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1. Regionale Raumordnung und Raumentwicklung als
Handlungsebene bei der Anpassung an den
Klimawandel

Das Interesse am gegenwartigen und erwarteten Klimawandel, seinen Auswirkungen und maéglichen
Anpassungsstrategien ist in der breiten Offentlichkeit in den vergangenen Jahren aus vielféltigen Griin-
den angestiegen. Nicht zuletzt der vierte Sachstandsbericht des Weltklimarates (IPCC) unterstreicht,
dass mit schwerwiegenden Folgen fiir Mensch und Natur zu rechnen ist (IPCC 2007). Zuletzt riickte die
Anpassung bzw. Vorsorge gegentber den Auswirkungen des Klimawandels (adaptation) — neben der
Vermeidung von Treibhausgasemissionen (mitigation) — zunehmend in den Blickpunkt der Debatte.
Insbesondere eine Reihe von Extremereignissen — etwa das Elbehochwasser 2002, die Hitzewelle 2003
oder der Orkan Kyrill 2007 — haben verdeutlicht, welche Auswirkungen der Klimawandel zukUnftig
mit sich bringen kann." Diese Extremereignisse haben das Thema Klimawandel von einer international
verhandelten Frage zu einer regionalen und lokalen Problemstellung gemacht.

Auf europdischer Ebene hatte infolgedessen die Europaische Kommission ein Grinbuch und ein Weil3-
buch zur Anpassung an den Klimawandel veroffentlicht (EU 2007; EU 2009). In Deutschland verab-
schiedete das Bundeskabinett Ende 2008 die Anpassungsstrategie an den Klimawandel (DAS). Die DAS
setzt den programmatischen Rahmen flr einen mittelfristigen Prozess, in dem auf regionaler Ebene
Anpassungsstrategien und -mafinahmen entwickelt und umgesetzt werden sollen (z. B. NMUK Nieder-
sachsen 2008; FHH 2008; MLUR SH 2009).?

Unter dem Begriff Region wird hier die mittlere Planungsebene zwischen Bundes- und kommunaler
Ebene verstanden. Obwohl der Begriff der Region folglich an planerisch-administrativen Grenzen aus-
gerichtet ist (Sinz 2005: 922), kdnnen Anpassungen an den Klimawandel grenziibergreifende regionale
Planung im Sinne einer ,variablen Geometrie” erfordern, mit deren Hilfe gemeinsame Problemstellun-
gen in benachbarten, strukturell &hnlichen Teilrdumen bearbeitet werden kénnen. Ausgehend von
diesem Verstandnis von Region umfasst die regionale Raumordnung und -entwicklung das klassische
regionalplanerische Instrumentarium, aber auch informelle Formen regionaler Planung und Entwick-
lung sowie 6konomische und organisationale Instrumente.

Die Region ist fir den Umgang mit den Folgen des Klimawandels eine wichtige Ebene. Die Auswirkun-
gen des Klimawandels kdnnen zwar kleinrdumig, z. B. auf der Quartiersebene identifiziert werden, ste-
hen dabei aber stets im Zusammenhang mit dem umgebenen physischen Raum (z. B. Kuste, Flussge-
biet, Stadtregion oder Gebirge). Demzufolge sind Anpassungsstrategien und -maflSnahmen vielfach
in einen Uberdrtlichen, hdufig regionalen Rahmen eingebunden. Sie kdnnen auf dieser intermedidren
Handlungsebene zwischen nationalen und lokalen Verantwortlichkeiten entwickelt, formuliert und
umgesetzt werden (Ritter 2007; Frommer 2009; Mayer/Overbeck 2009), da die Region als wichtiges
Bindeglied zwischen unterschiedlichen Ebenen, Ressorts sowie zwischen &ffentlichen und privaten
Akteuren fungiert (Schmitz 2005: 965). Aus der Mehrebenperspektive kdnnen regionale Akteure, z. B.

'Trotz der ermittelten Zusammenhdnge zwischen Wetterextremen und Klimaerwarmung ldsst sich eine Zunahme von Extremereig-
nissen nur schwer nachweisen, da die Klimaerwarmung bislang (noch) gering ist und Extremereignisse per Definition selten sind.
Dennoch kann gezeigt werden, dass die Wahrscheinlichkeit einzelner Ereignisse durch die globale Erwdrmung erhoht wird (Rahm-
storf/Schellnhuber 2007, S. 70).

’Die Aktivitdten der Bundeslander zur Anpassung an den Klimawandel sind z. B. unter http://www.klima-und-raum.org/anpassungs-
strategien zusammengestellt (23.06.2010).
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die Regionalplanung sowie nicht formell institutionalisierte Akteure, zwischen den strategischen Ziel-
formulierungen des Bundes, der Ldnder und der kommunalen Umsetzungsebene vermitteln (Schlipf
et al. 2008: 77). D. h,, die Regionalplanung kann den notwendigerweise hohen Abstraktionsgrad der
Anpassungspolitik des Bundes sowie die Zielsetzungen der Anpassungsstrategien der Lander mit Blick
auf die spezifischen Gegebenheiten der Region konkretisieren und dabei die Interessen der Kommu-
nen berlcksichtigen und in integrativer Weise zusammenfihren (Schmitz 2005: 966).

Der Anpassungsbedarf einer Region wird durch die spezifische Verwundbarkeit — oder Vul-nerabilitat -
gegeniber den nachteiligen Auswirkungen des Klimawandels bestimmt. Die Verwundbarkeit stellt auf
die (langfristige) Betroffenheit bzw. Anfélligkeit, aber auch auf die Kapazitdten zur Bewaltigung und An-
passung unterschiedlicher gesellschaftlicher R&ume und Gruppen ab (IPCC 2007: 38). Die Betrachtung
regionalspezifischer Verwundbarkeiten sensibilisiert daftr, in welchen Regionen Planungshandeln zu-
kunftig erforderlich ist bzw. ansetzen sollte (Kropp 2008: 11). Die Resilienz eines Raumes bestimmt das
Anpassungspotenzial einer Region. Resilienz beschreibt die Fahigkeit eines Systems, unter Einwirkung
einer Verédnderung (z. B. Hochwasser, Sturmflut, Erdbeben), wesentliche Funktionen aufrecht zu er-
halten oder schnell wieder herstellen zu kénnen (z. B. Adger 2000; Folke et al. 2002: 438; Gunderson
2003: 34; IPCC 2007: 38). Gegenwartig wird die Integration eines Leitbilds fUr resiliente Raumstrukturen
in die Grundsatze der Raumordnung vorgeschlagen, um die ,Vulnerabilitdt von Mensch, Raumstruk-
tur, Raumnutzung und Daseinsfunktion gegeniber Naturgefahren wie Hochwasser, Dirren, Stlrme
etc. und Einflissen des globalen Umweltwandels (Klimawandel)” zu reduzieren (Birkmann 2008: 19;
Overbeck et al. 2008: 371ff,; Deutscher Bundestag 2008: 42). Gleichwohl zeigt die Planungspraxis auf
regionaler Ebene in Deutschland, dass die Auseinandersetzung mit den Auswirkungen des Klimawan-
dels erst am Anfang steht. Vielerorts fehlt verldssliches Wissen Uber die regionalen Auswirkungen des
Klimawandels. Auch liegt bislang keine umfassende Ubersicht zur Anpassung an den Klimawandel in
der Raumentwicklungspraxis vor (Diller/Hebecker 2008; Overbeck et al. 2009). Vielmehr etabliert sich
erst allmahlich ein planungswissenschaftlicher Diskurs zum Thema Klimaanpassung. Deutlich weiter
fortgeschritten ist die internationale Diskussion zu politisch-institutionellen, gesellschaftlichen und so-
zialen Rahmenbedingungen von Klimaanpassung (z. B. Pielke 1998; Smit et al. 2000; Smit et al. 2003;
Adger et al. 2007; Adger et al. 2009).

Instrumenten der regionalen Raumordnung und -entwicklung kommt eine hohe Bedeutung bei
der Verbesserung der Resilienz von Regionen zu. Der vorliegende Beitrag analysiert daher die
Maéglichkeiten und Grenzen des Instrumentariums der regionalen Raumordnung und -entwicklung bei
der Anpassung an den Klimawandel. Er geht der Frage nach, welche Anforderungen der Klimawandel
an das Instrumentarium stellt. Dazu werden zunachst Herausforderungen durch den Klimawandel dar-
gestellt. AnschlieSend werden bestehende und diskutierte Instrumente der regionalen Raumordnung
und -entwicklung auf der Grundlage einer Systematisierung von Instrumententypen dargestellt und
im Hinblick auf die Anforderungen des Klimawandels bewertet.

Jannes Frohlich, Jorg Knieling, Mareike Schaerffer, Thomas Zimmermann
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2. Herausforderungen des Klimawandels fiir die
regionale Raumornung und Raumentwicklung

2.1 Raumrelevante Folgen des Klimawandels

Die erwarteten raumbezogenen Folgen des Klimawandels beziehen sich auf eine Vielzahl von Hand-
lungsfeldern, z. B. Raumplanung, technische Infrastruktur, Wasserwirtschaft, Wirtschaft, Gesundheit und
Naturschutz. Die Raumbedeutsamkeit der Folgen des Klimawandels ergibt sich insbesondere aus dem
Bedarf einer Uberfachlichen Koordination und der Betroffenheit verschiedener Ebenen der Raumord-
nung (Gruehn et al. 2008: 3). Als raumrelevante Extremereignisse, die durch den Klimawandel verstarkt
werden kénnen, gelten u. a. (Gruehn et al. 2008: 3ff.):

Erdrutsche,

Flusshochwasser,

Hitzeperioden oder Hitzewellen,
Starkregenereignisse und Sturzfluten,
Stdrme,

Sturmfluten sowie

Waldbrénde.

Derartige Extremereignisse stellen nicht nur eine Gefahr fir die menschliche Gesundheit dar, sondern
kénnen auch Schaden an raumrelevanten Infrastrukturen, z. B. Stra8en, Schienen und Bricken, verur-
sachen und die Schiffbarkeit der Gewdsser beeintrachtigen. Neben den Extremereignissen sind schlei-
chende Verdnderungen bedeutsam. Zu den schleichenden raumrelevanten Veranderungen zéhlen
(Hunt/Watkiss 2007: 13; Gruehn et al. 2008: 3; Overbeck et al. 2008):

Anderungen der Energienachfrage,

Auswirkungen auf den Tourismus und das kulturelle Erbe,
Folgen fUr die menschliche Gesundheit,
Luftverschmutzung,

Auswirkungen auf die Biodiversitdt,

Verdnderungen von Nutzpflanzen und Baumarten sowie
Wasserverfligbarkeit.

Besonders gravierend werden grofe stadtische Agglomerationen sowie Kisten- und Flussrdume, von
den negativen Auswirkungen betroffen sein (Endlicher/Kress 2008: 439). In stadtischen Siedlungsrdu-
men sind besonders die Erhohung lokaler Temperaturen und die Auswirkungen auf den Wasserhaus-
halt hervorzuheben. Wihrend in Ballungsrdumen insbesondere Uberschwemmungen, Starkregener-
eignisse und lokale Uberwarmungseffekte als magliche Klimafolgen gelten, wird in landlichen Gebie-
ten vielfach die Verfligbarkeit von Wasser durch verringerte Niederschldge problematisiert.

Aufbauend auf den raumrelevanten Folgen des Klimawandels Idsst sich eine Reihe von Anforderungen
benennen, die fir die Anpassung an den Klimawandel eine Rolle spielen.

Jannes Frohlich, Jorg Knieling, Mareike Schaerffer, Thomas Zimmermann
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2.2 Spezifische Anforderungen des Klimawandels an die Raumordnung
und Raumentwicklung

Die Aufgabe der Anpassung an den Klimawandel zeichnet sich durch eine Reihe von besonderen Merk-
malen aus, die in der Diskussion des Instrumentariums der regionalen Raumordnung und -entwicklung
zu berlcksichtigen sind. Dabei ist zu bedenken, dass der Klimawandel ein Querschnittsthema ist. D. h,,
es gibt zumeist keine eindeutige Zustandigkeit in der 6ffentlichen Verwaltung, da hdufig unterschied-
liche Fachbereiche betroffen sind. Zudem ist die Aufgabe organisatorisch Uberwiegend nicht eindeu-
tig verankert. Das Handlungsfeld Klimawandel befindet sich folglich in einem intermedidren Bereich
zwischen verschiedenen Sektoren, Ebenen und Akteuren. Zudem ist das Wissen Uber die langfristigen
Auswirkungen des Klimawandels mit Unsicherheiten behaftet.

Im Folgenden werden zentrale Anforderungen, welche fir die Diskussion des Instrumentariums der
regionalen Raumordnung und -entwicklung eine Rolle spielen, entlang der Kategorien (1.) Sektor und
(2.) Ebenen Ubergreifende Aufgabe, (3.) grenziberschreitende Anforderungen, (4.) langfristige Orien-
tierung, (5.) Planung unter Unsicherheit und (6.) Vielfalt von Akteuren beschrieben:

(1.) Sektor Ubergreifende Aufgabe: Klimaanpassung macht nicht an den Kompetenzen einzelner Fach-
gebiete halt. Anpassung ist in unterschiedlichen Sektoren erforderlich. So betreffen die Auswirkungen
des Klimawandels in (stadt)regionalen Kontexten z. B. die Bereiche Gesundheit (Hitzeinseln), Wasser-
wirtschaft und Hochwasserschutz (Niederschldge sowie Hochwasser und Sturmfluten), Stadtebau
(Uberwdrmung, mangelnde Durchliiftung) und Katastrophen- und Bevolkerungsschutz (Vorsorge von
Extremereignissen) sowie die Landwirtschaft (Beeintradchtigung der Ertrdge). Isolierte sektorale Strate-
gien greifen deshalb zu kurz. Vielmehr sind Sektor und bereichstibergreifende, integrale Ansétze an-
zustreben, die unterschiedliche Nutzungsanspriiche abwagen und Zielkonflikte vermeiden (Overbeck
et al. 2008: 366ff.; Deutscher Bundestag 2008: 5). Daher werden eine enge und institutionalisierte Zu-
sammenarbeit von einschldgigen Fachplanungen und der Raumplanung sowie Kooperationen mit der
Klimaforschung gefordert (Ritter 2007: 535). Diese Sektor tibergreifenden Uberlegungen werden in der
DAS und in regional- bzw. kommunalpolitischen Strategien aufgegriffen (z. B. NMUK Niedersachsen
2008; FHH 2008; MLUR SH 2009).

(2.) Ebenen Ubergreifende Aufgabe: Anpassungsstrategien auf kommunaler, regionaler und tberge-
ordnete Ebenen stehen in einem engen Wechselspiel zueinander. Die globale, europdische und na-
tionale Ebene, z. B. das Griinbuch (EU 2007) und das WeilSbuch (EU 2009) der Europdischen Kommissi-
on zum Thema Anpassung sowie die Deutsche Anpassungsstrategie an den Klimawandel (Deutscher
Bundestag 2008) setzen wichtige Rahmenbedingungen fir Anstrengungen im kleineren Mal3stab. An-
passungsstrategien und -mafinahmen auf den unterschiedlichen Ebenen bedurfen der Abstimmung.
Dabei ist die Klimaanpassung von den Interaktionsproblemen zwischen den verschiedenen Ebenen
betroffen: Wahrend es auf lokaler bzw. kommunaler Ebene hdufig um die konkrete Umsetzung ein-
zelner Anpassungsmafinahmen und Vorsorge gegentber Klimafolgen geht, steht auf der regionalen
sowie den Ubergeordneten Ebenen die Biindelung von Planungs-, Finanzierungs- und Umsetzungs-
kompetenzen sowie die Koordinierung von Anpassungsmalinahmen und -strategien im Vordergrund
(Ritter 2007: 535; Greiving/Fleischhauer 2008: 62; Overbeck et al. 2008: 386).

(3) Naturrdumliche Anforderungen: Anpassungsstrategien orientieren sich an naturrdumlichen sowie

klimatischen Gegebenheiten und Uberschreiten administrative Grenzen (Kropp/Daschkeit 2008: 359;
Frommer 2009: 129). Territoriale Zustandigkeiten decken sich nicht zwingend mit (natur-)raumlichen

Jannes Frohlich, Jorg Knieling, Mareike Schaerffer, Thomas Zimmermann
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BezugsgroBen, weshalb planerische Anpassungsstrategien ihren territorialen Blickwinkel teils zugun-
sten einer Ubergreifenden Perspektive auflésen missen (Greiving/Fleischhauer 2008: 62; Ritter 2007:
535). Rdumlich integrierende Herangehensweisen, die bereits in Verbindung mit Konzepten zum Fluss-
bzw. Kistenzonenmanagement diskutiert und umgesetzt werden, bieten hier AnknUpfungspunkte
(Daschkeit 2007). Insofern stellt Klimaanpassung an die Planung und Organisation zukUnftig erhebli-
che territoriale Kooperationsanforderungen, da es der Zusammenarbeit unterschiedlicher rdumlicher
Einheiten bedarf (Ritter 2007: 535).

(4.) Langfristige Orientierung: Was der Umsetzung von Anpassungsmalinahmen haufig entgegen-
steht, ist die Langfristigkeit des Klimawandels, d. h. der hdufig lange Zeithorizont, auf den sich z. B.
MaflSnahmen im Kistenschutz und in der Stadtplanung beziehen. Um sich gegen die langfristigen
Folgewirkungen zu wappnen, wird eine ,proaktive” Anpassung gefordert, die den Klimawandel als
langerfristigen Prozess auffasst (Kropp/Daschkeit 2008: 356). Aufgrund der langen Vorlaufzeiten sind
raumliche Anpassungsstrategien moglichst frihzeitig vorzubereiten (Ritter 2007: 537). Die langfristi-
ge Orientierung erfordert ein Generationen Ubergreifendes Denken (Intergenerativitat, Wilson 2006b:
125). Die Intergenerativitdt ist sowohl Merkmal des Klimawandels als auch Bestandteil der Diskussion
Uber eine nachhaltige Entwicklung (Baranek et al. 2005; Heinelt 2006). FUr die Raumplanung stellt dies
eine Herausforderung dar, denn haufig weisen Planwerke deutlich kirzere Betrachtungshorizonte auf
als die von der Klimaforschung projizierten langfristigen Folgen der Klimadnderung (Overbeck et al.
2008: 368; Greiving/Fleischhauer 2008: 65ff.). So haben beispielsweise Raumordnungspléne eine Gel-
tungsdauer von 10 bis 15 Jahren, wahrend die Klimaprojektionen sich meist auf Zeithorizonte von 50
bis 100 Jahren beziehen. Dies deutet auf Friktionen zwischen bestehenden planerischen Instrumenten
und Regelungsformen einerseits und den Modellrechnungen der Klimaforschung anderseits hin. Die
langfristige Orientierung stellt daher eine zusatzliche Herausforderung dar (Ritter 2007: 537; Fleisch-
hauer/Bornefeld 2006: 169).

(5.) Planung unter Unsicherheit: Aktuelle Forschungsergebnisse zur Klimaanpassung weisen auf Pro-
blemstellungen im Umgang mit Unsicherheiten hin. Planungen und Entscheidungen Gber konkrete
Anpassungsmafinahmen, die haufig in lokalen und regionalen Kontexten getroffen werden, stehen vor
der Herausforderung, den Gegenstandsbereich Anpassung einzugrenzen und Handlungsstrategien zu
entwickeln (Kropp/Daschkeit 2008: 357). Vielerorts fehlt aber Wissen Uber systematische und bewusste
Strategien zum Entscheiden unter Unsicherheit (Zebisch et al. 2005: 175). Entscheidungshemmnisse
kénnen einerseits aus den vielfdltigen Handlungsoptionen und andererseits aus den relativ groben
Raumskalen der Klimadnderungsszenarien resultieren (Kropp/Daschkeit 2008: 357). Lokale Entschei-
dungstrdager erwarten genaue und kleinrdumige Klimaszenarien, um auf Basis moglichst sicheren Wis-
sens planen und entscheiden zu kdnnen. Klimaszenarien sind aber ,Beschreibungen maglicher Zu-
kiinfte, Beschreibungen verschiedener denkbarer Zukinfte” (von Storch 2007: 252). Diese ,Bandbreite’
der Klimaanderungsszenarien und die hieraus resultierende Offenheit des klimawissenschaftlichen
Wissens steht in einem Spannungsverhéltnis zu den Handlungslogiken von Entscheidungstragern
(Frohlich 2009: 332ff,, 345).

Fir die rdumliche Planung bringt dies die Schwierigkeit mit sich, Gber wenig verldssliche Grundlagen
fur rechtliche Planungsentscheidungen zu verfigen (Mayer/Overbeck 2009). Diese den Klimaszena-
rien eigenen Unsicherheiten werden trotz einer stetigen Verbesserung der Modellrechnungen der
Klimaforschung erhalten bleiben. Wesentliche Annahmen der Modelle — z. B. Gber die Entwicklung
der zukUnftigen Treibhausgasemissionen — werden ungewiss bleiben. Die Unsicherheit der wissen-
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schaftlichen Aussagen bestimmt daher neben anderen Faktoren die Entscheidungsprozesse Gber den
Umgang mit den Risiken des Klimawandels (Birkmann/Fleischhauer 2009: 114). In der Konsequenz wird
in der Literatur eine prozessorientierte Planung gefordert, die flexibel auf wandelndes Wissen und ver-
anderte Rahmenbedingungen reagiert (Ritter 2007; Overbeck et al. 2008; Hecht 2009).

(6.) Vielfalt von Akteuren: Von den Folgen des Klimawandels sind eine Vielzahl von Akteuren betroffen.
Damit gehen vielféltige Interessen und Perspektiven einher. Dieser Anforderung kann im Rahmen in-
klusiv-diskursiver Herangehensweisen und mit einer grol3en Bandbreite von Losungen begegnet wer-
den, wie bereits anhand des Sektor und Ebenen Ubergreifenden Charakters des Klimawandels deutlich
wurde. Anpassungslésungen mussen hinreichend offen fur die diversen Interessen und Perspektiven
der beteiligten Akteure, Ebenen und Sektoren sein. Die Erarbeitung von Anpassungsstrategien erfor-
dert folglich einen Rahmen, der verschiedene Diskurse und Lésungsvorschldge zuldsst. Diese Vielfalt
impliziert, dass es nicht eine geeignete Anpassungsstrategie, nicht ein ideologisches Programm und
nicht eine optimale Politik geben kann, sondern, dass es einer Vielzahl von Ansatzen und Losungen
bedarf. Diese Vielfalt kann die Handlungsfahigkeit einschranken, Konsens erschweren und zu subop-
timalen Verhandlungslésungen fihren (Gupta et al. 2010: 462ff). In diesem Rahmen kann die Verant-
wortungs- und Aufgabenverteilung zwischen staatlichen, privatwirtschaftlichen und zivilgesellschaftli-
chen Akteuren bei der Umsetzung von Anpassungsmafinahmen diskutiert werden (Hecht 2009: 161f;
Storbjork 2007). Neben Kommunen kénnen Unternehmen und private Haushalte einen bedeutenden
Beitrag bei der Klimaanpassung leisten (Hecht 2009: 162), z. B. im Rahmen der Eigenvorsorge im tech-
nischen Hochwasserschutz. Hier stellt sich die Frage, wie staatliche Akteure mit Hauseigentimern, aber
auch mit anderen Akteursgruppen, wie beispielsweise Energieversorgungsunternehmen oder Inter-
essenverbdanden interagieren, um lokales Wissen neben Experten- bzw. wissenschaftlichem Wissen in
Anpassungsprozessen gleichberechtigt einzubeziehen (Storbjork 2007: 465; Pattberg/Stripple 2008:
380). Darlber hinaus sind Nicht-Regierungsorganisationen (NGOs) wichtige Trager der offentlichen
und politischen Thematisierung, z. B.in den Medien oder im Rahmen von éffentlichkeitswirksamen Ak-
tionen, und kdnnen als ,Anwalte’ der Folgen des Klimawandels auftreten. Vor diesem Hintergrund wird
deutlich, dass ihr Mobilisierungspotenzial genutzt und integriert werden sollte. Anpassung an Klimaan-
derungen erfordert folglich neue Regelungsformen zwischen Staat, Wirtschaft und Zivilgesellschaft.
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3. Ansitze zur Systematisierung von Instrumenten der
Raumordnung und Raumentwicklung zur Klimaan-
passung

Basierend auf den Herausforderungen, die sich durch den Klimawandel fur die regiona-
le Raumordnung und -entwicklung ergeben, beschreibt das Kapitel zundchst den Einfluss der
so genannten Governance-Debatte auf die damit einhergehende verdnderte Rolle von In-
strumenten. Darauf aufbauend wird der Instrumentenbegriff aus der Perspektive verschie-
dener Disziplinen beleuchtet und eine Strukturierung von Instrumenten der regionalen
Raumordnung und -entwicklung hergeleitet.

3.1 Instrumente im Kontext von Governance

Instrumente bezeichnen die Gesamtheit der Handlungsoptionen politischer und administrativer Ak-
teure zur Verwirklichung ihrer Zielsetzungen. Damit ist die Zahl der denkbaren Instrumente letztlich
eine Frage der Kreativitat (Janicke et al. 2000: 99). Der Begriff Instrument wird haufig mit der Steuerung
von Akteuren durch die 6ffentliche Hand bzw. den Staat verbunden (z. B. Bengston et al. 2004: 273;
Braun/Giraud 2009: 159). Eliadis weist auf die steuernde Regierung hin: ,governments achieve public
purposes by ,steering” diverse, complex networks of public and private actors, institutions, ideas, and
policy instruments.” (Eliadis et al. 2005: 5).

In den letzten Jahren wurde allerdings zunehmend von einem Wandel von Government zu Gover-
nance gesprochen (Blumenthal/Brochler 2006). Offentliche Aufgaben wurden dabei teilweise vom
Staat in den Bereich der Wirtschaft und Zivilgesellschaft verlegt. D. h., politische und planerische Steue-
rung erfolgt nicht mehr allein durch den Staat als Steuerungssubjekt, der das Handeln der Adressa-
ten als Steuerungsobjekte in eine bestimmte Richtung lenken mdchte. Die Grenzen zwischen diesem
dualen Verhaltnis von Steuerungsobjekt und -subjekt verschwimmen und Formen gesellschaftlicher
Selbstregulierung treten neben die politische Steuerung (Mayntz/Scharpf 1995: 9).

In der Governance-Debatte werden idealtypische Mechanismen sozialer Handlungskoordination un-
terschieden (Hierarchie, Markt und Netzwerke bzw. Gemeinschaft) (Mayntz 2004: 66). Hierarchie be-
zeichnet ein Organisations- und Verfahrensprinzip, das auf Uber- bzw. Unterordnung zwischen Ak-
teuren setzt, wahrend Markt auf einen Mechanismus abstellt, der Transaktionen zwischen Akteuren
Uber den Preis organisiert (Dohler 2007: 46). Netzwerke sind durch den zentralen Mechanismus des
Vertrauens und relative Gleichrangigkeit zwischen den Akteuren gepragt (Wald/Jansen 2007: 96f.). Mit
den idealtypischen Mechanismen ist ein breites Spektrum von Instrumenten verbunden, an deren
Einsatz staatliche und nicht-staatliche Akteure beteiligt sind. Der Begriff Governance steht haufig fur
die Verwendung nicht-regulativer Instrumente, die teils durch nicht-staatliche Akteure vorgeschlagen,
gestaltet und/oder implementiert werden (Jordan et al. 2007: 285). Es kommen also neben hierarchi-
schen Steuerungsformen durch den Staat auch Formen der gesellschaftlichen Selbstregulierung unter
Verwendung unterschiedlichster Instrumententypen zum Einsatz.
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3.2 Systematisierung von Instrumenten

Neben der Unterscheidung nach den genannte Governance-Modi werden Instrumente nach verschie-
denen Kriterien systematisiert, z. B. der Steuerungswirkung (direkt/indirekt), der Rolle 6ffentlicher Finan-
zen oder dem Grad der Verhaltensbestimmung (u. a. Braun/Giraud 2009: 162; Eising/Lenschow 2007:
332; Janicke et al. 2003: 100; Selle 2005: 310f,; Koch 2002: 99). Die Differenzierung und Gliederung der
Instrumente unterscheidet sich dabei je nach Politikfeld und disziplindren Zugang erheblich (Braun/
Giraud 2009: 159).

In der rdumlichen Planung wird zwischen formellen und informellen Instrumenten unterschieden (z.
B. Priebs 1998: 206, Danielzyk 2005: 466). Zum formellen bzw. regulativen Instrumentenstrang der re-
gionalen Raumordnung zahlen die hoheitlich-rechtlichen Instrumente der koordinierenden und inte-
grierenden rdumlichen Gesamtplanung. Dazu gehdren rechtlich geregelte Ziele, Verfahren und Fest-
setzungen, die auf Gesetzen und Plédnen basieren. Gesetze und Verordnungen legen die Aufgaben,
Themen, Verfahrensschritte und die zu beteiligenden Akteure fest. Zudem zahlt die durch das Raum-
ordnungsgesetz (ROG) geregelte Offentlichkeitsbeteiligung in formellen Planverfahren zur Gruppe der
formellen Instrumente (z. B. Danielzyk 2005: 466; Priebs 1998: 206; Sinning 2003b: 47; Selle 2000: 98).

Zu den informellen Instrumenten zdhlen dagegen all die Verfahren, Methoden und Ansétze, deren
Verbindlichkeit und Umsetzung nicht durch rechtliche Regulierung erreicht wird, sondern durch
Selbstbindung der Beteiligten. Wichtige informelle Instrumente sind Entwicklungskonzepte, Netzwer-
ke, Moderation und Mediation sowie Prognosen und Szenarien (Danielzyk/Knieling 2011: 475f). Sie er-
maoglichen die unmittelbare Einbindung der fir die Umsetzung relevanten Akteure aus Wirtschaft und
Zivilgesellschaft (Danielzyk 2005: 466). Die Ergebnisse dieses Planungsprozesses sind nicht verbindlich.
Im Gegensatz zur formellen Planung beruht die Umsetzung nicht auf planungsrechtlicher Regulierung,
sondern auf der Selbstbindung der Beteiligten. Der Zweck des auch als kommunikative Instrumente
bezeichneten Typs besteht in der Verstandigung und Vermittlung. Vertreter einer kommunikativen
Planung unterscheiden zwischen Information, Beteiligung und Kooperation (Selle 2000: 98; Sinning
2003a: 56).

Eine weitere Instrumentengruppe neben den formellen und informellen Regelungsformen sind die
dkonomischen Instrumente, die auch als anreizorientierte oder marktwirtschaftliche Instrumente be-
zeichnet werden. Charakteristisch fUr ihre Wirkungsweise ist die Verhaltensdeterminierung Gber An-
reize finanzieller Art (Braun/Giraud 2009: 165f; Eising/Lenschow: 332). Okonomische Instrumente um-
fassen neben Abgaben, Subventionen und Zertifikaten die Schaffung von Markten, handelbaren Nut-
zungsrechten sowie Ricknahme- und Pfandpflichten (Soltwedel 2005: 627; Braun/Giraud 2009: 178;
Michaelis 1996: 26). Die Diskussion um ‘new’ environmental policy instruments (NEPIs) fokussiert auf
Finanzhilfen und Marktteilnahmen, die sie in marktbasierte Instrumente (z. B. Okosteuern und handel-
bare Rechte), freiwillige Vereinbarungen und Informationsinstrumente (z. B. Oko-Audit) und Manage-
mentsysteme (EMAS) unterteilt (Jordan et al. 2007: 283ff.).

Die Politikwissenschaft unterscheidet nach dem Grad der staatlichen Verhaltensdeterminierung zwi-
schen den Polen des Zwanges und der Freiwilligkeit in ordnungsrechtliche, planerische und 6kono-
mische sowie Instrumente der Kooperation und Information (Janicke et al. 2003: 101). Im Zusammen-
hang mit dem Management des Wachstums von Stadten, der Vermeidung von Zersiedelung und dem
Schutz von Freiflachen wahlen Bengston et al. (2004: 374) eine dreistufige Einteilung von Instrumenten
in offentlichen Besitz und 6ffentliches Management, Regulation und Anreize. Darlber wird auf einen
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vierten Typ, die Informationsinstrumente verwiesen (Bengston et al. 2004: 374). Diese finden sich auch
bei Sinning (2003b: 46f.) im Hinblick auf eine wirkungsvolle Freiraumpolitik. Dabei wird die Bedeutung
eines strategischen Instrumenten-Mix betont, in dem sich verschiedene Instrumente erganzen. Neben
die regulativen Instrumente, Finanzhilfen, Marktteilnahmen und kommunikative Instrumente treten
hier Instrumente der Organisationsentwicklung (Sinning 2003b: 5). Damit sind Instrumente gemeint,
mit denen die prozeduralen und organisatorischen Voraussetzungen in und zwischen Organisationen
fur eine wirkungsvolle Freiraumpolitik geschaffen werden (Sinning 2003b: 54). Dieser Instrumententyp
beinhaltet sowohl informelle als auch formelle Elemente, wird aber aufgrund der Bedeutung von Or-
ganisationsformen, wie z. B. Zweckverbande, Stadt- Umland-Verbande oder Regionalkonferenzen, bei
der Bearbeitung von Fragestellungen der regionalen Raumordnung und -entwicklung besonders her-
vorgehoben (Blatter 2005: 123). Selle (2005: 310) orientiert sich ebenfalls an diesen Instrumentenstran-
gen, bildet dann aber sechs Instrumentengruppen entsprechend ihrer Wirkungsweise auf den Raum:
Zu den indirekt wirkenden Instrumenten zahlen danach regulative (Bau-, Planung-, Naturschutz-, Um-
weltrecht etc.), kommunikative, d. h. auf Uberzeugung und Verstandigung zielende Instrumente, und
finanzielle Steuerungsformen (6ffentliche Férderung, finanzielle Unterstiitzung). Direkt wirkende In-
strumente umfassen Marktteilnahme (z. B. Zwischenerwerb von Grundstiicken) und die Entwicklung
von Standorten durch offentliche Investitionen. Darliber hinaus beschreibt er Prozessmanagement,
Forderung von Meinungsbildung und Koordination sowie Gestaltung von Kooperationen oder Orga-
nisationsentwicklung als Instrumente mit strukturierender Wirkung (Selle 2005: 310).

In der deutschsprachigen Literatur findet sich bisher keine Unterteilung von Instrumenten der Raum-
ordnung und -entwicklung mit Bezug zur Klimaanpassung. Eine spezifische Systematisierung, die auf
dem britischen Planungssystem basiert, unterteilt in ,strategies and plans, regulatory measures, resour-
ce mobilisation, and consultation and collaborative practice.” (Davoudi 2009: 14). Die Systematisierung
[asst sich auf die bisherigen Gliederungsansatze zurlickfUhren. Demnach kénnen ,strategies and plans”
und ,regulatory measures” zu den formellen Instrumenten zusammengefasst werden. Die 6konomi-
schen Instrumente entsprechen der Kategorie ,resource mobilisation”. ,Consultation and collaborative
practice” entspricht den informellen Instrumenten.

Fir die Klimaanpassung in der regionalen Raumordnung und -entwicklung wird im Weiteren die fol-
genden Unterteilung gewahlt:

- Formelle Instrumente (z. B. Festlegungen in Planen und fur Verfahren),

- Okonomische Instrumente (z. B. Steuern, Gebuihren, Abgaben, Management-Systeme und Labels),
+ Informelle Instrumente (Information, Beteiligung und Kooperation) und

- Instrumente der Organisationsentwicklung.

Die Typen der formellen, 6konomischen und informellen Instrumente werden in dieser Systematisie-
rung um organisationale Instrumente erganzt. Dieser Typ liegt quer zu den Ubrigen und kann sowohl
formal-rechtlich geregelte Organisationsformen beinhalten als auch unverbindlichere Formen der Zu-
sammenarbeit von Akteuren. Die vier Instrumententypen dienen im Folgenden als Orientierung fir die
Diskussion der Instrumente der regionalen Raumordnung und -entwicklung mit Bezug zur Klimaan-
passung.
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4. Instrumente der regionalen Raumordnung und Rau-
mentwicklung

Aufbauend auf der im vorangegangenen Kapitel entwickelten Systematisierung von Instrumenten zur
Klimaanpassung wird im Folgenden der Stand der Diskussion um Instrumente der regionalen Raum-
ordnung und -entwicklung zur Klimaanpassung wiedergegeben. Dazu widmet sich das Kapitel zu-
ndchst den formellen Instrumenten, wobei zwischen Festlegungen in Regionalpldnen und verfahrens-
bezogenen Instrumenten, wie der Strategischen Umweltprifung, unterschieden wird. Der folgende
Abschnitt zu den 6konomischen Instrumenten geht zunéchst auf direkt von Regionen einsetzbare In-
strumente ein. Darlber hinaus werden verschiedene Madglichkeiten diskutiert, wie regionalplanerische
Festlegungen mit ©konomischen Instrumenten verknipft werden kénnen. Die Struktur des Abschnitts
zu den informellen Instrumenten orientiert sich an der Untergliederung der Instrumente in Informati-
on, Beteiligung und Kooperation. Abschlielend werden organisationale Instrumente behandelt.

4.1 Formelle Instrumente

Festlegungen in Regionalplanen

Der folgende Abschnitt befasst sich einleitend mit den unterschiedlichen Regelungsmaéglichkeiten in
Regionalplanen und unterscheidet darauf aufbauend zwischen Festlegungen fir den Freiraum, den
Siedlungsbestand und Infrastrukturen. Zu differenzieren ist zwischen Zielen und Grundsatzen der
Raumordnung und Landesplanung und deren Konkretisierung durch die Festlegung von Vorrang-
und Vorbehaltsgebieten, die sich hinsichtlich ihrer Bindungswirkungen fur die nachfolgenden Pla-
nungen unterscheiden. Vorranggebiete sind ,fUr eine bestimmte raumbedeutsame Funktion vorge-
sehen” (Scholich 2005: 1262) und schlieBen damit andere nicht vertragliche raumbedeutsame Nut-
zungen aus. Somit entsprechen Vorranggebiete Zielen der Raumordnung. In Vorbehaltsgebieten ,soll
einer bestimmten raumbedeutsamen Funktion oder Nutzung bei der Abwadgung der konkurrierenden
raumbedeutsamen Nutzungen besonderes Gewicht beigemessen werden” (Scholich 2005: 1262). Ana-
log zu den Grundsdtzen sind Vorbehaltsgebiete auch der Abwagung in der gemeindlichen Bauleitpla-
nung zuganglich.

Festlegungen zum Freiraumschutz

Die Instrumente des Freiraumschutzes und der Freiraumentwicklung kédnnen in mono- und multifunk-
tionale Festlegungen unterschieden werden. Erstere sind eindeutig auf eine zu schiitzende Funktion
ausgerichtet. Multifunktionale Festlegungen zielen nicht auf einen bestimmten Schutzgegenstand,
sondern beziehen sich auf unterschiedliche Funktionen, um der Inanspruchnahme des Freiraums durch
bauliche Nutzungen entgegenzuwirken. Beispiele flr multifunktionale Festlegungen sind regionale
GrinzUuge, die zusammenhdngende Freirdume vor weiterer Besiedlung schitzen, und Grinzasuren,
die das Zusammenwachsen von Siedlungen verhindern bzw. die Ausdehnung des Siedlungsraumes in
eine bestimmte Richtung begrenzen (Einig/Domhardt 2006: 4f). Grinztige und Grinzdsuren kdnnen
sowohl flachenhaft als auch symbolhaft dargestellt werden, wobei aufgrund der fehlenden Flachen-
schérfe von Symbolen solche Darstellungen raumlich unkonkret bleiben (Einig/Dora 2009: 106ff.).

Fir die Klimaanpassung sind Freiraumschutz und -entwicklung von besonderer Bedeutung, da Freirdu-
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me fur die Klimaanpassung wichtige Funktionen Ubernehmen kénnen (Fleischhauer/Bornefeld 2006é:
167; Schlipf et al. 2008: 79; ARL 2009: 6):

Sicherstellen der Frisch- und Kaltluftzufuhr in verdichteten Stadtraumen,
Hochwasserschutz,

Grundwasserschutz,

Ermoglichen von Artenwanderung und

Reaktionsmalinahmen nach Extremereignissen (Rettungsschneisen, Sammelpunkte).

Durch das Sicherstellen der Frisch- und Kaltluftzufuhr in die verdichteten Stadtraume konnen die Ef-
fekte der urbanen Warmeinseln in den Stadten eingeddmmt werden. Die entsprechenden Freifldchen
kénnen durch das Festlegen von regionalen Griinziigen und Griinzasuren gesichert werden (Dil-
ler/Hebecker 2008: 67). Neben multifunktionalen Gebietskategorien fur den Freiraumschutz kdnnen
auch monofunktionale Festlegungen Bereiche fir Kaltluftentstehung und Abflussbahnen fur Frischluft
schiitzen. Solchen Bereichen fir besondere Klimafunktionen ,wird eine wichtige Ausgleichsfunktion fur
thermisch belastete Rdume zugeschrieben” (Selle 2009: 60f.). Da Waldern eine besondere Bedeutung
fur die Kaltluftentstehung zukommt, werden bereits Vorranggebiete Waldmehrung bzw. Vorrangge-
biete fUr die Forstwirtschaft ausgewiesen (Franck/Peithmann 2010: 27).

Beim vorbeugenden Hochwasserschutz an Binnengewdssern kommt der Regionalplanung eine hohe
Bedeutung zu. Das Raumordnungsgesetz verpflichtet die Regionalplanung Gber die Ubernahme be-
reits fachrechtlich geregelter Schutzbereiche hinaus, Vorbehaltsgebiete mit Grundsatzcharakter aus-
zuweisen (Diller/Hebecker 2008: 68). Durch Vorrang- oder Vorbehaltsgebiete gesicherte Uberflutungs-
polder sind Freirdume zum Entlasten von Gebieten mit einem hohen Schadenspotenzial, die im Kata-
strophenfall Gberflutet werden kénnen (Einig/Dora 2009: 114). Uber die fachplanerisch festgesetzten
Uberschwemmungsbereiche hinaus kann die Regionalplanung riickgewinnbare Uberschwemmungs-
bereiche als Vorranggebiete festsetzen (ARL 2010: 23). Vorrang- und Vorbehaltsgebiete mit dem Ziel
des Hochwasserschutzes kénnen auch bei extremen Hochwassereignissen durch Uberschwemmung
gefahrdete Bereiche vor Bebauung schitzen (Ernstberger/Schéner 2009: 19ff).

Den mit der jahreszeitlichen Verschiebung der Niederschldage verbundenen Veranderungen im Was-
serhaushalt kann die Regionalplanung langfristig durch freiraumschitzende Festlegungen begegnen.
Fdr den Schutz von Grundwasser und das Sichern von Gebieten zur Trinkwassergewinnung kdnnen im
Regionalplan Vorrang- und Vorbehaltsgebiete ausgewiesen werden (Einig/Dora 2009: 112).

Eine naturschutzrelevante Folge des Klimawandels ist die verdnderte Verbreitung von Arten und die
Zusammensetzung von Lebensgemeinschaften (Heiland/Kowarik 2008: 416). Daraus kénnen Liicken
im Biotopverbundsystem resultieren. Um den Naturschutz zu unterstitzen, der nur bei einer aktuell
bestehenden Schutzwirdigkeit tatig werden kann, sollte die Regionalplanung frihzeitig Puffer- und
Reserveflachen in den Regionalplanen sichern (ARL 2009: 6).

Festlegungen zur Siedlungsentwicklung

Uber den Freiraumschutz hinaus kénnen regionalplanerische Festlegungen zur Klimaanpassung auch
explizit die Siedlungsentwicklung thematisieren. Zu unterscheiden ist dabei zwischen dem Uberla-
gern bestehender Siedlungsflichen mit Vorbehaltsgebieten fir besondere Klimafunktionen, dem
Einschranken baulicher Nutzungen in Gberschwemmungsgefahrdeten Bereichen und dem Verlagern
von Siedlungen. Das Uberlagern von bestehenden Siedlungs-, Industrie- und Gewerbegebieten mit
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Vorbehaltsgebieten fir besondere Klimafunktionen, wie es in den Entwdirfen der hessischen Regional-
plane praktiziert wird, kann die Funktionsfahigkeit und Durchgangigkeit bestehender Luftleitbahnen
verbessern. Das Uberlagern von geplanten Siedlungsgebieten mit Vorbehaltsgebieten fiir besondere
Klimafunktionen gibt der Bauleitplanung Handlungsanweisungen, denen sie durch ,Festsetzen von
MalSnahmen zur Sicherung des Kalt- und Frischluftabflusses, der Durchltftung [...] und durch das Er-
halten von ausreichenden Freirdumen zwischen zu bebauenden Flachen” (Selle 2009: 63) Rechnung
tragen kann.

Im Gegensatz zu den wasserwirtschaftlichen Gebietsausweisungen kann die Regionalplanung bau-
liche Nutzungen in Uberschwemmungsgefdhrdeten Bereichen hinter Schutzeinrichtungen und in
Flutungspoldern eingeschranken (Diller/Hebecker 2008: 68). Erst regionalplanerische Festlegungen
bieten die Mdglichkeit, das weitere Schadenspotenzial in bestehenden Siedlungsbereichen im Fal-
le des Ausfalls der Schutzeinrichtungen zu begrenzen (Einig/Dora 2009: 113). Vorrang- und Vorbe-
haltsgebiete in Regionalpldnen kdnnen fiir das Kennzeichnen von durch Naturereignisse gefahrdeten
Siedlungsbereichen genutzt werden, z. B. durch Festsetzen von nicht fachrechtlich gesicherten Uber-
schwemmungsbereichen im Bestand. Gleiches gilt fir zukiinftige Uberschwemmungsgebiete, d. h.
durch zeitlich begrenzte Eingriffe des Menschen absehbar hochwassergeféhrdete Gebiete. (ARL 2010:
23f, Ernstberger/Schoner 2009: 19ff.).

Fir die Ebene der kommunalen Bauleitplanung wird das baurechtliche Sichern von Verlagerungs-
flachen fur Siedlungen, deren Wiederaufbau nach Extremereignissen, z. B. Sturmfluten an der Kuste,
unwirtschaftlich ist, vorgeschlagen. Da das praventive Verlagern von Nutzungen, wie Wohngebieten,
nicht realistisch erscheint, sollte mit Hilfe eines Baurechts auf Zeit (§9 Abs. 2 Nr. 2 BauGB) auf ent-
sprechenden Flachen friihzeitig Baugebiete ausgewiesen werden. Im Fall eines Schadensereignisses
konnte dann die bestehende Nutzung durch die zu verlagernde Nutzung, z.B. Wohnen, ersetzt werden
(Greiving et al. 2009: 29f.). Der Regionalplan msste die entsprechenden Flachen als Vorranggebiete
fur Siedlungsentwicklung festlegen. Diskutiert wird in dem Zusammenhang bereits die Ubertragung
der aus dem Baurecht bekannten Kategorie Zwischennutzung auf die regionale Ebene. Zwischennut-
zungen sind dabei solche Nutzungen, ,die nur flr einen bestimmten Zeitraum oder bis zum Eintritt
bestimmter Umstande zul3ssig sind” (Ritter 2007: 536).

Verfahrensbezogene Instrumente

Bei den verfahrensbezogenen Instrumenten fur die Klimaanpassung kann zwischen Prifverfahren bei
der Aufstellung von Pldnen, der Ergdnzung der laufenden Raumbeobachtung durch ein klimabezoge-
nes Monitoring, dem umsetzungsorientierten Raumordnungsverfahren sowie der Beteiligung an for-
mellen Fachplanungsverfahren und an der Bauleitplanung unterschieden werden. Die bei der Aufstel-
lung von Regionalplanen durchzufihrende Strategische Umweltpriifung (SUP) kann daftr genutzt
werden, dass das Klima als eines von mehreren Schutzgltern nach § 2 Abs. 1 des Gesetzes Uber die
Umweltvertraglichkeitsprifung (UVPG) bertcksichtigt wird (Rannow/Finke 2008: 55). Auch auf europa-
ischer Ebene wird der SUP eine hohe Bedeutung bei der Klimaanpassung beigemessen (Wilson/Piper
2010: 144). Das Ziel der SUP besteht gegenwartig darin, die mit der Verwirklichung von Vorhaben ein-
hergehenden Umweltauswirkungen zu vermeiden. Dazu Gbernimmt das Prifverfahren verschiedene
Funktionen, die sich gegenseitig bedingen (Jacoby 2000: 54ff.):

Informationsermittlung
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Umweltsensibilisierung
Planungsoptimierung
Entscheidungsunterstitzung und
Entscheidungsbeeinflussung

Die SUP kann auch fiir die Bewertung der regionalen Verwundbarkeit gegeniiber dem zukinftig veran-
derten Klima genutzt werden (Fleischhauer et al. 2009b: 29) und dazu beitragen, die Risiken des Klima-
wandels in Regionen zu verringern (Fleischhauer/Bornefeld 2006: 169). Ansatzpunkte fur die Prifung
von Planungen im Hinblick auf magliche Beeintrachtigungen  bieten die Schutzgtter Klima, Mensch
sowie Kultur- und Sachguter (Fleischhauer et al. 2009b: 29).

Im Zusammenhang mit der Diskussion um die Erweiterung der SUP um Aspekte der Klimaanpassung
wird das Climate Proofing als ein neues Instrument diskutiert (Birkmann/Fleischhauer 2009: 118). Un-
ter dem Begriff werden Methoden, Instrumente und Verfahren zusammengefasst, ,die absichern, dass
Plane, Programme und Strategien sowie damit verbundene Investitionen gegendber den aktuellen
und zukUnftigen Auswirkungen des Klimawandels resilient und anpassungsféhig gemacht werden”
(Birkmann/Fleischhauer 2009: 118). Die niederlandische Diskussion stellt den Fortbestand bestehender
Systeme unter gednderten klimatischen Verhaltnissen stéarker heraus: ,The objective of climate proof-
ing is to establish ecological, technical, economic and social systems that have the capacity to maintain
functioning in a normal way in the face of substantial climate changes” (de Vries/Wolsink 2009: 195).
Im Gegensatz zur SUP, welche die Auswirkungen eines Projektes oder Plans auf die Umwelt priift, un-
tersucht das Climate Proofing die Wirkungen veranderter Umweltbdingungen, d.h. dem gednderten
Klima, auf Projektalternativen und Planungen.

Fir die Integration des ,Climate Proofing” in die rdumliche Planung besteht noch weiterer Forschungs-
bedarf. Um das Instrument weiterzuentwickeln, sind regions- und planungsgegenstandsspezifische
Checklisten, Indikatoren und Prifmethoden zu entwickeln, die regionstbergreifend systematisiert wer-
den sollten (Birkmann/Fleischhauer 2009: 118 ff.).

Ein spezielles raumordnerisches Prufverfahren, das flr den Umgang mit der steigenden Hochwasser-
gefahr entwickelt wurde, ist die in den Niederlanden obligatorische Wasserbewertung (Water Assess-
ment Test) (Voogd 2006: 52). Das verfahrensbezogene Instrument basiert auf dem Grundsatz ,Zurick-
halten — Speichern — Entwéssern” mit dem Ziel, die Gefahren von Hochwassern durch das Verlangsa-
men des Abflussss von Niederschlagen in die Flisse zu verringern (de Vries/Wolsink 2009: 198). Das
Bewerten der Auswirkungen eines Plans auf das Wassersystem erfolgt mit Hilfe einer Checkliste (Voogd
2006: 52). Fur den Umgang mit den Untersuchungsergebnissen setzt das Instrument eine Entschei-
dungskaskade bestehend aus ,Vermeiden — Vermindern — Ausgleichen” fest (de Vries/Wolsink 2009:
198). AusgleichsmalSnahmen fir unvermeidbare Eingriffe in das Wassersystem sind Bestandteile des
Raumordnungsplans. Dartber hinaus regelt das Instrument die Zustandigkeiten in dem Prufverfahren
und bestimmt dazu drei Arten von Akteuren: den Verursacher, den Berater und den Gutachter. Sowohl
offentliche als auch private Stellen kbnnen Verursacher von Landnutzungsveranderungen sein, die fur
die Wasserbewertung zusténdig sind. Beratend ist dabei die jeweils zustandige Wasserbehdrde hinzu-
zuziehen. Der Gutachter ist die fur die Plangenehmigung zustandige Behérde (Voogd 2006: 52).

Da die Projektionen Uber die klimatischen Verdnderungen mit Unsicherheiten behaftet sind, sollten die
regional spezifischen Folgen des Klimawandels beobachtet sowie der Erfolg von Anpassungsmalinah-
men evaluiert und diese gegebenenfalls angepasst werden. Dazu ist ein kontinuierliches Monitoring
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erforderlich (Overbeck et al. 2008: 374; Knieling et al. 2011: 255; Quay 2010: 499). Gemeint ist damit
das systematische Sammeln und Bereitstellen von Informationen im Sinne einer langfristigen Beob-
achtung mit Hilfe eines Indikatorensets (ARL 2010: 38). Ein solches regionales Monitoring kann den
Akteuren vor Ort darlber hinaus Informationen Gber die erfolgten klimatischen Verdnderungen zur
Verfligung stellen (Quay 2010: 507).

Werden neue Ziele und Grundsatze zur Klimaanpassung in den Regionalplan aufgenommen, erfordert
das auch einen veranderten Priifrahmen flr die Raumvertraglichkeit von raumbedeutsamen Einzel-
vorhaben im Rahmen des Raumordnungsverfahrens (Diller/Hebecker 2008: 65). Ein Vorhaben kann
dann negativ beurteilt werden, wenn es beispielsweise die Klimaanfalligkeit der Gesellschaft durch
die Lage in einem besonders durch Klimafolgen gefahrdeten Gebiet erhdht. Dartber hinaus kénnen
zur Klimaanpassung neue raumbedeutsame Vorhaben, z. B. groSe Hochwasserschutzanlagen, in Erwa-
gung gezogen werden, die in die Liste raumordnungsverfahrenspflichtiger Vorhaben aufzunehmen
waren (Fleischhauer et al. 2009b: 28f.).

Uber die Integration der Klimaanpassung in die eigenen regionalplanerischen Verfahren hinaus kann
die Regionalplanung als Trager offentlicher Belange auch Aspekte der Klimaanpassung in formelle
Fachplanungsverfahren und in die Bauleitplanung einbringen (Diller/Hebecker 2008: 65).

4.2 Okonomische Instrumente

Im Zusammenhang mit der Klimaanpassung in der regionalen Raumordnung und -entwicklung wird
neben neuen Subventionsansatzen die Verknipfung regionalplanerischer Aussagen mit Versiche-
rungspflichten und sektoraler Férderung diskutiert. Ergebnisorientierte Zielvereinbarungen sind
ein 6konomisches Instrument, das die Flexibilitat von Planungsentscheidungen erhoht. Der neue Sub-
ventionsansatz halt in Form von Zielvorgaben ein anzustrebendes Ergebnis fest (ARL 2010: 34f.). Von
Vereinbarungen zwischen der Regionalplanung und einer Koommune bis zu Vereinbarungen zwischen
Wasserwirtschaft, Regionalplanung und einer oder mehrerer Kommunen sind vielfaltige Einsatzmog-
lichkeiten denkbar (Overbeck et al. 2008: 376). Rechtlich abgesichert werden kénnen ergebnisorientier-
te Zielvereinbarungen mit raumordnerischen Vertrdgen (Knieling et al. 2011: 255). Da mit dem neuen,
vielfaltig anwendbaren Subventionsansatz nur Ziele festgelegt werden und nicht der Weg dahin, er-
hoéhen ergebnisorientierte Zielvorgaben den Handlungsspielraum der regionalen und lokalen Akteure
sowohl auf der Ebene ihrer Strategien als auch auf der Ebene der konkreten MalSnahmen. Das Instru-
ment steigert die Kreativitdt der Geférderten, da sie unterschiedliche Adaptionsansatze im Hinblick
auf Effektivitat, Effizienz und Akzeptanz prift. Der Einsatz von ergebnisorientierten Zielvorgaben in der
Regionalplanung zur Klimaanpassung setzt Kenntnisse Uber die Vulnerabilitdten und die Festlegung
von Schutzzielen voraus. Darauf aufbauend sollen die beteiligten Akteure Grundsatzvereinbarungen
treffen, in denen sie Mitwirkungspflichten und Aufgabenverteilungen fixieren. Daran schlielen die
konkreteren Zielvereinbarungen Uber Wirkungs-, Vertrags- und Qualittsziele an. Ein laufendes Pro-
grammcontrolling, das mit Hilfe von Indikatoren die Effektivitat der Malinahmen misst, stellt die Voll-
zugskontrolle der Mal3nahmen sicher (ARL 2010: 34f).

Weitere im Zusammenhang mit der regionalen Ebene diskutierte dkonomische Instrumente beruhen
auf den im Regionalplan dargestellten gefahrdeten Gebieten. Flr den Bereich Hochwasserschutz wird
angeregt, dass sie als Entscheidungsgrundlage fur die Versicherungspflicht herangezogen werden
sollten. Damit kénnen Anreize zur privaten Vorsorge gegen Hochwassergefahren geschaffen werden.
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So wird sichergestellt, dass die Kosten von bewusst in Kauf genommenen Risiken nicht vom Staat bzw.
der Gesellschaft getragen werden. Ebenso ist eine Feinsteuerung von sektoralen Forderpolitiken
Uber das Ausweisen von Gebieten mit einer besonders hohen Anpassungsnotwendigkeit im Regional-
plan vorstellbar. Ein solches Vorgehen erhéht die Umsetzungschancen von Anpassungsmafinahmen
durch die Einbindung in sektorale Férderpolitiken und schafft somit finanzielle Anreize fir deren Um-
setzung (Overbeck et al. 2008: 372f.).

Sowohl die Verknlpfung der Versicherungspflicht als auch die Kombination sektoraler Férderpolitiken
mit regionalplanerischen Gebietsausweisungen wurde bisher wenig bearbeitet, so dass hier weiterer
Forschungsbedarf besteht. Prifenswert ist darliber hinaus, inwieweit revolvierende Fonds von der re-
gionalen Raumordnung und -entwicklung fur die Klimaanpassung genutzt werden kdnnten. Revolvie-
rende Fonds stellen Subventionen in Form von Darlehen zur Verfligung, die in das Fondsvermdgen
zurtckflie3en (LeBmann/Schirwitz 2008: 11). Damit werden langfristige Anreize fur die Klimaanpassung
geschaffen, da der Regionalplanung und -entwicklung damit dauerhafte Foérdermaoglichkeiten fir die
Klimaanpassung gegeben werden. Ebenfalls im Kontext der Klimaanpassung kaum diskutiert wird die
EinfluBnahme auf den Bodenmarkt. Moglichkeiten zur Sicherung von Freiflachen hat der Trager der
Regionalplanung im Ruhrgebiet, der Regionalverband Ruhr, durch seine umfangreichen verbandsei-
genen Freiflachen.

4.3 Informelle Instrumente

Mit Hilfe von informellen Instrumenten sollen Verfahren und Ergebnisse situationsgerecht gestaltet
werden, ohne dabei rechtliche Vorgaben beachten zu missen. Umsetzungsrelevante Akteure kdnnen
dabei bereits friihzeitig in partizipative Prozesse einbezogen werden (Danielzyk 2005: 466). Die Vorteile
solcher partizipativen Prozesse sind:

Gewinnen von zusétzlichen Informationen,

Frihzeitiges Identifizieren/Vermeiden von Konflikten und damit Beschleunigen der Abstimmung,
Aktivieren und Mobilisieren der Akteure sowie

Legitimieren von Planungen (Bischoff et al. 2007: 211f.).

Im Kontext der Diskussion um Klimaanpassung wird das Abbauen von Misstrauen seitens der Betrof-
fenen und damit eine erhdhte Akzeptanz der getroffenen Malinahmen herausgestellt, da durch ein
intensives Einbeziehen in Entscheidungsprozesse Entscheidungen transparent werden (Fleischhauer
et al. 2009a: 23ff).

Die Information der Offentlichkeit und Fachplanung iber raumrelevante Risiken ist eine wichtige Auf-
gabe der Raumplanung (Overbeck et al. 2008: 369). Auch sie kann dazu Gefahren- und Risikokarten
(Wanczura 2006: 177) bzw. Vulnerabilitatskarten (Overbeck et al. 2008: 369) erstellen, in denen sie
raumrelevante Risiken bewertet (Wanczura 2006: 177). Indem sie alle ein Gebiet betreffenden Gefahren
darstellen, zeigen solche Karten Anpassungsnotwendigkeiten fir neue und bestehende Nutzungen
auf (Roggema 2009: 64) und unterstitzen damit regionalplanerische Restriktionen fur Flachennutzun-
gen (Schmidt-Thomé 2006: 24). Eingebettet werden kdnnen sie in den Regionalplan als erganzende
Klimakarten (Schlipf et al. 2008: 79). Da sie eine rein informatorische Funktion haben, sind sie keine
Festlegungen im Sinne von Grundsatzen und Zielen der Raumordnung.

Bereits die Bewertung der Konflikte kann in einem kooperativen Verfahren erfolgen. Dazu schlagt
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Susskind (2010: 228f.) ein von einem professionellen Moderator begleitetes Verfahren vor. Am Anfang
einer kooperativen Konfliktbewertung stehen personliche Interviews mit den verschiedenen regiona-
len Akteuren, um die nach ihrer Meinung relevanten Risiken des Klimawandels sowie fiir die Klimaan-
passung relevante Akteure zu identifizieren. Auf der Grundlage der Interviews erstellt der Moderator
eine Liste der an der Konfliktbewertung zu beteiligenden Akteursgruppen, eine Arbeits- und Zeitpla-
nung, Grundregeln fUr die Zusammenarbeit sowie einen Budget- und Personalplan.

Aus der Vielzahl kooperativer Beteiligungsformen eignen sich fur die anschlielende Zielfindung auf
der regionalen Ebene insbesondere Szenarioprozesse fir die Klimaanpassung. Die Starke des Instru-
ments liegt dabei im Umgang mit abstrakten, in der Zukunft liegenden Problemzusammenhéngen
(Fleischhauer et al. 2009a: 23ff.). Mit Hilfe von Szenarien kdnnen alternative Zukinfte entworfen wer-
den (Overbeck et al. 2008: 376). Wilson (2009: 226) definiert Szenarien als kohadrente, konsistente und
plausible Beschreibungen der Zukunft, mit dem Zweck zukinftige Trends, Entscheidungen oder Kon-
sequenzen vorzubereiten. Sie ermdglichen das Einbeziehen unvorhersehbarer Ereignisse (Wilson 2009:
232). Im Hinblick auf die Anpassung an den Klimawandel eignen sie sich dafur, frei von alltédglichen
Zwangen die Bandbreite moglicher Verdnderungen zu erkunden und dabei auch Tabuthemen, wie
z. B. extreme Sturmflut- und Trockenheitsszenarios, anzusprechen (Fleischhauer et al. 2009b: 31). Sie
leisten einen Beitrag zur Flexibilisierung der Planung, indem sie alternative Zukinfte entwickeln und
davon ausgehend notwendige Entscheidungen identifizieren (Overbeck et al. 2008: 376f.). Dartber
hinaus konnen die unterschiedlichen Szenarien auch fur die Bewertung von Pldnen und Entscheidun-
gen dienen (Susskind 2010: 227f)).

Aufbauend auf den Szenarien kann in einem anschlieBenden Leitbildprozess ein winschenswertes
Bild der Zukunft formuliert werden (Fleischhauer et al. 2009b: 31). Solchen rdumlichen Leitbildern misst
die deutsche Anpassungsstrategie eine hohe Bedeutung fur die Entwicklung anpassungsfahiger und
resilienter Raumstrukturen bei (Bundesregierung 2008: 42). Fir die Integration des Aspektes der Adap-
tion an die Folgen des Klimawandels in die Leitbilder der regionalen Raumordnung und -entwicklung
sollten folgende Aspekte bericksichtigt werden:

Vorsorgeaspekte, wie z. B. Schutz von Ressourcen wie Wasser und Boden und vorbeugender Hoch-
wasserschutz,

No-regret-Strategie, d. h. das Vermeiden von negativen Auswirkungen von Entwicklungen auch bei
anders als erwartet ablaufenden Entwicklungen,

Ermoglichen eines flexiblen Nachsteuerns aufgrund der Unsicherheiten des klimatischen Wandels
(ARL 2010: 19).

Fir das Erstellen von auf den Leitbildern aufbauenden regionalen Adaptionsstrategien eignen sich
neben Regionalen Entwicklungskonzepten aufgrund der starken Betroffenheit von Land- und
Forstwirtschaft auch Integrierte landliche Entwicklungskonzepte. Solche umsetzungsorientierten
Instrumente kdnnen Chancen fir die Regionen aus dem veranderten Klima aufzeigen (Fleischhauer et
al. 2009b: 30), neue planerische Anforderungen in die Region tragen, die Meinungsbildung unterstit-
zen und als Grundlage fUr Regionalplane dienen (Knieling et al. 2011: 248).

Ein Instrument, mit der die regionale Raumentwicklung in einem kooperativen Verfahren innovati-
ve Losungsansadtze zur Klimaanpassung initiieren kann, sind Wettbewerbe (Buchholz/Riechel 2009:
147ff.). Damit greift die Klimaanpassungsdiskussion auf das in der ,Regional Governance”-Debatte be-
reits seit langerem diskutierte Instrument des Policy-Wettbewerbs zurlick. Das Ziel dieses Instruments
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ist es, die Kooperation von Akteuren anzuregen, um die Qualitdt der regionalen Politik und die Stan-
dards der Aufgabenerfiillung zu erhohen. Fir die angesprochenen Akteure sind der Imagegewinn und
die durch den Leistungsvergleich gewonnene Bestatigung durch Experten Anreize flr die Teilnahme.
Policy-Wettbewerben werden vielfaltige Wirkungen zugerechnet, die auch die Klimaanpassung auf der
regionalen Ebene beférdern:

« Induzieren und Verbreiten von Innovation,
- Erreichen einer hohen Qualitét von Problemldsungen,

- FErarbeiten eines besonderen regionalen Profils, Identifizieren von Starken und Schwéachen und das
Konzentrieren der Politik auf endogene Potentiale

- Aufbrechen bestehender Netzwerke und Integrieren neuer Akteure

-+ Schaffen von variablen Geometrien, die auf angesprochene Wettbewerbsthemen ausgerichtet
sind.

Allerdings bergen zu bestimmten regionalen Herausforderungen ausgerufene Policy-Wettbewerbe
das Risiko, dass mit ihnen Querschnittsaspekte vernachlassigt werden (Benz 2004: 1271f.).

4.4 Organisationale Instrumente

Fir das Erstellen und Umsetzen von informellen Konzepten zur Klimaanpassung bedarf es einer umset-
zungsorientierten regionalen Raumordnung und -entwicklung. Das Regionalmanagement, d. h. ,ein
auf der regionalen Ebene ansetzendes, informelles Handlungskonzept prozeduraler Diskurssteuerung,
um Hemmnisse der Regionalentwicklung abzubauen und Entwicklungsoptionen durch kollektiv ge-
tragene Planungs- und Umsetzungsbemihungen zu eréffnen” (Lob 2005: 942) wird fir diese Aufgabe
als geeignet angesehen. Es zeichnet sich durch seine schnelle Reaktionsmaglichkeit sowie eine hand-
lungs- und umsetzungsorientierte Arbeitsweise aus. Das verstdrkte Einbeziehen der Adressaten der
Planung und insbesondere Privater ermdéglicht, ,gemeinsame Leitbilder und Zielvereinbarungen [...]
im Konsens zu definieren oder [...] einen Kommunikationsprozess unter Einbeziehung der relevanten
Akteure auf regionaler Ebene zu initiieren” (Fleischhauer et al. 2009b: 30). Fir die Organisation informel-
ler Klimaanpassungsprozesse sind unterschiedliche Formen vorstellbar, z. B. ein Regionalverband oder
eine Entwicklungsagentur (ARL 2010: 31).

Eine weitere flr die Klimaanpassung nutzbare Organisationsform sind regionale Netzwerke. Mit dem
informellen Ansatz kénnen die unterschiedlichen Betroffenheiten der regionalen Akteure aufgegriffen
und Synergien zwischen ihnen geschaffen werden. Neben der Information Uber die Folgen des Kli-
mawandels und der Bewusstseinsbildung kénnen in Netzwerken Ideen fir die Adaption und mit den
regionalen Akteuren abgestimmte Strategien entwickelt werden (Schlipf et al. 2008: 77ff.). Aufgrund
ihres Charakters als lernendes System kénnen Netzwerke zudem die Flexibilitadt der Planung erhdhen
(ARL 2010: 30).

Ein weiteres von der Regionalplanung nutzbares organisationales Instrument sind interkommunale
Kooperationen. Sie eignen sich insbesondere dann, wenn einzelne Gemeinden mit den neuen Anfor-
derungen der Klimaanpassung GUberfordert sind (Knieling et al. 2011: 351).

Das vorangegangene Kapitel verdeutlicht, dass die wissenschaftliche Diskussion um Instrumente der
regionalen Raumordnung und -entwicklung zur Klimaanpassung weit fortgeschritten ist. Neben dem
Einsatz bestehender Instrumente werden auch verschiedene neue Instrumente diskutiert. Insbesonde-
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re trifft dies auf verfahrensbezogene (Climate Proofing, Monitoring) und auf 6konomische Instrumente
zu. Bei den Festsetzungen in Regionalpldnen, informellen Instrumenten sowie organisationalen Instru-
menten greift die Diskussion vor allem auf das bestehende Instrumentarium zurlck. Allerdings existie-
ren hier, z. B. bei Szenarien, bisher kaum praktische Erfahrungen mit der Anwendung des Instruments
im Kontext der Klimaanpassung. Interessante Ansatze fir die Weiterentwicklung des Instrumentariums
der regionalen Raumordnung und -entwicklung bieten darlber hinaus spezielle Prifverfahren fir in
besonderer Weise vom Klimawandel beeinflusste Sektoren, z. B. die Wasserwirtschaft. Unklar ist bisher
allerdings, inwieweit das bestehende und diskutierte Instrumentarium den in Kapitel zwei herausge-
arbeiteten Herausforderungen des Klimawandels gerecht werden kann. Mit dieser Fragestellung setzt
sich das folgende Kapitel auseinander.

Formelle Instrumente Informelle Instrumente

Festlegungen in Regionalplanen: Information:

Freiraumschutz .

Siedlungsbestand
Infrastrukturen

Zwischennutzung (Verlagerung von Siedlungen)

Verfahrensbezogene Instrumente:

Strategische Umweltpriifung

Climate Proofing

Wasserbewertung

Monitoring

Raumordnungsverfahren

Beteiligung in Fachplanungsverfahren

Beteiligung in der Bauleitplanung

Okonomische Instrumente

Ergebnisorientierte Zielvereinbarungen

Versicherungspflicht in regionalplanerisch aus-
gewiesenen Gebieten

Feinsteuerung sektoraler Forderpolitiken

Gefahrenkarten
Risikokarten
Vulnerabilitatskarten

Ergdnzende Klimakarten

Beteiligung/Kooperation:

Konfliktbewaltigung in kooperativen Verfahren
Szenarioprozesse

Leitbildprozesse

Entwicklungskonzepte

Regionale Wettbewerbe

Organisationale Instrumente

Regionalmanagement
Regionale Netzwerke

Interkommunale Kooperation

Abb. 1: Instrumente der regionalen Raumordnung und -entwicklung zur Klimaanpassung (eigene Darstellung)
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5. Moglichkeiten und Grenzen des Instrumentariums

Das folgende Kapitel bewertet die Méglichkeiten und Grenzen des Instrumentariums der regionalen
Raumordnung und -entwicklung im Hinblick auf die Anforderungen der Klimaanpassung. Die Diskussi-
on greift dabei auf die in Kapitel 2.2 herausgearbeiteten spezifischen Anforderungen des Klimawandels
zum Umgang mit den projizierten Klimaverdanderungen zurick.

5.1 Klimaanpassung als Sektor und Ebenen iibergreifende Aufgabe

Die Anpassung an den Klimawandel ist eine Sektor und Ebenen Ubergreifende Aufgabe, die der Ab-
stimmung und Koordination der einzelnen raumbezogenen Fachplanungen und Planungsebenen
bedarf. Dabei handelt es sich um eine der Kernaufgaben der Regionalplanung, die unter den Begriffen
der horizontalen und vertikalen Koordination gefasst wird. Horizontale Koordination meint dabei die
JIntegration der raumrelevanten Fachplanungen in einem regionalen Rahmen” (Zimmermann 2003:
38), wahrend vertikale Koordination auf das Abstimmen der verschiedenen Ebenen der Raumordnung
abzielt (ebd: 38; Scharpf/Schnabel 1979:9).

Bei der Aufstellung von formalen Regionalpldnen wégt die Regionalplanung die unterschiedlichen
sektoralen Nutzungsanspriche ab, um Zielkonflikte zu minimieren. Das gegenwartig diskutierte ver-
fahrensbezogene Instrument ,Climate Proofing” zielt auf ein integratives Betrachten der einzelnen
sektoralen Belange. Umwelt- und Klimaveranderungen kénnen dabei Uber Szenarien, eine Expositi-
ons- und Vulnerabilitdtsanalyse sowie das Abschatzen der Resilienz und der Anpassungsfahigkeit des
Standorts bertcksichtigt werden. Somit bietet das Climate Proofing die Moglichkeit, die verschiede-
nen sektoralen Anforderungen in Plane, Programme und Strategien einflieBen zu lassen. Ein solches,
die unterschiedlichen Auswirkungen des Klimawandels integriert betrachtendes Instrument, ist daher
einem sektoral ausgerichteten Prufverfahren, z. B. der in den Niederlanden praktizierten Wasserbewer-
tung (s. Kap. 4.1), vorzuziehen.

Eine informelles Instrument, das die Auswirkungen der verschiedenen klimatischen Veranderungen
auf den Raum integriert bearbeitet, sind multiple Risiko- und Vulnerabilitdtskarten, die die Bedrohung
von bestimmten Flachen durch Hochwasserereignisse, Brandgefahr oder innerstadtische Hitzeinseln
sichtbar machen. Multiple Risiko- und Vulnerabiltdtskarten informieren Uber die raumrelevanten Risi-
ken und Gefahren des Klimawandels. Sie geben wichtige Hinweise flr regionalplanerische Fldchennut-
zungsrestriktionen und untersttzen das integrierte Betrachten sektoraler Erfordernisse.

Die regionalplanerische Funktion der Ebenen Ubergreifenden Koordination duf3ert sich insbesonde-
re beim Konkretisieren der landesplanerischen Aussagen im Regionalplan mit Hilfe von Zielen und
Grundsatzen, welche der kommunalen Bauleitplanung einen (verbindlichen) Rahmen vorgeben. In der
Phase des Planvollzugs ermdglichen die regionalplanerischen Stellungnahmen zu den kommunalen
Bauleitplanen, die regionalplanerischen Vorgaben umzusetzen, wenn diese als Ziele der Raumordnung
mit einer hinreichenden rechtlichen Bindungswirkung versehen sind. Darliber hinaus eignen sich auch
verschiedene informelle Instrumente, wie beispielsweise Regionale Entwicklungskonzepte, Leitbilder
oder Szenarioprozesse flr die vertikale Koordination in der Region und insbesondere zum Abstimmen
unterschiedlicher kommunaler Interessen bei der Klimaanpassung.

Deutlich wird, dass die Regionalplanung bereits Uber vielféltige Mdglichkeiten der Sektor und Ebenen
Ubergreifenden Koordination verfugt. Allerdings fehlen ihr gegenwartig spezifische Instrumente, mit
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denen sie die verschiedenen raumrelevanten Gefahren des Klimawandels integriert analysieren kann.
Im Zusammenhang mit der Umsetzung der Vorgaben der regionalen Raumordnung in der Phase des
Planvollzugs wird dartber hinaus ihre Umsetzungsschwache diskutiert (Scharpf/Schnabel 1979; Zim-
mermann 2003). Implementationsdefizite mit Bezug zur Klimaanpassung umfassen beispielsweise die
Ausweisung neuer Baugebiete in hochwassergeféhrdeten Bereichen und die mit der anhaltend hohen
Inanspruchnahme von Siedlungsflachen verbundene Versiegelung von Freifldchen. Die Defizite beru-
hen auf verschiedenen Ursachen, wie fehlenden finanziellen und personellen Ressourcen, mangelnder
politischer Unterstlitzung, den Egoismen der gut ausgestatteten Fachplanungen sowie einer unzurei-
chenden Verbindlichkeit raumplanerischer Instrumente und Darstellungen (Zimmermann 2003: 41).

Da unter anderem auch die Deutsche Anpassungsstrategie die hohe Bedeutung der Sektor und Ebe-
nen Ubergreifenden Koordination herausstellt, bietet die Klimaanpassung der Regionalplanung die
Maoglichkeit zur starkeren Profilierung in ihrer Kernkompetenz. Die langfristigen Anpassungserforder-
nisse an den Klimawandel sollten daher auch genutzt werden, um durchsetzungsfahigere Instrumente
zu entwickeln und einzusetzen. Organisational ist dazu u. a. vorstellbar, dass bei den Tragern der Regio-
nalplanung spezifische Zustandigkeiten sowie entsprechende Personalressourcen, z. B. Klimaanpas-
sungsbeauftragte (Bauriedl 2011), vorgesehen werden.

5.2 Naturrdumliche Anforderungen der Klimaanpassung

Ein wesentliches Merkmal des Klimawandels ist der grenziberschreitende Charakter seiner Auswirkun-
gen. Die Analyse und Reaktion auf die Klimafolgen erfordert eine stérkere Ausrichtung an naturrdum-
lichen Gebietsabgrenzungen, z. B. fir Hochwasser an Flusseinzugsgebieten. Als formelles Instrument
bieten Vorrang- und Vorbehaltsgebiete in Regionalpldnen zumindest die Méglichkeit, gemeindetber-
greifende Uberschwemmungsbereiche auszuweisen. Gleiches ist in Bezug auf Griinzasuren und Griin-
schneisen fr das Freihalten von Frischluftschneisen und Kaltluftentstehungsgebieten méglich. Sofern
die naturrdumlichen Gegebenheiten mit den Gultigkeitsbereichen der Instrumente des Freiraum-
schutzes Ubereinstimmen, kénnen Festlegungen in formellen Planen zur Sicherung anpassungsrele-
vanter Flachen beitragen. Allerdings ist der raumliche Zuschnitt der formalen Regionalplanung nicht
an naturrdumlichen Grenzen ausgerichtet. Vielmehr orientieren sich die einzelnen Planungsregionen
an administrativen Grenzen.

Vor diesem Hintergrund stellen interkommunale Kooperationen zwischen administrativen Einheiten,
z. B. zwischen Kommunen und/oder (Land)Kreisen, eine Mdglichkeit dar, den naturraumbezogenen
und grenzlberschreitenden Auswirkungen des Klimawandels zu begegnen. Die regionale Raumord-
nung und -entwicklung kann hier als Initiator und Prozessbegleiter agieren. Dies gilt zumindest flr
diejenigen Auswirkungen, die auf der Ebene rdumlich zusammenhangender Gebiete geldst werden
koénnen, z. B. der Ausgleich urbaner Warmeinseleffekte durch Kaltluft aus dem Umland. Hoch- und
Niedrigwasserereignisse kdnnen hingegen eine grolirdumigere Betrachtungsweise in Flussgebieten
erfordern, wenn es um die Losung von Problemen zwischen Unter- und Oberliegern geht (Knieling
et al. 2011). Hier sollte die regionale Mal3stabsebene Uberschritten werden und interregional bzw.
landerUbergreifend kooperiert werden. Im Bereich des Hochwasserschutzes bestehen dazu mit den
Hochwasserrisiko-Managementplanen bereits Ansatze. Auch das regionalplanerische Instrumentarium
beinhaltet Ansatzpunkte fur die rdumliche Flexibilisierung. Informelle Konzepte, wie Regionale Ent-
wicklungskonzepte, ermdglichen eine starkere Orientierung an funktionalen Grenzen. Ergédnzend kon-

Jannes Frohlich, Jorg Knieling, Mareike Schaerffer, Thomas Zimmermann
»Instrumente der regionalen Raumordnung und Raumentwicklung zur Anpassung an den Klimawandel” 23



H C U HafenCity Universitat
Hamburg

urban and regional studies | working paper no 10

nen Wettbewerbe dabei helfen, Kooperationen Uber administrative Grenzen hinweg in funktionalen
Raumen mit spezifischen Betroffenheiten zu initiieren. Allerdings erscheint eine generelle Verdnderung
der Gebietszuschnitte der einzelnen Planungsregionen nicht erforderlich, da sich die Regionalplanung
phdnomenUbergreifend mit den Auswirkungen des Klimawandels auseinander setzen muss. Die ein-
zelnen Auswirkungen erfordern jedoch zumeist spezifische Gebietsabgrenzungen, die sich voneinan-
der unterscheiden. Daher besteht die Aufgabe der Regionalplanung in der Integration der einzelnen
phdnomenspezifischen Konzepte in ihre gesamtraumlichen Pléne.

5.3 Langfristige Orientierung der Klimaanpassung und Planung unter
Unsicherheit

Vielfach erschwert die Langfristigkeit der Auswirkungen des Klimawandels die Entwicklung und Umset-
zung von Anpassungsstrategien und MaBnahmen — auch auf der regionalen Ebene. Probleme kénnen
sich aus den einerseits langfristig projizierten Auswirkungen des Klimawandels und dem andererseits
vergleichsweise kurzfristigen, auf 5 - 15 Jahre begrenzten, Planungshorizont der Regionalpldne erge-
ben (Flrst 2010: 145).

Grundsatzlich bieten Regionalpléne die Moglichkeit, bisher unbebaute Flachen, die zukinftig von Ex-
tremereignissen betroffen sein kdnnten, von Bebauung freizuhalten. Wichtig ist daftr, dass die Pro-
jektionen Uber die klimatischen Verdnderungen und ihre Auswirkungen belastbar sind und von den
Beteiligten und Betroffenen akzeptiert werden, so dass gegebenfalls resultierende Restriktionen ge-
genilber anderen Interessen durchgesetzt werden kénnen. Vielfach sind die verflgbaren regionalen
Klimamodelle hierzu nur begrenzt in der Lage, so dass dem Umgang mit Unsicherheiten in der Regio-
nalplanung eine hohe Bedeutung zukommt. Dabei handelt es sich um ein bereits seit langerem in der
Planungstheorie diskutiertes Thema (Faludi 2000: 304).

Ein bestehendes Instrument, um Unsicherheiten in der regionalen Raumordnung zu berlicksichtigen,
ist das Ausweisen von Vorbehaltsgebieten zur Sicherung von fur die Klimaanpassung bendtigten Fla-
chen, z. B. Uberschwemmungsgebieten. Gegentiber den Vorranggebieten ist diese Flachenkategorie
wirkungsschwacher, signalisiert jedoch einen Schutzbedarf. Damit muss der Belang Klimaanpassung in
der Abwagung der nachfolgenden Ebene beriicksichtigt werden. Sobald die Aussagen der Klimapro-
jektionen zu den Auswirkungen des Klimawandels an Sicherheit gewinnen, wiirde die Bedeutung des
Belangs in der Abwagung zunehmen (Franck/Peithmann 2010: 15f)).

Ein weiteres Instrument, das in der Klimaanpassungsdiskussion im Zusammenhang mit dem Umgang
mit Unsicherheiten diskutiert wird, sind Zwischennutzungen. Nach Zerstérungen durch Extremereig-
nisse ermaoglichen solche Festlegungen in Verbindung mit korrespondierenden bauleitplanerischen
Festsetzungen den zeitnahen Wiederaufbau zerstorter Siedlungen an sichereren Standorten. Zwi-
schennutzungen sind damit ein Instrument, um flexibel und zeitnah auf die Herausforderungen von
Extremereignissen zu reagieren.

Fehlen eindeutige Wissensgrundlagen, kdnnen im Vorfeld der Aufstellung von Regionalplanen Instru-
mente der Bewusstseinsbildung und der kooperativen Entscheidungsfindung (Renn 2008), z. B. re-
gionale Szenario- und Leitbildprozesse, hilfreich sein. Diese Instrumente bieten die Moglichkeit, die
verschiedenen Handlungslogiken der beteiligten Akteure zu beeinflussen und gemeinsame Zielvor-
stellungen zu erarbeiten.
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Die stetige Beobachtung der klimatischen Verdnderungen und deren Auswirkungen in den Regionen
mit Hilfe von Monitoring-Systemen ist ein weiteres Instrument zum Umgang mit Unsicherheiten. Bei
in der Planerstellung nicht vorhersehbaren Veranderungen der klimatischen Rahmenbedingungen er-
maoglichen Monitoring-Systeme das frihzeitige Einbeziehen entsprechender Belange bei der Beteili-
gung an Planungsverfahren und der Neuaufstellung von Regionalplanen.

Auch ergebnisorientierte Zielvereinbarungen bieten in Einzelfallen die Moglichkeit, Planung zu flexibi-
lisieren. Die Integration einer solchen verdnderten Forderlogik in das regionalplanerische Instrumenta-
rium erlaubt es, auf verdnderte klimatische Rahmenbedingungen flexibel zu reagieren, ohne die Regio-
nalplane in aufwandigen Verfahren neu aufzustellen. Allerdings sollte das Instrument aufgrund seiner
Problemorientierung auf vereinzelte teilrdumliche Problemstellungen beschrankt werden. Es kann das
bestehende Instrumentarium aber punktuell sinnvoll erganzen.

5.4 Akteursvielfalt bei der Klimaanpassung

Die Interaktions- und Kooperationserfordernisse zwischen verschiedenen Akteuren, den Handlungs-
ebenen und Ressorts erfordern den gleichzeitigen Einsatz unterschiedlicher Instrumententypen. Ne-
ben der Einbindung der Akteure im Rahmen der formellen Verfahren der regionalen Raumordnung
bieten insbesondere informelle Instrumente Chancen, den vielfdltigen Ansprichen und Werten der
vom Klimawandel betroffenen staatlichen und nicht-staatlichen Akteure gerecht zu werden. Informell-
kommunikative Verfahren férdern die Einbindung der verschiedenen Akteure in Planungsprozesse und
kénnen zusatzliches, anpassungsrelevantes Wissen generieren und im Idealfall Akzeptanz fir Planun-
gen und Malinahmen schaffen. Sie bieten einen geeigneten Raum, die vielféltigen mit den Auswirkun-
gen des Klimawandels verbundenen Interessen und Perspektiven im Rahmen von inklusiv-diskursiven
Herangehensweisen aufzunehmen, wenn sie auch nicht per se zu mehr Handlungsfahigkeit, Konsens
und optimalen Losungen flihren mussen. Chancen liegen darin, mittels Information Akteure fir Ge-
fahren, Risiken und Vulnerabilitdten gegentber Klimadnderungen zu sensibilisieren. Hierzu eignen sich
neben den diskutierten Gefahren-, Risiko- und Vulnerabilitdtskarten sowie den ergéanzenden Klimakar-
ten auch kommunikative Leitbildprozesse. Bewertungskonflikte, die aufgrund unterschiedlicher Inter-
essen und Ziele bei den betroffenen Akteuren bestehen, kdnnen durch Verfahren der Kooperation, z.
B. Szenario- und Leitbildprozesse, bearbeitet werden.

Regionale Wettbewerbe kdnnen die vielfdltigen Berlihrungspunkte der Akteure einer Region mit dem
Klimawandel verdeutlichen und fur die jeweils spezifischen Folgen des Klimawandels sensibilisieren.
Sie kdnnen Akteure fir die Gestaltung klimaangepasster Regionen motivieren. Insbesondere lassen
sich Akteure mobilisieren, die bislang nicht oder wenig fir das Thema sensibilisiert waren. Uber den
eigentlichen Wettbewerb hinaus lassen sich regionale Dialog- und Kooperationsprozesse anstof3en
und intensivieren, die in Form von Netzwerken organisational ausgestaltet werden kdnnen.
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6. Fazit

Die regional unterschiedlichen Auswirkungen des Klimawandels deuten darauf hin, dass ein frihzeiti-
ges und vorausschauendes Anpassen der Raumstrukturen notwendig ist. Dabei kommt den Regionen
eine Mittlerposition zu: zwischen den Ubergeordneten Handlungsebenen, d. h. EU, Bund und insbe-
sondere den Landern, und der kommunalen Handlungsebene. Deutlich wird dies an einzelnen Aus-
wirkungen des Klimawandels, wie der steigenden Hochwassergefahr und der stadtischen Erwarmung,
die zwar kleinrdumig analysiert werden kénnen, deren Problemldsung jedoch eine interkommunale
bis regionale Betrachtungsweise erfordert. Die regionale Ebene ermdglicht das Verknlpfen der spezi-
fischen rdumlichen Gegebenheiten (Fluss, Kiste, Gebirge) mit den Aussagen regionaler Klimamodelle.
Damit kommt der Regionalplanung eine entscheidende Rolle beim Initiieren, Koordinieren und Umset-
zen von Klimaanpassungsstrategien zu, da sie auf der Ebene der einzige institutionalisierte Akteur ist,
dessen Aufgabe explizit die integrative Koordination raumrelevanter Entwicklungen ist.

Dabei ist sowohl ihre Ordnungsfunktion als auch ihre Entwicklungsfunktion gefragt. Mit Hilfe von regu-
lativen Instrumenten kann sie ,harte” Nutzungsrestriktionen fir Flachen durchsetzen, um eine klimaan-
gepasste Raumentwicklung friihzeitig sicherzustellen. Allerdings beschrankt sich die Funktion auf das
Sichern bestehender Nutzungen, aktiv kdnnen Verdnderungen im Hinblick auf die Klimaanpassung
auf diese Weise nicht angestoRen werden. Hier ist ihre Entwicklungsfunktion in der regionalen Rau-
mentwicklung gefragt. Gemeinsam mit den regionalen Akteuren kann sie so Verdnderungsprozesse
anstol3en und einen aktiven Beitrag zu einer klimaangepassten Raumentwicklung leisten.

Sowohl bei der Ordnungs- als auch der Entwicklungsfunktion ist die regionale Raumordnung und -ent-
wicklung auf eine intensive Kooperation mit den einzelnen Fachplanungen, wie der Wasserfachpla-
nung, angewiesen. Die Grundlagen der Fachplanung benétigt sie fir die Analyse der raumrelevanten
Gefdhrdungen. Bei der Umsetzung von Malinahmen zur Klimaanpassung sollte sie im Rahmen der
Entwicklungsfunktion intensiv mit den gut ausgestatteten Fachplanungen im Sinne einer integrierten
Raumentwicklung kooperieren.

Der diskutierte Instrumenten-Mix zur Klimaanpassung auf der regionalen Ebene reicht somit von Fest-
legungen zur Siedlungs-, Freiraum- und Infrastruktur in Regionalpldnen und verfahrensbezogenen In-
strumenten Uber konomische Instrumente bis hin zu informellen und kommunikativen Instrumenten.
Dies zeigt, dass die regionale Raumordnung und -entwicklung bereits Gber ein breites Spektrum von
Instrumenten zur Klimaanpassung verflgt.

Aufgrund ihres Querschnittscharakters ist die Regionalplanung fir die Sektor und Ebenen Ubergrei-
fende Koordination im Rahmen der Klimaanpassung zwar pradestiniert. Dennoch zeigt die Diskussion
der Instrumente, dass es vielfdltige Mangel gibt. Trotz des bestehenden breiten Instrumenten-Mixes
fehlen gegenwartig Instrumente, welche die raumrelevanten Folgen des Klimawandels ganzheitlich
betrachten und in den regionalen Planungsprozess einbeziehen. Das Instrument Climate Proofing
bietet sich hierzu an. Allerdings bleibt offen, wie das Instrument in die rdumliche Planung integriert
werden kann.

Von besonderer Bedeutung fur die Klimaanpassung sind MalSnahmen im baulichen Bestand, der vor-
sorgend an die klimatischen Verdanderungen angepasst werden sollte. Die Wirkung der Steuerungsbe-
mihungen der regionalen Raumordnung sind hier jedoch gering. Aufgrund des aus Art. 14 GG (Schutz
des Eigentums) abgeleiteten Bestandsschutzes sind kaum Neuerungen im formellen Instrumentarium
vorstellbar. Ansatzpunkte bestehen in diesem Handlungsfeld daher vor allem bei informellen Instru-
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mente, die durch Information BewuRtsein fir die Folgen des Klimawandels schaffen, und ékonomi-
schen Instrumenten, von denen Handlungsanreize an die Akteure ausgehen. Diese beiden Instrumen-
tengruppen sollten im Hinblick auf die Einsatzmdglichkeiten auf der regionalen Ebene gezielt weiter-
entwickelt werden.

Einen Ansatzpunkt zum Umgang mit den Unsicherheiten der Klimaprojektionen bilden die regional-
planerischen Festlegungen auf Zeit, die den Wiederaufbau von Siedlungen nach Schaden durch Ex-
tremereignisse ermdglichen. Allerdings steht bei solchen Festlegungen die praktische Erprobung aus.
Interessante Ansatze fUr die Aufwertung der Festlegungen in den Regionalpldnen bieten ihre Verkniip-
fung mit 6konomischen Instrumenten, z. B. Versicherungspflichten in Gberschwemmungsgefédhrdeten
Bereichen und die Kopplung sektoraler Férderpolitiken an entsprechende Festlegungen in den Regio-
nalplanen. Prifenswert ist das Nutzen von revolvierenden Fonds durch die regionale Raumordnung
und -entwicklung, um langfristige Anreize fiir die Klimaanpassung zu schaffen.

Im Zusammenhang mit der Klimaanpassung auf der regionalen Ebene wurde bisher die Organisati-
onsentwicklung kaum diskutiert, die fur die Umsetzung von Anpassungsstrategien erforderlich ist. Eine
wichtige Forschungsfrage ist daher, den Beitrag von Regionalverbanden, regionalen Entwicklungs-
agenturen oder &hnlichen Organisationen zur Klimaanpassung zu bestimmen und Optionen aufzuzei-
gen, wie die Klimaanpassung institutionell in der regionalen Raumordnung und -entwicklung bzw. im
regionalen Institutionengefiige verankert werden kann.
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Instrumente der regionalen Raumordnung und Raumentwicklung zur
Anpassung an den Klimawandel

Die Anpassung an den Klimawandel ist eine neue Herausforderung fur die regionale Raumord-
nung und -entwicklung. Die regionale Ebene nimmt eine Vermittlungsfunktion zwischen der
rahmensetzenden Anpassungspolitik der Gbergeordneten Ebenen (EU, Bund, Lander) und der
kommunalen Ebene wahr. Dariiber hinaus beziehen sich Anpassungsstrategien und
-malSnahmen vielfach auf Gberdrtliche, hdufig regionale Natur- bzw. Funktionsrdaume (z. B. Fluss,
Stadtregion). Dabei stellt sich die Frage, ob die in der Praxis bestehenden und in der Literatur
diskutierten Instrumente der regionalen Raumordnung und -entwicklung fir die Bewaltigung der
neuen Herausforderungen geeignet sind.

Der vorliegende Beitrag analysiert die Moglichkeiten und Grenzen des Instrumentariums der re-
gionalen Raumordnung und -entwicklung bei der Anpassung an den Klimawandel. Hierzu arbe-
itet er zunachst spezifische Herausforderungen der Klimaanpassung heraus und systematisiert die
Instrumente der regionalen Raumordnung und -entwicklung. Darauf aufbauend charakterisiert es
die bestehenden und diskutierten Instrumente und bewertet sie.

Die Ergebnisse zeigen, dass der regionalen Raumordnung und -entwicklung bereits vielfaltige
Instrumente zur Klimaanpassung zur Verfigung stehen und erganzende Instrumente diskutiert
werden. Dies wird besonders im Bereich der formellen und informellen Instrumente deutlich.
Okonomische und organisationale Instrumente werden dagegen auf der regionalen Ebene bis-
lang kaum berUcksichtigt. Diese kdnnen jedoch Impulse gerade im Hinblick auf die Umsetzung
regionaler Klimaanpassungskonzepte setzen. Daher sehen die Autoren hier weiteren Entwick-
lungs- und Erprobungsbedarf.
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