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Introduction 

1.1  Through policy BCS16 of the Bristol Development Framework Core Strategy, Bristol 
City Council recognises the Sequential Approach to determining the suitability of land for 
development in flood risk areas as set out in PPS25: Development and Flood Risk (December 
2006) and its associated Practice Guide (June 2008).  

1.2  This Sequential Test Paper will show that the level of development proposed for 
Bristol’s administrative area cannot be entirely accommodated on reasonably available sites 
within Flood Zones 1, and that, having regard to the range, type and level of development 
required, some degree of new development in Flood Zone 2 will be required. This paper will 
also explore the implications of proposed growth in Avonmouth and the City Centre, where 
areas of land fall within Flood Zones 2 and 3a, either now or in the future in the “with 
climate change” scenario. 

1.3  This paper will then go on to provide evidence of the conformity of the proposed 
development in flood risk areas with the Exception Test, including how the risk of flooding 
might be mitigated in these areas. 

1.4  Flood Zones as referred to in this paper are those defined by the Bristol Strategic 
Flood Risk Assessment (SFRA) Reports Level 1 (2009) & 2 (2010) (Core Document Ref:  
CDE16/ENV16 and CDE17/ENV17). 

The Context for Growth 

2.1  The level of housing growth in Bristol and the strategic approach to other forms of 
development in the city over the next twenty years will be informed by the Regional Spatial 
Strategy for the South West (RSS) and the Bristol Development Framework Core Strategy. 

2.2  The emerging RSS, currently set out in the Secretary of State’s Proposed Changes 
(July 2008), proposes that the majority of growth in the South West for the period to 2026 
will take place at a series of Strategically Significant Cities and Towns (SSCTs). The Bristol 
SSCT is one such growth area and comprises the administrative area of Bristol City Council 
plus parts of South Gloucestershire, North Somerset and Bath and North East Somerset. 

2.3  The emerging RSS proposes challenging levels of growth for the West of England 
Housing Market Area, which includes the Bristol SSCT. 36,500 homes are proposed for the 
Bristol administrative area. The Core Strategy is required to be in general conformity with 
the RSS; however, progress on the RSS is currently stalled pending further sustainability 
appraisal work following a legal challenge to the East of England Regional Spatial Strategy. 
Consequently, work on the Core Strategy is proceeding without a formally adopted RSS. 

2.4  Options for meeting the higher target of 36,500 homes, which exceeded the target 
set in earlier drafts of the RSS, were explored in the Core Strategy Preferred Options Review 
Paper (February 2009). However, the council was unable to find an option for the 
development of the additional homes that did not cause significant negative effects at the 
sustainability appraisal1. The Core Strategy is moving forwards with a tested level of housing 
provision, specifically the target of 30,000 homes within its administrative area as set out in 
the RSS Examination in Public Panel Report (December 2007). Despite the reduction in 
housing numbers compared to the Secretary of State’s Proposed Changes this remains a 

                                                            
1 Sustainability Appraisal Update – Preferred Options Review (February 2009) 
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challenging target for the city to achieve2, which offers comparatively limited flexibility in 
terms of alternative options for site selection. 

The Sequential Approach 

3.1  The council’s evidence for Bristol’s capacity for new homes is set out in the Strategic 
Housing Land Availability Assessment (SHLAA) (November 2009). 

3.2  In developing the SHLAA, notional housing capacities were identified for each 
available site, having regard to certain density assumptions and key constraints that 
discounted or limited the capacity of some sites. One such constraint was flood risk. Sites 
entirely within Flood Zone 3 were not included in the SHLAA, while sites partially within 
Flood Zone 3 had their notional capacity reduced accordingly. 

3.3  Taking account of all information sources, the SHLAA was able to identify sufficient 
land to accommodate 30,000 homes without encroaching on Flood Zone 3. However, it was 
not possible to identify sufficient reasonably available sites to accommodate 30,000 homes 
solely in Flood Zone 1 without exploring the alternative options for growth previously 
discounted on sustainability grounds at the Preferred Options Review stage. 

3.4  Following the sequential approach, if the council cannot find sufficient reasonably 
available land in Flood Zone 1 to meet its housing requirements, it has no option but to 
consider the development of sites falling within Flood Zone 2. As such, the SHLAA identifies a 
total of 17 sites that are wholly or partly in Flood Zone 2 as having capacity for development, 
many of which are located in the central area of the city. 

Disposition of Development 

3.5  As noted above, most of the housing sites identified by the SHLAA lie within Flood 
Zone 1. Correspondingly, of the five key policy areas for residential development as set out 
in the Core Strategy, four lie predominantly within Flood Zone 1. The proposals for these 
four areas are as follows: 

• 10,000 homes in South Bristol 
• 3,000 homes in the Northern Arc 
• 2,000 homes in Inner East Bristol 
• 6,000 homes in the rest of Bristol 

3.6  There are two principal areas of the city in which the risk of flooding is greater: 

• Avonmouth: Primarily within Flood Zone 3. This area has been identified for 
industrial and warehousing development on brownfield land only. 

• City Centre: Partially within Flood Zone 2, small areas within Flood Zone 3. The City 
Centre has been identified for a mixture of uses including 9,000 homes. Most of the 
SHLAA sites that fall within Flood Zone 2 lie within this area, but there are also large 
areas within Flood Zone 1. 

3.7  These two locations are discussed in more detail below. 

Avonmouth 

3.8  Although large areas of Avonmouth fall within Flood Zone 3, both as existing and in 
the “with climate change” scenario, no residential growth is proposed for this area. The area 
has been identified for industrial and warehousing development, waste development and 

                                                            
2 Bristol City Council’s Response to Inspector’s Initial Questions, 29 April 2010 
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port‐related activities. In terms of the sequential approach, there are limited opportunities 
to meet industrial and warehousing development needs on reasonably available land 
elsewhere in the city, while Avonmouth is also a favoured location for industrial and 
warehousing development due to its proximity to strategic infrastructure including the port, 
the rail network and the motorway network.3 

3.9  Industrial, warehousing and waste uses are classified by PPS25 as “Less Vulnerable” 
development, which Table D3 of PPS25 identifies as compatible with Flood Zone 3a and 
would not need to be subject to the Exception Test. No further development is proposed on 
greenfield sites that do not already benefit from planning permission. Proposals of similar 
character to industrial uses but with a higher vulnerability classification, such as energy 
plant, would be subject to the Exception Test. 

City Centre 

3.10  Proposals for the city centre include 9,000 new homes and 150,000m² of office 
floorspace. 

3.11  At present, there is limited land within this area classified as Flood Zone 3a. Areas 
within Flood Zone 3a consist primarily of river banks and small parts of north Redcliffe and 
Harbourside, plus a moderate area within St. Philip’s, north of the Feeder Canal. Coverage by 
Flood Zone 2 is more widespread, affecting a large area of Redcliffe, a small part of the Old 
City and further areas of Harbourside. The “with climate change” scenario for 2110 shows 
potentially greater areas of flood risk, with Flood Zone 3a extending onto most of north 
Redcliffe, Harbourside and St. Philips and large parts of Broadmead and the Old City. 

3.12  At the present time, there is sufficient reasonably available land within the city 
centre for the use of land within Flood Zone 3a to be minimised. In the “with climate 
change” scenario, however, the use of some land within Flood Zone 3a may be necessary to 
accommodate the proposed growth. The disposition of uses and design of development in 
the city centre will therefore require careful attention in order to ensure that the most 
vulnerable uses are directed to the less vulnerable sites. 

3.13  In assessing the proposed growth in the city centre against the sequential approach, 
however, a number of additional considerations must be taken into account: 

• The emerging RSS provides a clear steer towards regeneration, growth and 
expansion in the city centre (CDE50/RS1 and CDE51/RS2). 

• A large proportion of the 9,000 homes proposed for by the Core Strategy for the city 
centre already benefit from planning permission, with 1,532 of that number already 
completed 2006/07‐2008/09 and 3,761 committed 2009/10‐2014/15 (i.e. identified 
by their developers as likely to come forward).4 

• The proposed Bristol Central Area Action Plan DPD, which will allocate sites for 
development within the city centre, will provide an opportunity for an holistic 
approach to the planning of the area. Given the strong steer in the emerging RSS 
towards regeneration, growth and expansion in the city centre, it may be 
appropriate for the scope of the sequential test in the city centre to be defined in 
terms of the Central Area Action Plan boundary5, allowing the council to assess the 
disposition of uses within the central area to direct the more vulnerable uses away 
from the areas more at risk of flooding while still meeting development needs. 

                                                            
3 Bristol Development Framework Employment Land Study (February 2009) CDE15/EV15 
4 Bristol Infrastructure Delivery Programme (March 2010) CDE27/EV27 
5 PPS25 Practice Guide (June 2008), paras.4.33‐4.34 
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• Strategic flood risk mitigation measures such as improved flood defences will enable 
the risk of flooding in the city centre to be reduced. Work to determine the scope, 
cost and feasibility of these measures, the need for which is recognised in the Bristol 
Infrastructure Delivery Programme, as well as delivery mechanisms, has been 
commissioned (See Appendix A for the latest on this position as recently 
communicated to the Environment Agency). 

The Exception Test and Mitigation 

4.1  It is not the objective of this paper to undertake a detailed Exception Test for each 
site to be allocated for development within a flood risk area. However, in broad terms, 
following the criteria set out in para. D9 of PPS25: 

• It is considered that the sustainability benefits of development in the affected areas 
can be demonstrated, particularly in terms of the continued need for regeneration 
in Avonmouth and the city centre. The Core Strategy proposals for development in 
the city centre were found to have predominantly positive impacts in the 
Sustainability Appraisal, while proposals for development in Avonmouth were found 
to have positive impacts, dependent on how they are implemented. 

• The development proposed in the areas at risk of flooding would take place 
predominantly on brownfield land, including in Avonmouth, where no further 
greenfield sites (above and beyond those already benefiting from planning 
permission) are proposed to be allocated for development, and in the city centre, 
where there is very little greenfield land available. 

• It is considered that development in the areas at risk of flooding can in most 
instances be made safe through the implementation of flood mitigation measures 
such as providing safe access and egress routes in parts of St. Philip’s, improvements 
to the tidal lock gates controlling water levels in the Floating Harbour (currently 
underway as part of the City Docks Capital Project), the provision of less vulnerable 
employment uses at ground floor level and the integration of flood resilience into 
the design of new buildings. The option of an Avon flood barrier / weir is one of a 
range of options which could also be considered. As noted above, work to determine 
the scope, cost and feasibility of strategic flood risk mitigation measures and 
delivery mechanisms is already in hand. 

4.2  Taking account of the above, it is considered that the development proposed by the 
Core Strategy could be carried out in accordance with the Exception Test. 

Conclusion 

5.1  The council’s assessment of its housing capacity has indicated that there are 
insufficient reasonably available sites in Flood Zone 1 to meet the city’s challenging housing 
targets and employment development needs. As such it has been necessary, in accordance 
with the sequential approach, to consider a small amount of development in Flood Zone 2 in 
order to make up the shortfall. In the absence of reasonably available opportunities in lower 
flood risk areas, the development of sites in Flood Zone 2 is considered to pass the 
Sequential Test. 

5.2  Many of the affected opportunities for development lie within the city centre, where 
the emerging RSS provides a strong steer towards regeneration, growth and expansion. 
Through the development of a detailed mitigation strategy for flood risk in the affected 
areas, it is considered that compliance with the Exception Test, where necessary, can also be 
achieved.
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Appendix A: Letter to Environment Agency with draft 
Memorandum of Understanding 
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