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TEIL D Zusammenfassung der Ergebnisse und Handlungsempfehlungen

Basierend auf der in Teil A wiedergegebenen Analyse des internationalen Forschungsstandes
zur urbanen/suburbanen Mobilitdt und den empirischen Ergebnissen der Teile B und C wer-
den nachfolgend Handlungsempfehlungen flir die Fortschreibung raumordnerischer Leitbilder
aus verkehrswissenschaftlicher Perspektive formuliert. Dabei kann es weniger darum gehen,
die inhaltliche Gestalt zukiinftiger Leitbilder verkehrssparsamer Siedlungsentwicklung prazise
zu umreiBen. Ziel ist es vielmehr, empirisch basierte ,Leitplanken™ fiir den Fortschreibungs-
prozess zu beschreiben, die politischen Entscheidungstragern mogliche ,,Diskussionskorrido-
re" eréffnen. Insofern liefert dieser abschlieBende Berichtsteil keinen Leitbildentwurf bzw.
alternative Leitbildentwiirfe, sondern inhaltliche Ansatzpunkte flir den Fortschreibungspro-
zess, die sich einerseits aus den empirischen Analysen zum Verhaltnis von Siedlungsstruktur
und Mobilitat speisen und die andererseits wesentliche gesellschaftliche Rahmenbedingungen
zukiinftiger Raumordnung (insbesondere die demografischen Veranderungen) reflektieren.

20 Empirische Ankniipfungspunkte fiir die Fortschreibung von Leitbildern
Heterogenitdt suburbaner Siedlungsstruktur- und Mobilitdtsprofile

Die empirischen Ergebnisse dieser Studie bestatigen die Ausgangseinschatzung des Projekts,
wonach es den suburbanen Raum nicht gibt. Suburbane Gemeinden zeigen bei GréBen-,
Dichte-, Arbeitsmarkt- und Erreichbarkeitsindikatoren wie auch bei den Mobilitatsindikatoren
erhebliche Varianzen. Das immer noch verbreitete Klischee der sog. Schlafstadte (,bedroom
communities"), aus denen Berufspendler allmorgendlich in die GroBstadte fahren, erscheint
flr die Gesamtheit von Suburbia langst nicht mehr realitdtsgerecht. Ebenso simplifizierend
dirften allerdings pauschale Vorstellungen eines post-industriellen, funktional von den Kern-
stadten weitgehend emanzipierten Suburbia sein. Die suburbane Realitdt wird heute eher
durch ein Nebeneinander ganz unterschiedlicher Standorttypen gepragt, deren Spannbreite
von Gemeinden mit nahezu ausschlieBlicher Wohnfunktion bis zu suburbanen Beschafti-
gungszentren mit qualitativ hochwertigem Arbeitsplatzangebot reicht.

Die Vielfalt suburbaner Standorttypen korrespondiert mit einer hohen Varianz suburbaner
Mobilitatsprofile. Diesbezliglich kann zundchst festgestellt werden, dass die Mobilitat in sub-
urbanen Gemeinden weitaus ausgepragtere Differenzierungen aufweist, als Unterschiede im
Mittel von suburbanem Raum und Kernstadten bestehen. Zwar zeigt sich, dass die Kernstad-
te generell weniger verkehrsaufwandig sind als die Umlandgemeinden. In den Kernstadten
werden im Durchschnitt 25 Kilometer je Einwohner zuriickgelegt, wahrend es in den Um-
landgemeinden 29 Kilometer sind. Innerhalb letzterer Kategorie kann jedoch eine breite
Streuung der Merkmalsauspragungen festgestellt werden. Der Verkehrssaufwand variiert
zwischen den verkehrssparsamsten und verkehrsaufwéandigsten Gemeindetypen um beachtli-
che 25 bis 30 %.

Signifikanter Einfluss der Siedlungsstruktur auf die Mobilitat

Der in friiheren Mobilitdtsuntersuchungen festgestellte Einfluss siedlungsstruktureller Gr6Ben
auf das Verkehrsverhalten kann mit aktuellen Daten aus MiD bestatigt werden. Dieser Ein-
fluss bleibt statistisch signifikant, wenn eine Kontrolle mit soziodemografischen Variablen
erfolgt (z.B. Altersstruktur, Einkommen, Motorisierungsrate). Am ausgepragtesten offenbaren
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sich Siedlungsstruktureffekte beim Berufs- und Ausbildungsverkehr, aber auch beim Versor-
gungsverkehr sind signifikante Korrelationen zwischen Mobilitats- und Siedungsstrukturgré-
Ben nachweisbar. Hingegen sind fiir den Freizeitverkehr siedlungsstrukturelle Abhangigkeiten
nur sehr eingeschrankt sichtbar. Lediglich in groBeren Stadten lasst sich ein héherer Freizeit-
verkehrsaufwand nachweisen, der auf die hohe Verdichtungssituation in diesen Gemeinden
und die damit korrespondierenden Freiraumversorgungsdefizite zurtickzuftihren ist.

Mobilitdtsbezogene Schliisselmerkmale der Siedlungsstruktur sind die GroBe der Siedlungs-
einheiten und die Siedlungsdichte, die lokale Verfiigbarkeit von Arbeitsplatzen, das regionale
Zentrensystem und die Erreichbarkeit von Ober- und Mittelzentren. Hier lassen sich signifi-
kante Korrelationen der entsprechenden GréBen mit dem Verkehrsaufwand nachweisen. Bei
Erreichbarkeitsindikatoren sind z.T. nichtlineare Zusammenhdnge feststellbar: So nimmt mit
abnehmender Erreichbarkeit der Oberzentren — ausgedriickt durch eine zunehmende Pkw-
Fahrtzeit — der Verkehrsaufwand zunachst deutlich zu, um in Gemeinden mit stark unter-
durchschnittlicher Erreichbarkeit der Oberzentren wieder geringere Werte anzunehmen. Von
Bedeutung ist ferner die Verfiigbarkeit eines fuBlaufig erreichbaren OV-Haltepunkts. Im Ein-
Kilometer-Einzugsbereich eines Schienenhaltepunkts wohnende Personen legen um knapp
ein Flinftel geringere Distanzen mit dem Auto zuriick als Personen, die von einem Haltepunkt
weiter entfernt wohnen. Neben der héheren Nutzungsintensitat éffentlicher Verkehrsmittel
liegt dies zweifelsohne auch an der relativen Konzentration von Gelegenheiten im Umfeld
von Haltepunkten, insbesondere Bahnhofen.

Der Verkehrsaufwand zeigt eine starkere Korrelation mit siedlungsstrukturellen Eigenschaften
als die Verkehrsmittelnutzung. Die Nutzungsintensitat des Pkw offenbart sich eher als Funk-
tion der Pkw-Verfiigbarkeit und des Einkommensniveaus. Allerdings korreliert die OV-
Nutzung mit Dichte- und GréBenindikatoren. Dennoch kann eine erste Schlussfolgerung lau-
ten, dass der Mdglichkeitsrahmen der Siedlungspolitik im suburbanen Raum grundsatzlich
eher die Verkehrsvermeidung im Sinne kurzer Wege oder Fahrten unterstiitzt als die Ver-
kehrsverlagerung zugunsten des offentlichen Verkehrs.

Insgesamt kdnnen Siedlungsstrukturkonzepte mit Bezug zu Dichte und Zentralitat weiterhin
empirische Legitimitat beanspruchen. Als relativ verkehrssparsam zeigen sich suburbane
Gemeinden mit Gberdurchschnittlicher Verdichtung, guter Arbeitsplatzausstattung und gtins-
tiger Lage zu den Kernstadten. Allerdings lasst sich auch zeigen, dass bei Uberschreiten einer
bestimmten Verdichtungsschwelle mit Gberdurchschnittlichen Freizeitverkehrsaufwendungen
zu rechnen ist, was die relative Verkehrssparsamkeit der anderen Verkehrszwecke teilweise
kompensiert. Ferner ist nachweisbar, dass Umlandgemeinden in polyzentrischen Regionen
mit disperser Verflechtungsstruktur verkehrssparsamer sind als Gemeinden in monozentri-
schen Regionen mit radialem Verflechtungsmuster.

Differenzierte Wirkungen von Wachstum und Schrumpfung auf die gemeindliche Mobilitat

Basierend auf den in Teil B dokumentierten Untersuchungen lasst sich schlussfolgern, dass
gemeindliches Bevolkerungswachstum eher mit einem Zuwachs des durchschnittlichen Ver-
kehrsaufwandes einhergeht, wahrend Schrumpfung dampfend auf den Verkehrsaufwand
wirkt. Dies kann in erster Linie auf die mit demografischen Wachstums- und Schrumpfungs-
prozessen einhergehenden Anteilgewinne bzw. -verluste Uber- und unterdurchschnittlich
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mobiler Haushalte oder Personen erklart werden. Der verkehrsaufwandsdampfende Effekt
von Bevdlkerungsriickgangen kdnnte mittelfristig aber zumindest teilweise durch siedlungs-
strukturelle Veranderungen kompensiert werden. EinbuBen des lokalen Versorgungs- und
Infrastrukturangebotes, bedingt durch die abnehmende Tragfahigkeit und Kaufkraft, kénnten
zu langeren Wegen im Alltagsverkehr, insbesondere im Versorgungsverkehr, fiihren. Genau-
ere Aussagen zur moglichen Intensitat derartiger Effekte lassen sich mit dem hier verfiigba-
ren empirischen Material jedoch nicht treffen.

Unterschiedliche Typen verkehrssparsamer Gemeinden

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 tiberdurch-
schnittliche Dichte sowie ein héheres MaB an Zentralitdt 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, ,solitaren Landstadten™ mit peripherer Lage auBerhalb der Sogwirkungen der
groBen Kernstadte sowie — allerdings nur im Berufsverkehr — in den teilweise unterzentralen
»Zentrennahen Wachstumsgemeinden", die in der jlingeren Vergangenheit eine auBerst dy-
namische Beschaftigungsentwicklung insbesondere im tertiaren Sektor aufwiesen.

Verkehrsvermeidungspotenzial raumordnerischer Standortlenkung

Aus der festgestellten Differenz im Verkehrsaufwand relativ verkehrssparsamer und ver-
kehrsaufwandiger Gemeindetypen in Hohe von 25 bis 30 % lasst sich gleichwohl nicht unmit-
telbar auf Verkehrsvermeidungspotenziale eines raumordnerisch gelenkten Wachstums (oder
Schrumpfens) schlieBen. Die empirische Forschung zeigt, dass der in eine Gemeinde zuzie-
henden Bevolkerung nicht pauschal das (durchschnittliche) Verkehrsverhalten der eingeses-
senen Bevolkerung zugerechnet werden kann. Nur in einem mittel- bis langfristigen Zeithori-
zont kann ein Angleichen des Mobilitatsverhaltens ,alter" und ,,neuer® Einwohner einer
Kommune angenommen werden. Verkehrsvermeidende Siedlungsentwicklung zielt diesbe-
ziglich vornehmlich auf die Schaffung ,robuster® Raumstrukturen, deren ,,Annahme" im Sin-
ne eines verkehrsdampfenden Standortverhaltens auch von den zukiinftigen verkehrs- und
energiepolitischen Rahmenbedingungen abhangig sein wird.

Steuerung suburbaner Standortentwicklung ist erforderlich

Auf Basis des vorliegenden empirischen Materials wie auch internationaler Forschungsarbei-
ten lasst sich schlussfolgern, dass eine ungesteuerte Suburbanisierung der Beschaftigung
auch mittel- und langfristig nicht zu einer verkehrssparsameren raumlichen Struktur beitra-
gen wird. Die im internationalen Fachdiskurs diskutierte ,Co-Location-Hypothese" (siehe Ab-
schnitt 5.2.3), welche einen selbstorganisierten, durch rationale Entscheidungen von Akteu-
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ren herbeigefiihrten Standortoptimierungsprozess im suburbanen Raum unterstellt, kann mit
dem hier verfligbaren Datenmaterial nicht bestatigt werden. Zwar reduziert sich mit fort-
schreitender Dekonzentration der Beschéftigung das MaB suburbaner Arbeitsplatzdefizite.
Allerdings kommt es offensichtlich nur sehr eingeschrankt zu einer unter verkehrlichen Ge-
sichtspunkten glinstigeren kleinrdumigen Funktionsverflechtung in gréBeren und kleineren
suburbanen Zentren und Netzknoten.

Zu erklaren ist dies zum einen mit der nachweisbaren Monofunktionalitat suburbaner Wachs-
tumspolitiken. Offensichtlich sind nur wenige Gemeinden in der Lage oder motiviert, ihre
Beschaftigungs- und Bevdlkerungspolitik konsequent aufeinander abzustimmen. Dement-
sprechend ist die suburbane Realitdt in der Tendenz durch ein standdrtliches Nebeneinander
von neu entstehenden oder sich weiter entwickelnden Beschaftigungszentren und Gemein-
den mit weiterhin dominanter Wohnstandortfunktion gepragt. Das in der Beschaftigungssub-
urbanisierung liegende Gestaltungspotenzial fiir eine verkehrssparsamere Siedlungsentwick-
lung im suburbanen Raum wurde so nur eingeschrankt wirksam. Zum anderen restringieren
Zugangsprobleme auf den 6rtlichen Wohnungsmarkten, die hohen Anforderungen an die
Flexibilitat und Mobilitat von Berufstatigen oder auch die zunehmende Doppelerwerbstatig-
keit in privaten Haushalten die Méglichkeiten einer kleinrdumigen Optimierung des Wohn-
und Arbeitsstandortes. Fiir immer weniger Haushalte ist es mdglich, in raumlicher Nahe zum
Arbeitsplatz eine den individuellen Praferenzen gerecht werdende Wohnung oder Immobilie
zu finden. Auch kann festgestellt werden, dass die Umzugsbereitschaft nach Erwerb eines
Eigenheims in Deutschland relativ gering ausfallt. Hinzu kommt, dass die individuellen Ver-
kehrskosten nur wenig Anreiz flir eine verkehrssparsame Standortwahl setzen.

Vom Wachstums- zum Bestandsmanagement

Die Fallstudien haben deutlich gemacht, dass sich das planerische Augenmerk in den ver-
gangenen Jahren mehr und mehr auf die Entwicklung im Bestand verlagert hat. Das gilt be-
sonders flr die Raume mit Schrumpfungstendenzen, aber auch fiir die Beispielregionen mit
deutlich abgeschwachtem Wachstum. Planungsschwerpunkt ist nicht mehr das kernstadtna-
he Umland. Es zeichnet sich eine Konzentration auf die Gestaltung und Planung der Innen-
stadte ab, wo Standortvorteile und Qualitdten (darunter auch VerkehrserschlieBung) zu ei-
nem ,Pull-Faktor Innenstadt" ausgebaut werden sollen. Dies kann durchaus positiv gewertet
werden, denn wachstumsorientierte Entwicklungsstrategien scheinen mehr und mehr von
qualitatsorientierten Entwicklungskonzeptionen abgeldst zu werden. Andererseits bestatigen
die Fallstudien aber auch eine gewisse Kontinuitat politisch-planerischen Desinteresses an
der Gestaltung suburbaner Rander. Der erneute , Aufmerksamkeitsschub®™ zugunsten der In-
nenstadte birgt jedoch die Gefahr, den Lebensort eines groBen Teils der Bevoélkerung zu ig-
norieren, sofern nicht auch Standorte im Umland in Planungs- und Gestaltungsbemiihungen
eingeschlossen sind.

Verkehrsprobleme verlieren politische Aufmerksamkeit

Grundsatzlich haben in allen Regionen die mit Suburbanisierung einhergehenden Probleme
(wie z.B. die steigende Verkehrsbelastung in den Regionen und die zunehmende Abhangig-
keit vom Auto) im politischen und planerischen Diskurs derzeit keinen hohen Stellenwert
inne. Verkehrsentwicklung wird nicht als , problematisch® begriffen oder wahrgenommen,
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d.h. es wird daraus kein besonderer ,Handlungszwang" abgeleitet. Das MaBnahmenspektrum
der Verkehrsplanung bleibt vor diesem Hintergrund grundsatzlich unverandert. Neu ist hin-
gegen der Schwerpunkt auf Bestandspflege/-entwicklung und verkehrsorganisatorischen
MaBnahmen, die an die Stelle weiteren Infrastrukturausbaus treten. Finanzierungsengpasse,
ein grundsétzlich hoher Ausbaustandard der Verkehrswege und riickldufige Nachfrage im OV
fiihren dazu, dass insbesondere im OV eine Riicknahme von Leistungen auf bestimmten
Teilmarkten stattfindet bzw. ernsthaft erwogen wird. Die Finanzierung der Infrastruktur bzw.
des Betriebs gewinnt somit planerische und politische Relevanz. Notwendigkeit und Ziel ist
die Konzentration von Investitionen dort, wo sich Planungen am effizientesten umsetzen
lassen und wo hohe Qualititsstandards erreicht werden kénnen. Dies sind im OV die Innen-
stadt (auch die Innenstadte der gréBeren Umlandgemeinden) und die wichtigen Achsen.
Alternativen Bedienformen wird weiterhin lediglich eine erganzende Funktion zugewiesen, die
allerdings keine attraktive Alternative zu herkdmmlichen Bedienformen (mit hohem Ange-
botsstandard) darstellt und damit keinen neuen Lésungsansatz fiir die OPNV-Ausstattung im
suburbanen Raum liefert.

Passive Rolle réumlicher Leitbilder

Die in den Regionen verfolgten raum- und siedlungsstrukturellen Leitbilder zeichnen sich
durch eine den regionalen Verhaltnissen angepasste Gewichtung der zentralen Elemente
Polyzentralitat und Axialitdt aus. Allerdings leiden sie unter einem akademischen Image und
vermdgen in den regionalen und kommunalen Diskursen kaum Orientierung zu bieten und
konsensuale Planungen zu beférdern. Auch vor dem Hintergrund sich verandernder sozio-
demografischer und 6konomischer Rahmenbedingungen werden die in den 1990er Jahren
entwickelten Siedlungsstrukturkonzepte — dies zeigen insbesondere die Ergebnisse der bei-
den ostdeutschen Fallstudien Erfurt und Berlin — von den regionalen Akteuren als iberarbei-
tungsbediirftig eingeschatzt. Die Konsequenzen fiir die Planung sind den meisten Experten
gegenwartig aber noch weitgehend unklar. Von den Befragten werden in der Regel keine
grundlegenden und ganzheitlich-allumfassenden Strategien, Konzepte oder Leitbilder in der
Verkehrsplanung benannt. Planerische Handhabung erfolgt eher punktuell, problem-, ort-
oder projektspezifisch, wird aber nicht in eine Grundsatzstrategie eingeordnet. Fiir Beflirwor-
ter regionaler, dominierender und zugleich konsensbildender Leitbilder ist dieser Befund we-
nig ermutigend. Allerdings wird die grundsatzliche Notwendigkeit leitbildhafter Orientierun-
gen von regionalen und kommunalen Akteuren nicht in Abrede gestellt. Der Schwerpunkt
liegt dabei aber weniger auf Grundsatzen und allgemeingiiltigen, in gewissem Sinne abstrak-
ten Leitlinien, sondern in Planungsstrategien, die dem unverandert bestehenden planerischen
Ideal einer im weitesten Sinne geordneten Raumentwicklung entgegenkommen.

Die empirischen Befunde aus den in flinf Fallregionen mit Planungstragern gefiihrten Inter-
views zeigen somit, dass trotz Leitbilderniichterung und begrenzter Handlungsspielrdume der
Planung auf kommunaler wie regionaler Ebene erheblicher Bedarf an einer Uberarbeitung
des zielgerichteten Strategienspektrums gesehen wird. Das verblassende Wachstumspara-
digma und stark eingeschrankte finanzielle Handlungsspielrdaume stellen an die Planung neue
Anforderungen.

Zusammenfassend ist festzuhalten, dass Leitbilder wie die kompakte Stadt oder die dezen-
trale Konzentration insofern zu bestatigen sind, als dass sie auf empirisch gesicherten Kau-
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salaussagen zwischen siedlungsstrukturellen Parametern (vor allem Dichte, Mischung und
Zentralitdt) und Merkmalen der Personenmobilitat beruhen. Erheblichen Veranderungen un-
terlag jedoch der Implementationsrahmen — sowohl die siedlungsstrukturelle Realitat im
suburbanen Raum als auch die gegenwartigen Prozesse der raumlichen Entwicklung unter-
scheiden sich von der Situation Anfang der 1990er Jahre grundlegend. Dies formt den sachli-
chen Kontext fiir Uberlegungen zur Fortschreibung raumordnerischer Leit- und Ordnungsvor-
stellungen.

21 ,Leitplanken" fiir den Fortschreibungsprozess

Trotz der empirischen Bestatigung von Leitbildern mit Bezug zu Dichte und Zentralitat er-
scheint deren Fortschreibung aus mehreren Griinden dringend geboten. Dies sind erstens die
Veranderungen wesentlicher demografischer und 6konomischer Rahmenbedingungen der
raumlichen Entwicklung. Zweitens haben sich in suburbanen Raumen im Zuge der Dekon-
zentration von Bevélkerung und Arbeitsplatzen standortliche Ausdifferenzierungsprozesse
ergeben, welche der Siedlungspolitik eine differenziertere Sicht auf die zukiinftige Entwick-
lung im Umland der Agglomerationszentren abverlangen. Drittens muss die Siedlungspolitik
zukiinftig in starkerem MaBe die regionale Operationalisierung der auf Bundesebene zwangs-
laufig mehr oder minder unbestimmt formulierten Leitbilder einfordern bzw. unterstiitzen.
Dazu sind vor allem die administrativ-institutionellen Voraussetzungen zu verbessern.

21.1 Regionalisierung raumordnerischer Leitbilder

Gegenliber Anfang der 1990er Jahre — als die derzeit dominierende Generation siedlungs-
struktureller Leitbilder im Raumordnungspolitischen Orientierungs- und Handlungsrahmen
fixiert wurde — haben sich die soziodemografischen Rahmenbedingungen stark verandert.
Der in vielen Regionen einsetzende oder sich beschleunigende demografische Wandel, ein-
hergehend mit stagnierenden oder ricklaufigen Bevdlkerungszahlen und einer abgeschwach-
ten dkonomischen Entwicklung, hat den Wachstumsdruck in den Kerngebieten vieler Agglo-
merationsraume deutlich vermindert. Die zentrale Diagnose der siedlungsstrukturellen Situa-
tion in den friihen 1990er Jahren — die Uberlastungssituation in den Kernstadten und ihrem
hoch verdichteten Umland - trifft heute nicht allein in den ostdeutschen Agglomerationsrau-
men nicht mehr zu.

Die sowohl inter- als auch intraregional disparitdre Raumentwicklung wird die Raumord-
nungs- und Stadtebaupolitik in Zukunft zu regionalisierten Leitbild- und Strategieentwiirfen
auffordern. Wie in Abschnitt 4 naher dargelegt, wird es in Deutschland auch in Zukunft Ag-
glomerationsraume mit Wachstumsdruck und einer den Mustern vertrauter Suburbanisierung
und Dispersion folgender siedlungsstruktureller Entwicklung geben. Gleichzeitig werden viele
Regionen mit der Herausforderung einer Gestaltung teilrdumlich selektiver Schrumpfungs-
prozesse konfrontiert sein. Die Siedlungspolitik muss hierauf mit angepassten Konzepten
reagieren. Die Phase einer globalen Raumordnungsdoktrin, die fir alle Agglomerationsraume
oder Stadtregionen gleichermaBen Orientierungskraft beanspruchen konnte, ist ganz offen-
sichtlich ausgelaufen. Mit Blick auf die empirischen Ergebnisse dieses Forschungsvorhabens
erscheint eine Dualitat einer gesteuerten De- und Re-Zentralisierung als angemessene Richt-
schnur fiir eine Neuorientierung raumordnerischer Leitbilder fiir Deutschland:
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= In wachsenden Regionen muss ein neuer, realitatsndherer Kompromiss zwischen dem
kernstadtzentrierten Leitbild der ,kompakten Stadt" und einer selbstorganisierten Dezent-
ralisierung gefunden werden. Dieser Kompromiss kann dabei durchaus an das iberkom-
mende Leitbild dezentraler Konzentration ankniipfen. Eine zentrale Erfolgsbedingung ist
jedoch, die standortlichen Voraussetzungen fiir eine verkehrssparsame Entwicklung
(,Mobilitatsprofile™) sowie die tatsachlichen siedlungsraumlichen Entwicklungschancen in
Suburbia differenzierter zu betrachten. Im Rahmen der regionalen Adaption des Grund-
konzepts dezentraler Konzentration sollte die Raumordnung die ,,Entwicklungsfahigkeit™
in den potenziellen ,Tragerkommunen® suburbanen Wachstums (Aring u.a. 1996; Brake
u.a. 1997) starker in Rechnung stellen und mégliche Verkehrseffekte alternativer stand-
ortdifferenzierter Entwicklungskonzeptionen beriicksichtigen. Auf Grundlage des vorlie-
genden empirischen Materials kann nicht davon ausgegangen werden, dass Uuber ,nach-
sorgende" Verkehrskonzepte siedlungsstrukturelle Fehlentwicklungen korrigierbar sind.

= In schrumpfenden Raumen sollte eine Re-Zentralisierungspolitik einschlagen werden,
welche einen ,geordneten™ Riickzug auf stabilisierbare Kerne, Knoten und Achsen inten-
diert. Angesichts erlahmender Wachstumskrafte im suburbanen Raum kénnen dabei kon-
ventionelle, im Wesentlichen monozentrisch gepragte Stadtregionsmodelle Orientierung
bieten, wonach eine dominante Kernstadt tber radiale Achsen mit ihren suburbanen
Zentren vernetzt wird.

In wachsenden Regionen hat die Raumordnung auch weiterhin die Aufgabe, Wachstum auf
infrastrukturell tragfahige und verkehrlich gut erschlossene Standorte im suburbanen Raum
zu lenken. Die Entwicklung eines diesbezliglichen Zentrensystems kann an die in den Ab-
schnitten 8 und 9 dieses Berichts vorgestellten Gemeindetypisierungsverfahren ankntipfen.
Allerdings wird eine landes- und regionalplanerische Siedlungssteuerung weniger auf die
Entwicklung neuer Standorte oder einen massiven Ausbau bestehender Standorte (,,Entlas-
tungsstandorte") orientiert sein kdnnen. Die aktive Entwicklung regionaler Subzentren kann
nur noch in Ausnahmesituationen realistisches Ziel der Landes- und Regionalplanung sein.
Ahnliches gilt fiir den Ausbau radialer oder tangentialer Verkehrswege im suburbanen Raum.
Auch hier verlagert sich der Schwerpunkt auf die Bestandspflege und verkehrsorganisatori-
sche MaBnahmen, die an die Stelle weiteren Infrastrukturausbaus treten. Von vielen Akteu-
ren wird konstatiert, dass sich eine grundlegende Raum- und Verkehrsstruktur herausgebil-
det und etabliert hat, die den Rahmen fiir zukinftige Entwicklung und Planung setzt.

Ein erfolgreiches regionales Wachstumsmanagement verlangt der Raumordnung in Zukunft
eine differenziertere Betrachtung der standértlichen Entwicklungschancen in Suburbia ab. Die
in der Landes- und Regionalplanung bis dato praktizierte Operationalisierung dezentraler
Konzentration mit planerisch festgelegten zentralen Orten und Achsenstandorten ist in jedem
Fall fragwiirdig. Zum einen hat die in der Vergangenheit betriebene inflationare Ausweisung
zentraler Orte und Achsenstandorte das Ziel einer Konzentration suburbaner Entwicklungspo-
tenziale in leistungsfahigen Subzentren unterlaufen (siehe hierzu auch Abschnitt 19.3). Zum
anderen hat die raumliche Planung gemeindliche Wachstumsbegabungen wie auch Wachs-
tumsmotivationen und -restriktionen zu wenig beachtet. So kommt es im Zuge 6konomischer
Restrukturierungsprozesse zu einer kleinraumigen Neubewertung von Standorten, und dem-
entsprechend gibt es sowohl in ,,Gewinner-" als auch ,Verliererregionen" zuriickfallende bzw.
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sich dynamisch entwickelnde Gemeinden. Derartige Ausdifferenzierungsprozesse miissen
planerisch nicht ohne weiteres passiv hingenommen werden, sie dlirfen aber bei der Formu-
lierung von intraregionalen Entwicklungszielen nicht ausgeblendet werden.

Verkehrssparsame Siedlungsentwicklung bedeutet dabei, die individuellen Qualitaten und
Entwicklungschancen unterschiedlicher Gemeindetypen als Voraussetzungen fiir ein ver-
kehrssparsames Verkehrsverhalten zu stabilisieren, auszubauen und/oder aktiv zu entwi-
ckeln. Wahrend es — im Sinne der in Abschnitt 9 vorgestellten Gemeindetypisierung — in den
traditionellen Mittelstadten und den kernstadtischen Erganzungsorten um die Stabilisierung
eines aktuell glinstigen Mobilitatsprofils geht, muss die raumliche Planung in den solitaren
Landstadten, insbesondere aber in den zentrennahen Wachstumsgemeinden erkennbare
Entwicklungschancen aufgreifen und durch eine aktive Standortentwicklung ein héheres MaB
an Verkehrssparsamkeit erreichen. Mittel- bis langfristig kénnten sich derartige Standorte
siedlungsstrukturell qualifizieren und zu einem integrierten Standortgefiige entwickeln, ohne
dabei unbedingt dem Ideal der funktional eigenstandigen und kompakten ,Stadt vor der
Stadt" zu entsprechen. Dies setzt vor allem eine funktionale, der OrtsgréBe angemessene
Anreicherung voraus, was durchaus auch Merkmale einer 6konomischen Spezialisierung im
Rahmen einer breiteren regionalen Arbeitsteilung beinhalten kann. In gleichem Zuge misste
eine konsequente Einbindung der betreffenden Standorte in das regionale Verkehrsnetz —
vor allem das OV-Netz — erfolgen. Letzteres steht jedoch — dies zeigen die regionalen Fall-
studien sehr deutlich — mehr und mehr unter Finanzierungsvorbehalt.

In schrumpfenden Regionen verandert sich der siedlungspolitische Gestaltungsrahmen ge-
genliber wachsenden Regionen in fundamentaler Weise. Angesichts geringer werdender
Entwicklungspotenziale verlagern sich siedlungsstrukturelle Gestaltungsaufgaben von der
Lenkung suburbanen Wachstums zur Bewahrung und Stabilisierung kompakter und funktio-
nal integrierter stadtebaulicher Strukturen mit relativ verkehrsgtinstigen Bedingungen. Das
heute noch engmaschige Netz mittelzentraler Standorte im suburbanen Raum erscheint mit-
tel- bis langfristig nicht mehr tragfahig. Auch ist absehbar, dass in Schrumpfungsregionen
eine starke Ausdiinnung intraregionaler OV-Netze auf wenige radiale Kernstrecken erfolgen
wird. Die Raumordnung wird eine Re-Zentralisierungspolitik am ehesten mit einer standort-
lich selektiven Infrastrukturpolitik unterstiitzen, die demografische Lenkungswirkung entfal-
ten und mittelfristig zu einer raumordnerisch erwiinschten, d.h. verkehrlich effizienten Reor-
ganisation intraregionaler Siedlungsstrukturen beitragen konnte.

Angesichts der in zahlreichen ostdeutschen Stadtregionen feststellbaren Reurbanisie-
rungstendenz ist dabei auch die Rolle der Kernstadte im breiteren Kontext der Entwicklung
von Agglomerationsraumen zu liberdenken. An die Stelle eines Entlastungsbedarfes tritt ein
Entwicklungs- und Stabilisierungsbedarf, welcher auf die langfristige Sicherung funktionsfa-
higer stadtischer Kerne in einem durch Bevolkerungsriickgange dominierten regionalen Kon-
text abzielt.

21.2 Institutionelle Voraussetzungen fiir regionale Leitbilddiskurse

Regionale Verflechtungen und Wanderungsbeziehungen erfordern regionale Leitbilder und
Handlungskonzepte. Unter den Planungstragern ist ein regionales Bewusstsein allerdings
nicht selbstverstandlich. In den beispielhaft untersuchten Regionen existieren zwar regionale
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Akteure; allerdings verfiigen diese in unterschiedlicher Weise liber demokratische Legitimati-
on, fachliche Instrumente und Tragerschaftsaufgaben. Grundvoraussetzung fiir eine Star-
kung regionalen Handelns ist ein entsprechendes regionales Verstandnis. Heute herrschen
unter den in einer Region aktiven Akteuren verschiedene Regionsbegriffe vor. Vor dem Hin-
tergrund dieses Forschungsprojektes wird empfohlen, unter dem Gesichtspunkt eines auch
zukinftig tragfahigen regionalen Verkehrssystems und der Sicherstellung einer im nationa-
len, teilweise auch europdischen MaBstab wettbewerbsfahigen Region einen praktikablen
Regionsbegriff zu forcieren und institutionell und planerisch abzusichern.

Eine starke, handlungsfahige Region muss allerdings nicht nur in der Region selbst von den
Akteuren gewollt und betrieben werden. Sie bedarf auch der politischen Unterstiitzung von
»,oben". Handlungsanldsse ergeben sich auf Landesebene z.B. bei den in Ostdeutschland offi-
ziell, teilweise auch inoffiziell betriebenen Kreisgebietsreformen, in Westdeutschland bei der
Ausbildung und funktionalen Ausstattung regionaler Planungsverbande in den Metropolregio-
nen.

Problematisch ist, dass das Thema , Verkehr und Mobilitat im suburbanen Raum™ unter
Schrumpfungs- bzw. Stagnationsbedingungen deutlich an politischer wie 6ffentlicher Bedeu-
tung zu verlieren scheint. Engpdsse durch erhdhtes Verkehrsaufkommen und starke Ver-
kehrsbelastungen treten nach Aussagen der im Rahmen der Fallstudien befragten Experten
»hur punktuell® auf. Wachsendes Verkehrsaufkommen und Entwicklungen des Modal-Split
erscheinen als selbstverstandliche Entwicklungen, welche die Planung seit Jahrzehnten be-
gleiten und sich wenig steuerbar zeigen. Damit hat sich die Wahrnehmung dieser Entwick-
lung vom ,,Problem™ zu einer Art ,Selbstverstandlichkeit" geandert. Hinzu kommt, dass die
Handlungsmdglichkeiten in der Verkehrsplanung als duBerst begrenzt eingeschatzt werden.
Dies ergibt sich zum einen aufgrund ,globaler" Einfllisse, die sich auf lokaler Ebene nicht
beeinflussen lassen, zum anderen sind die finanziellen Spielrdume und Mdglichkeiten zuneh-
mend begrenzt. Damit sinken der Anspruch und die Erwartung der Verkehrsplanung, auf die
+Klassischen suburbanen Verkehrsprobleme® einwirken zu kénnen.

Insofern liefert das in diesem Forschungsprojekt gewonnene empirische Material auch An-
haltspunkte fiir einen dringenden Bedarf zur Neuausrichtung nationaler Rahmenbedingun-
gen. Dazu zahlen die Kostengerechtigkeit im Verkehr und die Finanzierung der Verkehrssys-
teme, insbesondere der Unterhalt und Betrieb im Bestand. Es wiirde den regionalen Diskurs
und damit letztendlich die Aufstellung regionaler Leitbilder beférdern, wenn nicht nur die
Siedlungsentwicklung und das OV-Angebot, sondern auch die Struktur und der Ausbaustan-
dard der regionalen StraBeninfrastruktur Gegenstand der regionalen Planung wiirden.

Die Fallstudien haben schlieBlich auch verdeutlichen kdnnen, dass die erfolgreiche Einleitung
regionaler Operationalisierungs- und Implementationsdiskurse auch einer verbesserten ,In-
formationsinfrastruktur" bedarf. Bei vielen Akteuren werden gravierende Informationsrestrik-
tionen wahrgenommen, was zu problematischen Ausblendungen oder Fehlwahrnehmungen
von Zustanden oder Entwicklungstrends fiihren kann und zugleich die Kommunikation iber
wesentliche Aspekte der regionalen Siedlungs- und Verkehrsentwicklung behindert. Regiona-
le Diskurse werden nicht selten empiriefrei oder auf Basis nur eingeschrankt aussagefahigen
Daten- und Informationsmaterials geflihrt. Eine Verbesserung der Informationssituation ist
sowohl im Hinblick auf die siedlungsstrukturelle Entwicklung als auch die Auspragung und
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Veranderung von Mobilitat und Verkehr festzustellen. Bei Mobilitdtsdaten werden vor allem
die Beschrankung verfligbarer Planungsdaten auf den Berufsverkehr sowie das hohe Aggre-
gationsniveau (Gemeindeebene) der Daten kritisch beurteilt. Vor diesem Hintergrund kann
die systematische Verbesserung regionaler Informationsinfrastrukturen konventionelle Pla-
nungsstrategien und Instrumente sinnvoll erganzen. Insbesondere die Regionalplanung
kdnnte ihre Steuerungs- und Moderationskompetenz mit einem ,regionalen Wissenspool*
deutlich verbessern und damit dazu beitragen, kontroverse Diskussionen zu versachlichen.

22 Umsetzungsperspektiven einer verkehrssparsamen Siedlungsstrukturplanung

Die Umsetzungsperspektiven einer verkehrssparsamen Siedlungsentwicklung stellen sich
ambivalent da. Negativ einzuschatzen ist der fortschreitende Verlust raumordnerischer Steu-
erungsmoglichkeiten durch die mit der Abschwachung regionaler Wachstumskrafte einher-
gehende Reduktion potenzieller ,Verteilungsmassen". Wie oben ausgefiihrt, verliert die
raumordnerische Lenkung von Bevélkerungs- und Beschaftigungszuwachsen sowie von neu-
en Infrastrukturvorhaben in den meisten Agglomerationsraumen stark an Bedeutung. Aber
sowohl das leitbildorientierte Steuerungsverstandnis als auch das Interventionsinstrumenta-
rium regionaler Planung sind eng mit der tradierten Aufgabe einer intraregionalen Wachs-
tumslenkung verkniipft. Fiir die anstehenden Aufgaben einer bestandsorientierten Stabilisie-
rungs- und Entwicklungspolitik erscheint das raumordnerische Steuerungswerkzeug derzeit
noch weniger gut geeignet. Der Raumordnung ist hier eine generelle Neuorientierung auch
in instrumenteller Hinsicht abverlangt.

Zudem muss beflirchtet werden, dass die politischen Kosten einer unter Schrumpfungsbe-
dingungen zu favorisierenden Re-Zentralisierung der Siedlungsstruktur auf stabilisierbare
Kerne, Knoten und Achsen ahnlich hoch ausfallen werden, wie die restriktive Verteilung von
Wachstum. Die Raumordnung kdnnte hier unerldssliche Steuerungsaufgaben, d.h. auch Mo-
derations- und Mediationsaufgaben ibernehmen. Ob sie dafiir ausreichend gertstet ist, darf
mit Blick auf die eher schwache Rolle der Landes- und Regionalplanung im Management dis-
kursiver regionaler Agendaprozesse bezweifelt werden.

Positiv ist hingegen, dass die aktuelle siedlungsstrukturelle Entwicklung den raumordneri-
schen Ordnungsvorstellungen weit eher entspricht als dies noch vor wenigen Jahren der Fall
war. Zu nennen ist die residentielle und 6konomische Stabilisierung der Kernstadte als
Wohn- und Arbeitsstandort sowie — eng damit verkniipft — die in allen Agglomerationsrau-
men mehr oder minder ausgepragte Abschwachung der Des- und Suburbanisierung. Einiges
spricht dafiir, dass eine alternde Bevdlkerung sensibler auf raumliche Erreichbarkeitsrelatio-
nen im Infrastruktur- und Versorgungsbereich reagieren wird. Mit Blick auf die bereits heute
hohen Infrastruktur- und Mobilitdtskosten in landlichen und peripheren suburbanen Raumen
erscheint die Annahme einer zukiinftig starkeren Nachfrage nach ,robusten" stadtischen
Wohnstandorten mit einem geringeren MaB an Autoabhangigkeit nicht unrealistisch. Nicht
nur altere Haushalte kdnnten mit einer Riickwanderung in die Stadte reagieren, weil hier der
Lebensalltag einfacher zu organisieren ist. Im Vergleich zu einer siedlungsflachensteuernden
Planung, die in der Vergangenheit wenig erfolgreich war, kénnte eine standortselektive Inf-
rastrukturplanung in den Bereichen Bildung, OV und Kultur daher in stirkerem MaBe demo-
grafische Steuerungswirkungen entfalten. Voraussetzung ist allerdings die regionale Kon-
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sensfahigkeit eines Raumstrukturkonzeptes mit einer verringerten Anzahl gut ausgestatteter
regionaler Zentren.

In Richtung einer verkehrssparsameren Restrukturierung rdumlicher Funktionen wirkt mégli-
cherweise auch die absehbare Steigerung der Raumiiberwindungskosten. Die Verringerung
oder Abschaffung von Mobilitatssubventionen und die Zunahme direkter Mobilitatskosten
(vor allem aufgrund steigender Energiekosten) kénnen dazu flihren, siedlungsstrukturelle
Angebote fiir ein verkehrssparsames Wohnstandortverhalten zu nutzten. Auch die im Zuge
demografischer Veranderungen erwartete weitere Entspannung der Immobilien- und Woh-
nungsmarkte kann zu einem verkehrsmindernden raumlichen Standortwahlverhalten privater
Haushalte beitragen.

Spekuliert werden kann darliber, ob es unter Schrumpfungsbedingungen zu einer héheren
interkommunalen Kooperationsbereitschaft bei der Siedlungsentwicklung kommen wird.
Oben wurde auf die enormen Verzichtskosten einer Re-Zentralisierungsstrategie fiir die von
Standortaufgaben oder Linienstilllegungen betroffenen Kommunen hingewiesen. Andererseits
kann in Schrumpfungsregionen ein Trend zu verstarkter Einsicht in die ,Kraft des Faktischen®
konstatiert werden. Immer mehr kommunale Akteure erkennen die Unmdéglichkeit eines
Festhaltens an alten Wachstumszielen und dem Ideal ubiquitdérer Versorgungsniveaus an. So
wird prinzipiell akzeptiert, dass es dem Staat in Zukunft nicht mehr méglich sein wird, ein
dichtes Netz von regionalen Zentren mit hochwertiger Infrastruktur und eine flachenhaft
ausgebaute OV-Versorgung vorzuhalten. Dies bestellt den Boden fiir politische Konsenssitua-
tionen auf dem Weg zur Erreichung einer 6kologisch und sozial akzeptablen sowie 6kono-
misch tragfahigen Siedlungs- und Verkehrsstruktur.
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