Mobilitat im suburbanen Raum. Neue verkehrliche und raum-
ordnerische Implikationen des raumlichen Strukturwandels

Forschungsvorhaben 70.716 im Auftrag des Bundesministeriums fiir Verkehr,
Bau- und Wohnungswesen (BMVBW), Forschungsprogramm Stadtverkehr

Projektbegleitung: TUV Management Systems, Projektbegleitung FoPS, Dr. Arnd
Motzkus

Abschlussbericht

Autoren:

Dr. Stefan Siedentop (Projektleiter), Dipl.-Math. Steffen Kausch, cand.geogr. Dennis Guth
Leibniz-Institut fiir 6kologische Raumentwicklung e.V. (IOR), Dresden

Dipl.-Ing. Axel Stein, Dipl.-Geogr. Ulrike Wolf
Leibniz-Institut fiir Regionalentwicklung und Strukturplanung (IRS), Erkner
Dr. Martin Lanzendorf, Dipl.-Geogr. Ronny Harbich

Universitat Leipzig, Institut flir Geographie

unter Mitarbeit von PD Dr. Markus Hesse
Freie Universitat Berlin, Institut fir Geographische Wissenschaften

Die Verantwortung fiir den Inhalt liegt allein bei den Autoren.
Dresden, Berlin/Erkner, Leipzig im April 2005






FoPS 70.716 ,Mobilitdt im suburbanen Raum* Gliederung
Gliederung
Kurzfassung
1 Problemstellung und Forschungsansatz 1
TEIL A Grundlagen
2  Hintergrinde suburbaner Siedlungs- und Verkehrsentwicklung 7
2.1 Wohnen 8
2.2 Einzelhandel 10
2.3  Dienstleistungen 12
3 Wandel im Suburbanisierungsdiskurs 16
4 Aktuelle Entwicklungspfade der Raum- und Siedlungsstruktur 18
4.1  Dekonzentration der Bevolkerung und Beschéftigung 18
4.2  Dispersion der Bevolkerung und Beschéftigung 24
4.3  Entdichtung des Siedlungsraumes 28
4.4  Verkehrliche Relevanz 30
5  Verkehrliche Wirksamkeit siedlungsstruktureller Leitbilder — Literatursynthese 32
5.1  Systematisierung siedlungsstruktureller Leitbilder 32
5.2 Generierung von leitbildspezifischen Hypothesensatzen 33
5.2.1 Kompakte Stadt 34
5.2.2  Dezentrale Konzentration 42
5.3.3  Dezentralisierung 51
5.4  Zusammenfassende Einschatzung 57
TEIL B: Quantitative Analysen zur Mobilitat in suburbanen Raumen
6  Methodischer Ansatz 61
6.1  Kopplungsverfahren von Siedlungsstruktur- und MiD-Daten 61
6.2  Untersuchungsraum 62
6.3  Indikatorenset 66



FoPS 70.716 ,Mobilitdt im suburbanen Raum* Gliederung
6.3.1  Uberblick 66
6.3.2  Mobilitatsindikatoren 68
6.3.3  Gemeindeindikatoren 72
6.3.4 Indikatoren zur regionalen Siedlungs- und Verflechtungsstruktur 84
7 Bivariate Analysen des siedlungsstrukturellen Einflusses 91
7.1  Vorbemerkungen 91
7.2  GroRe/Zentralitat 92
7.3  Dichte/Kompaktheit 96
7.4  Arbeitsmarkt 101
7.5  Erreichbarkeit 103
7.6  Dynamik 107
7.7  Prosperitat 111
7.8  Regionale Siedlungs- und Verflechtungsstruktur 113
7.9  Zusammenfassung 119
8 Gemeindetypisierung mit MiD-Daten 123
8.1  Mobilitatsindikatoren der MiD-Umlandgemeinden 123
8.2  Konstruktion von Mobilitatsclustern der MiD-Umlandgemeinden 128
8.3  Siedlungsstrukturelle Charakterisierung der Mobilitatscluster 133
9 Gemeindetypisierung mit Siedlungsstrukturdaten 138
9.1  Hauptkomponenten- und Clusteranalyse 139
9.2  Charakterisierung der Gemeindetypen 142
10 Regressionsanalytische Uberpriifung der Zwischenergebnisse 148
11 Exkurs: Wohnumfelddaten 153
11.1  Wohnumfeld-Indikatoren in der MiD-Datei 153
11.2 Einfluss von Wohnumfeldmerkmalen auf die Mobilitat 154
11.3 Bedeutung des Bahnanschlusses fur die Verkehrsentstehung 157
12 Zusammenfassende Bewertung 159



FoPS 70.716 ,Mobilitat im suburbanen Raum* Gliederung
TEIL C Regionale Fallstudien
13 Methodischer Ansatz 163
14 Fallstudie Berlin 174
14.1 Stadtregionale Struktur und suburbane Entwicklungsprozesse 174
14.2 Verlauf und Elemente der Suburbanisierung 177
14.3 Entwicklung von Verkehr und Mobilitéat im Kontext der Suburbanisierung 183
14.4 Fallbeispiele fur Umlandgemeinden 189
14.4.1 Hohen Neuendorf 189
14.4.2 Leegebruch 192
14.5 Regionsspezifische Wahrnehmungen 193
14.6 Planerischer Umgang mit Verkehr und Mobilitat im suburbanen Raum 195
14.7 Resumee zur Fallstudie Berlin 204
15 Fallstudie Erfurt 206
15.1 Stadtregionale Struktur und suburbane Entwicklungsprozesse 206
15.2 Verlauf und Elemente der Suburbanisierung 208
15.3 Entwicklung von Verkehr und Mobilitéat im Kontext der Suburbanisierung 213
15.4 Fallbeispiele fur Umlandgemeinden 218
15.4.1 Klettbach 218
15.4.2 Neudietendorf und Bienstadt 219
15.5 Planerischer Umgang mit Verkehr und Mobilitat im suburbanen Raum 221
15.6 Resumee zur Fallstudie Erfurt 230
16 Fallstudie Essen 232
16.1 Stadtregionale Struktur und suburbane Entwicklungsprozesse 232
16.2 Verlauf und Elemente der Suburbanisierung 234
16.3 Entwicklung von Verkehr und Mobilitdt im Kontext der Suburbanisierung 237
16.4 Fallbeispiele fur Umlandgemeinden 242
16.4.1 Gladbeck 242
16.4.2 Dorsten 245
16.5 Regionsspezifische Wahrnehmungen 249
16.6 Planerischer Umgang mit Verkehr im suburbanen Raum und
Handlungsbedarf 252



FoPS 70.716 ,Mobilitat im suburbanen Raum* Gliederung
16.7 Resumee zur Fallstudie Essen 257
17 Fallstudie Frankfurt am Main 258
17.1 Stadtregionale Struktur 258
17.2 Verlauf und Elemente der Suburbanisierung 259
17.3 Entwicklung von Verkehr und Mobilitdt im Kontext der Suburbanisierung 265
17.4 Fallbeispiele fur Umlandgemeinden 268
17.4.1 Usingen 268
17.4.2 Neu-lIsenburg 270
17.5 Planerischer Umgang mit Mobilitat und Verkehr im suburbanen Raum 272
17.6 Resumee zur Fallstudie Frankfurt am Main 281
18 Fallstudie Hannover 283
18.1 Stadtregionale Struktur und suburbane Entwicklungsprozesse 283
18.2 Verlauf und Elemente der Suburbanisierung 285
18.3 Entwicklung von Verkehr und Mobilitat im ontext der Suburbanisierung 292
18.4 Fallbeispiele fur Umlandgemeinden 299
18.4.1 Seelze 299
18.4.2 Lehrte 301
18.5 Planerischer Umgang mit Verkehr und Mobilitat im suburbanen Raum 303
18.6 Resumee zur Fallstudie Hannover 311
19 Zusammenfassende Bewertung 313
19.1 Wahrnehmung stadtregionaler Entwicklungsprozesse 313
19.2 Wahrnehmung von Verkehr und Mobilitat 315
19.2.1 Wahrnehmung des Handlungsbedarfs 315
19.2.2 Mallnahmenspektrum 316
19.3 Wahrnehmung der Notwendigkeit der Siedlungssteuerung 319
19.4 Zukunft von Leitbildern 321
19.4.1 Relevanz von Leitbildern 322
19.4.2 Leitbildinhalte 323
19.5 Empfehlungen zur Anwendung von Leitbildern bzw. Strategien in
unterschiedlichen Gemeindetypen 326



FoPS 70.716 ,Mobilitdt im suburbanen Raum* Gliederung

19.6 Aussichten und Hemmnisse regionaler Koordination 330

19.7 Fazit zum planerischen Umgang mit ,Verkehr und Mobilitat im 332
suburbanen Raum*

TEIL D: Empfehlungen fur die Fortschreibung raumordnerischer Leitbilder

20 Empirische Anknupfungspunkte fir die Fortschreibung von Leitbildern 335
21 ,Leitplanken* flr den Fortschreibungsprozess 340
21.1 Regionalisierung raumordnerischer Leitbilder 340
21.2 Institutionelle Voraussetzungen fur regionale Leitbilddiskurse 342
22 Umsetzungsperspektiven einer verkehrssparsamen Siedlungsstrukturplanung 344
23 Literatur 347






FoPS 70.716 .Mobilitat im suburbanen Raum* Kurzfassung

Kurzfassung
Anlass, Zielsetzung und Forschungsansatz

Der siedlungspolitische Leitbilddiskurs der 1990er Jahre wurde durch zwei Leitbilder maf3geb-
lich gepragt — das Konzept der ,kompakten* Stadt als Leitvorstellung fur die Weiterentwick-
lung kommunaler Siedlungsstrukturen und das Konzept der ,,dezentralen Konzentration* als
Wegweiser fir die Gestaltung der stadtregionalen Siedlungsentwicklung. Beide Konzeptionen
kénnen gewissermalfien als Reaktion auf die Anfang der 1990er Jahre akuten Herausforde-
rungen eines anhaltenden Siedlungsdrucks und der dominierenden dispersen Siedlungsent-
wicklung im naheren und weiteren Umland der Kernstadte verstanden werden. Es galt, Be-
volkerungs- und Beschaftigungszuwachse und damit verbundene unvermeidbare Flacheni-
nanspruchnahmen in einer mdglichst umweltschonenden und verkehrssparsamen Weise zu
bewaéltigen.

In den vergangenen Jahren mehren sich jedoch Stimmen, die eine kritische Reflektion sied-
lungspolitischer Leitbildorientierungen anmahnen und einen generellen Fortschreibungsbe-
darf konstatieren. Diesbezligliche Forderungen basieren allerdings auf sehr unterschiedlichen
Erwagungen:

= Erstens wird darauf verwiesen, dass die Diskrepanz zwischen den Leitvorstellungen einer
nachhaltigen Raumentwicklungspolitik und den realen siedlungsstrukturellen Entwick-
lungspfaden immer deutlicher hervorgetreten sei. Raum- und siedlungsstrukturelle Leit-
bilder hatten durch ihre ,Realitatsferne” einen erheblichen Akzeptanz- und Vertrauens-
verlust in der stadtebaulichen und raumordnerischen Praxis erfahren.

= Zweitens wird argumentiert, dass die konzeptionelle Legitimitat der aktuellen Generation
siedlungsstruktureller Leitbilder infolge von Veranderungen wesentlicher demografischer
und 6konomischer Rahmenbedingungen mehr und mehr ausgehdhlt werde. Insbesonde-
re auf die Herausforderungen des demografischen Wandels hatten derzeitige Ordnungs-
vorstellungen der Raumordnungs- und Stadtebaupolitik keine tiberzeugenden Antworten.

= Ein dritter Hintergrund fir eine erforderliche Uberpriifung von Leitbildern wird schlieRlich
in den im suburbanen Raum in den vergangenen Jahrzehnten erfolgten funktionalen An-
reicherungs- und Ausdifferenzierungsprozessen gesehen. Die bisher dominierenden Leit-
bilder wiirden den veranderten Realitaten suburbaner RAume — z.B. im Hinblick auf das
Beschaftigungsangebot oder das infrastrukturelle Versorgungsniveau — nicht mehr aus-
reichend gerecht.

Ziel des Forschungsvorhabens ,Mobilitat im suburbanen Raum* (FOPS 70.716) war es, die
derzeit national wie aber auch international diskutierten Leitbilder zur Gestaltung der Raum-
und Siedlungsstruktur in ihren mobilitatsbezogenen Aussagen kritisch zu tUberprifen und
Empfehlungen zu deren mdglichen Weiterentwicklung auszusprechen. Dies basiert zum einen
auf der Grundlage einer umfassenden Analyse des internationalen Forschungsstands hin-
sichtlich der siedlungsstrukturellen Einflussnahme auf das Mobilitatsgeschehen. Hierzu wur-
den weit Uber 300 deutsch- und englischsprachige Quellen (Forschungsberichte und Zeit-
schriftenartikel) ausgewertet. Zum anderen wurden umfassende empirische Analysen des
siedlungsstrukturellen Einflusses auf die Mobilitat in suburbanen Raumen durchgefiihrt. Da-
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bei wurde auch die Wahrnehmung und Gestaltung suburbaner Mobilitdt durch Planungstra-
ger sowie Verkehrsorganisationen hinterfragt.

Vor diesem Hintergrund basiert das Forschungsvorhaben auf einem integrierten, quantitativ-
qualitativen Forschungsansatz. Dieser besteht erstens aus quantitativ-empirischen Erhebun-
gen, vor allem der Auswertung von ,harten“ Siedlungsstruktur- und Mobilitdtsdaten. Zwei-
tens kommen qualitative Verfahren zum Einsatz, mit denen der Konstruktion von Leitbildern
und der Genese und dem Vollzug von Planungsprozessen nachgegangen wird.

Der methodische Ansatz des Forschungsvorhabens gliedert sich in drei Untersuchungsphasen
auf jeweils spezifischen raumlichen Betrachtungsebenen. Eine Trendanalyse der siedlungs-
strukturellen Entwicklung Deutschlands bezieht sich auf das gesamte Bundesgebiet bzw. auf
einen grofiraumlich abgegrenzten Agglomerationsraum. Dazu wird die Siedlungsentwicklung
mit wenigen Kernindikatoren und einer groben raumlichen Differenzierung beschrieben. Un-
tersucht werden vor allem aktuelle Trends im Suburbanisierungs- und Dispersionsprozess der
Bevolkerung und Beschéftigung, die unter Mobilitatsgesichtpunkten relevant sind und den
derzeitigen Implementationskontext raumordnerischer Leitbilder wesentlich mitbestimmen.

Auf einer zweiten rdumlichen Untersuchungsebene, welche hier als ,,Agglomerationsraum®
bezeichnet wird, werden Analysen des siedlungsstrukturellen Einflusses auf die Mobilitat
durch eine kombinierte Auswertung von aggregierten Daten auf Gemeindeebene (z.B. Sied-
lungsstrukturdaten, Pendlerdaten) und disaggregierten Mobilitdtsdaten auf Haushalts- bzw.
Personenebene durchgefihrt. Der Agglomerationsraum wird dabei durch einen 50-km-Radius
um die groBen Kernstadte beschrieben. Merkmalstrager sind insgesamt 142 suburbane Ge-
meinden innerhalb dieses Raumes, in denen im Rahmen der Verkehrsbefragung ,Mobilitét in
Deutschland* (MiD) Personen- und Haushaltsdaten erfasst wurden. Fir die Zwecke dieses
Forschungsvorhabens wurde ein spezifisches Schnittstellenkonzept entwickelt. Dabei wurden
fur die MiD-Gemeinden im Untersuchungsraum Mobilitatsindikatoren gebildet, die anschlie-
Rend mit den Daten der Gemeindestatistik in einen analytischen Zusammenhang gebracht
werden konnen. Dieser methodische Ansatz lasst Analysen zur suburbanen Mobilitat zu, die
Uber den Berufsverkehr hinausgehen und auch Aussagen zur Verkehrsmittelnutzung fir alle
Verkehrszwecke ermdglichen.

In einer dritten Untersuchungsphase werden regionale Operationalisierungs- und Implemen-
tationsprozesse siedlungsstruktureller Leitbilder durch insgesamt funf regionale Fallstudien
(Stadtregionen, gebildet um die Kernstadte Berlin, Erfurt, Essen, Frankfurt a.M., Hannover)
vertiefend betrachtet. Ziel war es, die quantitativen Analysen durch qualitative Erhebungen
zu erganzen und auf diese Weise zu einem umfassenderen Verstandnis der tatsachlichen
raumlichen Entwicklungspfade und der raumplanerischen Moglichkeiten ihrer leitbildorientier-
ten Lenkung zu gelangen. In untersuchungsmethodologischer Hinsicht erfolgt dabei eine
Fokussierung auf Experteninterviews mit Planungstragern und Anbietern von Verkehrs- und
Mobilitatsdiensten sowie eine Analyse ausgewdhlter Planungsdokumente.

Ausgewdhlte Ergebnisse der empirischen Untersuchungen

Die Ergebnisse der quantitativen Analysen bestatigen die Einschatzung, wonach es den sub-
urbanen Raum nicht gibt. Suburbane Gemeinden zeigen bei GréRen-, Dichte-, Arbeitsmarkt-
und Erreichbarkeitsindikatoren wie auch in ihren Mobilitatsprofilen erhebliche Varianzen. Das
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immer noch verbreitete Klischee der sog. Schlafstadte (,,bedroom communities“), aus denen
Berufspendler allmorgendlich in die GroRRstédte fahren, erscheint fir die Gesamtheit von Su-
burbia langst nicht mehr realitatsgerecht. Ebenso simplifizierend dirften allerdings pauschale
Vorstellungen eines post-industriellen, funktional von den Kernstadten weitgehend emanzi-
pierten Suburbia sein. Die suburbane Realitat wird heute eher durch ein Nebeneinander ganz
unterschiedlicher Standorttypen gepragt, deren Spannbreite von Gemeinden mit nahezu aus-
schlieBlicher Wohnfunktion bis zu suburbanen Beschéftigungszentren mit qualitativ hochwer-
tigem Arbeitsplatzangebot reicht.

Die Siedlungsstruktur ist von erheblichem Einfluss auf Art und Umfang verkehrlicher Mobili-
tat. Dieser Einfluss bleibt statistisch signifikant, wenn eine Kontrolle mit soziodemografischen
Variablen erfolgt (z.B. Altersstruktur, Einkommen, Motorisierungsrate). Mobilitatsbezogene
Schlisselmerkmale der Siedlungsstruktur sind die GréRe der Siedlungseinheiten und die Sied-
lungsdichte, die lokale Verflgbarkeit von Arbeitsplatzen, das regionale Zentrensystem und
die Erreichbarkeit von Ober- und Mittelzentren.

Am ausgepragtesten offenbaren sich Siedlungsstruktureffekte beim Berufs- und Ausbildungs-
verkehr, aber auch beim Versorgungsverkehr sind signifikante Korrelationen zwischen Mobili-
tats- und SiedungsstrukturgréBen nachweisbar. Hingegen sind fir den Freizeitverkehr sied-
lungsstrukturelle Abhangigkeiten nur sehr eingeschrankt sichtbar. Lediglich in gréReren Stad-
ten lasst sich ein hoherer Freizeitverkehrsaufwand nachweisen, der auf die hohe Verdich-
tungssituation in diesen Gemeinden und die damit korrespondierenden Freiraumversor-
gungsdefizite zurlckzufihren ist.

Der Verkehrsaufwand zeigt eine starkere Korrelation mit siedlungsstrukturellen Eigenschaften
als die Verkehrsmittelnutzung. Die Nutzungsintensitéat des Pkw offenbart sich eher als Funk-
tion der Pkw-Verfuigbarkeit und des Einkommensniveaus. Allerdings korreliert die OV-
Nutzung mit Dichte- und GréRenindikatoren.

Mit einer clusteranalytischen Gemeindetypisierung konnten die Resultate der bivariaten Ana-
lysen bestatigt werden. Danach zeigen diejenigen Gemeindetypen unterdurchschnittliche
Verkehrsaufwendungen und einen unterdurchschnittlichen MIV-Anteil, die eine Gberdurch-
schnittliche Dichte sowie ein hdheres Mal} an Zentralitat und Arbeitsplatzausstattung aufwei-
sen. Der Verkehrsaufwand variiert zwischen dem verkehrssparsamsten und dem verkehrs-
aufwandigsten Gemeindetyp um etwa ein Viertel, beim Berufs- und Ausbildungsverkehr so-
gar um fast ein Drittel. Die Ergebnisse der Gemeindetypisierung zeigen aber auch, dass sied-
lungsstrukturelle Verkehrseinsparpotenziale keineswegs allein in den ,traditionellen Mittel-
stadten” zu finden sind, die als historisch gewachsene suburbane Zentren mit hoher Ar-
beitsmarktzentralitat ein im Sinne des Konzepts der dezentralen Konzentration klassisches
Standortprofil aufweisen. Unterdurchschnittliche Verkehrsaufwendungen zeigen sich auch in
den hoch verdichteten ,kernstadtischen Erganzungsorten® in unmittelbarer Nachbarschaft
der Kernstadte, ,solitdren Landstadten* mit peripherer Lage auBerhalb der Sogwirkungen der
grolRen Kernstadte sowie — allerdings nur im Berufsverkehr — in den teilweise unterzentralen
~Zentrennahen Wachstumsgemeinden®, die in der jingeren Vergangenheit eine dul3erst dy-
namische Beschaftigungsentwicklung insbesondere im tertidren Sektor aufwiesen.
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Die Ergebnisse der quantitativen Analysen lassen insgesamt die Schlussfolgerung zu, dass
Siedlungsstrukturkonzepte mit Bezug zu Dichte und Zentralitat weiterhin empirische Legitimi-
tat beanspruchen beanspruchen kénnen. Als relativ verkehrssparsam zeigen sich suburbane
Gemeinden mit Giberdurchschnittlicher Verdichtung, guter Arbeitsplatzausstattung und gtins-
tiger Lage zu den Kernstadten.

Die in insgesamt funf Stadtregionen durchgefiihrten Fallstudien haben indes deutlich ge-
macht, dass regionalen Operationalisierungsdiskursen globaler Siedlungsstrukturleitbilder in
Zukunft breitere Aufmerksamkeit gewidmet werden muss. Leitbilder haben in allen betrach-
teten Regionen nur eine untergeordnete Bedeutung fir die strategische Kommunikation. Sie
leiden sie unter einem akademischen Image und vermégen in den regionalen und kommuna-
len Diskursen nur begrenzt Orientierung zu bieten und konsensuale Planungen zu beférdern.
Von den Befragten werden in der Regel keine grundlegenden und ganzheitlich-allumfassen-
den Strategien, Konzepte oder Leitbilder in der Verkehrsplanung benannt, die Richtschnur
ihres Handels wéren. Planerische Einflussnahme erfolgt eher punktuell, problem-, orts- oder
projektspezifisch, wird aber nicht in eine Grundsatzstrategie eingeordnet. Allerdings wird die
grundsétzliche Notwendigkeit leitbildhafter Orientierungen angesichts der sich derzeit rasant
verandernden Rahmenbedingungen planerischen Handelns von regionalen und kommunalen
Akteuren nicht in Abrede gestellt.

Erschwerend kommt hinzu, dass die mit Suburbanisierung einhergehenden Probleme wie z.B.
die steigende Verkehrsbelastung in den Regionen und die zunehmende Abhangigkeit vom
Auto im politischen und planerischen Diskurs derzeit keinen hohen Stellenwert innehaben.
Verkehrsentwicklung wird nicht als ,,problematisch* begriffen oder wahrgenommen, d.h. es
wird daraus kein besonderer ,Handlungszwang*“ abgeleitet. Im Gegenteil, Finanzierungseng-
passe sowie eine rucklaufige Nachfrage im OV fiihren dazu, dass insbesondere im 6ffentli-
chen Verkehr eine Riicknahme von Leistungen auf bestimmten Teilmarkten stattfindet bzw.
ernsthaft erwogen wird.

Die Fallstudien haben schlieBlich auch deutlich gemacht, dass sich das planerische Augen-
merk in den vergangenen Jahren mehr und mehr auf die Entwicklung im Bestand verlagert
hat. Das gilt besonders fir die Raume mit Schrumpfungstendenzen, aber auch fir die Bei-
spielregionen mit deutlich abgeschwéachtem Wachstum. Planungsschwerpunkt ist nicht mehr
das kernstadtnahe Umland. Es zeichnet sich eine Konzentration auf die Gestaltung und Pla-
nung der Innenstadte ab, wo Standortvorteile und Qualitaten (darunter auch Verkehrser-
schlieBung) zu einem ,,Pull-Faktor Innenstadt* ausgebaut werden sollen. Dies kann durchaus
positiv gewertet werden, denn wachstumsorientierte Entwicklungsstrategien scheinen mehr
und mehr von bestandsqualifizierenden Entwicklungskonzeptionen abgeltst zu werden. An-
dererseits bestatigen die Fallstudien aber auch eine gewisse Kontinuitat politisch-
planerischen Desinteresses an der Gestaltung suburbaner Rander. Der erneute ,,Aufmerk-
samkeitsschub* zugunsten der Innenstadte birgt die Gefahr, den Lebensort eines grolien
Teils der Bevdlkerung zu ignorieren, sofern nicht auch Standorte im Umland eingeschlossen
sind.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass Leitbilder wie die kompakte Stadt oder die dezen-
trale Konzentration insofern zu bestéatigen sind, als sie auf empirisch gesicherten Kausalaus-
sagen zwischen siedlungsstrukturellen Parametern und Merkmalen der Personenmobilitat
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beruhen. Erheblichen Veranderungen unterlag jedoch der Implementationsrahmen — sowohl
die siedlungsstrukturelle Realitdt im suburbanen Raum als auch die gegenwartigen Prozesse
der raumlichen Entwicklung sind gegenuber der Situation Anfang der 1990er Jahren grund-
legend unterschiedlich. Dies formt den sachlichen Kontext fiir Uberlegungen zur Fortschrei-
bung raumordnerischer Leit- und Ordnungsvorstellungen.

Handlungsempfehlungen

Die Fortschreibung siedlungsstruktureller Leitbilder erscheint aus mehreren Griinden drin-
gend geboten. Dies sind erstens die Veranderungen wesentlicher demografischer und 6ko-
nomischer Rahmenbedingungen der raumlichen Entwicklung. Die sowohl inter- als auch in-
traregional disparitdre Raumentwicklung wird die Raumordnungs- und Stadtebaupolitik in
Zukunft zu regionalisierten Leitbild- und Strategieentwtrfen auffordern. Die Phase einer glo-
balen Raumordnungsdoktrin, die fir alle Agglomerationsrdume oder Stadtregionen gleicher-
malRen Orientierungskraft beanspruchen konnte, ist ganz offensichtlich ausgelaufen. Mit Blick
auf die empirischen Ergebnisse dieses Forschungsvorhabens erscheint die Dualitat einer ge-
steuerten De- und Re-Zentralisierung als angemessene Richtschnur fur eine leitbildbezogene
Neuorientierung der Raumordnung in Deutschland. In wachsenden Regionen muss ein neu-
er, realitdtsnaherer Kompromiss zwischen dem kernstadtzentrierten Leitbild der ,,kompakten
Stadt” und einer selbstorganisierten Dezentralisierung gefunden werden. In schrumpfenden
Raumen sollte eine Re-Zentralisierungspolitik einschlagen werden, welche einen ,,geordne-
ten” Riuckzug auf stabilisierbare Kerne, Knoten und Achsen intendiert. Angesichts erlahmen-
der Wachstumskréfte im suburbanen Raum kdnnen dabei konventionelle, im Wesentlichen
monozentrisch gepréagte Stadtregionsmodelle Orientierung bieten, wonach eine dominante
Kernstadt mit radialen Achsen mit ihren suburbanen Zentren vernetzt wird.

Zweitens haben sich in suburbanen Raumen im Zuge der Dekonzentration von Bevdlkerung
und Arbeitsplatzen standortliche Ausdifferenzierungsprozesse ergeben, welche die Sied-
lungspolitik in jegliche Uberlegungen zur Zukunft metropolitaner Siedlungsstrukturen einstel-
len muss. Ein erfolgreiches regionales Wachstums- bzw. Schrumpfungsmanagement verlangt
der Raumordnung in Zukunft eine differenziertere Betrachtung der standdrtlichen Entwick-
lungschancen in Suburbia ab. Verkehrssparsame Siedlungsentwicklung bedeutet dabei, die
individuellen Qualitaten und Entwicklungschancen unterschiedlicher Gemeindetypen als Vor-
aussetzungen flr ein verkehrssparsames Verkehrsverhalten zu stabilisieren, auszubauen
und/oder aktiv zu entwickeln. Wahrend es in regionalen Subzentren um die Stabilisierung
eines aktuell glinstigen Mobilitatsprofils geht, muss die rdumliche Planung in Gemeindetypen
mit weniger gunstiger Siedlungs- und Mobilitatsstruktur Entwicklungschancen prifen und
durch eine aktive Standortentwicklung ein héheres MalR an Verkehrssparsamkeit erreichen.
Allerdings bedarf dies einer Absicherung durch vorhandene verkehrliche Standortqualitaten,
denn auf Grundlage des vorliegenden empirischen Materials kann nicht davon ausgegangen
werden, dass Uber nachtragliche Verkehrskonzepte siedlungsstrukturelle Fehlentwicklungen
korrigierbar sind. Ziel muss eine mittel- bis langfristig orientierte siedlungsstrukturelle Quali-
fikation suburbaner Standorte zu einem integrierten Standortgefiige mit attraktiven Ver-
kehrsverbindungen besonders im sog. Umweltverbund sein, ohne dass die einzelnen Ge-
meinden dabei in jedem Fall dem ldeal der funktional eigenstandigen und kompakten ,,Stadt
vor der Stadt“ zu entsprechen haben.

Xl
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Drittens muss die Siedlungspolitik zuklinftig in starkerem MaRe die regionale Operationalisie-
rung der auf Bundesebene zwangslaufig mehr oder minder unbestimmt formulierten Leitbil-
der einfordern bzw. unterstitzen. Dazu sind vor allem die administrativ-institutionellen Vor-
aussetzungen zu verbessern. Eine starke, handlungsféahige Region muss allerdings nicht nur
in der Region selbst von den Akteuren gewollt und betrieben werden. Sie bedarf auch der
politischen Unterstiitzung von ,,oben”. Neben der erforderlichen Schaffung ,regionaler Dis-
kursarenen“ haben die Fallstudien schlief3lich auch verdeutlichen kénnen, dass die erfolgrei-
che Einleitung regionaler Operationalisierungs- und Implementationsdiskurse auch einer ver-
besserten ,,Informationsinfrastruktur” bedarf. Bei vielen Akteuren werden gravierende Infor-
mationsrestriktionen wahrgenommen, was zu problematischen Ausblendungen oder Fehl-
wahrnehmungen von Zustanden oder Entwicklungstrends fiihren kann und zugleich die
Kommunikation tiber wesentliche Aspekte der regionalen Siedlungs- und Verkehrsentwick-
lung behindert.

X1
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1 Problemstellung und Forschungsansatz

Der siedlungspolitische Leitbilddiskurs der 1990er Jahre wurde durch zwei Leitbilder maligeb-
lich gepragt — das Konzept der ,kompakten“ Stadt als Leitvorstellung fur die Weiterentwick-
lung kommunaler Siedlungsstrukturen und das Konzept der ,,dezentralen Konzentration* als
Wegweiser fir die Gestaltung der stadtregionalen Siedlungsentwicklung (BfLR 1996; BMBau
1993; Nationalkomitee HABITAT Il 1996). Beide Konzeptionen kénnen gewissermalien als
Reaktion auf die Anfang der 1990er Jahre akuten Herausforderungen anhaltenden Sied-
lungsdrucks und der dominierenden dispersen Siedlungsentwicklung im ndheren und weite-
ren Umland der Kernstadte verstanden werden. Es galt, Bevélkerungs- und Beschaftigungs-
zuwachse und damit verbundene unvermeidbare Flacheninanspruchnahmen in einer még-
lichst umweltschonenden und verkehrssparsamen Weise zu bewaltigen.

In den vergangenen Jahren mehren sich jedoch Stimmen, die eine kritische Reflektion sied-
lungspolitischer Leitbildorientierungen anmahnen und einen generellen Fortschreibungsbe-
darf konstatieren. Diesbeziigliche Forderungen basieren allerdings auf sehr unterschiedlichen
Erwagungen:

= Erstens wird darauf verwiesen, dass die Diskrepanz zwischen den Leitvorstellungen einer
nachhaltigen Raumentwicklungspolitik und den realen siedlungsstrukturellen Entwick-
lungspfaden immer deutlicher hervorgetreten sei. Raum- und siedlungsstrukturelle Leitbil-
der hatten durch ihre ,Realitatsferne” einen erheblichen Akzeptanz- und Vertrauensverlust
in der stadtebaulichen und raumordnerischen Praxis erfahren.

= Zweitens wird argumentiert, dass die konzeptionelle Legitimitat der aktuellen Generation
siedlungsstruktureller Leitbilder infolge von Veranderungen wesentlicher demografischer
und 6konomischer Rahmenbedingungen mehr und mehr ausgehohlt werde. Insbesondere
auf die Herausforderungen des demografischen Wandels hatten derzeitige Ordnungsvor-
stellungen der Raumordnungs- und Stadtebaupolitik keine Uberzeugenden Antworten.

= Ein dritter Hintergrund fiir eine erforderliche Uberpriifung von Leitbildern wird schlieBlich
in den im suburbanen Raum in den vergangenen Jahrzehnten erfolgten funktionalen An-
reicherungs- und Ausdifferenzierungsprozessen gesehen. Die bisher dominierenden Leit-
bilder wirden den veranderten Realitdten suburbaner Raume — z.B. im Hinblick auf das
Beschaftigungsangebot oder das infrastrukturelle Versorgungsniveau — nicht mehr ausrei-
chend gerecht.

Ziel des Forschungsvorhabens ,Mobilitdt im suburbanen Raum* (FOPS 70.716) war es, die
derzeit national wie aber auch international diskutierten Leitbilder zur Gestaltung der Raum-
und Siedlungsstruktur in ihren mobilitatsbezogenen Aussagen kritisch zu tUberpriifen und
Empfehlungen zu deren mdglichen Weiterentwicklung auszusprechen. Dies basiert zum einen
auf der Grundlage einer umfassenden Analyse des internationalen Forschungsstands hin-
sichtlich der siedlungsstrukturellen Einflussnahme auf das Mobilitatsgeschehen. Hierzu wur-
den weit Uber 300 deutsch- und englischsprachige Quellen (Forschungsberichte und Zeit-
schriftenartikel) ausgewertet. Zum anderen wurden umfassende empirische Analysen des
siedlungsstrukturellen Einflusses auf die Mobilitat in suburbanen Raumen durchgefiihrt. Da-
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bei wurde auch die Wahrnehmung und Gestaltung suburbaner Mobilitdt durch Planungstra-
ger sowie Verkehrsorganisationen hinterfragt.

Der mit der oben skizzierten Zielstellung umrissene Forschungsgegenstand ist auBerordent-
lich komplex, da ein vielschichtiges, interdependentes Wirkungsgefiige berthrt wird. Die
Aufgabe, siedlungsstrukturelle Leitbilder in ihrer mobilititsbezogenen Wirksamkeit zu analy-
sieren und zu bewerten, ist methodisch duRRerst anspruchsvoll, da das individuelle Verkehrs-
verhalten von zahlreichen sozialen, 6konomischen und siedlungsstrukturellen Faktoren beein-
flusst wird. Die Isolation einzelner Faktoren bzw. Faktorgruppen ist methodisch nur einge-
schrankt mdglich. Hinzu kommt die eingeschrankte Verfligbarkeit raumlich disaggregierter
Siedlungsstruktur- und Mobilitatsdaten, was die empirische Forschung in starkem MaRe
restringiert. Erschwerend wirkt zudem, dass sich hinter Raum- und Siedlungsstrukturleitbil-
dern als , kollektiven Projektionen“ sehr verschiedene Wahrnehmungen, individuelle Bewer-
tungen und Interessen zur Gestaltung rdumlicher Strukturen verbergen. So implizieren Leit-
bilder wie die ,kompakte Stadt“ durchaus unterschiedliche Verstéandnisse, je nach individuel-
ler Perspektive der diskursteilhabenden Akteure.

Vor diesem Hintergrund basiert das Forschungsvorhaben auf einem integrierten, quantitativ-
qualitativen Forschungsansatz. Dieser besteht erstens aus quantitativ-empirischen Erhebun-
gen, vor allem der Auswertung von ,harten’ Siedlungsstruktur- und Mobilitatsdaten. Zweitens
kommen qualitative Verfahren zum Einsatz, mit denen der Konstruktion von Leitbildern und
der Genese und dem Vollzug von Planungsprozessen nachgegangen wird. Forschungsleitend
sind drei Fragestellungen:

= Entsprechen die aktuellen soziodemografischen und siedlungsstrukturellen Trends noch
den zentralen Pramissen derzeit gultiger Leit- und Ordnungsvorstellungen der Raumord-
nung?

= Welche Eigenschaften weisen ,verkehrssparsame* Siedlungsstrukturen unter regional spe-
zifischen soziodemografischen Rahmenbedingungen auf?

= Welche Voraussetzungen mussen fur erfolgreiche regionale Leitbilddiskurse, die auf eine
regionale Adaption allgemeiner raumordnerischer Leitbilder und ihre Operationalisierung
und Instrumentierung abzielen, gegeben sein?

Der methodische Ansatz des Forschungsvorhabens gliedert sich in drei Untersuchungsphasen
auf jeweils spezifischen raumlichen Betrachtungsebenen (Abbildung 1). Eine Trendanalyse
der siedlungsstrukturellen Entwicklung Deutschlands bezieht sich auf das gesamte Bundes-
gebiet bzw. auf einen groRraumlich abgegrenzten Agglomerationsraum. Dazu wird die Sied-
lungsentwicklung mit wenigen Kernindikatoren und einer groben rdaumlichen Differenzierung
beschrieben. Untersucht werden vor allem aktuelle Trends im Suburbanisierungs- und Dis-
persionsprozess der Bevolkerung und Beschéftigung, die unter Mobilitatsgesichtpunkten rele-
vant sind und den derzeitigen Implementationskontext raumordnerischer Leitbilder wesent-
lich mitbestimmen.

Auf einer zweiten rdumlichen Untersuchungsebene, welche hier als ,,Agglomerationsraum®
bezeichnet wird, werden Analysen des siedlungsstrukturellen Einflusses auf die Mobilitat
durch eine kombinierte Auswertung von aggregierten Daten auf Gemeindeebene (z.B. Sied-
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lungsstrukturdaten, Pendlerdaten) und disaggregierten Mobilitdtsdaten auf Haushalts- bzw.
Personenebene durchgefihrt. Der Agglomerationsraum wird dabei durch einen 50-km-Radius
um die groBen Kernstadte beschrieben. Merkmalstrager sind insgesamt 142 suburbane Ge-
meinden innerhalb dieses Raumes, in denen im Rahmen der Verkehrsbefragung ,Mobilitét in
Deutschland* (MiD) Personen- und Haushaltsdaten erfasst wurden. Fir die Zwecke dieses
Forschungsvorhabens wurde ein spezifisches Schnittstellenkonzept entwickelt. Dabei wurden
fur die MiD-Gemeinden im Untersuchungsraum Mobilitatsindikatoren gebildet, die anschlie-
Rend mit den Daten der Gemeindestatistik in einen analytischen Zusammenhang gebracht
werden kénnen. Dieser methodische Ansatz lasst Analysen zur suburbanen Mobilitat zu, die
Uber den Berufsverkehr hinausgehen und auch Aussagen zur Verkehrsmittelnutzung fir alle
Verkehrszwecke ermdglichen.

In einer dritten Untersuchungsphase werden regionale Operationalisierungs- und Implemen-
tationsprozesse siedlungsstruktureller Leitbilder durch insgesamt fnf regionale Fallstudien
vertiefend betrachtet. Ziel ist es, die quantitativen Analysen durch qualitative Erhebungen zu
erganzen und auf diese Weise zu einem umfassenderen Verstandnis der tatsachlichen raum-
lichen Entwicklungspfade und der raumplanerischen Moglichkeiten ihrer leitbildorientierten
Lenkung zu gelangen. In untersuchungsmethodologischer Hinsicht erfolgt dabei eine Fokus-
sierung auf Experteninterviews mit Planungstragern und Anbietern von Verkehrs- und Mobili-
tatsdiensten sowie eine Analyse ausgewahlter Planungsdokumente.

Raumbezug Untersuchungsphase Daten
Bundesgebiet, .
. . meinde-
Agglomerations- Analyse aktueller siedlungsstruktureller Trends thagsti?(e
raum
\ 4
Quantitative Analysen zur Mobilitat im suburbanen Raum
Agglomerations- | Bivariate Analysen | Gemeinde-
raum tatistik
(MiD-Umland- | Typisierung von Gemeinden mit Mobilitatsdaten | e aMI'SDI g
; i
gemeinden) | Typisierung von Gemeinden mit Siedlungsstrukturdaten |
| Regressionsanalytische Untersuchungen |
\ 4
eigene
Fallstudien- Vertiefende Untersuchung regionaler Leitbildsdiskurse Befragungen,
Regionen und Operationalisierungsprozesse Planungs-
dokumente
Abb. 1: Methodologisches Design des Forschungsvorhabens
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Der vorliegende Abschlussbericht gliedert sich in vier Hauptteile: Teil A erbringt empirische
und theoretische Grundlagen fur die sich in den Teilen B und C anschlieRenden empirischen
Untersuchungen. Dargestellt und bewertet werden die gesellschaftlichen und ékonomischen
Hintergriinde siedlungsstruktureller Veranderungen sowie aktuelle siedlungsstrukturelle Ent-
wicklungstrends, die fir eine mégliche Fortschreibung von Leitbildern unter verkehrlichen
Gesichtspunkten von Relevanz erscheinen. Ebenfalls in Teil A wird der nationale und interna-
tionale Leitbilddiskurs analysiert und in Thesenform zusammengefasst. Unterschieden wer-
den dabei drei Leitbilder bzw. Leitbildgruppen — die ,,kompakte Stadt“, die ,dezentrale Kon-
zentration“ und die ,,Dezentralisierung” — welche den internationalen Diskurs dominieren. Zu
jedem Leitbild werden das grundlegende Verstandnis, die zentralen verkehrlichen Hypothe-
sen und die Ergebnisse der leitbildspezifischen empirischen Wirkungsforschung zusammen-
getragen.

Teil B stellt die Methodik und die Ergebnisse der quantitativen Analysen zum Zusammenhang
von Siedlungsstruktur und Mobilitat vor. Zunachst werden hier umfangreiche methodologi-
sche Erlauterungen zum generellen Ansatz, insbesondere zum entwickelten Kopplungsver-
fahren von MiD- und Gemeindedaten (Abschnitt 6.1), zur Abgrenzung des Untersuchungs-
raumes (Abschnitt 6.2) sowie zur Auswahl und Berechnung von Mobilitats- und Gemeindein-
dikatoren (Abschnitt 6.3) gegeben. Die danach folgende Ergebnisdarstellung der quantitati-
ven Analysen gliedert sich in vier aufeinander aufbauende Schritte: Erstens werden die Zu-
sammenhange zwischen Siedlungsstruktur- und Mobilitatsindikatoren mit einfachen bivaria-
ten Analysen analysiert — inhaltlich gegliedert nach insgesamt sieben Indikatorgruppen zur
siedlungsstrukturellen Situation und Entwicklung der Gemeinden (Abschnitt 7). Es ergibt sich
eine Liste von SiedlungsstrukturgréBen mit potenziellem Einfluss auf die Mobilitat.

Um dieses Zwischenergebnis zu Uberprifen und gegebenenfalls zu verifizieren, wird — zwei-
tens — mit den verwendeten Mobilitatsindikatoren aus MiD eine auf einer Clusteranalyse ba-
sierende Typisierung der MiD-Umlandgemeinden anhand ihrer Mobilitdtscharakteristiken
(,Mobilitatscluster”) vorgenommen (Abschnitt 8). Aus der Betrachtung von clustertypischen
Siedlungsstruktureigenschaften ergeben sich weitere Hinweise auf siedlungsstrukturelle Ein-
flusse auf die Mobilitat. Der dritte Schritt besteht in einer Typisierung der MiD-Umlandge-
meinden mit Gemeindeindikatoren (insbesondere solchen mit Bezug zur siedlungsstrukturel-
len Situation und Entwicklung) (Abschnitt 9). Ziel dieser Analyse ist es, die siedlungsstruktu-
relle Varianz suburbaner R&ume mit einem Uberschaubaren Set von Gemeindetypen abzubil-
den. Aus dem Vergleich der verkehrlichen Spezifika der jeweiligen Typen (,Mobilitatsprofile*)
ergeben sich weitere Erkenntnisse zu siedlungsstrukturellen Verkehrsminderungspotenzialen.
Ein vierter Schritt zielt auf eine abschlieRende Uberpriifung der aus den vorangegangenen
Untersuchungsschritten abgeleiteten Kausalvermutungen zwischen Siedlungsstruktur- und
MobilitatsgroBen mit Hilfe regressionsanalytischer Verfahren (Abschnitt 10).

In Teil C werden die in den Fallregionen durchgefiihrten Interviews dargestellt und ausge-
wertet. Auf eine Darstellung der methodischen Grundlagen und der Erwagungen, die zur
Auswahl der funf Fallregionen um die Kernstédte Berlin, Erfurt, Essen, Frankfurt a.M. und
Hannover fuhrten, folgt die ausfuhrliche Dokumentation der einzelnen Fallstudien. Sie glie-
dert sich jeweils in eine Beschreibung der raumlichen Ausgangsvoraussetzungen, insbeson-
dere der Siedlungs- und Verkehrsentwicklung im Umland der Kernstadte, und einen Uber-
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blick tber die verfolgten Leitbilder, Strategien und Projekte. In den abschlieRenden Resu-
mees wird fur jede einzelne Fallstudie die Einschatzung getroffen, welche Wahrnehmung die
befragten Planungstrager von den tatsachlichen Nutzungs- und Verflechtungsstrukturen so-
wie den stadtregionalen Problemen haben und wie planerisch mit dieser Situation umgegan-
gen wird. In der den Teil C abschlieBenden Zusammenfassung wird Uber alle Fallstudien die
Wahrnehmung der Siedlungs- und Verkehrsentwicklung vorgenommen und eingeschatzt,
welche Implikationen dies und die in der Praxis gemachten Erfahrungen mit den in Teil A
dargestellten Leitbildern fur den weiteren Leitbilddiskurs in den Regionen und auch in der
gesamten Bundesrepublik haben werden.

Auf Basis der empirischen Ergebnisse der Teile A, B und C formuliert Teil D abschlieRend
Handlungsempfehlungen fiir die Fortschreibung raumordnerischer Leitbilder. Dabei geht es
weniger darum, die inhaltliche Gestalt zukiinftiger Leitbilder moglichst préazise zu umrei3en.
Ziel ist es vielmehr, empirisch basierte , Leitplanken” fir den Fortschreibungsprozess zu be-
schreiben, die politischen Entscheidungstradgern magliche ,,Diskussionskorridore* eréffnen.
Insofern liefert dieser abschlieRende Berichtsteil keinen Leitbildentwurf bzw. alternative Leit-
bildentwirfe, sondern inhaltliche Ansatzpunkte fur den Fortschreibungsprozess, die sich ei-
nerseits aus den empirischen Analysen zum Verhaltnis von Siedlungsstruktur und Mobilitat
speisen und die andererseits wesentliche gesellschaftliche Rahmenbedingungen zukinftiger
Raumordnungsplanung (insbesondere die demografischen Veranderungen) reflektieren.








