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Kurzfassung

Die Integration von rdumlicher Planung und Verkehrsplanung erfordert ein umfassen-
des Planungsverstandnis. In diesem Beitrag soll daher der inhaltliche Anspruch einer
integrierten Verkehrsplanung dargestellt werden. Dazu werden zundchst der Pla-
nungsprozess sowie das Zusammenspiel von Zielen, Strategien und Maflnahmen
grundsatzlich dargestellt, bevor anschliefiend eine normative Konkretisierung insbe-
sondere der Ziele und Strategien erfolgt.

Schliisselworter
Raumliche Planung - integrierte Verkehrsplanung - Ziele - Strategien - Maf3nahmen

Objectives, strategies and measures of an integrated transport planning

Abstract

The integration of spatial planning and transport planning requires a comprehensive
understanding of planning. In this chapter the substantive claim of integrated trans-
port planning will be presented. First of all, the planning process as well as the inter-
play of objectives, strategies and measures is described, before a normative concreti-
zation of goals and strategies takes place.
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1 Einleitung

Gesellschaftliche Entwicklungen fiihren zu deutlichen Verdnderungen der gebauten
Umwelt und von Verkehr und Mobilitdt. Der tiber lange Zeit steigende materielle Wohl-
stand und die Veranderung der Produktions- und Distributionsstrukturen fiihrten zu
einer Ausweitung der Siedlungsflachen, teilweise in dispersen Strukturen geringer
Dichte, die ihrerseits mit einem hohen Verkehrsaufwand und mit der Dominanz des
Pkw- und Lkw-Verkehrs verbunden sind. Zusatzlich werden Alltag und Wirtschaft in
den bestehenden Strukturen immer verkehrsaufwendiger. In der Anfangszeit zuneh-
mender Motorisierung bestand weitgehender Konsens, dass die als Wohlstandsent-
wicklung begriifite Zunahme der Motorisierung durch einen Kapazitdtsausbau der
Strafiennetze und eine intensive Verkehrssicherheitsarbeit zu begleiten sei. Dieses
Paradigma der Verkehrsplanung und -politik ist typisch fiir die Nachkriegszeit mindes-
tens bis in die 1970er Jahre, in manchen Bereichen bis heute. Das Planungsverstandnis
wird als Anpassungsplanung bzw. sektorale Verkehrsplanung bezeichnet.

In den Folgejahrzehnten wurden die negativen Folgen dieser Entwicklung immer deut-
licher. Dazu gehdren 6kologische und gesundheitliche Belastungen und eine Ent-
wertung insbesondere stadtischer Raume durch den Kfz-Verkehr. Als Gegenentwurf
zur Anpassungsplanung wurde das Paradigma einer integrierten Verkehrsplanung ge-
stellt, das den Schutzinteressen héhere Bedeutung beimisst, neben der Strafiennetz-
planung alle Verkehrstrager umfasst und weitere MafRnahmenfelder einbezieht. Als
zentrale Aspekte einer integrierten Verkehrsplanung gelten die Einbeziehung aller Ver-
kehrstrager sowie eine abgestimmte Entwicklung der baulich-raumlichen Strukturen
und der Verkehrsangebote.

Verkehrsplanung und Verkehrspolitik verfolgen parallel auch (oder ausschliefilich) das
Ziel einer Verbesserung der Erreichbarkeit, Ubersetzt in sinkende Reisezeiten und
-kosten. Am deutlichsten wird dies im Bundesverkehrswegeplan, dessen wichtigste
Nutzenkomponente Reisezeitersparnisse bzw. deren Monetarisierung sind. Betrach-
tet man die bisherige und auch die aktuelle Verkehrsentwicklung, dominiert nach wie
vor die Zunahme des Pkw- und Lkw-Verkehrs sowie des Flugverkehrs. Allein im Be-
reich einer vertréglicheren Abwicklung sind relevante Teilerfolge nachweisbar. Die Fol-
gen der beschriebenen Verkehrszunahme sind auf der einen Seite eine starke Unzu-
friedenheit vieler Verkehrsteilnehmer und der Wunsch nach schnelleren, leistungs-
fahigeren und zuverldssigeren Verkehrsangeboten, der sich vor allem als Forderung
nach einem weiteren Ausbau der Strafdennetze ausdriickt. Auf der anderen Seite wer-
den die 6kologischen und sozialen Schutzinteressen sowie die Anspriiche an die Ange-
bote des OPNV, des Rad- und auch Fufverkehrs stirker artikuliert. Am deutlichsten
zeigen sich die damit verbundenen Interessen- und Zielkonflikte und der politische
Umgang mit diesen in der Diskussion Uber die Reduzierung klimarelevanter Emissio-
nen im Verkehr, in der seitens des Verkehrsministers einschrankende Mafinahmen im-
mer wieder ausgeschlossen werden, ein modifiziertes ,,Weiter so“ aber die Ziele im
Klimaschutz verfehlt (vgl. Holz-Rau/Scheiner 2020 in diesem Band).
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Vor diesem Hintergrund vertiefen die folgenden Ausfiihrungen ein integriertes Pla-
nungsverstdndnis (Kap. 2) und wesentliche Aspekte des damit verbundenen Pla-
nungsprozesses (Kap. 3). Sie bilden die Basis fir die weiteren Beitrdge in diesem Band,
in dem einzelne Aspekte der Entwicklung von Mobilitdt, Verkehr und Gesellschaft so-
wie der planerische und politische Umgang mit ihnen vertieft behandelt werden.

2 Integrierte Verkehrsplanung - eine Skizze

Der Begriff der integrierten Verkehrsplanung reicht bis in die 1970er Jahre zuriick. Er
bezieht sich auf die Integration der Verkehrsarten und Verkehrstrager, auf die Integra-
tion raum- und verkehrsrelevanter Politiken und auf die Integration relevanter Akteu-
re. Welche Bereiche dabei integriert werden sollten, ist abhangig von der konkreten
Planungsaufgabe und spezifischen Problemlage. Haufig wird in der Planungspraxis
unter dem Begriff ,Integrierte Verkehrsplanung® nur der Aspekt der verkehrstréager-
Ubergreifenden Betrachtung betont. Die Komplexitdt im Zusammenspiel von Raum,
Verkehr und Mobilitdt erfordert, zumindest bei strategischen Planungsprozessen ho-
her Komplexitdt, einen umfassenderen Ansatz - die Entwicklung, Auswahl und Umset-
zung von geeigneten Strategien bzw. Einzelmafinahmen und Mafinahmenbiindeln so-
wie ein komplexes Zusammenspiel zahlreicher Akteure (Abb. 1).

Eine ,integrierte (Verkehrs-)Planung“ umfasst daher idealtypisch eine Vielzahl von
Facetten und mehrere Integrationsebenen (vgl. u.a. FGSV 2013; Beckmann/Kreitz
1999):

> Die ,modale Integration“ betrachtet tibergreifend alle Verkehrsmittel. Die Grund-
lage bildete die Erkenntnis, dass vor allem stadtische Verkehrssysteme nur dann
funktionsfdhig bleiben, wenn sich die Verkehrsbelastungen auf alle Verkehrsmittel
verteilen. Darliber hinaus werden sowohl Personen- als auch Giiter- bzw. Wirt-
schaftsverkehr betrachtet.

> Unter ,sektoraler Integration® wird die Zusammenarbeit unterschiedlicher Fach-
disziplinen, also eine interdisziplindre Planung verstanden. Sie begriindet sich aus
einem komplexeren Ursache- und Folgenverstdndnis der Verkehrsentwicklung,
nach dem beispielsweise die rdumliche Entwicklung sowohl die Verkehrsentwick-
lung pragt als auch von ihr gepragt wird. Die Verbindungen zu anderen Fach-
disziplinen (z.B. Umwelt, soziale Infrastrukturen) sind vielfaltig. Sie umfassen
auch Aspekte wie die gesellschaftliche Teilhabe, Gender-Mainstreaming, Barriere-
freiheit oder Umweltgerechtigkeit.

> Die,vertikale Integration“ kennzeichnet die Kooperation zwischen den tiber- und
untergeordneten Planungsebenen (EU, Bund, Land, Region, Landkreis, Kommu-
ne). Die zunehmenden regionalen Verflechtungen verlangen von Kommunen die
Mitarbeit in und Zusammenarbeit mit regionalen Gebietskdrperschaften, zum
Beispiel dem regionalen OPNV.



21

ZIELE, STRATEGIEN UND MASSNAHMEN EINER INTEGRIERTEN VERKEHRSPLANUNG

uauayol}dg pun usapujapuey 1a3p uolesadooy
- ainapyy Jap uoneibaju|

3oNiQg-ag Ya4np 1odsuely|191z1esa3 JOpOo UOIIENIUNWIWONS|S ] /301JJ03WOH YdNP JYIHJIASINIDG g “Z ‘USMIESIYINIDA JOP UOIINIISANS 444
JY}JaASUNPET JSLIBIUIGIOY| JBPO SPIY+YIed g “Z 49SRIISIYDNIDA JOp SUNJANUNIBA 44
JY349AUID4 UBP PUN JYIYIDAIDIND UBP JNJ Yyone gewaduuls

U3MIESIYI)IIA pun J35EIISIY)|IIN 43P UO11eId00)] — UONIEISAIUISIYIIBA

*%xU0INMISGNS

‘9z n_:mv_‘_mﬂ

auyo. elHYd e M eJUd)SE 1

pun ,,uaBunynudIaA uaap tstiela HUBHIIS tuee n pedusisen -12n9|

4+ %xUOIINIISGNS J2.yeIN uyeg FEREIEIER

auye4-m 3 n4nz

pun 4 ,uaBunynudIdA uaIap 19I4Ed-NAd -Mid pun sng ped 9nd -U3UOSIad

|
odsuesaigiaug yosnejsnesuoljew.oyul “ JypIaAIRIND “ JyarIanuaUOSIAd

|

+BUNnPRIMIUBSBUN|PAIS ‘BUN|YIIMIUISYEYISHIAN
1SUDI2J3GSIYNIDA SIP gleyJagne ussunsim

“y1jodaiSojouyda uoljew.oyu| *319yuIdwad||y a1p 4nj ualsoy a4a8ulad
uswyausun aunwwoy
‘}aMmuwin ‘~S1yeYISHIM pun uonesiuesio ‘WJBT pun a4j03speyds ) Jasiuam :Bun|oImgesyaxIan
1o8ing uaqesqy pun uyINezIGeS «"pueIsag-'8z4 Ja1a8ulad ‘Bunise|sny-'8z4 a1ayoy ‘AQ sioml
uJanals ‘uazueuly ‘pey Jad ‘gn4 nz Jyaw ‘AN J981uUam :3unZINUIBINWISIYNIDA
opueqIon y1yjodsSunupiQ sjne|qesdyadan « "uasuniddoy uyaw ‘@8am uoigoy
pun 1yoay sap Sunianais 2492403 "N JIBIUSM :UBWIWIONJNE- PUN PUBMINESIYINIDA
a8uejag 192y (8unue|djeuoi8ay pun INPINISELUISIYIIA “Hayla.jalaliieg ‘U 3ISSE|I9ANZ 24340y ‘UISONISZINN puey
BUCTILEE: I} -1pe3s "e'A) Sunuejdiiopuels ‘UazasIay a498ulia8 :9yieqyd1alll/ieljenbsiysyian
Sunjjemiapn PI2PI1I0d pun -s3unjpuey 9P|3443 Aydsunmia pun 19sSunyIIM pung
*UJIYDID|ID SIIYISUNMIT PUN URIBMYISID S9IYdsunmiaun :dizulid-|ind’gysnd seq uolun
jlod

- }dypunsan

zZynyasinieN

sa|e1zog Jemuiny

Sunzyni
Suniapagy Sumjeysad Sunueyd ___E~_am¢=
-S}yeyIsMy -1pe -SIy)}ID,
HEYISUIM pes Yo Jop Sunuelq

ayasiedoun3y

uauidizsiq 49p uonesadooy — uoneidaju| ajeo|as

uauagayni|od pun -sbunuejd Jap uonesadooy
- uoijeiBaju| ajeuOZIIOY pun B|eN1}dA

Abb. 1: Integrierte Planung - ein Uberblick /Quelle: Holz-Rau 2018
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> Die ,horizontale Integration“ bezeichnet die Kooperation zwischen benachbarten
rdaumlichen Einheiten. So erfordert die Zunahme regionaler Verkehrsverflechtun-
gen in der kommunalen Verkehrsplanung auch die Kooperation mit benachbarten
Gemeinden.

> Als ,Integration der Akteursebenen®ist die Einbindung der politischen Ebene
ebenso wie die der Betroffenen aufierhalb des Planungsbereichs zu verstehen.
Dabei geht es nicht nur um eine bessere Vermittlung von Planung, sondern auch
um eine gemeinsame Losungsfindung (zur Beteiligung: siehe FGSV 2012).

> Die ,MaRnahmenintegration“ bezieht alle MaRnahmenebenen ein und setzt damit
beispielsweise nicht nur auf bauliche Ma3nahmen, sondern nutzt die Vielfalt von
Infrastruktur, Organisation/Management, Preispolitik, Ordnungspolitik, Informa-
tionstechnik und organisatorischen Maf3nahmen.

Dabei lassen sich Mafinahmen in der Regel nach ihrem Wirkungsprinzip differenzieren
(s. Abb. 1im Inneren). Mafsnahmen, die gewiinschte Handlungsweisen fordern, wer-
den als Pull-Malnahmen bezeichnet, Ma3nahmen, die unerwiinschte Handlungswei-
sen erschweren, als Push-Mafinahmen. Die politische Praxis praferiert dabei aus
Griinden der Akzeptanz Interventionen nach dem Pull-Prinzip, schriankt damit aber die
Wirkungskraft erheblich ein.

3 Der Planungsprozess

Das Zusammenwirken von Raum-, Verkehrs- und Mobilitatsentwicklung ist unter an-
derem geprdgt durch raum- und verkehrsbezogene Entscheidungen der Politik (z.B.
Flachennutzungs- und Verkehrspolitik) sowie Entscheidungen von Unternehmen
(z.B. Standortentscheidungen, Logistikstrategien) und privaten Haushalten (z.B.
Wohnstandortwahl oder Pkw-Kaufentscheidung). In der Regel erfolgen solche Ent-
scheidungen auf Basis der Bewertung von Handlungsalternativen. Insbesondere die
hier im Mittelpunkt stehende planerische Vorbereitung politischer Entscheidungen
erfolgt meist besonders differenziert und formalisiert. Der idealtypische Ablauf von
Planungs-, Entscheidungs- und Umsetzungsprozessen ldsst sich vereinfacht in folgen-
de Phasen unterteilen, die mit Riickkopplungen verbunden sind:

> Problemanalyse und Zielfindung,

> Mafinahmenuntersuchung und -bewertung,

> Abwagung und Entscheidung,

> Umsetzung der ausgewahlten MafRnahmen sowie

> den gesamten Prozess begleitende Wirkungskontrollen, Information und Betei-
ligung.
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Das Planungsverstandnis ist hier sehr idealtypisch formuliert und entspricht dem Pro-
zess einer sachgemafien Entscheidungsvorbereitung, wie sie in FGSV (2018) formu-
liertist. Nach diesem rationalen Planungsmodell handelt es sich um Prozesse, in denen
sich fachwissenschaftliche und politische Rationalitdt als Ausdruck gesellschaftlicher
Strémungen miteinander verbinden. Dabei bereiten Verwaltungen Planungen, Ent-
scheidungen und Handlungen der Politik fachwissenschaftlich fundiert vor; sie be-
griinden und begleiten diese (Abb. 2). Je komplexer und konflikttrachtiger eine
Planungsaufgabe ist, umso notwendiger ist die enge Verzahnung von fachwissen-
schaftlicher Arbeit an den Planungsproblemen mit politischen Entscheidungen tber
Werte und Wertmafstdbe.

In der Praxis sind sehr haufig Abweichungen zu beobachten, da beispielsweise Zielkon-
flikte auftreten, die nicht addquat adressiert werden, wenn politische Einzelentschei-
dungen losgel6st von den strategischen Zielsetzungen getroffen werden (z.B. die Be-
reitstellung von Flichen fiir ein gréReres Unternehmen abseits von OPNV-Angeboten)
oder Entscheidungen und Regelungen in anderen Bereichen konterkarierende Wir-
kungen entfalten (z.B. Kilometerpauschale). Bisweilen werden auch kiirzlich getroffe-
ne Entscheidungen erneut infrage gestellt, die Umsetzung von MafRnahmen verzogert
sich oder wird endgiiltig ausgesetzt.

Fir eine abgestimmte Planung von Raum, Mobilitdt und Verkehr ist die Konsistenz
zwischen Zielen, Strategien, Handlungskonzepten und Mafinahmen von grofier Be-
deutung:

Ziele beschreiben die angestrebten Zustdnde und haben damit eine wertebasierte,
Orientierung gebende Funktion. Sie kdnnen nur durch legitimierte Entscheidungstra-
ger festgelegt werden. Eine eindeutige Zieldefinition und deren Konkretisierung in
messbaren Indikatoren bildet die Voraussetzung fiir eine Wirkungsevaluation. Die
Praxis zeigt allerdings, dass politische Gremien hdufig zu unscharfen Zielformulierun-
gen tendieren, die ihnen spdter einen groferen Entscheidungs- und Begriindungs-
spielraum belassen.

Strategien sollen gesamthafte und umfassende Handlungsorientierungen zum Errei-
chen der Ziele bieten. Entsprechend eng sind Ziele und Strategien untereinander ver-
bunden, jedoch nicht deckungsgleich.

Handlungskonzepte folgen den Zielen und konkretisieren die Strategien, hdufig durch
eine Kombination von unterschiedlichen und aufeinander abgestimmten Einzelmaf3-
nahmen. Die Bedeutung von Handlungskonzepten ergibt sich aus der Notwendigkeit
von Mafinahmenblindeln, da in den seltensten Fallen isolierte Einzelmafinahmen zur
Zielerreichung ausreichend sind.

MaBnahmen sind konkrete Interventionen zur Umsetzung. Das MaRnahmenspektrum
geht im Verstdndnis einer integrierten Verkehrsplanung weit tiber den Ausbau der In-
frastruktur, die in der Anpassungsplanung dominant war, hinaus (Kap. 2.3).

Nachfolgend wird dieses Zusammenspiel von Zielen, Strategien, Handlungskonzepten
und MaRnahmen weiter erldutert und eine inhaltliche Konkretisierung vorgenommen.
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Planungsprozess im engeren Sinn
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Abb. 2: Verkehrsplanung als Prozess der Entscheidungsvorbereitung /Quelle: FGSV 2018
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4 Ziele

Teilhabe und Austausch sind Grundlagen unserer Gesellschaft. Sie erfordern Verkehr.
An den Verkehrssektor und damit an die Verkehrsplanung und -politik werden sehr
unterschiedliche Anspriiche gestellt. Die Anspriiche und damit verbundenen Ziele
werden im Folgenden wie auch in spdteren Beitrdgen systematisiert nach der Perspek-
tive der Nutzer, die vor allem Anspriiche an die Qualitdt ihrer eigenen Ortsverdnde-
rung stellen, und nach den Anspriichen der Allgemeinheit, die vor allem Schutzansprt-
che gegen die negativen Auswirkungen des Verkehrs formuliert.

In der Realitdt ist diese Unterscheidung nicht ganz trennscharf. So stellen sich auch aus
Nutzersicht Anspriiche nach hoher Verkehrssicherheit und je nach Praferenzen auch
nach geringen Emissionen, die hier jeweils der Allgemeinheit zugeordnet sind. Die hier
gewahlte Zuordnung und die Auswahl der Ziele sind in diesem Sinne weder eindeutig
noch abschliefend, kénnen aber nach Ansicht der Autoren zur Strukturierung beitra-
gen.

Ziele der Verkehrsplanung und -politik ergeben sich im Rahmen von Planungsprozes-
sen hdufig aus den konkreten Problemlagen. Sie kénnen aber auch aus rechtlichen und
vertraglichen Rahmenbedingungen resultieren, zum Beispiel aus dem Bundesbauge-
setz, dem Raumordnungsgesetz, den OPNV-Gesetzen der Lander, dem Bundesimmis-
sionsschutzgesetz oder dem Pariser Klimaschutzabkommen. Ziele kénnen aufierdem
aus anderen Fachplanungen stammen, z.B. aus dem Fldchennutzungsplan oder der
Larmminderungsplanung.

Ziele und Verkehrsqualitdt aus Nutzersicht

Die Anspriiche der Verkehrsteilnehmer richten sich in der Regel auf das von ihnen ge-
nutzte Verkehrsmittel. Sie wollen moglichst schnell, zuverldssig und zu geringen Kos-
ten an ihr Ziel gelangen. Dabei kdnnen sich die Zielgewichte zwischen Personengrup-
pen und auch nach den jeweils genutzten Verkehrsmitteln deutlich unterscheiden. In
der Verkehrspolitik spielen diese Anspriiche und Ziele eine grofie Rolle, da sie den
Nutzen des Verkehrs betreffen und eine Verbesserung der Erreichbarkeit tiberwie-
gend positiv bewertet wird.

Ziele und Verkehrsqualitat aus Sicht der Allgemeinheit

Die Anspriiche der Allgemeinheit richten sich in der Regel auf den Schutz vor den ne-
gativen Auswirkungen des Verkehrs. Sie fordert eine hohe Verkehrssicherheit, eine
hohe Qualitdt stadtischer Raume, geringe Schadstoff- und Larmemissionen bzw.
-immissionen sowie geringe Emissionen klimawirksamer Spurengase. Der Fldchenver-
brauch durch Verkehr und die Entwertung von Flachen durch den Verkehr soll m&g-
lichst gering sein. Gleichzeitig soll der Verkehr die Funktionsfahigkeit der stadtischen
und regionalen Strukturen gewahrleisten, und dies jeweils zu geringen &ffentlichen
Ausgaben.
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Diese Anspriiche werden formuliert und vereinbart in Leitbildern, Zielen sowie in ver-
traglichen und gesetzlichen Regelungen der (Verkehrs-)Planung und Politik. Zu diesen
gehoren z.B. als Leitbild die Vision Zero, nach der es keine Getdteten und Schwerver-
letzten im Verkehr mehr geben soll, oder auch die gesetzlich verankerten Immissions-
grenzwerte, die fiir NO, in vielen Stddten nach wie vor (iberschritten werden, das Pa-
riser Abkommen zum Klimaschutz und seine Konkretisierung fiir die Sektoren durch
die Bundespolitik, das 30-Hektar-Ziel zur Flachenneuinanspruchnahme sowie weitere
durch Gesetze geregelte Ziele. Es zahlen dazu aber auch im Rahmen der kommunalen
Planungshoheit getroffene, lokale Vereinbarungen, die Ziele wie eine hohe Gestalt-
und Aufenthaltsqualitdt konkretisieren, ohne dass diese einer gesetzlichen Grundlage
bediirfen.

Zielkonflikte

Verkehrsplanung und -politik streben nach dem Ausgleich von Vor- und Nachteilen -
sowohl im Hinblick auf die Anspriiche der Nutzer als auch auf die Schutzinteressen. In
der konkreten Verkehrsplanung und -politik erweisen sich dabei Schutzanspriiche der
Allgemeinheit gegentiber der Forderung nach hoher Verkehrsqualitdt aus Nutzersicht
hdufig als nachrangig, da sie sich in vielen Fallen nur durch einschrankende Maf3nah-
men erreichen lassen. Erschwerend kommt hinzu, dass Nutzen und Belastungen von
und durch Verkehr in der Regel ungleich verteilt sind. Die CO_-Emissionen des heuti-
gen Verkehrs belasten spatere Generationen. Verkehrsinduzierte Verdnderungen
raumlicher Strukturen schranken die Teilhabemdglichkeiten von Personen ein, denen
der Zugang zu entsprechenden Verkehrsmoglichkeiten fehlt. Einkommensschwache
Haushalte sind in ihren Wohnlagen (z.B. an Hauptverkehrsstrafien) haufig besonde-
ren Verkehrsbelastungen und damit auch hohen gesundheitlichen Risiken ausgesetzt.
Die Konflikttrachtigkeit dieses Ausgleichs wird in der Diskussion Uber Einschrankun-
gen des Verkehrs aus Griinden des Klima- oder Gesundheitsschutzes besonders deut-
lich.

Aulerdem kdnnen die Zielvorstellungen der Beteiligten stark divergieren (Politiker
unterschiedlicher Parteien, Planer unterschiedlicher Disziplinen, Unternehmen und
private Haushalte mit unterschiedlichen Anspriichen). Etwas Uberspitzt formuliert
befiirworten die einen mehr Verkehr, von dem sie Zeitersparnisse und Wirtschafts-
wachstum erwarten, wahrend die anderen Verkehr reduzieren wollen, um Umwelt,
Gesundheit sowie Ressourcen zu schiitzen. Dabei k&nnen gleiche Personen unter-
schiedliche Anspriiche formulieren, als Rad- oder Autofahrer auf dem Weg zur Arbeit,
als Anwohner einer HauptverkehrsstrafRe, als Eltern Rad fahrender Kinder, als Fuf3gén-
ger beim Einkauf. Die Interessen- und Zielkonflikte kdnnen aber auch tber den Ver-
kehrsbereich hinausgehen bzw. aus anderen Bereichen in den Verkehr hineinwirken,
z.B. das Ziel der Bereitstellung preiswerten Baulandes, das sich am ehesten im weite-
ren, MIV-geprdgten Umland realisieren lasst. Entsprechend kommt es zu einer Vielzahl
von Interessen- und Zielkonflikten.

Darliber hinaus kommt es im Zeitverlauf immer wieder zu Verdnderungen von Prob-
lemsichten und Zielsystemen. So haben z.B. die 6kologischen Schutzziele im Zeitver-
lauf an Bedeutung gewonnen, in jlingerer Zeit hat mit dem Ziel der gesellschaftlichen
Inklusion u.a. das Thema ,,Barrierefreiheit“ einen hohen Stellenwert erhalten.
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Das Ausbalancieren von Zielkonflikten ist in einer Demokratie Aufgabe der Politik. Es
zeigt sich jedoch, dass die Politik mit dieser Aufgabe an Grenzen st&fit. Detailplanun-
gen vor Ort werden dadurch oft durch langanhaltende Grundsatzkonflikte gepragt.
Bei der Festlegung von Zielen wird zudem haufig auf die Konkretisierung mit messba-
ren Indikatoren verzichtet und damit in Kauf genommen, dass die Zielformulierung
oberflachlich bleibt. Indikatoren sind jedoch eine Voraussetzung fiir die Operationali-
sierung von Zielen in Bewertungsverfahren sowie fiir die Durchfiihrung von Evaluatio-
nen. Die Festlegung und Konkretisierung von Zielen, die Benennung von Zielkonflikten
und die Abwé&gung bei Zielkonflikten bilden damit fiir Planungspraxis und Politik eine
grof3e Herausforderung.

5 Wirkungsebenen und Strategien

Interventionen in verkehrsrelevanten Bereichen kdnnen auf unterschiedliche Aspekte
der Verkehrsnachfrage und der Verkehrsfolgen wirken. Diese Wirkungen kénnen (teil-
weise) zielkonform sein, den Zielen aber auch (teilweise) widersprechen. Sie kdnnen
die Ziele in Richtung und Tiefe erreichen, aber auch verfehlen. Die folgenden Ausfiih-
rungen systematisieren die wesentlichen Wirkungsaspekte:

> Teilhabe und Erreichbarkeit,

\%

das Verkehrsaufkommen (Zahl der Wege und Giiterverkehrsmengen),

> den Verkehrsaufwand (zurlickgelegte Distanzen),

\%

die Verkehrsmittelnutzung sowie

\%

die Verkehrsabwicklung (Sicherheit, Fldchenanspriiche, Emissionen...).

Diese Wirkungsebenen sind eng verbunden mit den Zielen aus Sicht der Nutzer wie
der Allgemeinheit (Kap. 2.1) und mit den Strategien der Verkehrsvermeidung, Ver-
kehrsverlagerung und vertraglichen Abwicklung (siehe zur aktuellen Diskussion Gertz/
Flaming/Gaffron et al. 2018; FGSV 2018; Holz-Rau 2018; Lehmbrock/Spott/Beckmann
2019; Kutter 2007).

Teilhabe und Erreichbarkeit

Mobilitat und Verkehr sind eine Grundlage von Teilhabe und Erreichbarkeit im Perso-
nenverkehr und der Moglichkeiten des wirtschaftlichen Austauschs im Glter- und
Wirtschaftsverkehr. Verkehr ist in diesem Sinne Mittel zum Zweck, ist eine abgeleitete
Nachfrage. Im Vordergrund steht dabei nicht die Bewdltigung von Verkehrsstromen,
sondern die Mdglichkeit, zu Einrichtungen bzw. Aktivitatenstandorten zu gelangen,
Gliter dorthin zu transportieren oder dort Dienstleistungen zu erbringen. Verkehrs-
relevante Interventionen kdnnen Zeit- und Kostenrelationen, Zuverlassigkeit, Zugang-
lichkeit, Sicherheit und Nutzbarkeit verdandern und haben so Auswirkungen auf Teilha-
be, Erreichbarkeit und die Moglichkeiten zum wirtschaftlichen Austausch.
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Verkehrsaufwand, Verkehrsmittelnutzung, Verkehrsabwicklung

und ihre Folgen

Die weiteren Wirkungsebenen stehen in starkem Zusammenhang mit den negativen
Folgen des Verkehrs. Mit dem bisher steigenden Verkehrsaufwand, der zunehmenden
Nutzung des Pkw, Lkw und Flugzeugs und der Verbreitung immer gréferer Pkw bzw.
SUVs nehmen in der Regel die negativen Folgen des Verkehrs zu bzw. werden beste-
hende Potenziale zur Senkung negativer Folgen teilweise oder vollstandig kompen-
siert. Entsprechend stehen diese Aspekte im Mittelpunkt der Diskussionen um eine
Verkehrswende. Es geht dabei um die Strategien der Verkehrsvermeidung, Ver-
kehrsverlagerung und vertraglicheren Abwicklung sowie um die Relevanz und Erreich-
barkeit von Schutzzielen. Die folgende Systematisierung geht von den mit diesen Stra-
tegien jeweils angestrebten Wirkungsrichtungen aus, vereinfacht: geringere negative
Folgen des Verkehrs durch weniger Pkw- und Lkw-Verkehr.

Verkehrsaufwand - Verkehrsvermeidung
> Zahl der Wege reduzieren, d.h. moglichst effiziente Abwicklung der Verkehrs-
nachfrage (Kopplung von Aktivitaten und Wegen, Substitution durch Tele-

kommunikation, Tourenoptimierung)

> Distanzen reduzieren, d.h. moglichst geringe Fahrleistung durch die Verringerung
von Entfernungen

Verkehrsmittelnutzung - Verkehrsverlagerung
> Haufigere Nutzung besonders sicherer, leiserer, sparsamerer und sauberer Ver-
kehrsmittel, d.h. in der Regel Verkehrsverlagerung vom Pkw auf OPNV, Rad- und

FufRverkehr sowie vom Lkw auf die Schiene oder Lastenfahrrader

> Steigerung des Besetzungsgrades von Pkw und der Auslastung im Giiterverkehr
(einschliefilich Vermeidung von Leerfahrten)

Belastungen durch den Verkehr - vertrdglichere Abwicklung

> Erhdhte Sicherheit, reduzierte Verbréduche und Emissionen der Fahrzeugflotte
auch durch eine Reduzierung des Fahrzeugbestandes (Ressourcenverbrauch in
der Produktion)

> Erhéhte Sicherheit, reduzierte Verbrduche und Emissionen durch vertrdglichere
Fahrweisen und Verkehrssteuerung

6 Handlungskonzepte und Maf3nahmen

Die Umsetzung der strategischen Ansétze erfolgt durch Handlungskonzepte und Maf3-

nahmen. Es gibt dabei eine Vielzahl einander ergdnzender Handlungsfelder mit jeweils
unterschiedlichen Wirkungsmechanismen, die im Rahmen einer integrierten Ver-
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kehrsplanung und -politik genutzt werden (kénnen) (vgl. Abb. T). Die Ausfiihrungen
betonen hier die Ansdtze, von denen die Autoren einen Beitrag zu einer Verkehrswen-
de erwarten:

> Infrastruktur: Die Erweiterung der Infrastruktur hat lange Zeit die Verkehrs-
planung dominiert. Auch heute spielen Infrastrukturentscheidungen auf allen
raumlichen Ebenen eine wesentliche Rolle. Dabei hat die Bestandserhaltung und
Qualifizierung des Bestandes einschlieRlich ihrer Barrierefreiheit gegeniiber Neu-
und AusbaumafRnahmen an Bedeutung gewonnen. Trotzdem ist der Mitteleinsatz
fir den Ausbau der Infrastruktur, auch der Straflennetze, weiterhin erheblich. Die
fur die haufig betonte Radverkehrsforderung eingesetzten Mittel bleiben dagegen
gering. Kapazitdtsrelevante RiickbaumaRnahmen sind die Ausnahme.

> Verkehrsangebote: Die Ausgestaltung des Verkehrsangebotes durch Aufgaben-
trager bzw. Verkehrsunternehmen im &ffentlichen Verkehr (Linienfiihrung, Fahr-
plan) als auch die Bereitstellung von Radleihsystemen, Ridesharing- oder Car-
sharing-Angeboten ergédnzen die bauliche Infrastruktur.

> Raumstruktur: Von zentraler Bedeutung ist die Stadt- und Regionalentwicklung.
Standortplanungen sollten im Hinblick auf die bestehenden Netzstrukturen und
deren Kapazitdten durchgeflihrt werden. Dabei spielen Nutzungsmischung und
vertrégliche Nutzungsnachbarschaften eine ebenso wichtige Rolle wie Dichte und
stadtebauliche Qualitdten. Auch sollten Standortentscheidungen fiir singuldre
Verkehrserzeuger, wie Schulen, Sportarenen, Kultureinrichtungen, auf verkehr-
liche Wirkungen untersucht werden.

> Technische Konzepte: Zu den technischen Konzepten gehdren insbesondere Ver-
besserungen der Fahrzeuge hinsichtlich Sparsamkeit, Sicherheit und Emissionen
(z.B. Fahrzeuge mit Elektroantrieb, Fahrzeuge mit autonomer Steuerung). Sie
sind Gegenstand der Fahrzeugentwicklung, teilweise erzwungen durch politische
Entscheidungen.

> Organisatorische Konzepte: Zu den organisatorischen Ma3nahmen gehdren so-
wohl die zielgruppenspezifischen Mafinahmen des Mobilitdtsmanagements (z.B.
Betriebe, Wohngebiete, Schulen), die direkt auf die Verkehrsnachfrage wirken, als
auch die verkehrslenkenden Mafinahmen der Verkehrssteuerung.

> Finanz- und Preispolitik: Die Verteilung der Finanzmittel auf die Verkehrstréger,
auf den Neu- und Ausbau oder auf den Bestand der Infrastruktur spielt eine zent-
rale Rolle furr die Qualitdt der Verkehrsangebote. Gleichzeitig beeinflussen die
Nutzerkosten von der Mineraldlsteuer iber die OPNV-Entgelte bis zur kommuna-
len Parkraumbewirtschaftung die Verkehrsnachfrage. Hinzu kommen die Kosten-
strukturen fir Kauf und Zulassung von Kraftfahrzeugen, zum Beispiel durch
Bonus-Malus-Regelungen in Abhdngigkeit vom Kraftstoffverbrauch oder die For-
derung bestimmter Antriebstechnologien.
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> Recht und Ordnungspolitik: Sowohl iber das weite Feld des Verkehrsrechts (z.B.
Geschwindigkeitsbeschrankungen, Anordnung Umweltzone, Anforderungen an
Fahrzeuge im Zulassungsrecht) als auch liber das Bau- und Planungsrecht (z.B.
Stellplatzsatzung) kann gesteuert werden, ,was zuldssig ist“.

> Informationen: Das alltdgliche Verkehrshandeln ist gepragt durch das individuelle
und subjektive Bild der Stadtstruktur und der Verkehrsbedingungen. Information
und Bewusstseinsbildung, z.B. Informationen tiber Standortbedingungen, Infor-
mationen Uber die Verkehrsangebote, die aktuelle Verkehrssituation und die Ver-
kehrsauswirkungen schlagen sich in den Verkehrsstrukturen nieder.

Die Auswahl der Mafinahmen hdngt von der konkreten Problemsituation, den Zielset-
zungen sowie der vorgenommenen Bewertung ab. Jede planerische Problemlage und
ortliche Situation hat spezifische Rahmensetzungen und erfordert ein angepasstes
Maf3nahmenbiindel, da Einzelmafinahmen zur Zielerreichung haufig nicht ausreichend
sind. Haufig bestehen Grenzen aufgrund eingeschrankter Zustandigkeiten (z.B. Kom-
munen versus Bund), Umsetzungsbereitschaft (z.B. Fahrverbote) und Umsetzungs-
moglichkeit (z.B. Citymaut) sowie der politischen Akzeptanz.

7 Schlussbemerkungen

In der riickblickenden Betrachtung hat der hier skizzierte integrative Ansatz, im Ge-
gensatz zu den autodominierten Entwicklungen in Nordamerika, die in den 1960er
Jahren noch als Vorbild betrachtet wurden, in Deutschland und in weiten Teilen Euro-
pas den Anteil des OPNV, des Rad- und Fufverkehrs auf einem deutlich htheren
Niveau gehalten als in weiten Teilen der USA oder Australiens. Dabei blieben die bau-
lich-raumlichen Strukturen trotz bestehender Tendenzen zur Dispersion und
Entdichtung kompakter und kleinrdumiger durchmischt. Trotzdem konnte eine Zu-
nahme des Pkw- und Lkw-Verkehrs nicht verhindert werden. Gegeniiber anderen Trei-
bern dieses Verkehrswachstums hatten die (realisierten) Ansdtze einer integrierten
Verkehrsplanung also bestenfalls ddmpfende, aber keine grundsédtzlich umsteuernden
Wirkungen auf Verkehrsmittelnutzung und Verkehrsaufwand. Gleichzeitig wurden
hinsichtlich der negativen Folgen des Verkehrs (teilweise erhebliche) Fortschritte er-
zielt.

Die Aufgabe von Verkehrsplanung und -politik besteht in einem integrierten Planungs-
verstdndnis in der Zusammenfiihrung aller relevanten Aspekte, Planungsgrundlagen
und Akteure. Es handelt sich um eine komplexe, mehrdimensionale Integrationsleis-
tung. Erforderlich ist an vielen Stellen ein interdisziplindres Vorgehen, das je nach Fra-
gestellung Raumplanung, Technik, Okologie, Okonomie, Sozialwissenschaft (Verhal-
tensweisen/Einstellungen, Demografie), Politik/Governance usw. einbezieht. Die
weiteren Beitrdge vertiefen den hier beschriebenen Rahmen in unterschiedlichen
Richtungen.
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