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Landmanagement

Integrales Risikkomanagement -
Naturrisiken erfassen,
bewerten und steuern

In der Schweiz leben rund 20% der Bevdlkerung in potenziellen Gefahrengebieten.
Durch Hochwasser, Murgange, Rutschungen und Sturzprozesse kamen seit 1972 im
Mittel jedes Jahr 2.5 Menschen zu Tode und es entstanden Schaden von durchschnitt-
lich 310 Mio. CHF pro Jahr. Die friher tbliche technische Gefahrenabwehr ist durch
das integrale Risikomanagement (IRM) abgeltst worden. Integral bedeutet, dass alle
Naturgefahren betrachtet werden, alle Massnahmen aus den Bereichen Vorbeugung,
Intervention und Regeneration optimal kombiniert werden, alle Akteure und die di-
rekt Betroffenen beteiligt sowie alle Aspekte der Nachhaltigkeit berlicksichtigt wer-
den. Nicht mehr die Reduktion der Gefahr allein steht im Fokus, sondern vielmehr die
Erfassung, Bewertung und Steuerung der Risiken, begleitet von einem aktiven Risiko-
dialog. Angestrebt wird ein schweizweit vergleichbares Sicherheitsniveau fur alle
Naturgefahren. Die Beurteilung der aktuellen Sicherheit, des Handlungsbedarfs sowie
die Definition von Prioritdten mussen sich deshalb auf schweizweit standardisierten
RisikoUbersichten stitzen. Ein Konzept fur die Erarbeitung solcher Gbergeordneter
RisikolUbersichten wird im vorliegenden Artikel prasentiert.

En Suisse environ 20% de la population vivent dans des régions potentiellement dange-
reuses. Depuis 1972 chaque année en moyenne 2.5 personnes sont décédées par des
inondations, des coulées de terres, des glissements de terrains et des chutes entrainant
en moyenne des dégats de 310 mio. de francs par an. La défense technique autrefois
usuelle contre ces dangers a été relayée par la gestion intégrale des risques (IRM). Intégral
signifie que tous les dangers naturels sont pris en considération, que toutes les mesures
dans les domaines de la prévention, de l'intervention et de la régénération sont combi-
nées, que tous les acteurs et les personnes directement concernées font partie du pro-
cessus et que les aspects de la durabilité entrent en ligne de compte. Le regard n’est plus
porté uniquement sur la réduction des dangers mais plutét sur la saisie, I'appréciation et
la gestion des risques accompagnées par un dialogue actif des risques. Le but consiste a
atteindre un niveau de sécurité comparable dans toute la Suisse pour I'ensemble de tous
les dangers naturels. Pour cette raison I'appréciation de la sécurité actuelle et de la néces-
sités d'agir ainsi que la définition des priorités doivent pouvoir s‘appuyer sur des apercus
standardisés des risques pour I'ensemble du territoire suisse. Dans l'article ci-aprés on
présente un concept pour ['élaboration de tels apercus généraux des risques.

In Svizzera circa il 20% della popolazione vive in potenziali zone di pericolo. Dal 1972
ogni anno 2,5 persone muoiono a causa di piene, colate di detriti, scivolamenti e pro-
cessi di crollo i cui danni sono quantificabili a 310 Mio. CHF I'anno. La classica preven-
zione tecnica delle minacce é stata sostituita dalla gestione integrata del rischio (IRM).
Con «integrata» si intende che si osservano tutti i pericoli naturali, si combinano in
modo ottimale tutti i provvedimenti a livello di prevenzione, intervento e rigenerazione,
si prendono in considerazione tutti gli attori e le persone direttamente coinvolte. Al
centro dell'attenzione non c’e piti unicamente il contenimento dei pericoli, ma piuttosto
il rilevamento, la valutazione e il pilotaggio dei rischi, accompagnati da un dialogo atti-
vo sui pericoli. In Svizzera si mira a raggiungere su tutto il territorio lo stesso un livello di
sicurezza contro le catastrofi naturali. Per questo motivo la valutazione della sicurezza
attuale, del fabbisogno d'intervento e della definizione delle priorita devono basarsi su
una panoramica dei rischi standardizzata per tutta la Svizzera. Questo articolo presenta
un concetto per l'elaborazione di una tale panoramica dei rischi sovraordinata.
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G.R. Bezzola, R. Loat

Naturereignisse und der Umgang mit den
damit verbundenen Gefahren und Risiken
haben im Alpenland Schweiz eine grosse
Bedeutung und Tradition. Naturereignisse
verursachen immer wieder Schaden und
fordern Menschenleben. Der Umgang mit
Naturgefahren bedingt bedeutende In-
vestitionen und durch die Intensivierung
der Raumnutzung sowie die Folgen des
Klimawandels nehmen die Risiken zu. Die
mittleren jahrlichen Schaden seit 1972
durch Hochwasser, Murgange, Rutschun-
gen und Sturzprozesse betragen rund 310
Mio. CHF. Im gleichen Zeitraum kamen
durch die genannten Prozesse im Durch-
schnitt jedes Jahr 2.5 Menschen zu Tode.
Allein durch Hochwasser waren seit 1972
vier von finf Schweizer Gemeinden ein-
oder mehrmals betroffen und rund 20%
der Menschen in der Schweiz leben in
potenziellen Uberflutungsgebieten.

Paradigmawechsel nach
dem Hochwasser 1987

Die Entwicklung im Umgang mit Natur-
gefahren und Risiken ist stark durch ein-
zelne Grossereignisse gepragt. Ein verant-
wortungsvoller Umgang verlangt, dass
Ereignisse analysiert und daraus Lehren
gezogen werden. Denn Ereignisanalysen
bieten die Mdglichkeit, die Wirksamkeit
von Massnahmen im konkreten Fall zu
Uberprifen. Solche Analysen haben in der
Schweiz Tradition. Das Jahr 1987 gilt im
schweizerischen Hochwasserschutz als
Wendepunkt. Nach den schweren Un-
wettern im zentralen Alpenraum mit
hohen Sachschaden und acht Toten setz-
te sich die Einsicht durch, dass Schutzbau-
ten allein nicht gentigen, um Schaden
durch Hochwasser zu verhindern. Die
Ereignisse fuihrten die Grenzen der dama-
ligen Hochwasserschutzphilosophie, die
auf bauliche Eingriffe an den Gewdssern
fokussiert war, vor Augen. Die Erkennt-
nisse aus der Ereignisanalyse BWW, LHG

Vortrag im Rahmen der Interpraevent 2016 in
Luzern
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1991) flossen in das Bundesgesetz Uber
den Wasserbau (Wasserbaugesetz, WBG)
von 1991 ein und leiteten einen Paradig-
menwechsel ein. Das Motto lautet: «von
der Gefahrenabwehr zur Risikokultur».

Grundsatze des Integralen
Risikomanagements (IRM)

Das Wasserbaugesetz gibt der Gefahren-
analyse, der Differenzierung der Schutz-
ziele, den raumplanerischen Massnah-
men, der zweckmaéssigen Massnahmen-
planung und dem Umgang mit dem
verbleibenden Risiko (Notfallplanung)
eine umfassende gesetzliche Grundlage.
Mit der von der Nationalen Plattform
Naturgefahren erarbeiteten und vom
Schweizerischen Bundesrat genehmigten
Strategie Naturgefahren Schweiz (PLA-
NAT 2004) wurde der Weg zu einem in-
tegralen Risikomanagement vorgegeben.
Integral bedeutet, dass alle Naturgefah-
ren betrachtet werden, sich alle Verant-
wortlichen an der Planung und Umset-
zung beteiligen, alle Betroffen einbezo-
gen werden, alle Arten von Massnahmen
(planerische, technische, biologische,
organisatorische) zu beachten und alle
Aspekte der Nachhaltigkeit zu bertck-
sichtigen sind. Das integrale Risikoma-
nagement stiitzt sich auf umfassende und
aktuelle Gefahren- und Risikogrundlagen
und ist begleitet von einem aktiven Dialog
zu Risiken, Chancen und Handlungsopti-
onen mit den betroffenen Akteuren. Das
Vorgehen bei der Umsetzung des integ-
ralen Risikomanagements lehnt sich an
die allgemein gdltigen Standards der
ISO-Norm 31000 an (Abb. 1).

Entwicklung des IRM

Der Wechsel von der Gefahrenabwehr
zum integralen Risikomanagement er-
folgte in der Schweiz hauptsachlich im
Rahmen der Projektierung von Schutz-
massnahmen. Durch die Identifizierung
vorhandener Defizite, gestiitzt auf Gefah-
renkarten und Schutzziele, sowie mittels
detaillierter Ausweisung der Risiken bei
Nutzen-Kostenbetrachtung wird einer-
seits ein vergleichbarer Sicherheitsstan-
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dard und andererseits ein effizienter
Mitteleinsatz gewabhrleistet. Die integrale
Massnahmenplanung reduziert sich je-
doch nicht auf eine rein 6konomische
Betrachtung, sondern ist ein Optimie-
rungsprozess (Abb. 2). Dabei werden die
Auswirkungen beurteilt, Risiken und
Chancen abgewogen, die Verhaltnismés-
sigkeit bezlglich aller Aspekte der Nach-
haltigkeit beurteilt und entschieden, in
welchem Umfang die Risiken gemieden,
gemindert und getragen werden. Mog-
lichst frith mlssen dabei auch Massnah-
men der risikobasierten Raumplanung zur
Vermeidung neuer inakzeptabler Risiken
geplant und ergriffen werden, um die
erreichte Sicherheit zu halten.

Abb. 1: Tatigkeiten im IRM, in
Anlehnung an die Norm ISO 31000.

Der risikobasierte Ansatz bei Schutzpro-
jekten ist im Naturgefahrenbereich heute
weitgehend Standard. Einerseits stehen
geeignete Methoden zur quantitativen
Erfassung der Risiken und zur Beurteilung
des Nutzen-Kostenverhaltnisses risikomin-
dernder Massnahmen im Bereich Natur-
gefahren zur Verfigung (Borter 1999a,
1999b; Briindl 2009). Andererseits beste-
hen mit den seit 2008 mit der Neugestal-
tung des Finanzausgleichs und der Aufga-
benteilung zwischen Bund und Kantonen
eingefihrten Leistungsvereinbarungen
mit messbaren Zielen zur Verbesserung
der Sicherheit entsprechende Anreize und
Verpflichtungen. Risikoorientierung und
Nachhaltigkeit von grésseren Einzelprojek-
ten werden Uber ein Anreizmodell gefor-
dert. Kantone kénnen zusatzliche Bundes-
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mittel beantragen, wenn sie in den Berei-
chen «Integrales Risikomanagement»,
«Technische Aspekte» und «Partizipative
Planung» den Nachweis von bestimmten
Mebhrleistungen erbringen (BAFU 2015a).
Spatestens auf Stufe Bauprojekt missen
die Kantone den Nachweis der Wirkung
(Risikoreduktion) und der Wirtschaftlich-
keit des Projektes (Nutzen-Kostenverhalt-
nis) erbringen. Das BAFU hat dazu das
Berechnungsprogramm EconoMe (BAFU
2015b) entwickelt.

Licken

Eine aktuelle Standortbestimmung im
Bereich Naturgefahren zeigt, dass bezlig-
lich der Umsetzung des integralen Risiko-
managements noch Licken bestehen
(BAFU 2016). Diese betreffen sowohl! die
Massnahmenplanung als auch die Grund-
lagen fir das Ubergeordnete Manage-
ment. Auf der Ebene der Massnahmen-
planung besteht beztiglich raumplaneri-
scher Massnahmen ein grosses Potenzial,
da die Risiken wesentlich durch die Nut-
zungen gepragt sind. Die zunehmend in-
tensivere Raumnutzung darf nicht dazu
fuhren, dass die Risiken unkontrolliert
zunehmen. Planerische Massnahmen zur
Vermeidung neuer inakzeptabler Risiken
mussen deshalb starker beachtet werden.
Um diese Llcke zu schliessen, laufen mo-
mentan verschiedene Arbeiten zum The-
ma der risikobasierten Raumplanung
(Camenzind und Loat 2014). Weiter mus-
sen im Rahmen der Massnahmenplanung
die Risikotrager zur Beurteilung der Trag-
barkeit der verbleibenden Risiken verstarkt
mit einbezogen werden. Auf der Ebene
des Ubergeordneten Managements sind
heute erst ansatzweise Grundlagen fur die
risikobasierte Ausweisung des Handlungs-
bedarfs und Prioritatensetzung im raum-
lichen Gesamtkontext der Naturrisiken
vorhanden. Auch Instrumente und Grund-
lagen fiur einen risikoorientierten Mit-
teleinsatz fehlen heute noch weitgehend.

Loésungsansatze

Die Erfassung und Bewertung der Risiken
hat sich auf Stufe Projekt grundsatzlich
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etabliert. Es bedarf jedoch einer Ergan-
zung dieses «bottom-up»-Ansatzes durch
Ubergeordnete «top-down»-Betrachtun-
gen, um innerhalb grosserer raumlicher
Systeme und fir tbergreifende Massnah-
men den Handlungsbedarf beurteilen
und Prioritaten festlegen zu koénnen.
Bezlglich eines risikobasierten Mittelein-
satzes, einer risikobasierten Raument-
wicklung oder Uberregionaler Grosspro-
jekte gilt dies gleichermassen fur Bund
und Kantone. Sowohl beim Bund als auch
bei den Kantonen sind deshalb bereits
Bestrebungen im Gange RisikoUbersich-
ten zu erarbeiten (siehe beispielsweise:
Elsener Metz et al. 2013; Kanton Bern
2014; Kanton Zurich 2015).

Mit der Strategie Naturgefahren Schweiz
wird ein schweizweit vergleichbares Si-
cherheitsniveau fur alle Naturgefahren
angestrebt (PLANAT 2004; 2013, 2015).

Risiko

heutiges
Risiko

Risi
Massnahmen

Sicherheitsniveau und der finanziellen
Tragbarkeit anzustreben (UVEK 2012). Die
Beurteilung der Sicherheit, der vorhande-
nen Defizite und des Handlungsbedarfs
sowie die Definition von Prioritaten mis-
sen sich aus Griinden der Vergleichbarkeit
auf schweizweit einheitliche Risikogrund-
lagen stutzen.

Diese fir die ibergeordneten Betrachtun-

gen bendtigten Risikogrundlagen, nach-

folgend als «Risikotbersichten» bezeich-
net, mussen verschiedenen Anforderun-
gen erfillen:

e aus Griinden der Ubersicht und des
Aufwands dirfen sie nicht zu detailliert
sein;

e aus Grinden der Aussagekraft durfen
sie nicht zu sehr generalisiert sein und
mussen eine Unterscheidung nach
Prozess und Art der betroffenen
SchutzgUter erlauben;

angestrebtes
Sicherheitsniveau

Zeit

Risiko prafanX » ‘mehrskife'rhelt,schaﬂen;

Abb. 2: Vorgehen, um das angestrebte Sicherheitsniveau zu erreichen und zu

halten (ergéanzt nach PLANAT 2013).

Das angestrebte Sicherheitsniveau ent-
spricht dem von allen Verantwortungs-
trdgern gemeinsam angestrebten Zu-
stand. Schutzziele beschreiben dabei in
quantitativer Form den Beitrag einzelner
Verantwortungstrager an das angestreb-
te Sicherheitsniveau und dienen auch als
Uberprifungskriterien. Um eine optimale
Wirkung zu erzielen, mussen die Schutz-
ziele der einzelnen Akteure aufeinander
abgestimmt sein. Gemass der Departe-
mentsstrategie des Eidgendssischen De-
partements fur Umwelt, Verkehr, Energie
und Kommunikation UVEK ist ein Opti-
mum zwischen den Anspriichen an das

e aus Grinden der Vergleichbarkeit mus-
sen sie sich auf schweizweit verfiigbare,
homogene Daten stltzen;

e Schutzziele (ARE et al. 2005) sollen fur
eine erste Uberprifung hinsichtlich
Defiziten in die Betrachtung einflies-
sen.

Konzept Ubergeordnete
Risikoubersicht

Das nachfolgend prasentierte Konzept fur
die Erarbeitung solcher Gbergeordneter

RisikoUbersichten ist ein Versuch, die
bisherigen Uberlegungen des Bundes
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sowie die ersten Erfahrungen der Kanto-
ne in diesem Bereich zusammenzufassen.
Es gliedert sich in die nachfolgend be-
schriebenen vier Schritte (Abb. 3).

1. Verschnitt der Grundlagen
zu Gefahren und Nutzungen
Der Verschnitt der Grundlagen zu Gefah-
ren und Nutzungen liefert eine Ubersicht
der potenziell betroffenen Schutzguter
(Schadenpotenzialtbersicht). Beziglich
Gefahren stehen heute Grundlagen mit
unterschiedlichem Detaillierungsgrad und
Flachendeckung zur Verfigung. Eine
umfassende Ubersicht der Risiken be-
dingt, dass die Gefahrengrundlagen alle
Prozesse abdecken, flachendeckend vor-
liegen, nach einheitlichen Standards erar-
beitet sind, fur Szenarien unterschiedli-
cher Wahrscheinlichkeit vorliegen und die
auftretenden Intensitaten (z.B. Wasser-
tiefe, Fliessgeschwindigkeit, Staudruck)
aufzeigen. Diesen Forderungen am
nachsten kommen die Intensitatskarten,
die heute primar fur Siedlungsgebiete und
Hauptverkehrswege (Bahn, Strasse) vor-
liegen.
Schweizweit homogene Daten zur Raum-
nutzung werden durch verschiedene
Bundesstellen bereitgestellt, z.B. durch
das Bundesamt fur Statistik BFS, das Bun-
desamt flr Landestopografie swisstopo,
das Bundesamt fur Raumentwicklung
ARE oder das Bundesamt fur Bevolke-
rungsschutz BABS. Fir Risikolbersichten
werden diese Nutzungsinformationen
sinnvollerweise entsprechend den Schutz-
gut-Kategorien (ARE et al. 2005; PLANAT
2013) gegliedert, indem z.B. unterschie-
den wird nach:
e Personen (z.B. am Ort wohnend bzw.
am Ort arbeitend)
e Gebauden (z.B. Wohnzonen, Industrie-
areale)
e |nfrastrukturen (z.B. Bahn, Strasse,
Anlagen zur Ver- und Entsorgung)
e natirliche Lebensgrundlagen (z.B.
Wald, Landwirtschaftsland)
e Kulturgttern
e Sonderobjekten (z.B. Spitaler und Schu-
len)
Die SchadenpotenzialUbersicht gibt Aus-
kunft dartiber, wo welche Schutzguter bei
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welchen Szenarien mit welchen Intensi-
taten betroffen sind.

Da Risikomanagement zukunftsgerichtet
ist, sind in diesem Schritt nicht nur die
bestehenden Nutzungen sondern auch
— als weitere Szenarien — geplante Nut-
zungen und zuktnftigen Entwicklungen
zu berlcksichtigen. Informationen zur
zukunftigen Entwicklung liefern kommu-
nale Nutzungspléne, regionale Entwick-
lungskonzepte, kantonale Richtplane so-
wie nationale Sachpléne.

2. Bewertung des Schadenpotenzials
Mit Hilfe der Schutzziele (ARE et al. 2005)
erfolgt eine erste Uberprifung hinsicht-
lich Schutzdefiziten. Bei dieser Bewertung
der Schadenpotenzialtibersicht wird z.B.
berlcksichtigt:

e wie viele potenziell betroffene Personen

e schwachen Intensitaten ausgesetzt
sind (in der Regel kein Schutzdefizit
vorhanden);

e mittleren oder starken Intensitaten
ausgesetzt sind (in der Regel ein
Schutzdefizit vorhanden).

e flr wie viele potenziell betroffene

Sachwerte

e kein Schutzdefizit vorhanden ist;

e ein Schutzdefizit vorhanden ist.

e wie viele Sonderobjekte welcher Art
potenziell betroffen sind.

Das Ergebnis ist eine bewertete Schaden-

potenzialtbersicht.

3. Aggregierung zu raumlichen Risi-
koubersichten

Aus Grunden der Ubersichtlichkeit wird
die bewertete Schadenpotenzialtibersicht
Uber geeignete raumliche Einheiten und
durch Aggregierung einzelner Objektka-
tegorien zu einem Index zusammenge-
fasst. Zur Sicherstellung der Vergleichbar-
keit, sollten dabei jeweils mindestens die
Indices fur die Hauptkategorien Personen,
Sachwerte und Sonderobjekte ausgewie-
sen werden:

Index Personen:

Summe der bei Ereignissen mit sehr ge-
ringer Wahrscheinlichkeit betroffenen
Personen; mit Unterscheidung des Anteils
der durch schwache, mittlere und starke
Intensitaten betroffenen Personen.
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Bewertung
= %

Gefahren Nutzungen
Verschnitt
[ ndufig
[selten ]
|sehr selten [
extrem selten
Kategorie Intensitat | betroffen 1
@ |sowaon | a7 B
bewertete '
Schadenpotenzial-
tbersicht B g | mit
stark
Ubersicht
Risiko-
indices
Handlungsbedarf, Prioritdten

Abb. 3: Konzept und Schritte zur Erarbeitung Uibergeordneter Risikotbersichten.

Index Sachwerte:

Abschatzung des Schadenerwartungs-
werts anhand der Wahrscheinlichkeit und
standardisierten Werten fur die betroffe-
nen Objektkategorien (ohne Berticksichti-
gung von Exposition und Verletzlichkeit);
mit Unterscheidung des Anteils der Objek-
te im Bereich ohne bzw. mit Schutzdefizit.
Index Sonderobjekte:

Summe der bei Ereignissen mit sehr ge-
ringer Wahrscheinlichkeit betroffenen
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Sonderobjekte; inklusive Angabe Uber
deren Typ.

4. Ableitung von Handlungsbedarf
und Prioritaten

Die Ubersicht der Risikoindices fiir ver-
schiedene Prozesse bzw. fiir verschiedene
rdumliche Einheiten bildet als Risikotiber-
sicht eine weitere und nachvollziehbare
Grundlage zum Aufzeigen des Hand-
lungsbedarfs sowie zur Definition von
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Prioritaten in Raum und Zeit. Die Betrach-

tung der Gesamtrisiken (nicht nur des

Anteils im Bereich der Schutzdefizite) ist

notwendig, denn Handlungsbedarf ist

grundsatzlich dort gegeben,

e wo Schutzdefizite vorhanden sind;

e wo grosse Gesamtrisiken vorhanden
sind.

Die hochste Prioritat besteht dort, wo

¢ bestehende hohe Risiken rasch und
kostengtinstig gemindert werden kon-
nen;

e neue inakzeptable Risiken gemieden
werden konnen.

Weitere Kriterien, die auf die Definition von

Prioritaten Einfluss haben kénnen:

e die erzielbare Risikominderung;

e die zeitliche Realisierbarkeit der mogli-
chen Massnahmen;

e die Umsetzbarkeit der méglichen Mass-
nahmen (Akzeptanz, Finanzierbarkeit);

e bereits laufende Planungen (Nutzung
von Synergien);

e eine erste grobe Abschatzung von
Nutzen und Kosten.

Risiken sind immer vorhanden — Hand-

lungsbedarf im Umgang mit Naturrisiken

ist deshalb grundsatzlich immer gege-

ben.

Fazit

Ein effektives Risikomanagement im
Bereich Naturgefahren bedingt eine
umfassende Gesamtsicht der Risiken auf
Stufe Gemeinde, Kanton und Bund.
Entsprechende Ubersichten sind einer-
seits notwendig zur Ausweisung des
Handlungsbedarfs und zur Definition
von Prioritaten und andererseits Voraus-
setzung fur den Risikodialog. Solche
Gesamtsichten basieren aus Grinden
des Aufwands und der Ubersichtlichkeit
sinnvollerweise auf Indices. Das hier
vorgestellte Konzept stutzt sich auf
schweizweit verflgbare Gefahren- und
Nutzungsdaten sowie auf erste Erfah-
rungen in einzelnen Kantonen. Es gilt
nun, die vorhandenen Ansdtze gemein-
sam zu einem Standard und zu einem

Uber die verschiedenen Staatsebenen
hinweg durchgangigen System weiter zu
entwickeln.
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