur 
Risikovorsorge, da nicht alle Ergebnisse der Risikoanalysen in Festlegungen im Regionalplan 
verankert werden können. Mit den Planungshinweiskarten können diese Ergebnisse für die 
Verfahren der Raumordnung wie auch für andere Planadressaten nutzbar gemacht werden. 
Bislang gibt es hierzu kaum Beispiele aus der Planungspraxis.

Die (Strategische) Umweltprüfung stellt ein geeignetes Trägerverfahren zur Integration und 
Analyse von Risiken in der Raumordnung dar, v. a. seit mit der Umsetzung der UVP-Änderungs-
richtlinie im Rahmen der Umweltverträglichkeitsprüfung berücksichtigt werden muss, welche 
Umweltauswirkungen von einem Projekt im Falle eines schweren Unfalls oder einer Katastro-
phe zu erwarten sind.

5 Foto: Xocolatl/commons.wikimedia.org
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5 .1 Risikobasierter Planungsansatz

Ein risikobasiertes Vorgehen trägt dem Vorsor-
geprinzip der Raumordnung im Sinne des § 1 
Abs. 1 Nr. 2 ROG Rechnung. Für die Gefahren-
analyse bedeutet dies eine Befassung mit der 
Wahrscheinlichkeit von Ereignissen sowie mit 
deren Gefährdungsintensität. Vor allem gilt es, die 
Schutzgutperspektive verstärkt in die Betrach-
tung einzubeziehen (agl/prc 2015, 2017; Greiving et 
al. 2016, 2018). Demnach muss sich der Planungs-
träger mit den möglichen nachteiligen Folgen von 
Schadensereignissen für die ihm obliegenden 
Schutzgüter befassen. Deren Empfindlichkeit und 
Schutzwürdigkeit gegenüber einer spezifischen 
Gefahr sind somit abwägungsrelevant. Die Emp-
findlichkeit von Raumnutzungen und -funktionen 
gegenüber den Einwirkungen einer spezifischen 
Gefahr lässt sich i. d. R. über fachlich-wissen-
schaftliche Indikatoren bestimmen. Demgegen-
über stellt die Schutzwürdigkeit eine normative 

Bewertung dar, die auf einem politisch legitimier-
ten Zielsystem basiert (vgl. Kap. 2.1). 

Die Risikoermittlung auf Basis des in Kapitel 2.2 
erläuterten risikobasierten Analyseansatzes hat 
sich in den Modellregionen bewährt. Gleichwohl 
hängt das konkrete methodische Vorgehen von 
den betrachteten Gefahrenarten, den vorliegen-
den Datengrundlagen, den regionalen Rahmen-
bedingungen und spezifischen raumplanerischen 
Fragestellungen ab. Zentrale Forderungen sind 
es, den Grundelementen des Ansatzes im Rahmen 
der jeweiligen Vorgehensweise Rechnung zu tra-
gen, valide Datengrundlagen zu verwenden und 
die Risikoermittlung transparent darzulegen. Die 
Umsetzung eines risikobasierten Planungsansat-
zes in der Planungspraxis legt letztlich die Grund-
lage für eine angemessene Risikovorsorge in der 
räumlichen Planung.

5 .2 Grundlegende raumordnerische Strategien

5 .2 .1 Vermeidung, Minderung und Ausgleich
In Anlehnung an die Strategische Umweltprüfung 
und die Eingriffsregelung sind drei Strategien 
denkbar: Strategien zur Risikovermeidung, zur 
Risikominimierung und zum Risikoausgleich (agl/
prc 2015: 34 ff.). Die formellen Instrumente der 
Raumordnung (vgl. Kap. 7) können hierzu einen 
Beitrag leisten. 

Risikovermeidungsstrategien

Zunächst geht es in der Raumordnung um die 
Steuerung der zukünftigen Entwicklung und so-
mit um Standortentscheidungen für den weiteren 
Siedlungs- und Infrastrukturausbau. Risikovorsor-
ge bedeutet in diesem Zusammenhang, weitere 
Risiken zu vermeiden. Risikovermeidungsstra-
tegien beziehen sich sowohl auf Neuplanungen 
als auch auf den Bestand. Bei Neuplanungen 
steht das Gefährdungspotenzial am vorgesehe-
nen Standort im Fokus. Hiervon hängt in erster 
Linie die Standortentscheidung ab: Es stellt sich 
die Frage, ob und in welchem Maße die geplante 
Nutzung empfindlich gegenüber der Gefährdung 
ist. Empfindliche Nutzungen sollten außerhalb des 
Expositionsbereichs lokalisiert werden. 

Risikovermeidungsstrategien können aber auch 
an der Gefahrenquelle ansetzen, indem der Ex-
positionsbereich oder die Gefahrenintensität ver-
ändert wird, sodass sich die Risiken im Bestand 
reduzieren. Im Falle der Hochwasservorsorge 
könnte dies über eine Verstärkung des techni-
schen Hochwasserschutzes oder über die Schaf-
fung zusätzlichen Retentionsraums geschehen. 
Bei hoher thermischer Belastung von Siedlungs-
bereichen können Luftaustauschprozesse intensi-
viert und so die (nächtliche) Abkühlung der Sied-
lungskörper verbessert werden. 

Risikominderungsstrategien

Stellschraube für Risikominderungsstrategien ist 
die Empfindlichkeit der Schutzgüter. Bei Neupla-
nungen wird eine erforderliche Minderung bei 
fehlenden Standortalternativen wirksam, d. h. die 
im Expositionsbereich geplante Nutzung muss in 
einer möglichst an die Gefahr angepassten Art 
und Weise realisiert werden. Schwieriger werden 
Anpassungsprozesse im Bestand, die zu einer Re-
duktion der Empfindlichkeit gegenüber der vorlie-
genden Gefährdung und damit zu einer Reduktion 



50 Vorsorgendes Risikomanagement in der Regionalplanung

bestehender Risiken führen. Hier bestehen zwar 
die größten Handlungsoptionen zur Reduktion 
von Schadenspotenzialen, jedoch gleichzeitig nur 
geringe Einflussmöglichkeiten für die räumliche 
Planung. 

Ein weitreichender Ansatz zur Minderung von 
Risiken liegt darin, Siedlungsbereiche bzw. Infra-
strukturen aus dem Expositionsbereich ganz oder 
teilweise zu entfernen. Das bedeutet, eine Rück-
nahme von Siedlungsbereichen aus Gründen der 
Risikovorsorge zu betreiben (s. Kap. 7.4). In diese 
Richtung zielt auch die Überlegung, eine Wie-
derinanspruchnahme von brachgefallenen Sied-
lungsbereichen in hoch gefährdeten Lagen zu un-
terbinden. Entsprechende Festlegungen werden 
im Kontext der Hochwasservorsorge diskutiert 
(BMVI 2017b: 177 ff.).

Risikoausgleichsstrategien 

Der räumliche Ausgleich von Risiken kann aus 
zwei Perspektiven beleuchtet werden: Zum einen 
geht es darum, bei einer nicht zu vermeidenden 
Risikoerhöhung zum Ausgleich Risiken an ande-
rer Stelle gezielt zu verringern: Wenn es keine 
Standortalternativen für die Siedlungsentwick-
lung oder den Ausbau kritischer Infrastrukturen 
gibt, können Risiken im Rahmen der planerischen 
Gesamtabwägung in Kauf genommen werden. In 
diesen Fällen könnte eine Kompensationspflicht 
zum Ausgleich der entstandenen Risiken dafür 

Sorge tragen, dass in der Gesamtbilanz nicht ein-
fach ein weiterer potenzieller Schadenszuwachs 
zu verzeichnen ist. So müsste über geeignete 
Maßnahmen eine Risikominderung an anderer 
Stelle, bestenfalls in Bereichen, in denen Risiken 
kumulieren, erreicht werden (s. o.). 

Zum anderen soll eine Verringerung von Risiken in 
einem Bereich nicht zu einer Erhöhung von Risi-
ken in anderen Teilräumen führen. Dies kann An-
lass für einen – beispielsweise monetären – Aus-
gleich sein. Vermeiden Planungsträger Risiken im 
eigenen Plan- oder Kompetenzbereich zulasten 
anderer Regionen oder Teilräume bzw. führen 
Vorhabenentscheidungen andernorts zu einer 
deutlichen Erhöhung von Risiken, könnte über 
raumordnerische Regelungen ein Ausgleichsme-
chanismus zwischen Regionen oder Teilräumen 
implementiert werden. Prominentes Beispiel ist 
die Ober-Unterlieger-Problematik beim Hochwas-
serschutz. 

Voraussetzung für Risikoausgleichsstrategien ist 
jedoch, dass ein definierter Bezugsraum besteht. 
Innerhalb eines fachplanerisch zu bestimmenden 
„Risikofunktionsraums“ wären schließlich die Er-
höhung oder die Verringerung des Risikos sowie 
Umfang und Art des Ausgleichs zu ermitteln. Für 
das Thema Flusshochwasser würde beispielswei-
se das Flusseinzugsgebiet (oder ein Teileinzugs-
gebiet) den Risikofunktionsraum darstellen, in-
nerhalb dessen ein Risiko- bzw. Lastenausgleich 
erfolgen sollte.

5 .2 .2 Planerischer Umgang mit „Risikogebietskategorien“
Gemäß § 8 Abs. 7 ROG könnte eine räumliche und 
sachliche Konkretisierung der Risikovorsorge in 
der Regionalplanung über Risikovorranggebiete, 
Risikovorbehaltsgebiete und Risikoeignungs-
gebiete erfolgen. Aufgabe der Regionalplanung 
wäre es, diese Raumkategorien im Planungs-
raum auf Basis eines regionalen Risikoprofils zu 
verorten. Auf diese Weise könnten insbesondere 
Wechselwirkungen bzw. kumulative Effekte räum-
lich überlagerter Risiken berücksichtigt werden 
(agl/prc 2015: 37 f.).

Eine Handlungshilfe zur Entwicklung derartiger 
Risikogebietskategorien stellen Risikokataster 
dar, wie sie in Großbritannien (z. B. London Risk 
Register, vgl. London Resilience Group 2019) 
oder der Schweiz auf Ebene der Kantone für die 
Richtplanung (ARE/BWG/BAFU 2005: 18 ff.) vorge-
halten werden. Eine Verpflichtung zur Erstellung 
von Risikokatastern wäre hilfreich, um mit den 

formellen Instrumenten der Raumordnung ent-
sprechende Risikogebietskategorien (s. Kap. 7) 
ausweisen zu können. Diese könnte auf den nach 
BImSchG erforderlichen Katastern zur Erfassung 
von Betrieben (Mengenschwellen zur Ermittlung 
von Betriebsbereichen) gemäß Anhang I der Stör-
fall-Verordnung (12. BImSchV) aufbauen und um 
kritische sowie sensitive Infrastrukturen ergänzt 
werden.

Risikovorrang- und  
-vorbehaltsgebiete
In Risikovorranggebieten sind die Risiken und 
Schadenspotenziale im Bestand stark erhöht. Die-
se beziehen sich i. d. R. auf Multirisikosituationen. 
Hier sollte ein Schwerpunkt auf der Vermeidung 
neuer sowie einer Reduktion vorhandener Risi-
ken liegen. Räumliche Schwerpunkte finden sich 
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insbesondere in Tal- und Küstenlagen, in denen 
Hochwassergefahren mit einer Vielzahl an emp-
findlichen Nutzungen, KRITIS und gefährdenden 
Anlagen zusammentreffen. Risikovorbehaltsge-
biete weisen demgegenüber eine weniger starke, 
aber dennoch erhöhte Belastung auf; Risikover-
meidungs- und -minderungsmaßnahmen sind hier 
in der Abwägung besonders zu berücksichtigen.

Risikoeignungsräume

Diese Gebiete zeigen eine deutlich unterdurch-
schnittliche Gesamtrisikobelastung, liegen ent-
fernt von schutzwürdigen Nutzungen bzw. sind 
unempfindlich gegenüber bestimmten Gefah-
renquellen. Damit eignen sie sich potenziell für 
riskante Vorhaben bzw. die Standortsuche für 
Anlagen mit einem potenziell sehr großen Ge-
fährdungsradius. Beispielsweise sieht § 25 Stand-
ortauswahlgesetz (StandAG) für die Suche nach 
einem deutschen Atommüllendlager sogenannte 
planungswissenschaftliche Abwägungskriterien 
vor, die der Einengung großer, potenziell für ein 
Endlager geeigneter Gebiete dienen sowie für 

einen Vergleich zwischen Gebieten herangezo-
gen werden, die unter Sicherheitsaspekten als 
gleichwertig zu betrachten sind. Dabei spielen 
nach Anlage 12 zu § 25 StandAG auch vorhandene 
Belastungen eine Rolle, etwa vorhandene Lärm- 
und Schadstoffbelastungen. Zudem ist die Nähe 
zu Störfallbetrieben und zu Wohnbebauung als zu 
gefährliche bzw. zu empfindliche Nutzungen, die 
deshalb als besonders schutzwürdig betrachtet 
werden, zu berücksichtigen.

Damit werden andere Bereiche im Planungsraum 
als Standorte für riskante Vorhaben ausgeschlos-
sen. Um auf der Ebene von Raumordnungsver-
fahren bzw. der Vorhabengenehmigung operabel 
zu sein, sollte in der textlichen Erläuterung eine 
Auflistung der Vorhaben erfolgen, die in einem 
Planungsraum unter den Terminus „riskant“ fal-
len. Sollten sich derartige Eignungsräume an 
den Grenzen eines Planungsraums befinden 
oder potenziell darüber hinausreichen, greift § 7 
Abs. 2 Satz 3 ROG („Raumordnungspläne benach-
barter Planungsräume sind aufeinander abzustim-
men“).

5 .3 Umgang mit Unsicherheiten in der Raumplanung

In der räumlichen Planung werden Entscheidun-
gen zur Steuerung von Raumnutzungen und -funk-
tionen für größere Zeithorizonte unter Unsicher-
heit getroffen, da zukünftige Rahmenbedingungen 
und Entwicklungen zwar abgeschätzt, aber nicht 
genau bestimmt werden können. Dies gilt v. a. 
für Schadensereignisse im Zusammenhang mit 
Natur- und Technikgefahren: Es kann i. d. R. nicht 
sicher prognostiziert werden, welches Ereignis 
wann und wo genau auftritt. Auch hinsichtlich der 
Abschätzung von Klimawandelfolgen macht u. a. 
die Komplexität der Wirkzusammenhänge eine 
genaue Vorhersage der künftigen Entwicklungen 
unmöglich (Schanze/Daschkeit 2013: 73).

Bei Entscheidungen unter Unsicherheit wird zwi-
schen Entscheidungen unter Risiko und Entschei-
dungen unter Ungewissheit unterschieden, die 
im Grad der Unsicherheit variieren (Laux 2007; 
BMVBS/BBSR 2013: 30): 
• Entscheidungen unter Risiko betreffen Situ-

ationen, in denen die Wahrscheinlichkeit für
die verschiedenen möglicherweise eintreten-
den Schadensereignisse bekannt ist und sich
diese präzise bestimmen lässt, beispielsweise 
die Jährlichkeit eines Flusshochwassers. 

• Bei Entscheidungen unter Ungewissheit
sind die möglicherweise eintretenden Scha-
densereignisse bekannt, jedoch sind Ein-
trittswahrscheinlichkeit sowie genaue Kon-
sequenzen unbekannt und nicht bestimmbar.
Beispielsweise sind die Prozesszusammen-
hänge beim Klimawandel sehr gut erforscht,
jedoch ist die Wahrscheinlichkeit des Eintre-
tens bestimmter Klimafolgen nicht bestimmbar.

Dem Plangeber steht bei Entscheidungen unter 
Unsicherheit eine „Einschätzungsprärogative“ zu 
(BMVI 2017a: 29), um ein mögliches Besorgnispo-
tenzial beurteilen zu können, aus dem sich im Sin-
ne des Vorsorgeprinzips ein Planbedarf ableiten 
lässt. Dabei sind vier Anforderungen bzw. Gren-
zen zu beachten, die von den Gerichten im Fall der 
Anrufung kontrolliert werden: 
1. Das im konkreten Planfall gebotene empiri-

sche Material ist heranzuziehen. Für eine zu-
treffende Ermittlung des Sachverhalts ist die
beste verfügbare Wissensgrundlage zu ver-
wenden und für eine vollständige Ermittlung
sind alle dem Plangeber zugänglichen und/
oder sich aufdrängenden Erkenntnisquellen
auszuschöpfen.
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2. Es dürfen keine aus fachlicher Sicht unzu-
länglichen oder ungeeigneten Bewertungs-
verfahren verwendet werden.

3. Die vorgenommene Bewertung der Belange
muss fachlich vertretbar und widerspruchs-
frei sein.

4. Im Falle einer Planfortschreibung ist zu er-
mitteln und zu prüfen, ob inzwischen wissen-
schaftlich eindeutige Erkenntnisse vorliegen,
die die weitere Anwendung der Einschätzungs-
prärogative ausschließen. (BMVI 2017a: 29).

Valide Planungsgrundlagen leisten somit einen 
wesentlichen Beitrag zur Reduzierung von Wis-
senslücken und somit zur Reduzierung von Un-
sicherheiten und Ungewissheiten. Die Wahl pla-
nerischer Strategien und Maßnahmen sollte sich 
soweit möglich auf wissenschaftlich fundierte 
Grundlagen in Form von Analysen und Modellen 
(z. B. zu Fließgewässerdynamik, Siedlungsent-
wicklung, Klimaänderung) stützen können. Dezen-
trales und sektoral vorliegendes Wissen sollte zu-
sammengeführt und verfügbar gemacht werden. 
Hierzu ist eine Zusammenarbeit mit den betreffen-
den Fachplanungen eine zentrale Voraussetzung, 
um spezifische Fragestellungen und Datenbedar-
fe der Raumordnung frühzeitig klären zu können 
(BMVBS/BBSR 2013: 34). 

Bei Entscheidungen unter Unsicherheiten können 
verschiedene Strategien helfen, Entscheidungen 
im Kontext der räumlichen Planung angemessen 
zu begründen bzw. zu unterstützen. Hallegatte 
(2008: 244 f.; BMVBS/BBSR 2013: 34) fasst neuere 
Ansätze in fünf Strategien zusammen:

1 . No-regret-Strategien: Ein Ansatz zur Bewäl-
tigung von Unsicherheit und Komplexität in der
Raumplanung sind sogenannte No-regret-Stra-
tegien, die sowohl unter den jetzigen Bedingun-
gen ökonomisch, ökologisch und sozial als auch
unter veränderten Rahmenbedingungen sinnvoll
sind und keine negativen Folgen erwarten lassen.
Diese Maßnahmen sind somit auch dann sinn-
voll, wenn befürchtete Folgen des Klimawandels
oder andere Schadensereignisse nicht eintreffen
(BMVBS 2013b: 13; Franck/Overbeck 2012: 98). In
der Planungspraxis bedeutet das, dass nur solche 
Raumnutzungen bzw. baulichen Nutzungen umge-
setzt werden sollten, bei denen man davon ausge-
hen kann, dass der langfristige Nutzen überwiegt
(BMVBS 2013a: 18). No-regret-Strategien sind
multifunktional und deshalb geeignet, Synergi-
en zu schöpfen: So dient eine Verbesserung der
Grünstrukturen im Quartier einer Erhöhung der
Lebens- und Wohnqualität, gleichzeitig sorgen

sie für thermischen Ausgleich und verbessern die 
Retentionsfunktion. Die Maßnahmen haben damit 
schon in der Gegenwart einen Nutzen, auch wenn 
sie erst bei steigenden Temperaturen unbedingt 
erforderlich wären (BMVBS 2013b: 13).

2 . Reversible Strategien: Übersetzt in die Logik
der Raumordnung bedeuten reversible Strategien,
Festlegungen primär in Form von Grundsätzen der
Raumordnung oder als Planungshinweise für Kom-
munen und Fachplanungen zu treffen, die noch
nicht letztabgewogen und damit reversibel sind,
obwohl bereits deutliche Hinweise auf zukünftig
auftretende Veränderungen vorliegen. Bei der Ver-
wirklichung einer fachplanerischen oder bauleit-
planerischen Maßnahme ist dann auf Grundlage
des zu diesem Zeitpunkt vorhandenen Wissens
endgültig über das Gewicht des Belangs Risikovor-
sorge zu befinden (BMVBS/BBSR 2013: 34).

3 . Strategien, um Entscheidungshorizonte zu ver-
ringern und mittelfristige Lösungen anzustreben:
Hierzu zählt die sequenzielle Realisierung von
Planinhalten. Sie sieht eine Differenzierung der
künftigen Flächenentwicklungen nach Kategori-
en vor, die Entscheidungsreife und Konfliktdichte
einbeziehen (Fekkak et al. 2016: 16). Das bedeu-
tet, dass raumordnerische Festlegungen oder
bauleitplanerische Festsetzungen, beispielswei-
se zur Siedlungsflächenentwicklung, nach ihrem
Schadenspotenzial bei unterschiedlichen Gefah-
renarten in Bezug auf den Realisierungshorizont
priorisiert werden. Im Falle des Eintreffens einer
angenommenen Verschärfung von Gefährdungs-
situationen, über die zum Zeitpunkt der Planung
Unsicherheit bestanden hat, kann auf eine Ak-
tivierung der betroffenen Bauflächen verzichtet
werden (BMVBS/BBSR 2013: 34).

4 . Sanfte Strategien: Sanfte Strategien fußen
auf kooperativen Ansätzen und verzichten auf
rechtliche oder technische Lösungen zur Gefah-
renabwehr. Im Rahmen einer kooperativen Regi-
onalentwicklung kann anstelle einer rechtlichen
Normierung ein Konsens unter den Beteiligten
getroffen werden. Als Beispiel dient die konsen-
suale Setzung eines Meeresspiegelanstiegs im
KlimaMORO-Vorhaben Vorpommern, auf den sich
die Beteiligten geeinigt haben und der nun als
Grundlage für die weitere Maßnahmenplanung
dient (BMVBS/BBSR 2013: 35). Im Modellvorha-
ben Vorpommern erfolgte zunächst die Erfassung
und Analyse der Küstendaten mit der Ermittlung
von Überflutungsflächen in den Stufen +25 cm,
+50 cm und +75 cm (ohne Berücksichtigung der
Küstenschutzbauwerke). Für die Entwicklung der
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raumplanerischen Instrumente wurde in einem 
Konsultationsprozess zwischen der Regionalpla-
nung und der kommunalen Ebene eine Flächen-
kulisse mit den Gebieten festgelegt, die aufgrund 
ihrer Höhenlage bis unterhalb von 75 cm über 
dem derzeitigen Mittelwasserspiegel der Ostsee 
liegen. Für diese Gebiete wurden im Rahmen des 
MORO „Vorbehaltsgebiete Anpassung an den 
steigenden Meeresspiegel“ vorgeschlagen (RPV 
Vorpommern 2013: 18; 37 ff.).

5 . Safety-margin-Strategien: Dieser Ansatz folgt
dem Vorsorgeprinzip und umfasst Maßnahmen
mit Sicherheitszuschlägen. Diese Safety-Margin-
Strategien werden etwa in Baden-Württemberg
bei der Planung wasserbaulicher Anlagen wie
Hochwasserdämmen vorgesehen: Es wird ein
„Klimazuschlag“ von 15 % auf das Bemessungs-
ereignis (HQ100) aufgesetzt, um der möglicherwei-
se steigenden Intensität von Extremhochwas-
serereignissen frühzeitig begegnen zu können
(BMVBS/BBSR 2013: 35).

5 .4 Regionale Planungshinweiskarten  
als Instrument 

Nicht alle Handlungsoptionen zur Gefahrenab-
wehr oder zur Reduktion der Vulnerabilität von 
Schutzgütern lassen sich in Festlegungen der 
formellen Raumordnung verankern. Viele As-
pekte, die sich aus der Analyse regionaler Ri-
sikoprofile ergeben und wichtige Hinweise für 
andere Planadressaten darstellen, insbesondere 
zur Implementierung und Umsetzung konkreter 
Vorsorgemaßnahmen, können über informelle 
Planungshinweiskarten für ein integriertes Risiko-
management nutzbar gemacht werden. 

Die regionale Ebene ist in besonderem Maße für 
die Erstellung von Planungshinweiskarten geeig-
net, da die Risiken im Vergleich zur Landesebe-
ne räumlich angemessen konkretisiert werden 
können. Gleichzeitig besteht die Möglichkeit, die 
interkommunalen Bezüge zu verdeutlichen: Viele 
Gefahren und Risiken lassen sich im rein kommu-
nalen Zusammenhang nur unzureichend darstel-
len. Das zeigt sich v. a. bei den Hochwassergefah-
ren und -risiken. 

Anknüpfungspunkte bieten neben den Darstellun-
gen von Risiken, die aus den spezifischen Gefah-
renarten erwachsen (vgl. Kap. 3.1), insbesondere 
die Multigefahren- und Multirisikokarten (vgl. 
Kap. 4.1). Diese können mit entsprechenden Hin-
weisen für die betreffenden Planadressaten zu 
Planungshinweiskarten weiterentwickelt werden. 

Bislang gibt es keine Blaupausen für Planungshin-
weiskarten der Regionalplanung zum integrierten 
Risikomanagement. Das Instrument wird derzeit 
v. a. in Zusammenhang mit Klimaanpassungsstra-
tegien fortentwickelt. So hat die Region Köln/Bonn 
im Rahmen ihrer Klimawandelvorsorgestrategie

erstmalig eine integrierte Planungshinweiskarte 
entwickelt, die sich nicht nur auf einen, sondern 
auf mehrere Gefahrenbereiche im Zuge des Kli-
mawandels bezieht (Region Köln/Bonn e.V. 2019: 
44 ff.; s. Abb. 5.1). In dieser Darstellung werden 
die spezifischen Gefährdungslagen wie beispiels-
weise ein Zusammentreffen von erhöhter thermi-
scher Belastung und Hochwassergefahr sichtbar. 
Gleichzeitig können mögliche Ressourcen zur Ri-
sikoreduktion wie multifunktional wirksame Frei-
räume, die sowohl eine Retentions- als auch eine 
klimaökologische Ausgleichsfunktion erfüllen, im 
räumlichen Zusammenhang dargestellt werden. 

Das regionale Risikomanagement kann so bei der 
Ausrichtung von Umsetzungsprojekten zum Tragen 
kommen. Vor allem im Bereich Hochwasservorsor-
ge, aber auch bei der Anpassung an Hitzestress, 
werden in Ballungsräumen Möglichkeiten gese-
hen, auf entsprechende Risiken mit Maßnahmen 
zur Ausgestaltung der grünen Infrastruktur zu re-
agieren. Beim Verband Region Stuttgart wird in 
diesem Kontext auf den Landschaftspark Region 
Stuttgart als informelles Instrument Bezug genom-
men, oder auch auf ein regionales Kompensati-
onsflächenkonzept, das aktuell erarbeitet wird und 
Optionen für eine Integration von Maßnahmen zur 
Risikovorsorge bietet (VRS 2019: 69).

Über Planungshinweiskarten können die Erfor-
dernisse der Risikovorsorge einem breiteren Ad-
ressatenkreis vermittelt und die Umsetzung von 
Maßnahmen (gemeinsam) initiiert werden. Da-
mit hätte die Regionalplanung ein Instrument zur 
Unterstützung ihrer Rolle als Impulsgeberin und 
Moderatorin der räumlichen Risikovorsorge (vgl. 
Kap. 6.1) in der Hand.
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Abb . 5 .1: Integrierte Planungshinweiskarte und Planungshinweiskategorien für die Region Köln/Bonn 

Quelle: agl/prc 2019, in: Region Köln/Bonn e.V. 2019: 44 f.
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5 .5 Rolle der (Strategischen) Umweltprüfung

Für die Analyse von Risiken in der Raumordnung 
bedarf es geeigneter Trägerverfahren. Ein solches 
stellt u. a. die Umweltprüfung dar. Bei der Umwelt-
prüfung zählen gemäß § 9 Abs. 1 ROG folgende 
Schutzgüter zu den Prüfgegenständen:
1. Menschen, v. a. die menschliche Gesundheit,
2. Tiere, Pflanzen und die biologische Vielfalt,
3. Fläche, Boden, Wasser, Luft, Klima, Land-

schaft,
4. kulturelles Erbe und sonstige Sachgüter,
5. die Wechselwirkung zwischen den vorge-

nannten Schutzgütern.

Eine Erhöhung der Eintrittswahrscheinlichkeit 
oder des Schadenspotenzials gegenüber Natur- 
und Technikgefahren aufgrund der Verwirklichung 
bestimmter Inhalte von Raumordnungsplänen 
stellt eine zu prüfende erhebliche Umweltbeein-
trächtigung im Sinne des Anhangs I der SUP-
Richtlinie dar (agl/prc 2015: 27).

Die planerische Herausforderung besteht da-
bei darin, für jedes Schutzgut plausible Schutz-
ziele festzulegen, die sowohl die bestehende 
Gefährdung aufgrund möglicher Natur- oder 
Technikereignisse berücksichtigen als auch die 
unterschiedliche Schutzwürdigkeit der einzelnen 
Schutzgüter und ihre spezifische Empfindlichkeit 
gegenüber unterschiedlichen Ereignissen beach-
ten. Kritische Infrastrukturen sind hier seitens des 
Gesetzgebers als besonders schutzwürdig er-
kannt worden (§ 2 Abs. 2 Nr. 3 Satz 4 ROG).

Die im August 2014 in Kraft getretene UVP-Ände-
rungsrichtlinie hat Artikel 3 um einen Absatz 2 er-
gänzt, wonach im Rahmen der UVP berücksichtigt 
werden muss, welche Umweltauswirkungen von 

einem Projekt im Falle eines schweren Unfalls 
oder einer Katastrophe zu erwarten sind. Damit 
wird die Durchführung einer Risikoabschätzung 
zur gesetzlichen Pflichtaufgabe innerhalb der 
Umweltprüfung, da diese aufgrund der soge-
nannten Integrationslösung sowohl den Anfor-
derungen der UVP als auch der SUP-Richtlinie 
Genüge tun muss (Battis et al. 2015: 6). Diese 
Novelle erweitert die bisherige Sichtweise der 
Umweltprüfung: Dabei kann ein Vorhaben, aber 
auch ein Projekt oder Plan sowohl die Gefähr-
dung gegenüber einem Natur- oder Technik- 
ereignis erhöhen, indem etwa über Bodenversie-
gelungen der Abfluss beschleunigt oder durch 
Abholzung ein Hang destabilisiert wird, als auch 
die Empfindlichkeit erhöhen, indem etwa zusätz-
liche Schadenspotenziale in von Extremereignis-
sen gefährdeten Bereichen zugelassen werden 
(Greiving et al. 2016: 88 f.).

Im Rahmen einer Vorstudie zu den Strategischen 
Umweltprüfungen für die Neuaufstellung der Re-
gionalpläne in Schleswig-Holstein wurden Katas-
trophenrisiken berücksichtigt. Es werden explizit 
Gefahren durch Hochwasser sowie durch tech-
nische Störfälle betrachtet. Für Festlegungen, 
die durch die SUP ausschließlich einer allge-
meinen Umweltprüfung zu unterziehen sind, er-
folgt für die Regionalpläne in Schleswig-Holstein 
eine verbale Einschätzung und es werden ggf. 
Empfehlungen für nachfolgende Planungsstufen 
formuliert. Für vertieft zu prüfende Festlegungen 
kann eine Betroffenheit durch Hochwasser oder 
technische Störfälle zu einer erhöhten Anfälligkeit 
für schwere Unfälle oder Katastrophen führen 
(MILI SH 2019: 45 f.).



Umgang mit spezifischen  
Nutzungen 
In der Risikovorsorge spielen kritische und sensitive Infrastrukturen sowie Anlagen, 
von denen im Schadensfall eine Gefährdung ausgehen kann, eine besondere Rol-
le. Bei kritischen Infrastrukturen kann eine lokale Funktionsstörung aufgrund ihrer 
systemischen Kritikalität weitreichende Folgen im Netz der jeweiligen Infrastruktur 
entfalten. Sensitive Infrastrukturen bedürfen aufgrund ihrer spezifischen Nutzer-
strukturen eines besonderen Schutzes. Und gefährdende Anlagen können bei einem 
Schadensereignis Kaskaden- oder Dominoeffekte auslösen. 

6 Foto: Xocolatl/commons.wikimedia.org
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6 .1 Umgang mit kritischen Infrastrukturen

Kritische Infrastrukturen (KRITIS) sind von beson-
derer gesellschaftlicher Bedeutung, da eine Stö-
rung oder gar ein Ausfall gesamtwirtschaftliche 
und gesellschaftliche Folgen haben können. Sie 
besitzen eine erhöhte Schutzwürdigkeit gegen-
über Gefahren. Aufgrund ihrer unverzichtbaren 
Bedeutung lassen sich somit besondere Schutz-
ziele im Kontext der Raumplanung legitimieren. 

In der Nationalen Strategie zum Schutz Kritischer 
Infrastrukturen (KRITIS-Strategie) werden kriti-
sche Infrastrukturen definiert als „Organisationen 
und Einrichtungen mit wichtiger Bedeutung für 
das staatliche Gemeinwesen, bei deren Ausfall 
oder Beeinträchtigung nachhaltig wirkende Ver-
sorgungsengpässe, erhebliche Störungen der 
öffentlichen Sicherheit oder andere dramatische 
Folgen eintreten würden“ (BMI 2009: 6). Seit dem 
am 25. Juli 2015 in Kraft getretenen Gesetz zur Er-
höhung der Sicherheit informationstechnischer 
Systeme (IT-Sicherheitsgesetz) wurde erstmals 
eine Legaldefinition für kritische Infrastrukturen 
formuliert und in das Gesetz über das Bundesamt 
für Sicherheit in der Informationstechnik über-
nommen (§ 2 Abs. 10 BSIG). Sie erweitert die zu-
vor durch die nationale KRITIS-Strategie aufgeru-
fenen Sektoren. Auf Grundlage des BSIG definiert 
§ 1 Nr. 1 der Verordnung zur Bestimmung kriti-
scher Infrastrukturen nach dem BSI-Gesetz (BSI-
KritisV) kritische Infrastrukturen als Betriebsstät-
ten und sonstige ortsfeste Einrichtungen, die für
die Erbringung einer kritischen Dienstleistung
notwendig sind. Kritische Dienstleistungen sind
gemäß § 1 Nr. 3 BSI-KritisV wiederum Dienst-
leistungen zur Versorgung der Allgemeinheit in
den Sektoren nach den §§ 2–8 BSI-KritisV, deren
Ausfall oder Beeinträchtigung zu erheblichen Ver-
sorgungsengpässen oder zu Gefährdungen der
öffentlichen Sicherheit führen würde. 

Das BBK zählt in einer erweiterten Definition auch 
Staat und Verwaltung sowie Medien und Kultur 
mit zu den kritischen Infrastrukturen (BBK  2011, 
Esser/Schmidt 2019: 15). Kritische Infrastrukturen 
finden sich demnach in den Sektoren 
• Energie, 
• Wasser,
• Ernährung, 
• Informationstechnik und Telekommunikation, 
• Gesundheit, 
• Finanz- und Versicherungswesen,
• Transport und Verkehr,
• Staat und Verwaltung sowie
• Medien und Kultur.

Welche Infrastrukturen als kritisch einzuordnen 
sind, kann durch die in der BSI-KritisV vorgege-
bene Methodik ermittelt werden. Ein wichtiges 
Merkmal für kritische Infrastrukturen ist die Kri-
tikalität. Kritikalität ist ein „relatives Maß für die 
Bedeutsamkeit einer Infrastruktur in Bezug auf 
die Konsequenzen, die eine Störung oder ein 
Funktionsausfall für die Versorgungssicherheit 
der Gesellschaft mit wichtigen Gütern und Dienst-
leistungen hat“ (BMI 2009: 5). Kritikalität ist damit 
eine weitere wichtige Dimension des Risikoma-
nagements. Für KRITIS liegt eine Differenzierung 
von konsequenzbasierter, symbolischer und sys-
temischer Kritikalität vor (Riegel 2015).

Die konsequenzbasierte Kritikalität von Infrastruk-
turen umfasst die gesellschaftliche Dimension der 
Kritikalität und basiert auf Wertentscheidungen, 
d. h. wie nachhaltig wirkende Versorgungseng-
pässe oder erhebliche Störungen der öffentlichen 
Sicherheit bewertet werden. Riegel (2015: 19)
nennt als mögliche Kriterien für solche Wertent-
scheidungen 
• den räumlichen Umgriff und zeitlichen Verlauf

eines Ausfalls oder einer Störung von Infra-
strukturen und

• die Schwere der Auswirkung auf 
 – Menschen (Tote/Verletzte, Zahl bzw. Anteil

betroffener Personen), 
 – Wirtschaft (direkte Schäden und indirekte

Verluste, gesamtwirtschaftliche Auswir-
kungen), 

 – Staat (symbolische Bedeutung, Vertrauen
in öffentliche Institutionen, strategische
Bedeutung) und 

 – Ökosysteme.

Die symbolische Kritikalität umfasst die Bedeu-
tung der KRITIS aufgrund ihrer kulturellen oder 
identitätsbildenden Bedeutung für die Gesell-
schaft (Riegel 2015: 19).

Die systemische Kritikalität hingegen beurteilt 
die besonders hohe Bedeutung einer Infrastruk-
tur innerhalb eines Gesamtsystems anhand ih-
rer strukturellen, funktionellen und technischen 
Stellung (Riegel 2015: 19). Solche Infrastrukturen 
weisen eine hohe Interdependenz mit weiteren 
Infrastrukturen auf; sie agieren als Verbindungs-
glied und sind somit von besonderer Relevanz. 
Wechselseitige Abhängigkeiten zwischen ein-
zelnen Sektoren oder Branchen verstärken das 
Risiko von Ausfällen kritischer Infrastrukturen 
(BMI 2011: 10). Ausfälle in einem Sektor können 
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zu Ausfällen in weiteren Sektoren führen und 
auf diese Weise einen Kaskadeneffekt auslösen 
(ebd.: 19). Das BMI (2009) führt hier als Beispie-
le Elektrizitäts- sowie Informations- und Tele-
kommunikationsinfrastrukturen an, die aufgrund 
ihrer Vernetzungsgröße und Vernetzungsstärke 
besonders relevant sind und bei großflächigem 
und lange anhaltendem Ausfall zu gravierenden 
Störungen der gesellschaftlichen Abläufe sowie 
der öffentlichen Sicherheit und Ordnung führen 
können. Eine wichtige Grundlage legt zudem die 
Europäische Union mit Regelungen zu den „Trans-
europäischen Netzen“ (AEUV 2012/C 326/01). Die-
se Korridore genießen aufgrund ihrer besonderen 
Bedeutung für das Funktionieren der Verkehrs-
ströme in Europa eine besondere Bedeutung; sie 
besitzen eine hohe systemische Kritikalität.

Gemäß § 2 Abs. 2 Nr. 3 Satz 4 ROG ist dem Schutz 
kritischer Infrastrukturen Rechnung zu tragen. Um 
kritische Infrastrukturen in ihrer Schutzwürdigkeit 
oder in ihrer Kritikalität angemessen im Rahmen 
der Raumordnung beurteilen zu können, bedarf es 
ausreichender und belastbarer Datengrundlagen. 
Jedoch hat sich bereits in der ersten Phase des 

MORO gezeigt, dass „Betreiber und Fachplanun-
gen [...] sehr restriktiv im Umgang mit Informatio-
nen [sind], sodass eine Konkretisierung auf Ebene 
der Regionalplanung derzeit i. d. R. nicht stattfin-
det“ (agl/prc 2015: 137).

Der Grundsatz im ROG bezieht sich auf vorhan-
dene Strukturen, nicht auf Neuplanungen (agl/
prc 2015: 137). Räumlich gesehen kann die Bünde-
lung kritischer Infrastrukturen jedoch zu erhöhten 
Risiken im Zusammenhang mit Naturgefahren füh-
ren. Deshalb sollten in gefährdeten Bereichen re-
dundante Strukturen gefördert werden; hier wäre 
ggf. eine Abkehr vom Bündelungsprinzip denkbar. 
Eine systematische Einbettung des Schutzes kri-
tischer Infrastrukturen in die Raumordnung und 
insbesondere in die Regionalplanung steht noch 
aus (BMVI 2017b: 37). Hierzu ist eine enge Abstim-
mung mit den zuständigen Fachbehörden, den 
Betreibern und – in Bezug auf relevante Raum-
strukturen – eine Zusammenarbeit mit dem Katas-
trophenschutz erforderlich.

6 .2 Umgang mit sensitiven Infrastrukturen

Neben den kritischen Infrastrukturen sind bei ei-
nem raumorientierten Risikomanagement auch 
weitere spezifische Nutzungen zu berücksichti-
gen. Hierzu zählen besonders sensitive (empfind-
liche) Infrastrukturen, die zwar gemäß der Defi-
nition im BSIG durchaus von hoher Bedeutung 
für das Funktionieren des Gemeinwesens sein 
können, deren Ausfall jedoch nicht zwangsläu-
fig zu erheblichen Versorgungsengpässen oder 
Gefährdungen für die öffentliche Sicherheit (§ 2 
Abs. 10 BSIG) führen muss. Dazu zählen u. a. sol-
che Einrichtungen, deren Nutzerinnen und Nutzer 
im Katastrophenfall auf Hilfe angewiesen sind, 
beispielsweise Einrichtungen der Kranken- und 
Gesundheitspflege oder der Erziehung.

Die Abgrenzung zwischen kritischen und weiteren 
sensiblen Nutzungen erfolgt über die vorgenannte 
Definition aus dem BSIG. Für die Abgrenzung von 
sensitiven Einrichtungen (der sozialen Infrastruk-
tur) gegenüber weniger sensitiven Nutzungen 
liegt bislang keine den kritischen Infrastrukturen 
vergleichbare Legaldefinition vor. Derartige sen-
sible Nutzungen wären dem Schutzgut Mensch 
(inklusive menschliche Gesundheit) im Sinne des 

UVP-Gesetzes zuzuordnen, für die im Rahmen des 
Umweltberichts die möglichen Auswirkungen 
durch Unfälle oder Katastrophen zu beschreiben 
wären.

Eine Orientierung zur Abgrenzung kann die Benen-
nung sensibler Infrastrukturen im Kontext anderer 
raumordnerischer Belange geben. So werden 
sensible Nutzungen im Zusammenhang mit der 
Trassenführung zukünftiger Höchstspannungslei-
tungen (Nennspannung von mehr als 110 kV) im 
Landes-Raumordnungsprogramm Niedersachsen 
explizit benannt: Demnach sind die Trassen für 
neu zu errichtende Höchstspannungsfreileitun-
gen so zu planen, dass die Leitungen nicht nur ei-
nen angemessenen Abstand zu Wohngebäuden, 
sondern auch zu solchen Anlagen einhalten, die 
in ihrer Sensibilität mit Wohngebäuden vergleich-
bar sind, insbesondere Kindergärten, -tagesstät-
ten und -krippen, allgemeinbildende Schulen, 
Altenwohn- und -pflegeheime, Krankenhäuser, 
Kurheime, Sanatorien und stationäre Rehabilitati-
onseinrichtungen (Anlage 1, Nr. 4.2, Ziffer 7, Satz 7 
LROP-VO Niedersachsen 2017; NMELV 2017: 194).
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6 .3 Umgang mit gefährdenden Infrastrukturen 

Der Umgang mit Einrichtungen, von denen im Er-
eignisfall selbst eine Gefährdung ausgehen kann 
(Störfallbetriebe), wird in der Richtlinie 2010/75/
EU (Industrieemissionsrichtlinie) und der Richt-
linie 2012/18/EU zur Beherrschung der Gefah-
ren schwerer Unfälle mit gefährlichen Stoffen  
(SEVESO-III-RL) behandelt. 

Die Umsetzung der SEVESO-III-RL in das deutsche 
Recht erfolgte mit § 50 BImSchG. Der Umgang von 
Raumnutzungsansprüchen mit Störfallbetrieben 
ist als sogenannter Trennungsgrundsatz in § 50 
Abs. 1 BImSchG aufgegriffen worden: „Bei raum-
bedeutsamen Planungen und Maßnahmen sind 
die für eine bestimmte Nutzung vorgesehenen 
Flächen einander so zuzuordnen, dass schädliche 
Umwelteinwirkungen und von schweren Unfällen 
im Sinne des Art. 3 Nr. 13 SEVESO-III-RL in Be-
triebsbereichen hervorgerufene Auswirkungen 
auf die ausschließlich oder überwiegend dem 
Wohnen dienenden Gebiete sowie auf sonstige 
schutzbedürftige Gebiete, insbesondere öffentlich 
genutzte Gebiete, wichtige Verkehrswege, Frei-
zeitgebiete und unter dem Gesichtspunkt des Na-
turschutzes besonders wertvolle oder besonders 
empfindliche Gebiete und öffentlich genutzte Ge-
bäude, so weit wie möglich vermieden werden“. 

Der raumordnerische Bezug zum Umgang mit 
gefährdenden Infrastrukturen und Einrichtungen 
wird mit der Formulierung „raumbedeutsam“ in 
§ 50 BImSchG deutlich. Bereits im Rahmen der 
Phase 1 (agl/prc 2015: 28 f.) wurde deutlich, dass 
zwar Regelungen zum Umgang mit solchen Stör-
fallbetrieben vorhanden sind, aber keine Risiko-
betrachtung stattfindet. Es wird bemängelt, dass 
keine Aussagen zur Wahrscheinlichkeit der an-
genommenen „Dennoch-Störfälle“ getroffen wer-
den und keine Differenzierung der Gebiete nach 
Empfindlichkeit oder Schutzwürdigkeit erfolgt. 
Der Umgang mit Störfällen ist nur in denjenigen 
Bundesländern, die auf Ebene der Regionalpla-
nung über eine positiv-allokative Standortsteu-
erung verfügen, raumordnungsrelevant, d. h. in 
Hessen und Nordrhein-Westfalen sowie in der 
Region Stuttgart. Störfälle (bzw. die sogenannten 
Achtungsabstände zu Störfallbetrieben) sind hin-
gegen in anderen Bundesländern ausschließlich 
im Rahmen der Bauleitplanung zu behandeln. 
Beim Umgang mit Störfallbetrieben greift in den 

Fällen, wo keine auf den konkreten Störfallbetrieb 
bezogene Risikoanalyse erfolgt, das Abschich-
tungsprinzip. Dies gilt dann, wenn auf Ebene der 
Raumordnung pauschalierte Achtungsabstände 
vorliegen. Diese sind dann von der Bauleitplanung 
für eine weitere Konkretisierung der Sachverhalte 
zu bestimmen.

In den Regionalplanungen Nordrhein-Westfalens 
und Hessens bzw. in der Region Stuttgart ist das 
Wissen um Standorte und Abstände von Störfall-
betrieben aufgrund der positiv-allokativen Steu-
erung von Nutzungen (in Nordrhein-Westfalen 
Allgemeine Siedlungsbereiche (ASB) sowie Ge-
werbe- und Industrieansiedlungsbereiche (GIB)) 
daher ein besonders wichtiges Thema. Neue 
ASB fallen unter die Regelung des § 50 BImSchG 
(„ausschließlich oder überwiegend dem Wohnen 
dienenden Gebiete“) und dürfen daher nicht in-
nerhalb der Achtungsabstände im Sinne von § 13 
SEVESO-III-RL festgelegt werden; neue GIB sind 
dagegen grundsätzlich zulässig, da diese auch für 
den Bau bzw. Betrieb von Störfallbetrieben vor-
gesehen sind. Noch nicht über die verbindliche 
Bauleitplanung in Anspruch genommene Flächen-
reserven sind zurückzunehmen und die gemeind-
lichen Flächennutzungspläne an die geänderten 
Ziele der Raumordnung anzupassen, sofern die 
Gemeinde nicht in einem Detailgutachten den 
Nachweis führen kann, dass der angemessene 
Sicherheitsabstand gemäß Nr. 3.2 des Leitfadens 
KAS-18 eine Unterschreitung der pauschalen 
Achtungsabstände von 200 m (Stoffklasse I) bis 
1.500 m (Stoffklasse IV) zulässt.

Entscheidend für die Bauleitplanung ist zudem, 
dass die in Industriegebieten nach § 9 Abs. 3 Bau-
nutzungsverordnung (BauNVO) ausnahmsweise 
zulässigen Nutzungen in den Achtungsabständen 
explizit ausgeschlossen werden, da sowohl Woh-
nungen für Aufsichts- und Bereitschaftspersonen 
sowie für Betriebsinhaber und Betriebsleiter, die 
dem Gewerbebetrieb zugeordnet und ihm gegen-
über in Grundfläche und Baumasse untergeordnet 
sind als auch Anlagen für kirchliche, kulturelle, 
soziale, gesundheitliche und sportliche Zwecke 
(„öffentliche Gebäude“ im Sinne des § 50 BIm-
SchG) unter die entsprechenden Achtungsab-
stände fallen.



Die formellen Instrumente 
der Raumordnung

Zur Ausgestaltung der raumordnerischen Instrumente werden Vorschläge zu allgemeinen risikobezo-
genen Regelungen, zu Festlegungen zum Schutz kritischer und gefährdender Infrastrukturen, für die 
Anpassung von Siedlungsstrukturen („Rücknahme von Siedlungsbereichen“) sowie für spezifische 
Handlungsfelder der Risikovorsorge gemacht. Hierzu dienen Vorschläge und Beispiele aus der Planungs-
praxis, der ersten Phase des MORO, aus den drei Modellregionen Regierungsbezirk Köln, Planungsraum I  
Schleswig-Holstein und Region Stuttgart sowie aus aktuellen Veröffentlichungen. Die Beispiele decken 
die Handlungsfelder vorbeugender Hochwasserschutz, Küstenschutz, Starkregen bzw. lokale Sturzfluten, 
gravitative Massenbewegungen, Schutz vor Hitzefolgen, Erdbeben sowie Störfallbetriebe ab. 

7 Foto: agl, Saarbrücken



7 .1 Allgemeine und übergreifende 
risikobezogene Festlegungsmöglichkeiten 
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Risikobasierter Planungsansatz

Allgemeine Regelungen zur Reduzierung raum-
bezogener Risiken beziehen sich auf eine Risiko- 
minderung bei der Entwicklung des Gesamtraums 
sowie auf die besondere Berücksichtigung der 
Auswirkungen von Extremereignissen und deren 
Wechselwirkungen mit der Planung. Als Grund-
sätze (G) ließen sich beispielsweise formulieren:

G: Bei der Siedlungsentwicklung und anderen raum-
bedeutsamen Planungen und Maßnahmen sind die 
Auswirkungen der Planungen und Gefährdungen 
durch Extremereignisse (Flusshochwasser, Sturz-
fluten, Sturm, Rutschungen u. ä.) besonders zu be-
rücksichtigen und entsprechende Flächenvorsorge 
und Objektschutzmaßnahmen durch die kommunale 
Bauleitplanung vorzusehen. (agl/prc 2015: 122)

G: Der Gesamtraum ist resilient zu entwickeln, so-
dass also natürliche und anthropogene Systeme in 
ihrer Widerstandsfähigkeit gegenüber den Folgen 
von Extremereignissen (z. B. infolge des Klimawan-
dels) gestärkt werden, um ihre Verwundbarkeit zu 
mindern. Dabei haben bestimmte Teilräume entspre-
chend ihrer Eignung besondere Aufgaben für die 
Anpassung an die möglichen Auswirkungen von Ex-
tremereignissen und die Vorsorge gegenüber diesen 
zu übernehmen. (agl/prc 2015: 121)

Im Kern sollte beim Umgang mit raumbezogenen 
Risiken ein risikobasierter Ansatz stehen und 
als Ziel (Z) formuliert werden. Im Rahmen der 
beiden MORO-Vorhaben „Regionalentwicklung 
und Hochwasserschutz in Flussgebieten“ und 
„Bundesraumordnungsplan Hochwasserschutz 
(BRPH)“ wurde der risikobasierte Ansatz für den 
Bereich der raumordnerischen Hochwasservor-
sorge (weiter-)entwickelt: „Bislang beschränkt 
sich die Hochwasservorsorge in der Raumord-
nung im Wesentlichen auf eine Flächenvorsorge, 
die sich alleine am räumlichen Umgriff der Über-
schwemmungsgebiete oder der überflutungsge-
fährdeten Gebiete orientiert, während die Schutz-
gutperspektive kaum betrachtet wird und somit 
kein Risikomanagement im eigentlichen Sinne er-
folgt, sondern am Gedanken der Gefahrenabwehr 
festgehalten wird (agl/prc 2015, 2017; Greiving et 
al. 2016, 2018)“ (agl et al. 2020: 12). Ein risikobasier-
tes Vorgehen ist jedoch zwingend, „da nur unter 
Berücksichtigung der Empfindlichkeitskomponen-
te sowie der Schutzwürdigkeit sachgerecht das 
Gewicht des Belangs Hochwasserschutz beurteilt 
und im Sinne des § 1 Abs. 1 Nr. 2 ROG ‚Vorsorge für 
einzelne Nutzungen und Funktionen des Raums‘ 
getroffen werden kann“ (agl et al. 2020: 12).

Für den risikobasierten Ansatz sind weitergehen-
de Anforderungen an die Erstellung von fachli-
chen Grundlagen zu stellen, wie beispielsweise 
neben der Ermittlung von Wahrscheinlichkeiten 
und Überschwemmungsbereichen auch die Be-
stimmung der Einstautiefe und Fließgeschwindig-
keit sowie schließlich von Schadenspotenzialen 
und Vulnerabilitäten. Im Testplan zum BRPH wur-
de folgendes Ziel formuliert: 

Z: Bei der Festlegung von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten 
und sonstigen Gebieten nach § 7 Abs. 3 ROG für Zwecke der 
Hochwasservorsorge und der Risikovorsorge an der Küste 
und im Binnenland sowie bei der Aufstellung oder Änderung 
von Bauleitplänen sind neben der Wahrscheinlichkeit des 
Eintritts eines Hochwasserereignisses und dessen räumli-
chem Umgriff auch die Parameter Einstautiefe und – soweit 
dazu entsprechende Informationen vorliegen – Fließge-
schwindigkeit zu verwenden. Zudem sind die möglichen 
nachteiligen Hochwasserfolgen für die menschliche Ge-
sundheit, die Umwelt, das Kulturerbe, wirtschaftliche Tätig-
keiten und erhebliche Sachwerte in die Festlegung von Vor-
rang- und Vorbehaltsgebieten und sonstigen Gebieten nach 
§ 7 Abs. 3 ROG sowie bei der Aufstellung oder Änderung von 
 Bauleitplänen einzubeziehen, um die Hochwasservorsorge 
risikobasiert vornehmen zu können. (agl et al. 2020: 10)

Berücksichtigung  
des Klimawandels
Auch dem Klimawandel kommt eine übergreifen-
de Rolle zu, da er potenziell Auswirkungen auf ver-
schiedene Extremereignisse mit Raumbezug und 
in vielen Fällen überörtlicher Bedeutung hat. Das 
folgende Beispiel für eine Festlegung im Zusam-
menhang mit dem vorbeugenden Hochwasser-
schutz zielt darauf ab, nicht nur die Auswirkungen 
des Klimawandels zu berücksichtigen, sondern 
auch für eine Abstimmung über Planungsgrenzen 
hinweg zu sorgen:

G: Angesichts der erheblichen Schäden durch Hochwas-
serereignisse und der sich infolge des fortschreitenden 
Klimawandels voraussichtlich verschärfenden Hoch-
wassergefahr kommt der ländergrenzenübergreifenden 
Hochwasservorsorge an der Küste und im Binnenland ein 
Allgemeinwohlinteresse mit nachgerade überragendem 
Gewicht in der planerischen Abwägung zu. Daher sollen 
sich die Träger der Raumordnung bei allen Festlegungen 
zum vorbeugenden Hochwasserschutz mit den möglichen 
Auswirkungen des Klimawandels auf Hochwasserpegel-
stände oder Sturmflutscheitelwasserstände auseinander-
setzen. Dabei ist Sorge dafür zu tragen, dass dies gemäß 
§ 7 Abs. 2 Satz 3 ROG zwischen Planungsräumen so abge-
stimmt erfolgt, dass an deren Grenzen keine Inkonsistenzen 
zwischen den jeweiligen Raumordnungsplänen und den 
wasserwirtschaftlichen Fachplanungen entstehen. (agl et 
al. 2020: 15)
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7 .2 Festlegungsmöglichkeiten zum Schutz  
kritischer und gefährdender Infrastrukturen

Bei der Fortschreibung des Landesentwicklungs-
plans Schleswig-Holstein wurde im Kapitel „Ver- 
und Entsorgungsinfrastruktur, Kritische Infra-
strukturen“ ein allgemeiner Grundsatz zum Schutz 
kritischer Infrastrukturen eingefügt, der für den 
Planungsraum I Schleswig-Holstein ausformuliert 
worden war (MILI SH 2019: 47; MILI SH 2018: 218):

G: Bei raumbedeutsamen Planungen und Maßnah-
men sollen die Belange kritischer Infrastrukturen 
und ihr Schutzbedarf frühzeitig auf allen Ebenen der 
räumlichen Gesamtplanung sowie der raumbedeut-
samen Fachplanungen berücksichtigt werden. In 
den Regionalplänen können Aussagen zur kritischen 
Infrastruktur räumlich weiter konkretisiert werden. 
(MILI SH 2018: 218)

Um die nachteiligen Folgen für das Schutzgut kriti-
sche Infrastruktur in der Abwägung bestimmen zu 
können, muss sich der Plangeber mit dessen Emp-
findlichkeit und Schutzwürdigkeit in seinem Plan-
gebiet befassen. Die Schutzwürdigkeit ergibt sich 
aus einem politisch legitimierten Zielsystem und 
„bringt [...] den politischen Willen zum Ausdruck, 
bestimmte Raumnutzungen oder Raumfunktionen 
kritischer Infrastruktur weitergehend schützen zu 
wollen als andere Nutzungen“ (agl et al. 2020: 11). 
So sollte die Neuerrichtung europäisch bedeuten-
der Verkehrs- und Energieversorgungsinfrastruk-
turen in besonders stark gefährdeten Bereichen 
(z. B. HQextrem) ausgeschlossen und bestehende 
Infrastruktur bei geplanten Veränderungen er-
tüchtigt werden. Die folgenden beispielhaften 
Plansätze beziehen sich auf den Schutz vor Hoch-
wassergefahren:

Z: Die nach der jeweils geltenden Fassung der Verord-
nung (EU) 1315/2013 neu zu errichtenden Verkehrsin-
frastrukturmaßnahmen (Maßnahmen geplant) des 
Kernnetzes der europäischen Verkehrsinfrastruk-
tur sind mit Ausnahme der Bundeswasserstraßen 
und der Häfen außerhalb der beim Lastfall HQextrem 
oder HWextrem überflutungsgefährdeten Gebiete 
zu errichten. Ausnahmen können zugelassen 
werden für Infrastrukturmaßnahmen, die aufgrund 
besonderer Anforderungen an die Umgebung oder 
die beim Fehlen ernsthaft in Betracht kommender 
Trassenalternativen nur in überflutungsgefährdeten 
Bereichen, insbesondere in Gewässernähe oder bei 
Querung von Gewässern, errichtet werden können, 
sofern sie in einer dem jeweiligen Risiko beim Last-
fall HQextrem oder HWextrem angepassten Bauweise er-
richtet werden. (agl et al. 2020: 22)

G: Für bereits bestehende Elemente des Kernnetzes 
europäischer Verkehrsinfrastruktur soll bei zulas-
sungspflichtigen Instandsetzungs-, Änderungs- oder 
Erweiterungsmaßnahmen der vorhandene Schutz-
grad unter Berücksichtigung des Verhältnismäßig-
keitsgrundsatzes auf den Lastfall HQextrem oder HWextrem  
ertüchtigt werden. (agl et al. 2020: 22)

Z: Die in der jeweils geltenden Fassung der Verord-
nung (EU) 2018/540 benannten Projects of Common 
Interest (PCI) der europäischen Energieinfrastruktur 
sind außerhalb der beim Lastfall HQextrem oder HWextrem  
überflutungsgefährdeten Gebiete zu errichten. Aus-
nahmen können zugelassen werden für Projekte, die 
aufgrund besonderer Anforderungen an die Umge-
bung nur in überflutungsgefährdeten Bereichen, 
insbesondere in Gewässernähe oder bei Querung 
von Gewässern, errichtet werden können oder für 
die keine ernsthaft in Betracht kommenden Tras-
senalternativen bestehen, sofern sie in einer dem 
jeweiligen Risiko beim Lastfall HQextrem oder HWextrem 
angepassten Bauweise errichtet werden. Ausnah-
men können ferner für Projekte zugelassen werden, 
die nach ihrer typisierten Art schon keine Empfind-
lichkeit gegenüber Hochwasserfolgen aufweisen. 
(agl et al. 2020: 22)

G: Für bereits bestehende Elemente der europä-
ischen Energieinfrastruktur ist der Vernetzungs-
größe und Vernetzungsstärke sowie den Folgen 
erheblicher Störungen und kaskadenhafter Effekte 
für gesellschaftliche Abläufe sowie für die öffentli-
che Sicherheit und Ordnung bei großflächigem und 
lange anhaltendem Ausfall durch Hochwasser ein 
nachgerade überragendes Gewicht beizumessen. 
Daher soll bei zulassungspflichtigen Instandset-
zungs-, Änderungs- oder Erweiterungsmaßnahmen 
der vorhandene Schutzgrad unter Berücksichtigung 
des Verhältnismäßigkeitsgrundsatzes auf den Last-
fall HQextrem oder HWextrem ertüchtigt werden. (agl et 
al. 2020: 22)

Bei national bedeutsamen kritischen Infrastruktu-
ren könnte ein Grundsatz formuliert werden, dass 
die Errichtung kritischer Infrastrukturen in extrem  
gefährdeten Bereichen vermieden und eine Ab-
weichung vom Bündelungsprinzip ermöglicht 
werden soll:

G: Die Errichtung oder der Ausbau kritischer Infra-
strukturen, die in den jeweils geltenden Anhängen 
1–4 der BSI-KritisV vom 22. April 2016 erfasst sind, 
in beim Lastfall HQextrem oder HWextrem überflutungsge-
fährdeten Gebieten soll vermieden werden. Dieses 
Vermeidungsprinzip bezieht sich auf Hochwasser an 
Küsten und im Binnenland mit länderübergreifenden 
Wirkungen, sofern diese Infrastrukturen gegenüber 
den Hochwasserfolgen empfindlich sind. Für emp-
findliche kritische Infrastrukturen soll in Planfest-
stellungs- und Genehmigungsverfahren eine an die 
erwartbare Gefährdungsintensität angepasste Bau-
weise vorgesehen werden. (agl et al. 2020: 28)

G: Verkehrstrassen sowie Energieleitungen und 
sonstige Leitungen sollen, soweit wirtschaftlich und 
sicherheitstechnisch vertretbar, raumsparend ge-
bündelt und in ihrer Trassenführung nach Möglich-
keit an Verkehrswege und andere Leitungstrassen 
angelehnt werden (Bündelungsprinzip). Von diesem 
Bündelungsprinzip soll in überflutungsgefährdeten 
Gebieten abgewichen werden, sofern eine hoch-
wasserangepasste Bauweise nicht möglich ist. (agl 
et al. 2020: 28)
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Schließlich wären auch Festlegungen zu Anlagen 
zu treffen, von denen beim Eintritt eines Extremer-
eignisses eine besondere Gefährdung ausgeht:

Z: Innerhalb von Vorranggebieten zur Sicherung 
vorhandener Überschwemmungsbereiche oder zur 
Risikovorsorge (Z 5 und Z 7) sind die Planung und 
Genehmigung von Anlagen oder Betriebsbereichen, 
die unter die Richtlinie 2010/75/EU (Industrieemissi-
onsrichtlinie) und Richtlinie 2012/18/EU (SEVESO-III-
Richtlinie) fallen, auszuschließen. Ausnahmen sind 
möglich für Anlagen, Betriebsbereiche oder von 
bestimmten Teilen dieser, (1) die aufgrund besonde-
rer Anforderungen an die Umgebung nur in Gewäs-
sernähe errichtet werden können, (2) die gegenüber

den Folgen eines Hochwassers unempfindlich sind, 
oder (3) von denen im Hochwasserfall nachweislich 
keine über den Betriebsbereich hinausgehenden 
Gefährdungen ausgehen oder, falls (1) bis (3) nicht 
zutreffen, für die eine dem jeweiligen Risiko beim 
Lastfall HQextrem oder HWextrem angepasste Bauweise 
vorgesehen werden kann. (agl et al. 2020: 30)

G: Für bereits bestehende Anlagen innerhalb von 
Vorranggebieten Hochwasservorsorge und Risiko-
vorsorge soll bei zulassungspflichtigen Instandset-
zungs-, Änderungs- oder Erweiterungsmaßnahmen 
der vorhandene Schutzgrad unter Berücksichtigung 
des Verhältnismäßigkeitsgrundsatzes auf den Last-
fall HQextrem oder HWextrem ertüchtigt werden. (agl et 
al. 2020: 30)

7 .3 Festlegungsmöglichkeiten zu spezifischen  
Handlungsfeldern der Risikovorsorge

Im Bericht zum Beschluss Klimawandel „Hand-
lungskonzept der Raumordnung zu Vermeidungs-, 
Minderungs- und Anpassungsstrategien in Hin-
blick auf die räumlichen Konsequenzen des Kli-
mawandels“ definiert die MKRO Handlungsfelder 
für Anpassungsstrategien der Raumordnung an 
den Klimawandel, die zu einem großen Teil der 
Risikovorsorge vor Extremereignissen dienen 
(MKRO 2013 : 13 ff.). Diese Handlungsfelder glie-
dern den folgenden Abschnitt, ergänzt um Erdbe-
ben und technische Störfälle.

Vorbeugender Hochwasser-
schutz im Binnenland und an 
den Küsten
Die umfassendsten Erfahrungen und weitrei-
chendsten Überlegungen zum vorsorgenden Ri-
sikomanagement in der Raumordnung bestehen 
beim Hochwasserschutz im Binnenland (also 
in Flussgebieten) sowie an der Küste (Küsten-
schutz). Neben dem technischen Hochwasser-
schutz durch Deichbau, der sowohl im Binnenland 
als auch an der Küste seit Langem etabliert ist, 
lässt sich an unterschiedlichen Stellschrauben 
des Risikos ansetzen.

Risikomanagement von Hochwasser im Binnen-
land und an den Küsten bedeutet, dass bei der 
Sicherung vorhandener Überschwemmungsbe-
reiche als Retentionsraum „sowohl die erhöhte 
Gefährdungsintensität (in Abflussrinnen) als auch 
die für die gegebene Gefährdungsintensität er-
forderliche Bauvorsorge (zur Verringerung der 
Verwundbarkeit) Berücksichtigung finden sollen“ 
(agl et al. 2020: 35). Ein weiterer Aspekt der Risi-
kovorsorge zielt auf die Verringerung von Risiken 

in potenziellen Überflutungsbereichen ab, also in 
den Bereichen, die bei HQextrem bzw. HWextrem be-
troffen sein können. Im Testplan zum BRPH wur-
den deshalb zwei Typen von Vorranggebieten 
eingeführt:
• das etablierte Vorranggebiet zur Sicherung

bzw. Rückgewinnung vorhandener Über-
schwemmungsbereiche mit weitreichender
Ausschlusswirkung für die Siedlungs- und
Infrastrukturentwicklung, mit sehr begrenzten 
Ausnahmen für Vorhaben, die nur in Gewäs-
sernähe ausgeführt werden können, und

• das „neue Vorranggebiet Risikovorsorge [...]
mit eingeschränkter Ausschlusswirkung (nur)
für besonders empfindliche Nutzungen in Ver-
bindung mit einer Ausnahme vom Ausschluss
bei fehlenden Standortalternativen und ent-
sprechender Bauvorsorge“ (agl et al. 2020: 42).

Die Sicherung vorhandener Überschwemmungs-
bereiche und die Rückgewinnung von Über-
schwemmungsbereichen als Retentionsraum 
stellen einen flächenbezogenen Ansatz zur Ver-
ringerung der Gefährdung dar. Als Instrumente 
stehen Vorrang- und Vorbehaltsgebiete zur Verfü-
gung (agl et al. 2020: 34 ff., 38 ff.; MKRO 2013: 14 f.; 
agl/prc 2017: 279):

Z: Vorranggebieten zur Sicherung vorhandener 
Überschwemmungsbereiche ist in Raumordnungs-
plänen mindestens ein HQ100 zugrunde zu legen, bei 
vorhandenen oder zu reaktivierenden Abflussrin-
nen ein HQextrem, sofern dazu wasserwirtschaftliche 
Grundlagen vorliegen. Diese Vorranggebiete sind von ent-
gegenstehenden Nutzungen, insbesondere durch 
die Festsetzung von Baugebieten oder sonstigen Flä-
chen für bauliche Nutzungen in bestehenden Bebau-
ungsplangebieten oder Gebieten nach § 34 BauGB 
und von der Planfeststellung unterliegenden Vorha-
ben, freizuhalten. Ausnahmen können für Planungen
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zugelassen werden, die wegen ihrer besonderen 
Anforderungen an die Umgebung oder wegen ihrer 
besonderen Zweckbestimmung nur am Gewässer 
ausgeführt werden können […]. (agl et al. 2020: 34)

Z: Die in wasserwirtschaftlichen Konzepten abge-
grenzten Räume im Binnenland, die sich nach raum-
ordnerischen Kriterien für eine Rückgewinnung von 
Überschwemmungsbereichen als Retentionsraum 
eignen, sind als Vorranggebiete zu sichern. Diese 
Bereiche sind von Nutzungen, die den Abfluss und 
die Retention in den zurückzugewinnenden Über-
schwemmungsbereichen behindern, freizuhalten. 
Ausnahmen können vorgesehen werden, wenn für 
den nicht wieder aktivierten Retentionsraum eine 
umfang- und funktionsgleiche Flächensicherung 
über eine Vorranggebietsfestlegung an anderer Stel-
le erfolgt. (agl et al. 2020: 38)

Da technische Hochwasserschutzanlagen nur auf 
den Schutz bis zu einem bestimmten Bemessungs-
hochwasser ausgerichtet sind (i. d. R. HQ100) kann 
es dennoch zu Schäden kommen, wenn Schutzein-
richtungen versagen (z. B. Deichbruch) oder über-
strömt werden. Zur Risikovorsorge in potenziellen 
Überflutungsbereichen können diese Bereiche als 
Vorbehaltsgebiet oder, wenn im Katastrophenfall 
eine hohe Gefahr für Leben und Sachgüter besteht, 
auch als Vorranggebiet festgelegt werden (agl et 
al. 2020: 41 ff.; MKRO 2013: 15; agl/prc 2017: 291):

Z: In Raumordnungsplänen ist eine Risikovorsorge 
in potenziellen Überflutungsgebieten an der Küste 
und im Binnenland vorzusehen, die bei HQextrem oder  
HWextrem oder im Falle eines Deichbruchs betroffen 
sein können. In diesen Vorranggebieten zur Risiko-
vorsorge sind Nutzungen, deren Nutzer gegenüber 
Hochwasserfolgen über eine besondere Empfind-
lichkeit verfügen, auszuschließen. Von dem Aus-
schluss gilt eine Ausnahme, wenn keine ernsthaft in 
Betracht kommenden Standort- oder Trassenalter-
nativen verfügbar sind und eine an die beim Lastfall  
HQextrem oder HWextrem mögliche Wassertiefe und – 
soweit dazu entsprechende Informationen vorliegen 
– Fließgeschwindigkeit angepasste Nutzung oder
Bauweise vorgeschrieben wird, um eine Gefährdung 
von Leben und Gesundheit auszuschließen. (agl et
al. 2020: 41)

G: In potenziellen Überflutungsgebieten, die von HQextrem 
oder HWextrem oder im Falle eines Deichbruchs erfasst wer-
den, ist der Hochwasserrisikovorsorge bei Entwicklung von 
Siedlungs- und Verkehrsflächen durch Bebauungspläne, 
sonstige städtebauliche Satzungen oder durch Planfest-
stellung sowie der Neuentwicklung von Brachflächen ein 
nachgerade überragendes Gewicht beizumessen. (agl et 
al. 2020: 41)

Weitere Festlegungen der Raumordnung zum 
vorbeugenden Hochwasserschutz können der 
Sicherung von Standorten für Maßnahmen des 
technischen Hochwasserschutzes mit länderüber-
greifender und/oder grenzüberschreitender Wir-
kung dienen, um unterschiedliche Schutzniveaus 
zwischen benachbarten Gebieten zu vermeiden:

Z: Die im Nationalen Hochwasserschutzprogramm 
(NHWSP) enthaltenen Standorte für Maßnahmen 
des technischen Hochwasserschutzes mit länder- 
übergreifender und/oder grenzüberschreitender 
Wirkung oder Bedeutung an der Küste und im Bin-
nenland sind als Vorrangstandorte raumordnerisch 
zu sichern. (agl et al. 2020: 49)

Um den Wasserrückhalt im gesamten Einzugsge-
biet oder im Teileinzugsgebiet eines Flusses zu 
verbessern, können Freiräume raumordnerisch 
gesichert und entwickelt sowie die Art der 
Flächennutzung festgelegt werden. Dieser 
Ansatz ist besonders dort geeignet, wo sich die 
Festlegungen auf Gebiete beziehen, in denen 
aufgrund der Gebietsparameter (Topografie, 
Morphologie, Boden, Flächennutzung etc.) bei 
Starkniederschlägen oder bei Schneeschmelze in 
kurzer Zeit starke oberirdische Abflüsse auftreten 
und sie daher gut fachlich abgegrenzt werden 
können (MKRO 2013: 15). Regelungen mit primärer 
Zielrichtung Wasserrückhalt in der Fläche können 
beispielsweise die folgenden Festlegungen um-
fassen (agl et al. 2020: 46 ff.; agl/prc 2017: 297):

Z: Gebiete mit potenziell starkem Oberflächenabfluss 
und bestehender Wasserspeicherfähigkeit sind als 
Vorranggebiete festzulegen, sofern für ihre räum-
liche Abgrenzung geeignete fachliche Grundlagen 
vorhanden sind. In diesen Vorranggebieten ist die 
Erhaltung und Verbesserung des natürlichen Was-
serrückhaltevermögens zu gewährleisten. Es sind 
alle Maßnahmen zu unterlassen, die den Oberflä-
chenabfluss erhöhen und beschleunigen. Bestehen 
für diese Maßnahmen keine ernsthaft in Betracht 
kommenden Trassen- oder Standortalternativen, 
sind geeignete Erosionsschutz- und abflussmindern-
de Maßnahmen zu ergreifen. (agl et al. 2020: 46)

G: In baulich genutzten Bereichen, die einen beson-
deren Einfluss auf das Abfluss- und Hochwasserge-
schehen nehmen, soll eine Versickerung von Nie-
derschlagswasser gefördert werden. Dies kann u a 
durch Flächenentsiegelung, gezielte Rückhalte- und 
Versickerungsmaßnahmen oder flächensparendes 
Bauen erzielt werden. Nicht versickerbares Nieder-
schlagswasser soll möglichst schadfrei abgeleitet 
werden. (agl et al. 2020: 46)

G: In forstlichen Rahmenplänen und in Programmen 
und Plänen der Landschaftsplanung sollen Maß-
nahmen, die den Wasserrückhalt steigern und den 
Erosionsschutz erhöhen, festgelegt werden. Dies 
kann u. a. durch eine hangparallele Bewirtschaftung 
und die Anlage von Grünstreifen erfolgen. (agl et  
al. 2020: 46)

Regelungen, die den Wasserrückhalt in der Flä-
che als Sekundärziel integrieren, können unter-
schiedlich festgelegt werden: 

Z oder G: Vorrang- oder Vorbehaltsgebiete für 
Waldmehrung/Aufforstung: [...] Die Waldmehrung/
Aufforstung in Hochwasserentstehungsgebieten, 
insbesondere solchen mit potenziell starkem Ober-
flächenabfluss und starker Erosionsgefährdung, 
ist zu fördern. Dies betrifft auch Auen und Gerinne, 
sofern die Entwicklung/Aufforstung von Auwald



65Die formellen Instrumente der Raumordnung

grundsätzlich positive Auswirkungen auf das Hoch-
wassergeschehen hat. (agl/prc 2017: 297)

Z oder G: Vorrang- oder Vorbehaltsgebiete für Na-
turschutz/Arten- und Biotopschutz: […] In Bereichen 
mit potenziell starkem Oberflächenabfluss und star-
ker Erosionsgefährdung ist durch eine angepasste 
landwirtschaftliche Nutzung, die den Zielen des 
Naturschutzes/Arten- und Biotopschutzes dient, 
darauf hinzuwirken, dass zudem das Wasserrück-
haltevermögen und der Erosionsschutz verbessert 
werden. In diesen Bereichen sind Renaturierungs-
maßnahmen an Fließgewässern und die Entwicklung 
von abflusshemmenden Brachen und Waldflächen, 
sofern sie die Ziele des Naturschutzes/Arten- und 
Biotopschutzes unterstützen, gezielt zu fördern. (agl/
prc 2017: 297)

Z oder G: Vorrang- oder Vorbehaltsgebiete für Land-
wirtschaft: […] In Bereichen mit potenziell starkem 
Oberflächenabfluss und starker Erosionsgefährdung 
ist durch eine angepasste landwirtschaftliche Nut-
zung darauf hinzuwirken, dass das Wasserrück-
haltevermögen und der Erosionsschutz verbessert 
werden. Geeignete Maßnahmen sind u. a. das An-
pflanzen von Gehölzen zur Gliederung der Landwirt-
schaftsflächen, die Umwandlung von Ackerflächen 
in Grünland oder eine Verringerung von Bodenver-
dichtung im Rahmen der maschinellen Bearbeitung. 
(agl/prc 2017: 298)

Z: Grünzüge und Grünzäsuren: […] In den festge-
setzten Grünzügen und Grünzäsuren sind in Berei-
chen mit potenziell starkem Oberflächenabfluss und 
starker Erosionsgefährdung das Wasserrückhalte-
vermögen und der Erosionsschutz zu verbessern. 
Geeignete Maßnahmen sind in erster Linie Renatu-
rierungsmaßnahmen an Fließgewässern, eine ange-
passte landwirtschaftliche Nutzung und, sofern sie 
nicht sonstigen Zielen widersprechen, die Entwick-
lung von abflusshemmenden Brachen und Waldflä-
chen. (agl/prc 2017: 298)

Z oder G: In baulich genutzten Bereichen, die auf-
grund ihrer räumlichen Lage einen besonderen Ein-
fluss auf das Abfluss- und Hochwassergeschehen 
nehmen, soll eine Versickerung von Niederschlags-
wasser gefördert werden. Dies kann u. a. durch Flä-
chenentsiegelung, gezielte Rückhalte- und Versicke-
rungsmaßnahmen oder flächensparendes Bauen 
erzielt werden. (agl/prc 2017: 298)

Auch ein regionaler bzw. sogar überregiona-
ler Retentionsflächenausgleich kann durch die 
Raumordnung unterstützt werden (agl et al. 2020: 
54 ff.; agl/prc 2017: 309 ff.):

G: Lasten, die Teilräume für einen verbesserten 
Hochwasserschutz Dritter übernehmen, sollen in-
nerhalb eines Flusseinzugsgebiets ausgeglichen 
werden. (agl et al. 2020: 54)

Im Hinblick auf das Hochwasserrisikomanage-
ment an der Küste kommen spezifische Festlegun-
gen zum Tragen, v. a. der Schutz vor Sturmfluten 
sowie der Schutz vor Landverlust durch Erosion. 
Diesen Gefahren ist durch geeignete Maßnahmen 
(z. B. Deiche, Errichtung massiver Deckwerke und 
Buhnen, künstliche Strandauffüllungen, Erhalt 
von Schutzdünen) dauerhaft entgegenzuwirken 
(MKRO 2013: 17 f.). Ergänzend zu den oben ge-

nannten Festlegungsmöglichkeiten zur Risiko- 
minderung schlägt die MKRO (2013: 20) die Fest-
legung von Sicherheitsabständen (Pufferzonen) in 
erodierenden Küstengebieten als Vorranggebiet 
vor (ebd.: 20 f.).

Starkregen, lokale Sturzfluten

Auf den ersten Blick stellt sich die Frage, inwie-
fern Starkregen und lokale Sturzfluten im Rahmen 
allgemeiner und übergreifender Festlegungen zu 
behandeln sind. Starkregen und Sturzfluten treten 
zwar i. d. R. kleinräumig und lokal auf, sind aber in 
ihrer Verbreitung ubiquitär. Daher sind die Auswir-
kungen derartiger Ereignisse und eine diesbezüg-
liche Verringerung von Schadenspotenzialen bzw. 
Vulnerabilitäten als allgemeiner Grundsatz auch 
bei überörtlichen Planungen zu berücksichtigen. 
Allerdings ermöglicht die derzeitige Datenlage 
es noch nicht, Gefahrenschwerpunkte oder Ri-
sikogebiete ableiten zu können. Insofern können 
in Raumordnungsplänen zu Hochwasserrisiken 
aus Starkregen keine Zielfestlegungen getroffen 
werden, da es an der räumlichen Bestimmbarkeit 
entsprechender Vorranggebiete oder sonstiger 
Gebiete mangelt. Hochwasserrisiken aus Starkre-
gen weisen i. d. R. einen konkreten örtlichen Be-
zug zur Bodennutzung auf, womit sie in der Bau-
leitplanung zu behandeln sind, da die räumlichen 
Auswirkungen die bauliche und sonstige Nutzbar-
keit des Bodens gerade innerhalb von Ortslagen 
einschränken und/oder Flächen für besondere 
Vorkehrungen gegenüber ihren Einwirkungen be-
nötigt werden. Daher wird folgender Grundsatz 
vorgeschlagen:

G: In allen nachfolgenden Planungs- und Geneh-
migungsverfahren soll eine besonders sorgfältige 
Auseinandersetzung mit Risiken aus Starknieder-
schlägen stattfinden. Dafür können insbesondere 
Abflussleitbahnen und Senken von weiterer Be-
bauung freigehalten oder für eine an die gegebene 
Gefährdungsintensität angepasste Bauweise Sorge 
getragen werden. (agl et al. 2020: 19)

Gravitative Massenbewegungen

In Mittelgebirgslagen und insbesondere im Al-
penraum können potenzielle Hangrutschungen, 
Erosionen, Murenabgänge und Lawinen zur Ent-
stehung von überörtlich bedeutsamen Risiken 
führen. Sofern diese Gebiete, beispielsweise bei 
Hanginstabilitäten, als stark rutschungsgefähr-
det ermittelt und räumlich abgegrenzt werden 
können, lassen sich hier Vorbehaltsgebiete zur 
Bodenerhaltung festlegen, die dazu beitragen, die 
Hangrutschungsgefahr zu verringern (UBA 2016: 
52; RVNA 2015).
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G: In den stark erosionsgefährdeten Bereichen sind 
bei einer ackerbaulichen Nutzung Vorkehrungen 
zum Erosionsschutz zu treffen, bei forstwirtschaft-
licher Nutzung ist eine dauerhafte Bestockung mit 
vorwiegend standortheimischen Baumarten sowie 
einer möglichst bodendeckenden Vegetation anzu-
streben. (RVNA 2015: 79)

Schutz vor Hitzefolgen

Beim Schutz vor Hitzefolgen in Siedlungsberei-
chen ist v. a. die Sicherung von klimawirksamen 
Ausgleichsräumen und von Luftaustauschbahnen 
von hoher Bedeutung. So können entgegenste-
hende Nutzungen durch Festlegung von Vor-
rang- und Vorbehaltsgebieten, z. B. für besondere 
Klimafunktionen oder klimaökologische
Ausgleichsräume, ausgeschlossen werden.
Die Sicherung von Ausgleichsräumen und
Luftaustauschbahnen kann darüber hinaus auch 
durch freiraumbezogene Festlegungen erfolgen 
(z. B. Bereiche für die Landwirtschaft, Regionale 
Grünzüge, Grünzäsuren) (MKRO 2013: 29 f.). Sinn-
voll erscheint die Festlegung von textlichen Zielen 
und/oder Grundsätzen mit Regel/-Ausnahmefor-
mulierungen (agl/prc 2015: 126):

Z: Siedlungsbereiche dürfen durch die Darstellung 
und Festsetzung von Bauflächen bzw. Baugebieten 
in der Bauleitplanung jeweils nur so weit in An-
spruch genommen werden, wie es der nachhaltigen 
städtebaulichen Entwicklung im Sinne der §§ 1 und 
1a BauGB entspricht. Neue Bauflächen sind, soweit 
nicht siedlungsstrukturelle oder ökologische Belan-
ge entgegenstehen, an vorhandene Siedlungen an-
zuschließen. Die erneute Nutzung ehemals bebauter 
Bereiche sowie die Schließung von Baulücken hat 
Vorrang vor der Inanspruchnahme neuer Flächen. 
Davon kann abgewichen werden, wenn die Gemein-
de den Nachweis führt, dass eine weitere Verdich-
tung von Siedungsbereichen erhebliche negative 
Effekte auf den lokalen Klimakomfort erwarten lässt. 
(agl/prc 2015: 126)

Z: Die Regionalen Grünzüge sind als wesentliche 
Bestandteile des regionalen Freiflächensystems im 
Sinne der notwendigen Ausgleichsfunktionen auch 
als klimawirksame Ausgleichsräume insbesondere 
in den Verdichtungsgebieten gegen die Inanspruch-
nahme für Siedlungszwecke besonders zu schützen. 
(agl/prc 2015: 126)

Z: Die Regionalen Grünzüge sollen insbesondere die sied-
lungsräumliche Gliederung, den klimaökologischen Aus-
gleich, die Biotoperhaltung und -vernetzung sowie die 
freiraumorientierte Erholung sichern. Sie sind ihrer Zweck-
bestimmung entsprechend zu erhalten und entsprechend 
der Erfordernisse, die sich aus dem Klimawandel ergeben, 
auszuweiten. Planungen und Maßnahmen, die diese Auf-
gaben und Funktionen beeinträchtigen, sind auszuschlie-
ßen; hiervon ausgenommen sind in begründeten Ausnah-
mefällen Einrichtungen der Infrastruktur und Nutzungen, 
die von der Sache her ihren Standort im Freiraum haben 
und nicht außerhalb der Regionalen Grünzüge verwirklicht 
werden können. (agl/prc 2015: 126)

 
 
 

G: Bei der notwendigen Inanspruchnahme von 
Freiraum für andere Zwecke sollte dem Erhalt kli-
mawirksamer Ausgleichsräume ein besonderes Ge-
wicht bei der Abwägung beigemessen werden. (agl/
prc 2015: 126)

G: Vorbehaltsgebiete für besondere Klimafunktionen 
sollen der Sicherung von Kalt- bzw. Frischluftentste-
hungsgebieten und Leitbahnen für Kalt- und Frisch-
luftabfluss dienen. Sie sollen i. d. R. von Bebauung 
und anderen hinsichtlich Produktion, Transport oder 
Luftqualität behindernden Maßnahmen (z. B. Versie-
gelung, Aufforstung, Anlage von Dämmen, Straßen-
bau) freigehalten werden. Entsprechende Maßnah-
men in der Bauleitplanung oder den Fachplanungen 
sind besonders zu begründen. (agl/prc 2015: 126)

Erdbeben

Die Erdbebengefährdung in Deutschland ist ver-
gleichsweise gering. Dies betrifft trotz der zum Teil 
erheblichen Schadenspotenziale auch das Risiko. 
Das eher geringe Risiko und v. a. die geringe Ein-
trittswahrscheinlichkeit rechtfertigen in Deutsch-
land keine letztabgewogenen raumordnerischen 
Zielfestlegungen. Sinnvoll erscheint für Regionen 
mit erhöhter Erdbebengefährdung ein textlicher 
Grundsatz in Kombination mit einer Gefahrenkar-
te als Erläuterungskarte, um auf ein besonderes 
Gewicht der Erdbebenprävention in der Bauleit-
planung und Vorhabengenehmigung hinzuweisen:

G: In der Bauleitplanung sollen die bestehenden 
Erdbebengefahrenstufen gekennzeichnet werden, 
um auf die vorhandenen Risiken hinzuweisen. (agl/
prc 2015: 122)

Störfallbetriebe

Hinsichtlich der Berücksichtigung von tech-
nischen Störfällen wurde im Planungsraum I 
Schleswig-Holstein u. a. vorgeschlagen, für die 
in den Regionalplänen auszuweisenden Ge-
werbegebiete von überregionaler Bedeutung, 
in denen eine Ansiedlung von Störfallbetrieben 
nicht von vornherein auszuschließen ist, gemäß 
dem Vorsorgeprinzip den nach KAS-18 höchsten 
Achtungsabstand von 1.500 m anzusetzen. Mit-
tels einer Prüfung der schutzbedürftigen Belange 
innerhalb dieses 1.500 m-Puffers können unter 
dem Gesichtspunkt der planerischen Störfallvor-
sorge ggf. Ausschlüsse oder Einschränkungen 
für bestimmte Betriebe oder Anlagen auf nach-
geordneten Planungsstufen formuliert werden  
(MILI SH 2019: 45 f.) (vgl. Kap. 3.3.3 sowie 6.3). 

Grundsätzlich sollten eine Konkretisierung und 
Anpassung der Achtungsabstände vorgenommen 
werden. Vorgeschlagen wird eine Überprüfung 
aller bisher bauleitplanerisch nicht in Anspruch 
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genommenen Siedlungsflächenreserven in den 
Achtungsabständen. Sofern diese innerhalb der 
angepassten Achtungsabstände liegen, sollten 
die Darstellungen zurückgenommen werden.

Z: Innerhalb der stoffspezifischen Achtungsabstän-
de nach KAS-18 ist die Planung und Genehmigung 
von Anlagen oder Betriebsbereichen, die unter die 
Richtlinie 2012/18/EU (SEVESO-III-Richtlinie) fallen, 
auszuschließen. Ausnahmen sind nur zulässig, so-
weit der im Rahmen eines Detailgutachtens nach-
gewiesene angemessene Sicherheitsabstand gem. 
Nr. 3.2 des Leitfadens KAS-18 eine Unterschreitung 
des jeweiligen Achtungsabstands zulässt. (agl/prc 
2015: 124)

Z: Bei der Aufgabe einer schutzwürdigen Siedlungs-
nutzung innerhalb eines Achtungsabstands dürfen 
keine schutzwürdigen Nutzungen neu festgelegt

werden. Ausnahmen sind zulässig, wenn über eine 
systematische Gefahrenanalyse im Einzelfall ein 
angemessener Schutzabstand ermittelt wurde. (agl/
prc 2015: 124) 

G: Im Siedlungsbestand sollten in der Bauleitplanung 
die Achtungsabstände zu Störfallbetrieben gekenn-
zeichnet werden. (agl/prc 2015: 124)

Dieses Vorgehen kann analog auch für linienhafte 
Infrastrukturen angewendet werden. Achtungs-
abstände ergeben sich dabei als Korridore ent-
lang von linienhaften Infrastrukturen wie Straßen 
und Schienen mit einem erhöhten Anteil an Ge-
fahrguttransporten oder aber an leitungsgebun-
denen Trassen wie Pipelines und Gasleitungen 
nach dem Vorbild der Schweiz.

7 .4 Festlegungen zur Anpassung der Siedlungs-
struktur („Rücknahme von Siedlungsbereichen“)

Unter bestimmten Umständen kann eine Anpas-
sung der Siedlungsstrukturen im Sinne eines 
Rückzugs von Siedlungsbereichen aus gefähr-
deten Bereichen – und somit eine Verringerung 
des Schadenspotenzials – eine Option zur Ver-
ringerung des Risikos sein (agl et al. 2020: 51 ff.; 
agl/prc 2017: 308). Im Rahmen des Testplans zum 
BRPH wurden folgende Plansätze vorgeschlagen:

Z: Die Wiederinanspruchnahme brachgefallener Flä-
chen in Vorranggebieten zur Sicherung vorhandener 
Überschwemmungsbereiche an der Küste und im 
Binnenland darf nur für hochwasserverträgliche 
Nutzungen erfolgen. Ausnahmen von Satz 1 können 
zugelassen werden, sofern die Gemeinde nachwei-
sen kann, dass auf ihrem Gemeindegebiet keine 
ernsthaft in Betracht kommenden Standortalternati-
ven bestehen. (agl et al. 2020: 51)

G: In Gemeinden mit der Gefahr von Sturmfluten oder 
Flusshochwasser sollen die Festsetzung neuer und 
die Verdichtung bestehender Baugebiete außerhalb 
der beim Lastfall HQextrem oder HWextrem überflutungs-
gefährdeten Gebiete erfolgen, sofern in der Ge-
meinde ernsthaft in Betracht kommende Standort- 
alternativen bestehen, die eine Siedlungsentwick-
lung außerhalb überflutungsgefährdeter Gebiete 
ermöglichen. Innerhalb der überflutungsgefährdeten 
Gebiete soll, soweit es die räumliche Situation in 
der betroffenen Gemeinde zulässt und der Rückzug 
kosteneffizienter als Gebiets- oder Objektschutz ist, 
langfristig eine Anpassung von Siedlungsstrukturen 
zugunsten der Entwicklung von hochwasserver-
träglichen Nutzungen stattfinden. (agl et al. 2020: 51, 
verändert)
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Integriertes Risikomanagement
Ein integriertes Risikomanagement ist eingebunden in Risiko-Governance-Prozesse, in deren Rahmen die 
betroffenen Akteure ihre Rollen und Aufgaben definieren und aufeinander abstimmen müssen. Raumplanung 
kann zumindest in Bezug auf die räumlich-planerische Risikovorsorge ihren Koordinationsanspruch geltend 
machen. Wesentliche Bausteine können die Analyse und Bewertung von Risiken aus einer gesamträumli-
chen Perspektive sowie die Einbindung anderer Raumakteure in einen umfassenden Risikodialog sein.

Der Raumordnung kommt zwar nicht die Gesamtkoordination im integrierten Risikomanagement zu, aller-
dings kann sie zentrale Aufgaben im Bereich der (planerischen) räumlichen Risikovorsorge übernehmen. 
Vorsorgendes Risikomanagement in der Raumplanung sollte grundsätzlich sektorenübergreifend und ebe-
nenspezifisch entwickelt und in einen strategischen wie dynamischen Ansatz integrierter Raumentwicklung 
eingebettet werden. 

In der räumlichen Risikovorsorge werden die formellen Instrumente der Raumordnung wirksam. Zugleich 
können die Akteure der Raumordnung insbesondere auf regionaler Ebene die Rolle als Impulsgeber, Koordi-
nator und Moderator wahrnehmen. Hier stehen informelle und dialogorientierte Verfahren und Instrumente 
zur Verfügung. Ein effektives Werkzeug zur Vermittlung von Inhalten sind beispielsweise Planungshinweis-
karten. 

Eine Voraussetzung ist die koordinierte Aufgabenwahrnehmung durch die Landesplanung (rahmensetzend), 
die Regionalplanung (regionale Risikoprofile, räumlich und sachlich konkrete Festlegungen) und die Bauleit-
planung (Umsetzung auf Ebene von Flächennutzungs- und Bebauungsplänen). Die räumliche Risikovorsorge 
kann nur gelingen, wenn die unterschiedlichen Ebenen der Raumplanung und Fachplanungen intensiv zu-
sammenarbeiten – bei der Erstellung der Datengrundlagen, bei der (komplementären) Ausgestaltung der 
Instrumente, bei der Implementierung von Maßnahmen sowie im Monitoring.

Eine wesentliche Klammer bildet die Bewertung von Risiken, die gleichzeitig die Frage nach Toleranz und 
Akzeptanz von Risiken bündelt. Die Raumplanung kann einen fachlichen wie politischen Dialog anstoßen, um 
einerseits die gesellschaftspolitische Diskussion um Risiken auf Basis regionaler Risikoprofile zu versachli-
chen und zugleich Maßstäbe zu deren Bewertung auf fachlicher wie politischer Ebene zu vereinbaren. Eine 
systematisch geführte politische und öffentliche Auseinandersetzung zu Risikotoleranz steht noch aus. Er-
forderlich ist ein gesellschaftlicher Dialog darüber, welches Schutzniveau in Bezug auf die unterschiedlichen 
Gefahren bzw. Risiken anzustreben ist, welcher Nutzen und welche Kosten damit verbunden sein können, 
welches Maß an staatlicher Vorsorge und welche Eigenvorsorge notwendig wird. Schlussendlich bedeutet 
dies, Rolle und Reichweite der Risikokommunikation im Kontext der raumplanerischen Vorsorge zu stärken.
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8 .1 Die Rolle der Raumplanung

Zwei grundsätzliche Konzepte helfen, die Raum-
planung im Koordinatensystem des Risikoma-
nagements zu verorten. Dies ist zum einen der 
Risikokreislauf (Pohl/Zehetmayr 2011, Glade/
Greiving 2011, Greiving et al. 2012, von Elverfeldt/
Glade/Dikau 2008: 40, s. Abb. 8.1), der zwischen 
Vorsorge und Nachsorge unterscheidet und da-
bei die Komponenten Vorbeugen, Vorbereiten, 
Bewältigen und Wiederaufbauen einordnet. Die-
sem Ansatz folgend wird deutlich, dass sich der 
Regelungsbereich der Raumplanung primär auf 
Vorbeugen und Wiederaufbauen bezieht und da-
mit auf die (planerische) räumliche Risikovorsor-
ge (ARL 2011). Auch Aspekte des Wiederaufbaus 
bzw. der Nachnutzung von Flächen nach dem 
Schadensereignis fallen durchaus in die Kompe-
tenz der Raumplanung, da sie hierzu Vorgaben be-
züglich resilienter und der Gefährdungssituation 
angepasster Raumnutzungen formulieren kann.

Das zweite Konzept bezieht sich auf Risiko-Gover-
nance. Der Risiko-Governance-Ansatz des Inter-
nationalen Risikorats (International Risk Gover-
nance Council, IRGC 2005) zeichnet sich dadurch 
aus, dass er die betroffenen Akteure, Institutio-
nen, Prozesse und Mechanismen in ein umfas-
sendes Konzept einbindet, in dessen Mittelpunkt 
die Risikokommunikation steht (Löfstedt 2005, 
Greiving 2005, Glade/Greiving 2011, Greiving/
Glade 2013). Damit wird deutlich, dass die Risiko-
Governance-Bausteine Risikoidentifizierung, Ri-
sikobewertung, Beurteilung von Tolerabilität und 
Akzeptanz sowie Risikomanagement über Strate-
gien der Risikokommunikation verknüpft sind. 

Auf dieser Basis lassen sich Beiträge der Raum-
planung, insbesondere der Regionalplanung, 
systematisch hinterfragen und aufzeigen (agl/
prc 2015: 30, s. Abb. 8.2). Hierzu zählen die Iden-
tifikation raumbedeutsamer Risiken, das Erstel-
len regionaler Risikoprofile, die Bewertung der 
Risiken sowie eine Diskussion um Risikotoleranz, 
das Monitoring sowie Strategien der Risikobewäl-
tigung über formelle und informelle Instrumente. 
Da hierbei eine Vielzahl von Akteuren horizontal 
und vertikal zusammenarbeiten muss, kommt der 
Raumordnung eine überfachliche und koordinie-
rende Rolle zu (Sapountzaki et al. 2011, Greiving 
et al. 2012). 

Zielrichtung des Risikomanagements in der Re-
gionalplanung ist die Vermeidung und Minimie-
rung raumplanerisch relevanter Risiken und die 
Erarbeitung von Anpassungsmaßnahmen an die 
Folgen von Schadensereignissen (agl/prc 2015: 
31). Die Stärke der Raumplanung liegt zudem im 
nachhaltigen Entwicklungsansatz, der „langfris-
tig mögliche Risiken berücksichtigt und risiko- 
mindernde Raumstrukturen und Raumnutzungen 
fördert. Das Ziel des Risikomanagements in der 
Raumplanung ist die Erhöhung der Anpassungs-
flexibilität von Raum und Gesellschaft gegenüber 
raumplanungsrelevanten Risiken“ (ARL 2011: 3 f.). 
Risikomanagement ist somit als Governance- und 
Dialog-Prozess zu betrachten, in den alle relevan-
ten Akteure einzubinden sind, um so ein gemein-
sames Verständnis für die Risikovorsorge in der 
Regionalplanung zu entwickeln (agl/prc 2015: 138). 

Abb . 8 .1: Bausteine des Risikokreislaufs und raumplanerische Risikovorsorge

Quelle: eigene Darstellung nach von Elverfeldt/Glade/Dikau 2008: 40  
und Dikau/Weichselgartner 2005, verändert
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Abb . 8 .2: Beiträge der Regionalplanung zum Risikomanagement 

Quelle: agl/prc 2015: 30, verändert

Auf Basis der Literaturauswertung (v. a. ARL 2011 
und Pohl/Zehetmair 2011) sowie der Ergebnisse 
aus den beiden MORO-Phasen ergibt sich in der 
Zusammenschau ein idealtypischer „Fahrplan“ 
für ein integriertes Risikomanagement in der Re-
gionalplanung (agl/prc 2015: 139; Abb. 8.3). Auch 
hier wird der Risiko-Dialog als Klammer gesehen, 
der alle Arbeitsschritte mit dem Governance-Pro-
zess verknüpft. Diese Verknüpfung ist auch des-
halb von herausragender Bedeutung, da sich Be-
wertungen der Risiken auf normative Setzungen 
und somit auf politische Entscheidungen bezie-
hen. Darunter fällt in erster Linie die Vereinbarung 
differenzierter Schutzziele für die Schutzgüter. 

Die Risikoanalyse dient als Grundlage für unter-
schiedlichste Fragestellungen und Bewertungen 
(agl/prc 2015: 69): So können mithilfe von Gefah-
renkarten insbesondere Neuplanungen aus Pers-
pektive der Risikovorsorge eingeschätzt werden. 

Sie ermöglichen eine Aussage darüber, inwieweit 
neue Raumnutzungen bzw. -funktionen zu einer 
Erhöhung der Risiken im Raum führen können. 
Empfindlichkeitskarten geben einen Überblick 
über bestehende empfindliche Raumnutzungen 
und -funktionen gegenüber den betrachteten 
Gefahrenarten. Die Risikokarten erlauben eine 
Bewertung der Bestandssituation sowie des 
Handlungsbedarfs, der sich aus dem aktuellen 
Risikoprofil ergibt. Multigefahren- und Multirisi-
kokarten helfen, regionale Gefährdungsschwer-
punkte und Risikoakkumulationen einschätzen zu 
können und sichtbar zu machen. Daraus können 
regionale Strategien zur Reduktion der Gefähr-
dung, zu Risikominimierung und -vermeidung 
abgeleitet werden. Multigefahren- und Multiri-
sikokarten können auch den Impuls setzen, sich 
intensiver mit Wechselwirkungen, Domino- und 
Kaskadeneffekten auseinanderzusetzen.
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Quelle

Abb . 8 .3: Fahrplan für eine integriertes Risikomanagement in der Raumplanung 

: agl/prc 2015: 139, verändert
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8 .2 Zusammenwirken der Planungsebenen

Aufgabenteilung zwischen  
der Raumordnung auf Landes- 
und regionaler Ebene
Die Aufgabenteilung zwischen Landes- und Re-
gionalplanung lässt sich für die Belange und Er-
fordernisse einer räumlichen Risikovorsorge nicht 
pauschal definieren – dafür sind die gesetzlichen 
Vorgaben wie auch die Planungspraxis in den 
Bundesländern zu unterschiedlich. Die Verfasst-
heit der Raumordnung in den Bundesländern 
entscheidet maßgeblich über die Ausgestal-
tung der raumordnerischen Instrumente und die 
Steuerungsoptionen. Gerade Bundesländer mit 
einer positiv-allokativen Standortsteuerung wie 
Nordrhein-Westfalen können die Siedlungsent-
wicklung beispielsweise über die Festlegung von 
Siedlungsbereichen räumlich steuern. Andere 
Bundesländer müssen auf Mengengerüste oder 
negativ-restriktive Festlegungen, beispielsweise 
die Freiraumsicherung, zurückgreifen. Die Lan-
desplanung in Thüringen bestimmt über „Vor-
gaben“ die Regelungsoptionen für die regionale 
Ebene; demgegenüber besitzen die Träger der 
Regionalplanung anderer Bundesländer wesent-
liche größere Spielräume für eine regionalspezi-
fische Ausgestaltung ihrer Raumordnungspläne. 
(BMVI 2017b: 109 f.)

In der Hochwasservorsorge sprechen gute Argu-
mente für eine Stärkung der Rolle der Landespla-
nung: „Zum einen wird die Hochwasservorsorge 
mit der Hochwasserrisikomanagement-Richtlinie 
stärker als bisher auf das gesamte Flusseinzugs-
gebiet ausgerichtet. Der Abstimmungs- und Rege-
lungsbedarf geht deutlich über die regionale Pers-
pektive hinaus; die Ober-/Unterlieger-Problematik 
wird für das gesamte Flusseinzugsgebiet in den 
Blick genommen. Zum anderen sollten auch groß-
räumige kumulative und systemische Wirkungen 
oder Kaskadeneffekte, die beispielsweise in Ver-
bindung mit kritischen Infrastrukturen betrachtet 
werden müssen […], zukünftig eine größere Rolle 
spielen, um die Verwundbarkeit der Raumstruk-
turen zu vermindern bzw. deren Resilienz zu ver-
bessern“ (BMVI 2017b: 109). Diesen Argumenten 
lässt sich bei raumgreifenden Gefahrenarten wie 
Flusshochwasser oder Sturmfluten an der Küste 
sicherlich folgen. 

Bei anderen Gefahrenarten wie beispielsweise 
der thermischen Belastung oder geogenen Ge-
fahren scheint die regionale Ebene besser dafür 
geeignet zu sein, um Risiken nachzuvollziehen und 

räumlich zu konkretisieren. Aber bereits die The-
matik Starkregen zeigt, dass eine Betroffenheit 
von kritischen Infrastrukturen bei Netzen von eu-
ropäischer oder nationaler Bedeutung zu Funkti-
onsstörungen mit weit über die Region (oder auch 
Ländergrenzen) hinausreichenden Auswirkungen 
führen kann. Insofern kann bei einer Aufgaben-
teilung zwischen Land und Region nicht nur die 
Gefahrenseite, sondern es muss auch die Schutz-
gutseite betrachtet werden.

Grundsätzlich ist davon auszugehen, dass es er-
forderlich ist, auf Landesebene den Rahmen für 
eine räumliche Risikovorsorge zu schaffen. Zu 
den Regelungsbedarfen auf Landesebene gehört 
u. a. die Identifikation raumbedeutsamer Gefah-
renarten, die im Rahmen der Regionalplanung zu
berücksichtigen sind, sowie die Einführung eines
risikobasierten Planungsansatzes. Für einzelne
Gefahrenarten und daraus entstehende Risiken
können Festlegungen und damit Vorgaben zur
Risikovorsorge auf regionaler Ebene getroffen
werden. Darüber hinaus können über Erläute-
rungs- oder Planungshinweiskarten landesweit
bedeutsame Gefahrenschwerpunkte und Risiko-
räume visualisiert werden.

Auf regionaler Ebene verbleibt der überwiegen-
de Regelungsbedarf, da hier eine hinreichende 
räumliche und sachliche Konkretisierung der re-
gionalen Risikosituation möglich ist. Zudem liegen 
hier die Schnittstellen zur kommunalen Ebene, um 
auch die Bauleitplanung zu einem räumlichen Ri-
sikomanagement zu verpflichten.

Zusammenwirken mit  
den Fachplanungen
Grundsätzlich stellt sich die Frage, ob ein Risiko-
management nicht eher in die Zuständigkeit der 
Fachplanungen wie beispielsweise der Wasser-
wirtschaft fällt. Dies ist sicherlich in Bezug auf 
die Gefahrenseite richtig. Nur die Fachplanungen 
können die Gefährdung belastbar bestimmen 
und über ein Monitoring deren Entwicklung im 
zeitlichen Verlauf nachvollziehen. Für die Schutz-
gutseite stellt sich die Situation anders dar: Hier 
„liegt es in der Verantwortung der Raumplanung, 
die Schutzziele und die Empfindlichkeit der Raum-
nutzungen und -funktionen zu bestimmen“ (agl/
prc 2015: 131). Insbesondere dann, wenn die 
Kritikalität von Infrastrukturnetzen einbezogen 
oder eine Einschätzung und Bewertung von Mul-



74 Vorsorgendes Risikomanagement in der Regionalplanung

tigefahren oder Mulitrisiken vorgenommen wer-
den muss, wird deutlich, dass dies nicht aus der 
sektoralen Perspektive der Fachplanung erfolgen 
kann. Insofern kann der Schlussfolgerung zuge-
stimmt werden: „Liegen Gefahrendaten vor, ist die 
Raumplanung für deren planerische Bewältigung 
und damit für die räumliche Risikovorsorge ver-
antwortlich“ (agl/prc 2015: 131).

Die Voraussetzungen sind damit gleichfalls ange-
sprochen: Die Daten zu den Gefahrenarten müs-
sen i. d. R. von den Fachplanungen bereitgestellt 
werden. Die Beurteilung der Empfindlichkeit und 
Schutzwürdigkeit der Raumnutzungen und -funkti-
onen obliegt dann der Raumplanung. Die Bestim-
mung der Risiken erfolgt im Rahmen des risiko-
basierten Ansatzes und kann dementsprechend 
gleichfalls von der Raumplanung geleistet werden. 

Zwar wird beim Hochwasserrisikomanagement 
bereits eine erste Analyse der Risiken vorgenom-
men, allerdings stellen die Hochwasserrisikokar-
ten der Wasserwirtschaft bislang lediglich die 
Raumnutzungen dar, teilweise auch das mögliche 
Schadensausmaß. Sie differenzieren jedoch nicht 
deren Empfindlichkeit. Letzteres ist notwendig, um 
planerische Vorsorge zur Stärkung der Resilienz 
der betroffenen Schutzgüter zu treffen. Insofern 
besteht für die Raumplanung auch hier das Er-
fordernis, die Empfindlichkeit insbesondere sen-
sitiver Nutzungen detaillierter zu bestimmen (agl/
prc 2015: 140). Dennoch erscheint es zielführend, 
auch zur Bestimmung der Risiken eine enge Zu-
sammenarbeit mit den Fachplanungen anzustre-
ben und deren Wissen für den Analyseprozess 
nutzbar zu machen. 

Die Umsetzung des Risikomanagements kann 
gleichfalls nur im Zusammenwirken zwischen 
Raumplanung und Fachplanungen gewährleistet 
werden. Hier besteht bislang noch ein erhebli-
ches Defizit in der Abstimmungspraxis: Im Be-
reich der Hochwasservorsorge wird die Abstim-
mung zwischen Wasserwirtschaft, Raumplanung 
und Katastrophenschutz als defizitär beschrieben 
(DKKV/Universität Potsdam 2015; Greiving 2011, 
BMVI 2017b). Auch bei der Erstellung der Hoch-
wasserrisikomanagementpläne ist es der Raum-
ordnung vielfach nicht gelungen, ihre Expertise 
in den Arbeitsprozess einzubringen (agl/prc 2015: 
25). Dies lässt sich beim Thema kritische Infra-
strukturen für den Informationstransfer zwischen 
Betreibern, Fachplanung und Raumplanung eben-
falls nachvollziehen: „Betreiber und auch Fach-
planungen sind […] sehr restriktiv im Umgang mit 
vorhandenen Daten, sodass eine Konkretisierung 
auf Ebene der Regionalplanung derzeit i. d. R. 
nicht stattfindet. In anderen Ländern werden ver-
gleichbare Erfahrungen gemacht: Es werden zu 

wenige Informationen zur Verfügung gestellt, um 
das Thema KRITIS angemessen und systematisch 
bearbeiten zu können. Dabei ist die Fachplanung 
teilweise in der Lage, Informationen zur Kritikalität 
(z. B. von Verkehrswegen) zu liefern. Diese wird 
allerdings oft erst auf Ebene der Plangenehmi-
gung und nicht bei der Aufstellung des Regional-
plans tätig“ (agl/prc 2015: 137).

Mit der Raumordnung steht durchaus ein wirk-
sames strategisches Steuerungsinstrumentarium 
für die Risikovorsorge zur Verfügung, das Fach-
planungen weitgehend fehlt. Selbst dort, wo In- 
strumente des Risikomanagements vorhanden 
sind, wie beispielsweise beim wasserwirtschaft-
lichen Hochwasserrisikomanagement, kann die 
Raumordnung i. d. R. aufgrund ihres ganzheitli-
chen und flächendeckenden Ansatzes mit ihren 
Regelungsoptionen darüber hinausgehen. 

Am Beispiel der Wasserwirtschaft lässt sich das 
gut aufzeigen: Gemäß den §§ 76 und 78 WHG kön-
nen zwar Überschwemmungsgebiete als Rechts-
verordnung festgesetzt werden und sind als sol-
che für die Raumordnung und die Bauleitplanung 
bindend. Allerdings gilt das hierdurch verankerte 
Bauverbot nur für die Ausweisung neuer Bauge-
biete, nicht aber für die Änderung bestehender 
Bebauungspläne, die Aufstellung von Bauleitplä-
nen im Innenbereich nach § 34 BauGB oder bei 
einer Nutzungsaufgabe im Bestand. Eine Anpas-
sung des Siedlungsbestands wird durch die Fest-
legung von Überschwemmungsgebieten nicht 
initiiert. Dies kann hingegen die Raumordnung 
durchaus leisten, indem sie auf eine Rücknah-
me bislang nicht bebauter oder brachgefallener 
Flächen hinwirkt (vgl. Kap. 7.4). Darüber hinaus 
kann die Raumordnung im Gegensatz zur Wasser-
wirtschaft Festlegungen für potenzielle Überflu-
tungsbereiche, die bei HQextrem oder im Falle eines 
Deichbruchs betroffen sind, treffen (vgl. Kap. 7.3). 
Hier zeigt sich, dass im Bereich der Risikovorsor-
ge ein komplementäres Agieren von Raumord-
nung und Wasserwirtschaft sinnvoll und notwen-
dig ist (agl et al. 2020: 7 f.). 

Grundsätzlich müssen die Steuerungsoptionen 
und Instrumente von Fachplanungen und Raum-
planung in ihrem Zusammenwirken in Bezug auf 
alle Gefahrenarten ausgelotet sowie Schnittstel-
len und Synergiepotenziale definiert werden. Hier 
ist nicht nur eine bilaterale Zusammenarbeit ge-
fragt: So ist beim Wasserrückhalt in der Fläche 
zur Reduktion der Hochwassergefährdung eine 
Kooperation zwischen Regionalplanung, Was-
serwirtschaft, Forstplanung, Landschaftsplanung 
und agrarstruktureller Fachplanung erforderlich 
(BMVI 2017b: 25). Hier kommt der Raumordnung 
eine koordinierende Rolle zu (vgl. Kap. 5). 
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Verhältnis zur Bauleitplanung

Neben den Risiken mit überörtlicher Bedeutung, 
die in den Regelungsbereich der Raumordnung 
fallen, gibt es auch raumbedeutsame Risiken, die 
einen unmittelbaren, konkreten Bezug zur Boden-
nutzung aufweisen. Diese fallen in den Zustän-
digkeitsbereich der Bauleitplanung (agl/prc 2015: 
26). So kann beispielsweise auf Grundlage einer 
kommunalen Fließwegeanalyse eine angepasste 
Bauweise im Bebauungsplan festgesetzt werden.

Bei vielen Gefahrenkomplexen kommt es jedoch 
auf das Zusammenspiel zwischen regionaler und 
kommunaler Ebene an, da Risiken vielfach sowohl 
raumordnerisch als auch bauleitplanerisch be-
wältigt werden müssen. Beispielsweise obliegt 
beim Hochwasserrisikomanagement die überört-
lich und überfachlich abzuwägende Festlegung 
von Vorrang- und Vorbehaltsgebieten der Raum-
ordnung; der verbleibende Regelungsbedarf bzw. 
der bodennutzungsbezogene Teil fällt hingegen 
„in die Verantwortung der Bauleitplanung (z. B. 
[...] Nutzungseinschränkungen in von der Raum-
ordnung festgelegten Vorbehaltsgebieten wie 
etwa der Ausschluss von Kellergeschossen im 
Bebauungsplan)“ (Greiving 2011: 24).

Der Umgang mit Störfällen ist ein spezifischer Fall, 
da es – je nach Bundesland – sowohl raumordneri-
sche als auch bauleitplanerische Zuständigkeiten 
gibt. In denjenigen Bundesländern, die auf Ebene 
der Regionalplanung über eine positiv-allokative 
Standortsteuerung verfügen, ist der Umgang mit 
Störfällen raumordnungsrelevant. Störfälle (bzw. 
die sogenannten Achtungsabstände zu Störfallbe-
trieben) sind hingegen in anderen Bundesländern 
ausschließlich im Rahmen der Bauleitplanung zu 
behandeln. (agl/prc 2015: 138)

Die Akteure der Raumplanung müssen deutlich 
vermitteln, welche risikorelevanten Informationen 
sowie Sachverhalte auf der kommunalen Ebene 
(Bauleitplanung) und welche überregionalen Zu-
sammenhänge (Raumordnung) bedeutsam sind. 
Die kommunale Ebene verfügt meist über genau-
ere und kleinräumige Informationen und sollte 
auch mit Blick auf die überregionalen Belange der 
Risikovorsorge mehr Gewicht erhalten. Kommunal 
verfasste Regionen wie in Nordrhein-Westfalen 
können dabei die kommunalen Interessen bei den 
Themenstellungen des Regionalplans stark beein-
flussen. (agl/prc 2015: 138)

8 .3 Risikomonitoring

Risikomanagement bedeutet auch, die Entwick-
lung von Risiken im Auge zu behalten sowie die Ef-
fektivität von Vorsorgemaßnahmen zu überprüfen. 
Beides ist nur über Monitoringsysteme möglich, 
die einen maßgeblichen Beitrag zu einem konti-
nuierlichen Risikomanagement leisten können. 
Damit wird zugleich den Überwachungspflichten 
der Umweltprüfung Rechnung getragen. Ein regi-
onales Risikokataster, aufbauend auf den Erfas-
sungserfordernissen nach der 12. BImSchV, er-
gänzt um weitere Gefahren (vgl. das London Risk 
Register oder die Konsultationskarte „Technische 
Gefahren“ in der Schweiz) könnte zumindest für 
die Gefahrenseite einen Anfang für ein Monito-
ringsystem in Deutschland bilden.

Monitoringsysteme beruhen im besten Falle auf 
einer Auswahl geeigneter Kernindikatoren, die 
sowohl die Gefahren- als auch die Schutzgutseite 
angemessen repräsentieren. Der Aufbau erfolgt 
parallel oder im Nachgang zur Erstellung regio-
naler Risikoprofile. Zur Abbildung der aktuellen 
Risikosituation müssen die erforderlichen Daten 
erstellt bzw. über die Fachplanungen bereitge-
stellt werden. Über diese Grundlage lassen sich 

Indikatoren für ein Monitoringsystem identifizie-
ren, welche die Aspekte der Risikoanalyse abbil-
den müssen (vgl. Kap. 2, 3). An der Auswahl eines 
Indikatorensets sollten in erster Linie die betref-
fenden Fachplanungen beteiligt werden, da nur 
in Ausnahmefällen die Akteure der Raumordnung 
selbst Daten generieren und kontinuierlich aktu-
alisieren können. Derzeit ist davon auszugehen, 
dass nicht für alle Gefahrenarten hinreichende 
Datengrundlagen in den Regionen zur Verfügung 
stehen; insofern besteht hier sicherlich noch For-
schungsbedarf.

Ein Monitoring besitzt vielfältigen Mehrwert: Es 
eignet sich 
• zur Überprüfung der Wirksamkeit einer Um-

setzung der Ziele und Grundsätze der Raum-
ordnung durch die Planadressaten,

• zur Überwachung der Risikosituation in den
Regionen und als Warnfunktion für beispiels-
weise ein Ansteigen von Risiken in Teilräumen 
oder ein Auftreten neuer Risiken,

• zur Kommunikation von und zum (politischen)
Dialog über Risiken („maps on demand“) 
sowie
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• als Grundlage für die formellen Verfahren der
Regionalplanung wie die Neuaufstellung der
Raumordnungspläne, deren Fortschreitung
oder die Durchführung von Zielabweichungs-
verfahren. 

In der Praxis des raumbezogenen Risikomanage-
ments sind in Deutschland derzeit noch keine 
Monitoringsysteme in der Anwendung. Erste kon-
zeptionelle Überlegungen hierzu, die u. a. aus der 
Diskussion um Nachhaltigkeitsindikatoren ent-
standen sind, existieren schon länger (z. B. BBR 
2002; Birkmann 2003; Fleischhauer 2003), setzen 
sich in der Praxis jedoch erst allmählich durch. 

Dass ein Risikomonitoring auch auf strategischer 
Ebene möglich ist, zeigt die Strategie Naturge-
fahren Schweiz (PLANAT 2004), für die ein „Stra-
tegisches Controlling Naturgefahren Schweiz“ 
(Haering et al. 2013) durchgeführt worden ist, 
das – weitgehend expertenbasiert – Informatio-
nen über die Fortschritte bei der Umsetzung der 
Strategie geliefert hat. Gleichwohl ist dies kein 
Selbstläufer, da methodische Hürden und eine 
mangelnde Datenverfügbarkeit die quantitative 
Beschreibung von Schutzzielen, Gefährdungen 
und Vulnerabilitäten und somit ein transparentes 
Risikomonitoring nach wie vor erschweren (BAFU 
2011: 68; vgl. auch Kap. 8.4).

8 .4 Risikobewertungen und Risikotoleranz

Die Risikoermittlung beruht auf unterschiedlichen 
Bewertungsvorgängen. Dazu gehört die Einschät-
zung der Gefährdungssituation, die im besten 
Falle auf fachgesetzlichen Grundlagen fußt. In 
vielen Fällen gibt es keine fachgesetzlichen Re-
gelungen, sodass die Bewertung nach dem Stand 
von Wissenschaft und Technik im Idealfall durch 
die zuständige Fachbehörde vorgenommen und 
transparent dargelegt wird. 

Wesentlich größere Defizite ergeben sich bei der 
Einschätzung der Empfindlichkeit von Schutzgü-
tern gegenüber der jeweils betrachteten Gefah-
renart (agl/prc 2015: 138). Gesetzlich normierte 
Schwellenwerte oder auch spezifische planungs-
rechtlich verankerte Schutzziele, auf deren Basis 
diese Bewertung vorgenommen werden könnte, 
liegen i. d. R. nicht vor. Hier besteht ein beson-
derer Handlungsbedarf für die Raumplanung, um 
einen belastbaren fachlichen Konsens für diesen 
Bewertungsschritt zu erzielen.

Beim Konzept der Schutzwürdigkeit wird die nor-
mative Komponente umso deutlicher, da es dem 
politischen Entscheidungsprozess obliegt, spezifi-
sche Raumnutzungen oder -funktionen als beson-
ders schutzwürdig zu klassifizieren. Im Falle der 
kritischen Infrastrukturen lässt sich deren beson-
dere Schutzwürdigkeit bereits aus § 2 Abs. 3 ROG 
ableiten. Allerdings fehlen oftmals notwendige 
Datengrundlagen, um die Kritikalität der Infra-
strukturen tatsächlich einschätzen zu können (vgl. 
Kap. 6.1). 

Über die Verknüpfung von Gefahr und Schutzgut 
lässt sich das Risiko bestimmen. Der Ansatz zur 
Risikoermittlung wurde auf Grundlage der BBK-
Matrix (BBK 2010, vgl. Kap. 2.2) entwickelt und 

hat sich im Rahmen des MORO bewährt. Dennoch 
stehen damit weiterhin Fragen der Risikobewer-
tung und Risikotoleranz im Raum: Welcher Hand-
lungsbedarf ergibt sich aus den ermittelten raum-
bedeutsamen Risiken? Was zählt zur staatlich 
getragenen Vorsorge, und wo beginnt die private 
Verantwortung und Eigenvorsorge? Welche ge-
samtgesellschaftlichen Kosten entstehen durch 
technische Gefahrenabwehr bzw. technischen 
Risikoschutz, und gibt es hierzu alternative Lösun-
gen, die beispielsweise auch eine Anpassung der 
Raumnutzungen bis hin zur Rücknahme von Sied-
lungsbereichen vorsehen? Und schließlich: Wel-
che Risiken sind zumutbar bzw. können, wollen 
oder müssen toleriert werden? 

Eine systematisch geführte gesellschaftspoliti-
sche Diskussion zur Bewertung und Toleranz von 
Risiken steht noch aus. Die zu einzelnen Großvor-
haben geführten Kontroversen werden vielfach 
als Akzeptanzprobleme wahrgenommen (Steffen-
sen/Below/Merenyi 2009: 59). Hinzu kommt, dass 
gerade für politische und behördliche Entschei-
dungsträger das Dilemma besteht, dass Kosten 
und Nutzen der Risikobewältigung räumlich und 
zeitlich oftmals auseinanderfallen (Bechmann/
Stehr 2000).

Auf europäischer Ebene werden tolerierbare und 
nicht tolerierbare (zumeist technische) Risiken 
mithilfe von Abschätzungen zur Eintrittswahr-
scheinlichkeit und Betroffenheit (F-N-Kurven:  
F steht für „frequency of occurence“, N für „num-
ber of deaths“) auf Basis von Expertenwissen dar-
gestellt (Ganz 2012: 33 ff.).

In der Schweiz sind entsprechende Vollzugsbe-
hörden für die Ermittlung von Personen- und Um-
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Abb . 8 .4: Wahrscheinlichkeits-Ausmaß-Diagramm mit Kriterien 
zur Beurteilung des Risikos für die Bevölkerung 

Quelle: BAFU 2018: 20

weltrisiken verantwortlich. In einem aufwendigen 
Verfahren zur Risikoermittlung mit zahlreichen 
Einflussfaktoren werden Eintrittswahrscheinlich-
keit und Schadensausmaß mithilfe statistischer 
Methoden bestimmt (BAFU 2018). Die Risikobe-
wertung wird auf Grundlage politisch vereinbarter 
Kriterien vorgenommen. Diese aus unterschied-
lichen Fachämtern stammenden Kriterien sind 
seit 2018 in der aktuellen Störfallverordnung der 
Schweiz (StFV) zusammengeführt (BAFU 2018). 
Die Darstellung der Risiken erfolgt über Wahr-
scheinlichkeits-Ausmaß-Diagramme (s. Abb. 8.4). 
Diese weisen sogenannte Störfallwerte aus, an-
hand derer Personenrisiken (Anzahl Todesopfer/
Verletzte) oder Umweltrisiken (Verunreinigungen 
von Gewässern, Böden etc.) quantifiziert werden 
können. Hieraus leiten die zuständigen Behörden 
letztlich die Risikobewertung ab und differenzie-
ren zwischen dem akzeptablen und dem nicht ak-
zeptablen Bereich. 

Auch für eine diskursive Bewertung von Risiken 
finden sich Beispiele aus der Schweiz: In der Stra-
tegie zum Umgang mit Risiken aus Naturgefahren 
wird im Baustein „Integrales Risikomanagement“ 
die Beteiligung aller Akteure und Betroffenen 
auch bei der Risikobewertung und somit bei der 
Frage, welche Risiken akzeptierbar sind und 
welche nicht, hervorgehoben (PLANAT 2018: 15). 
Durch die Beteiligung von politischen und Fachak-
teuren sowie Betroffenen findet ein aktiver Risiko-
dialog statt, der Voraussetzung für die Akzeptanz 
von Maßnahmen und des Restrisikos und somit 
für die Definition der angemessenen Sicherheit ist 
(PLANAT 2018: 12).

Die Bewertung von Risiken ist eine zentrale Vo-
raussetzung sowohl für die Risikokommunikati-
on als auch für die Abwägung im Planungs- und 
Entscheidungsprozess. Der Abwägungsspielraum 
ergibt sich daraus, ob ein bestimmtes Risiko in 

Kauf genommen werden soll, weil andere Belan-
ge stärker gewichtet werden, oder ob dies eben 
nicht akzeptiert wird.

Auf Grundlage regionaler Risikoprofile sollten die 
Träger der Regionalplanung einen Risikodialog in-
itiieren, um diese Fragen für ihren Planungs- und 
Regelungsbereich zu klären und in diesem Zuge 
Schutzziele und Risikobewertungen sowohl sek-
torübergreifend – in Abstimmung mit den Fach-
planungen – als auch im politischen Raum zu 
vereinbaren.

8 .5 Risikokommunikation und Risikodialog

Risikokommunikation ist ein komplexes Hand-
lungsfeld, in dessen Zentrum die Vermittlung 
von Wissensinhalten und die Wahrnehmung von 
Risiken stehen. Zudem spielen Einstellungen 
und Verhaltensweisen im Umgang mit Risiken 
eine zentrale Rolle (Edwards/Bastian 2001: 147).  
Daraus lassen sich Kommunikationsaufgaben 
ableiten, die sich eben nicht nur auf den Transfer 
von Daten und Fakten beziehen, sondern auch auf 
die Beeinflussung von Menschen in ihren Wahr-
nehmungen, Einstellungen und Verhaltensweisen. 
Dies gilt nicht zuletzt für die räumliche Planung: 

„Informieren, Beteiligen und Kooperieren“ als 
wesentliche Kommunikationsaufgaben in Pla-
nungsprozessen (Bischoff/Selle/Sinning 2005) rei-
chen für die Risikokommunikation demnach nicht 
aus (Saad/Hartz 2019). Risikokommunikation zielt 
darüber hinaus darauf ab, Einstellungen gegen-
über Risiken zu verändern und Verhaltensände-
rungen im Sinne der Eigenvorsorge zu erreichen 
(Covello 1991, Fischhoff 1995). 

Risikokommunikation in und zwischen Organisa-
tionen verfolgt als institutionelle Kommunikation 
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gesellschaftliche Zwecke sowie eine spezifische 
Zielsetzung und ist funktional in den institutionellen 
Handlungszusammenhang eingebunden (Becker-
Mrotzek 2001). Sie ist i. d. R. sehr stark formalisiert 
und wird häufig durch gesetzliche Grundlagen und 
Vorschriften bestimmt (Ehlich/Rehbein 1980, Pori-
la/ten Thije 2007; Becker-Mrotzek 2001). Formelle 
Kommunikation wird üblicherweise dokumentiert 
und bleibt damit nachvollziehbar. 

Verwaltungseinheiten präsentieren i. d. R. einheit-
liche und abgestimmte Positionen und Meinungen 
nach außen; Vertreterinnen und Vertreter von 
Behörden agieren in Kommunikationsprozessen 
als „Agenten“ der Institution (Herzberger 2013). 
Sprachlich ist die Kommunikation sachverhalts-
orientiert (ebd.). Die Kommunikation zwischen 
Behörden auf der einen und der Bevölkerung 
auf der anderen Seite verläuft häufig asymme-
trisch als Experten-Laien-Kommunikation (vgl. 
Becker-Mrotzek 2001; Wodak 1987; Herzberger 
2013), die viele Situationen der Risikokommuni-
kation kennzeichnet. Verständigungsprobleme 
sowie unterschiedliche Risikowahrnehmung und 
Urteilsheuristiken sind charakteristisch für diese 
Asymmetrie (Marti 2016, Herzberger 2013).

Von besonderer Bedeutung für die öffentliche und 
individuelle Wahrnehmung von Risiken ist zudem 
die Kommunikation über Medien (Marti 2016; 
Renner 2014). Medien „fungieren dabei nicht nur 
als neutrale Informationsvermittler (…), sondern 
üben auch Frühwarn-, Kontroll- sowie Kritikfunk-
tionen aus und stellen eine Plattform bzw. ein 
Forum für die verschiedensten gesellschaftlichen 
Ansichten bereit“ (Bonfadelli 2000: 265, zitiert 
in Epp/Hertel/Böl 2008: 38). Risiken werden hier 
meist in Entscheidungszusammenhängen disku-
tiert (Schütz/Peters 2002): Dabei geht es häufig um 
Fragen der Umweltgerechtigkeit, also um eine als 
ungerecht bzw. ungleich empfundene Verteilung 
von Chancen und Risiken als Folge politisch-ad-
ministrativer Entscheidungen, etwa bei der Stand-
ortsuche risikoreicher Großanlagen (Steffensen/
Below/Merenyi 2009).

Risikokommunikation in  
der räumlichen Planung
Organisation und Aufgaben von Risikokommuni-
kation in der räumlichen Planung hängen stark 
von der Zuständigkeit der Behörde im Risiko-
Governance-Prozess ab (Kap. 8.1). So können die 
Träger der Regionalplanung verschiedene Teilauf-

gaben im Kontext des Risikomanagements wahr-
nehmen, die zentral mit Kommunikationsaufgaben 
verbunden sind (s. Abb. 8.2 in Kap. 8.1). Dazu ge-
hören beispielsweise folgende Aufgaben (Saad/
Hartz 2019: 79)
• die Erstellung regionaler Risikoprofile: Klä-

rungsprozesse zum Verständnis der Risiken
und zur Evidenzgrundlage sind hier notwen-
dig. Die Datenbeschaffung und -aufbereitung
gehören zu den Kernaufgaben der Risikokom-
munikation. Häufig verfügt die (ansässige)
Bevölkerung über lokales Wissen zu vergan-
genen Ereignissen oder sonstigen risikorele-
vanten Aspekten. 

• die Risikobewertung als politisch-adminis-
trative Kernaufgabe: Konflikte werden v. a.
durch unterschiedliche Bewertungsprozesse
ausgelöst. 

• die Frage nach der Risikotoleranz: Sie ist per
se diskursiv angelegt. Welche Risiken können, 
wollen oder sollen Gesellschaften tragen?
Wie sehen Kosten-Nutzen-Bilanzen beim
technischen Risikoschutz gegenüber alterna-
tiven Lösungen aus, beispielsweise bei einer
Rücknahme von Siedlungsbereichen? 

• die Risikobewältigung: Neben den formellen
Instrumenten stehen der Regionalplanung
auch informelle, oftmals dialogisch angeleg-
te Verfahren zur Verfügung. Instrumente wie
Planungshinweiskarten können dazu dienen,
die horizontale Kommunikation hinsichtlich
anderer Plan- und Prüfverfahren auch der
Fachplanungen sowie die vertikale Kommuni-
kation, im Wesentlichen in Richtung der kom-
munalen Bauleitplanung, zu unterstützen.

Eine gelungene Kommunikation und Risikodialoge 
können das Verständnis und damit die Akzeptanz 
für Bewertungen, Strategien und Maßnahmen zur 
Risikominimierung oder -vermeidung steigern. 
Akzeptanz bedeutet hierbei nicht unbedingt, einen 
Konsens zu einem Ergebnis bzw. Sachverhalt zu 
erzielen. Vielmehr kann auch ein Verfahrenskon-
sens mit Blick auf eine transparente Beteiligung 
und Entscheidung dazu beitragen.

Akteurs- und Konstellationsanalysen helfen, die 
Position unterschiedlicher Institutionen richtig 
einschätzen und wahrnehmen zu können. Die Be-
stimmung von Rollen und Kompetenzen der Betei-
ligten, eine Identifikation strategischer Partner in 
unterschiedlichen Prozessphasen wie auch das 
Ineinandergreifen unterschiedlicher Kommunika-
tions- und Beteiligungsformate können in einer 
„Roadmap“ der Risikokommunikation beschrie-
ben werden. 
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Ein weiterer wichtiger Aspekt ist die adressaten-
gerechte Aufbereitung von Informationen zu Ri-
siken. Die für Planerinnen und Planer oft schwer 
zugänglichen Konzepte der unterschiedlichen 
Fachdisziplinen stellen in Planungs- und Risiko-
managementprozessen ein weites Feld für Kom-
munikationsstörungen dar; dies gilt gleicherma-
ßen für die Kommunikation mit der Bevölkerung 
(Saad/Hartz 2019: 82). 

Auch Risikokommunikation bringt spezifische 
Risiken mit sich (Saad/Hartz 2019: 82): Von be-
hördlicher Seite wird oftmals befürchtet, dass die 
Veröffentlichung risikorelevanter Informationen 
zu Fehlinterpretation bei anderen Akteuren oder 
in der Öffentlichkeit führen kann. Zudem steht der 
Datenschutz in Diskussion, wenn gebäudescharfe 
und damit personenbezogene Daten ohne Zustim-
mung der Eigentümer veröffentlicht werden, z. B. 
zur Starkregengefährdung. Hierbei geht es auch 
um die Möglichkeit realer Wertverluste bei betrof-
fenen Immobilien. Das Phänomen des „deferred 
investment“ (de Wet 2001, in Greiving et al. 2018: 
199) bezeichnet eine Abwärtsspirale für betroffe-
ne Siedlungsbestände, wenn spezifische Gefähr-
dungssituationen bekannt werden.

Im Falle der Starkregengefährdung ist zudem 
nicht, wie z. B. beim Hochwasserrisikomanage-
ment (§ 79 WHG), geregelt, dass eine Veröffentli-
chung erfolgen muss. Um § 10 des Umweltinforma-
tionsgesetzes (UIG) Genüge zu tun (Unterrichtung 
der Öffentlichkeit), wird teilweise lediglich den 
Eigentümerinnen und Eigentümern Einsicht in die 
vorliegenden Datenbestände gewährt. Dagegen 
veröffentlichen andere Kommunen Gefahren- 
und Risikokarten, damit Möglichkeiten zur Eigen-
vorsorge ausgeschöpft werden können. Hinzu 
kommt, dass eine unterlassene Information im 
Schadensfall durchaus politische Auswirkungen 
haben kann (IKT 16.3.2020).

Risikokommunikation  
in den Modellregionen
Im Rahmen des MORO wurde die Risikokommuni-
kation ausführlich im Regierungsbezirk Köln the-
matisiert (agl/prc 2015). Die Bezirksregierung Köln 
ist eine Bündelungsbehörde, die in Bezug auf ihre 
Aufgabe als Regionalplanungsbehörde gegenüber 
dem Träger der Regionalplanung, dem kommunal 
verfassten Regionalrat, rechenschaftspflichtig ist. 

Primäre Zielgruppen der Kommunikation sind da-
her der Regionalrat, und – aufgrund der Bindungs-
wirkung von Entscheidungen – v. a. öffentliche 
Stellen, wie die Kreise und die Kommunen. Infolge 
des Informationsfreiheitsgesetzes und zahlrei-
cher öffentlich geregelter Beteiligungsverfahren 
sind die Bürgerschaft und die Träger öffentlicher 
Belange ebenfalls wichtige Adressaten. 

In formellen Verfahren erfolgt eine Abstimmung 
mit den Fachdezernaten, den Trägern öffentlicher 
Belange und der Öffentlichkeit. In informellen 
Verfahren nimmt die Regionalplanung eine Mode-
rationsfunktion wahr, etwa im Vorfeld bzw. Bear-
beitungsprozess einer Fortschreibung des Regi-
onalplans. Bei Durchsetzungsverfahren steht die 
Vorab-Beratung der Kommunen im Mittelpunkt. 
Laut Landesplanungsgesetz Nordrhein-Westfalen 
ist bei interkommunalen Vorhaben die Bezirksre-
gierung Köln als Moderatorin gefragt. Wichtig ist 
es, die Anschlussfähigkeit der Planungen und die 
zeitliche Koordination möglichst gut abzustimmen.

Regionale Kommunikationsprozesse unter Betei-
ligung der Regionalplanung, wie das Hochwas-
serrisikomanagement am Rhein, das gesamtstäd-
tische SEVESO-II-Konzept der Stadt Leverkusen 
und das Raumordnungsverfahren zur Rurtal-
sperre, wurden diskutiert und die Aufgaben- und 
Rollenverteilung der Risikokommunikation an-
gesprochen. Risikokommunikation wird bei Pla-
nungen und Einzelzulassungen betrieben sowie 
neuerdings auch in der Überwachung (Inspek-
tionsberichte zu Störfallbetrieben). Zudem sieht 
Art. 15 der SEVESO-Richtlinie eine Öffentlich-
keitsbeteiligung vor, die i. d. R. in Verbindung mit 
den immissionsschutzrechtlichen Verfahren bzw. 
dem Bauleitplanverfahren durchgeführt wird. Der 
Katastrophenschutz ist für die Kommunikation im 
Ereignisfall (z. B. Umweltalarm) verantwortlich. 

In den Modellregionen Stuttgart und Planungs-
raum I Schleswig-Holstein wurde die Rolle der 
Planungsträger im Risikokommunikationsprozess 
im Zusammenhang mit den Regionalworkshops 
und der Akteursbeteiligung vertieft. So übernimmt 
beispielsweise die Region Stuttgart eine intensi-
ve Koordinierungsfunktion für die 179 Kommunen, 
indem der Verband (bewertete) risikorelevante 
Datengrundlagen vorhält und den Kommunen Lö-
sungsansätze zum Umgang mit risikorelevanten 
Themen wie Hitzebelastung anbietet.
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Das MORO hat gezeigt: Für eine effektive räum-
liche Risikovorsorge liegen bereits fachliche 
Analysemethoden und planerische Strategien in 
Ansätzen vor; formelle und informelle Instrumen-
te stehen zur Verfügung. Es sind zwar sicherlich 
noch viele methodische, normative und planungs-
rechtliche Fragen offen; allerdings ist es von ent-
scheidender Bedeutung, dass sich Bund, Länder 
und Regionen stärker als bisher mit der räum-
lichen Risikovorsorge befassen. Hierfür gibt es 
gute Argumente: 
• In den Ballungsräumen kommt es zu einer Ak-

kumulation potenzieller Schadenswerte und
Risiken. Diese Tendenz ist ungebrochen: Bei
Wachstum und Ausbau der Agglomerationen
zeichnet sich keine Trendwende ab – im Ge-
genteil. Dabei findet ein Großteil der Entwick-
lung in Räumen mit bereits erhöhten Risiken
statt.

• In den vergangenen Jahren haben Initiati-
ven auf internationaler und EU-Ebene auf
die zunehmenden Verflechtungen und Ab-
hängigkeiten der regional und überregional
bedeutsamen Verkehrs- und Energiesysteme
aufmerksam gemacht. Auch das ROG ver-
weist auf die besondere Schutzwürdigkeit
kritischer Infrastrukturen in unmittelbarem
Zusammenhang mit räumlicher Risikovorsor-

ge, da sie von nationaler oder sogar internati-
onaler Bedeutung sind.

• Die Auswirkungen des Klimawandels wer-
den in den nächsten Jahrzehnten zunehmend
spürbar sein. Dies betrifft die Regionen zwar
auf unterschiedliche Art und Weise, aber in
nahezu allen Regionen werden Anpassungs-
maßnahmen zentrale Aufgabenstellung der
Raumplanung bleiben oder werden. Hierbei
rückt auch das Thema menschliche Gesund-
heit zunehmend in den Vordergrund.

• Mit der EG-Hochwasserrisikomanagement-
Richtlinie wurde die Hochwasservorsorge
neu orientiert: Die Hochwasserrisikoma-
nagementpläne der Wasserwirtschaft be-
ziehen sich auf Flusseinzugsgebiete, zudem
nehmen sie zumindest in Ansätzen Bezug auf
Risiken, die durch die Hochwassergefähr-
dung entstehen. Die Raumplanung hat diesen
risikobasierten Planungsansatz bislang nicht
nachvollzogen. Er ist aber Grundlage für eine
räumliche Risikovorsorge, insofern besteht
hier Handlungsbedarf.

• Die Digitalisierung wird in nahezu allen Be-
reichen des menschlichen Lebens weitere
Veränderungen mit sich bringen. Die Raumbe-
deutsamkeit dieser Entwicklungen ist bislang
noch schwer abzuschätzen. Auch hier muss

9 Foto: agl, Saarbrücken



81Ausblick

die Frage nach einer potenziellen Zunahme 
räumlicher Risiken – beispielsweise durch zu-
nehmende Vernetzung und Abhängigkeiten – 
gestellt werden. Gleichzeitig gilt es zu klären, 
inwieweit Digitalisierungsprozesse Strategien 
der Risikovorsorge unterstützen können.

• Mit der Umsetzung der EG-Änderungsrichtli-
nie über die Umweltverträglichkeitsprüfung
werden die Auseinandersetzung mit dem Kli-
mawandel sowie der Umgang mit Katastro-
phenrisiken zur gesetzlichen Pflichtaufgabe,
da Projekte auch dahingehend zu beurteilen
sind, ob Risiken schwerer Unfälle und/oder
von Katastrophen – auch durch den Klima-
wandel bedingt – bestehen.

Schlussendlich ist die Raumordnung für die Ge-
samtabwägung der Raumnutzungen und -funkti-
onen im Sinne einer nachhaltigen Raumentwick-
lung zuständig. Dazu gehört es eben auch, die 
raumbedeutsamen Risiken in den Abwägungspro-
zess einzustellen. Insbesondere die Bewertung 
der Schutzgüter und die Berücksichtigung von 
Multigefahren und Multirisiken fallen in den Auf-
gabenbereich der Raumordnung. Die Instrumente 
der Raumordnung eignen sich prinzipiell für eine 
Vermeidung und Minderung von Risiken. 

Im Rahmen der beiden MORO-Phasen konnte 
ein strategisch-institutioneller Rahmen zur räum-
lichen Risikovorsorge in der Regionalplanung 
abgesteckt werden. Die Ergebnisse zeigen, wie 
eine Risikovorsorge in der Regionalplanung ope-
rationalisiert und eingebettet werden kann. Da-
bei wurde jedoch auch offenkundig, dass noch 
erheblicher Forschungsbedarf besteht, um die 
räumliche Risikovorsorge für die Planungspraxis 
aus normativer, methodischer wie planungsrecht-
licher Sicht zugänglich zu machen.

Risikobasierten Ansatz in 
der Raumplanung stärken
Im Kern des MORO „Vorsorgendes Risikomanage-
ment in der Regionalplanung“ steht die Forderung 
nach einem Paradigmenwechsel im Umgang mit 
Gefährdungen, die Auswirkungen auf die Raum- 
entwicklung haben können. Nicht die reine Ge-
fahrenabwehr, sondern, die Verringerung von 
Risiken sollte zukünftig die Leitlinie darstellen. 
Dies bedeutet, die Empfindlichkeit der Schutzgü-
ter im Kontext einer nachhaltigen Raumentwick-
lung stärker zu berücksichtigen und auf resiliente 
Raumstrukturen hinzuwirken. Diese Ziele müssen 
in praktisches Handeln überführt und erprobt wer-
den, um einen risikobasierten Ansatz in der Raum-
planung zu implementieren.

Ein risikobasierter Ansatz erfordert eine engere 
Zusammenarbeit der Raumplanung und der Fach-
planungen
• bei der Erstellung der Datengrundlagen, 
• bei der (komplementären) Ausgestaltung der

Instrumente, 
• bei der Implementierung von Maßnahmen

sowie
• im Monitoring. 

Es ist unstrittig, dass die Identifikation von Risi-
ken in Zusammenarbeit mit den Fachplanungen 
vorgenommen werden kann und muss, da diese 
oftmals detailliertere Daten zu einzelnen Gefah-
renkomplexen vorhalten. Bei der Bewertung der 
Vulnerabilität von Raumnutzungen und Raum-
funktionen sowie der integrativen Betrachtung 
unterschiedlicher Risiken kommen die Kompe-
tenzen der Raumplanung zum Tragen. Selbst für 
den Gefahrenkomplex Flusshochwasser, bei dem 
die wasserwirtschaftliche Fachplanung bereits 
Informationen zu Risiken vorhält, besteht das Er-
fordernis, die Empfindlichkeit der Schutzgüter dif-
ferenzierter zu bestimmen. 

Gleichwohl sind die Positionierung der Raumpla-
nung im Risiko-Governance-Prozess ebenso wie 
die Schnittstellen zu anderen Akteuren noch wei-
tergehend zu klären. Gleiches gilt für die Kompe-
tenzen und Aufgabenteilung in der Planungspra-
xis des vorsorgenden Risikomanagements.

Instrumente zur Ausgestaltung 
des Umgangs mit Risiken in 
der Raumplanung
Im Rahmen des MORO wurden Vorschläge zur 
Ausgestaltung der raumordnerischen Instrumen-
te erarbeitet, insbesondere 
• allgemeine und übergreifende risikobezogene 

Festlegungen,
• Festlegungen zum Schutz kritischer und ge-

fährdender Infrastrukturen,
• Festlegungen zu spezifischen Handlungsfel-

dern der räumlichen Risikovorsorge in Bezug
auf die verschiedenen Gefahrenarten sowie

• Festlegungen zur Anpassung der Siedlungs-
struktur („Rücknahme von Siedlungsberei-
chen“).

Zur räumlichen Konkretisierung bieten sich v. a. 
Raumkategorien (Vorranggebiete, Vorbehaltsge-
biete) an, die an den verschiedenen Stellschrau-
ben (Gefährdung, Vulnerabilität) ansetzen und 
somit das räumliche Risiko vermindern können. 
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Der transparenten Verknüpfung von Sachebene 
(Risikoanalyse) und Wertebene (Schutzziele, Risi-
kobewertung und Maßnahmenauswahl) kommt in 
der raumordnerischen Abwägung eine entschei-
dende Rolle zu. Planungshinweiskarten zur Risiko-
vorsorge können diesen Prozess unterstützen. Sie 
bündeln die Informationen der Risikoanalyse und 
stellen diese im räumlichen Zusammenhang dar. 
Auf dieser Grundlage können geeignete Maßnah-
men ausgewählt und priorisiert werden.

Die (Strategische) Umweltprüfung kann als Trä-
gerverfahren zur Integration und Analyse von Ri-
siken in der Raumordnung dienen. Eine wichtige 
Zukunftsausgabe stellt zudem die Etablierung ei-
nes Risikomonitorings (z. B. eines Risikokatasters 
nach Schweizer oder britischem Vorbild) für die 
räumliche Planung auf regionaler und kommuna-
ler Ebene dar.

Methodische Herausforderun-
gen eines indikatorbasierten 
Ansatzes
Um die Risikovorsorge in der Planungspraxis er-
folgreich zu verankern, sind indikatorbasierte 
Konzepte zur eindeutigen und vergleichbaren 
Beschreibung von Gefahrenintensitäten und 
Empfindlichkeitsschwellen für die Risikoanalyse 
unabdingbar. Der Wissensstand zu den einzel-
nen Gefahrenarten ist gegenwärtig jedoch noch 
lückenhaft. Oftmals fehlen die erforderlichen Da-
tengrundlagen oder sie liegen nicht in der für die 
Raumplanung notwendigen Qualität vor:

• Für die Gefahrenarten Flusshochwasser,
Sturmflut und Starkregen können die vorge-
nannten Aspekte anhand verfügbarer Indika-
toren für die Raumplanung gut beschrieben
werden, sofern entsprechende Datengrundla-
gen vorliegen. Dies ist im Regelfall für Fluss-
gebiete mit signifikantem Hochwasser sowie
für die Küstengebiete mit Sturmflutgefahr der
Fall.

• Für Hitze und Hitzewellen liegen zwar mittler-
weile flächendeckend Grundlagendaten vor,
häufig jedoch nicht in ausreichender räumli-
cher Auflösung, um insbesondere eine belast-
bare Abgrenzung klimaökologisch wirksamer
Ausgleichsräume vornehmen zu können. Da
für diesen Gefahrenbereich keine eigene
Fachplanung zuständig ist, muss die Raumpla-
nung oftmals selbst Grundlagen erstellen. Auf-
grund der Vielfalt an methodischen Ansätzen
sollten hier Empfehlungen für eine einheitli-
che Verwendung von Parametern ausgespro-
chen werden. Zudem fehlen Schwellenwerte

zur Beurteilung der gesundheitlichen Gefähr-
dung durch thermische Belastung. 

• Für die Gefahrenarten Wassermangel/Nied-
rigwasser gibt es noch keine etablierten An-
sätze, die Risiken methodisch für die Regio-
nalplanung zu fassen. 

• Für Erdbeben existiert eine etablierte Norm
zur Gefahrenintensitätsbeschreibung. Die
Empfindlichkeit von Schutzgütern könnte
durch die Raumplanung differenziert darge-
stellt werden. Jedoch ist das Vorgehen bis-
lang nicht etabliert. 

• Für weitere geogene Gefahren sind Ansätze
zur Beschreibung der Gefahrenseite durch
die staatlichen Geologischen Dienste für die
Raumplanung verfügbar. Dabei ist es notwen-
dig, dass der vollständige Gefährdungsum-
griff, d. h. auch die Prozessräume, dargestellt
werden, um die Exposition der Schutzgüter
bestimmen zu können. Eine systematische
Betrachtung der geogenen Gefahren im Kon-
text der Raumplanung steht somit noch aus. 

• Technische Störfälle und Gefahrguttransporte 
werden in der Regionalplanung ebenfalls nur
in Einzelfällen berücksichtigt. Mit Ausnahme
des Schutzguts Mensch fehlen Maßstäbe
zur Beurteilung der Empfindlichkeit weiterer
Schutzgüter.

• Zur Berücksichtigung kritischer und sensitiver 
Infrastrukturen müssen entsprechende Daten
vonseiten der Betreiber und der Kommunen
zur Verfügung gestellt und für die Raumpla-
nung nutzbar gemacht werden. Die Entwick-
lung methodischer Ansätze steht hier noch
am Anfang. 

Insgesamt gibt es folglich noch viele offene me-
thodische Fragen, v. a. in Bezug auf die Daten-
grundlagen zur Darstellung der Gefahren- und der 
Schutzgutseite sowie von Wechselwirkungen und 
Kaskadeneffekten. Zudem gewinnt die Einbindung 
gesellschaftlicher Wandlungsprozesse, die zu 
einer Veränderung von Gefährdung, Exposition 
und Vulnerabilität von Raumnutzungen und Raum-
funktionen führen können, an Bedeutung. Hierzu 
liegen für die räumliche Risikovorsorge bislang 
kaum Erfahrungen vor.

Ziel für die Weiterentwicklung eines vorsorgenden 
Risikomanagements sollte die Erarbeitung eines 
Konsensuspapiers zu Indikatoren und Schwellen-
werten zur Anwendung in der Raumordnung sein –  
sowohl für die Ermittlung von Risiken für einzelne 
Gefahrenarten als auch für Multigefahren/-risiken 
und relevante Kaskadeneffekte. Angesichts der 
föderalen Struktur Deutschlands muss zwischen 
auf alle Regionalplanungstypen übertragbaren 
Elementen und spezifischen Ansätzen unterschie-
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den werden, um die Vielfalt der Organisations- 
und Steuerungsformen in den Flächenländern 
reflektieren zu können. 

Gesellschaftliche Debatte über 
Risikotoleranz, Schutzziele und 
Restrisiken führen; szenario- 
basierte Ansätze nutzen

Eine öffentliche Diskussion zu Risiken und zur Fra-
ge, welche (Rest-)Risiken die Gesellschaft zu tra-
gen bereit ist, wird zwar in Zeiten von Großtech-
nologien, Klimawandel und Pandemien bezogen 
auf das jeweilige Bedrohungsszenario geführt. 
Allerdings fehlt jenseits aktueller Schlagzeilen 
ein systematischer gesellschaftlicher Dialog zu 
Risikowahrnehmung, Risikobewertung und Risi-
kotoleranz. 

Zur Implementierung eines vorsorgenden Risi-
komanagements in der Raumplanung bedarf es 
daher eines gesellschaftlichen Dialogs darüber, 
welches Schutzniveau in Bezug auf die unter-
schiedlichen Gefahren bzw. Risiken anzustreben 
ist, welcher Nutzen und welche Kosten damit ver-
bunden sein können, welches Maß an staatlicher 
Vorsorge und welche Eigenvorsorge notwendig 
wird. 

Ein Schlüssel dafür ist die Stärkung der Rolle und 
Reichweite der Risikokommunikation im Kontext 
der raumplanerischen Vorsorge. Risikokommu-
nikation muss grundsätzlich eine größere Rolle 
spielen, um der Komplexität und Vielschichtigkeit 
wie auch der gesellschaftlichen Bedeutung der 
Risikovorsorge zu entsprechen. Es sollten Verfah-
ren entwickelt werden, die einen breit angelegten 
gesellschaftlichen Dialog ermöglichen.

Dies gilt umso mehr, da viele Risiken, die auf hy-
drometereologische Gefahren zurückgehen, wie 
Hochwasser, Sturzfluten oder Hitzewellen, in ihrer 
Eintrittswahrscheinlichkeit und ihrer Stärke durch 
den Klimawandel beeinflusst werden und das 
Ausmaß und sogar die Richtung dieses Einflus-
ses (z. B. bei Niederschlag) ungewiss sind. Wenn 
jedoch die Ergebnisse der Risikoanalyse, die ge-
meinsam mit normativ festgelegten Schutzzielen 
die Grundlage der Risikobewertung bilden, unge-
wiss sind, bieten sich bei der Entscheidungsfin-
dung szenariobasierte Grundlagen an, die jedoch 
auch die bereits zuvor angesprochene offene 
Debatte über Schutzziele bzw. das Maß an Risiko, 
das eine Gesellschaft gewillt ist, zu akzeptieren, 
erfordern.

Fazit und Forschungsbedarf

Zusammenfassend wird nach Abschluss der bei-
den MORO-Phasen deutlich, dass sich die räum-
liche Risikovorsorge als ein zentrales Aufgaben-
feld der Raumplanung entwickelt. Sie ist mit Blick 
auf eine hoch vernetzte, vulnerable Gesellschaft 
unabdingbar. Gleichzeitig zeigen die Ergebnisse 
des MORO, dass eine Einbettung der räumlichen 
Risikovorsorge in die Methoden, Instrumente 
und Prozesse der Raumplanung noch am Anfang 
steht. Der weitere Forschungs- und Entwicklungs-
bedarf lässt sich dementsprechend bei nahezu 
allen Aspekten der räumlichen Risikovorsorge 
identifizieren.

Ziel weiterer Forschungen sollte es sein, ein 
Konsensuspapier zu Kern-Indikatoren für die un-
terschiedlichen Gefahrenarten und zur methodi-
schen Vorgehensweise bei der Risikoermittlung 
zu erstellen. Die Empfehlungen für eine differen-
zierte Darstellung der Gefahren- und Schutzgut-
seite sowie für die Risikoermittlung können einen 
Orientierungsrahmen für die Regionalplanung 
setzen. Ein Kern-Indikatorenset kann die Grundla-
gen für ein Risikomonitoring in der Raumplanung 
legen und den Aufbau regionaler Risikokataster 
unterstützen. Ein Anforderungsprofil für die erfor-
derlichen Daten zur Analyse und räumlichen Be-
stimmung von Risiken in der Regionalplanung (in 
Bezug auf Umfang, Inhalt, Auflösung, Aktualität, 
Nutzbarkeit/Freigabe) dient der Qualitätssiche-
rung und dem Einhalten von Mindeststandards. 

Für eine angemessene Analyse der Gefahrenkom-
plexe Starkregen, thermische Belastung, geogene 
Gefahren, Wassermangel und Technikgefahren 
sowie insbesondere der Wechselwirkungen, ku-
mulativen Effekte und Kaskadeneffekte reichen 
die Datengrundlagen in der Raumplanung oftmals 
nicht aus. Für fast alle Gefahrenkomplexe fehlen 
Schwellenwerte zur Bewertung der Empfind-
lichkeit von Schutzgütern und für die Festlegung 
plausibler Schutzziele. Letztere müssen norma-
tiv auf fachgesetzlicher oder fachlich fundierter 
Grundlage vereinbart werden. Zur Vorbereitung 
der Risikobewertung sollten die Akteure der Re-
gionalplanung einen gesellschaftlichen Risikodia-
log zur Toleranz und Akzeptanz räumlicher Risiken 
initiieren bzw. unterstützen. Auch die Weiterent-
wicklung des raumordnerischen Instrumenta-
riums und unterstützender Methoden bedürfen 
der Forschung. Szenariobasierte Ansätze helfen 
bei der Integration von Wandlungsprozessen in 
die Risikoermittlung. Planungshinweiskarten zur 
räumlichen Risikovorsorge bieten ein vielver-
sprechendes informelles Instrumentarium, um die 
formelle Regionalplanung vorzubereiten und die 
kommunalen Planungsakteure zu informieren. 
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