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Klaus J. Beckmann, Markus Hesse, Bernd Scholl

Grundprinzipien einer nationalen Strategie fiir eine
integrierte Raum- und Verkehrsentwicklung -
Schlussfolgerungen und Empfehlungen des Arbeitskreises

Gliederung

1 Veranderte Rahmenbedingungen fiir eine integrierte Raum- und Verkehrsentwicklung
2 Gegenstande von ,Integration”

3 Eckpunkte einer integrierten Verkehrsinfrastrukturpolitik

4 Integrierte Raumentwicklung im Zeichen wachsender Disparitdten
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Bei stets begrenzten Mitteln ist die Konzentration auf Schwerpunkte des Handelns
unerlasslich, wenn ein moglichst effektiver Gebrauch der knappen Ressourcen erreicht
werden soll. Dies gilt auch fir die erheblichen Mittel, die fiir den Erhalt, die Erneuerung,
den Ausbau sowie den Betrieb der Verkehrsinfrastrukturen eingesetzt werden.

Strategien sollen die Verwendung der Mittel iber viele Jahre, und dies bei wechseln-
den Rahmenbedingungen leiten. Sie sind damit gleichsam Richtschnur fir zukinftiges
Handeln und Entscheiden.

Das Bilden von Schwerpunkten ist dabei Kernelement. Entscheidungen dafir sind aber
nur auf der Basis geeigneter Informationen Giber Zustande, Zustandsveranderungen und
Wirkungen, d.h. Ubersichten moglich. Schwerpunktbildung und Ubersicht bedingen sich
und sind unverzichtbarer Bestandteil jeder vorwarts gewandten Strategie, die iber einen
langen Zeitraum richtungweisend sein soll.

Der Arbeitskreis hat in den vorangehenden Kapiteln festgestellt, dass im Bereich der
grollraumigen Verkehrsentwicklung eine solche Strategie vermisst wird bzw. vorhandene
Strategien erhebliche Defizite aufweisen. Die im Gefolge einer erfolgreichen Strategie zu
erreichende Planungssicherheit ist ein Wert fiir handelnde und entscheidende Akteure,
der nicht hoch genug eingeschatzt werden kann.

Eine Strategie fiir den grofSraumigen Verkehr muss auch beriicksichtigen, dass Investi-
tionen in den Verkehr raumrelevant sind und im Sinne nachhaltiger Losungen fiir Raum
und Umwelt, also fiir den gesamten Lebensraum, integrierte Losungen sein missen. Damit
steigt zwar einerseits der Aufwand fiir Koordination, Kooperation und Kommunikation im
Vorfeld physischer und betrieblicher MaBnahmen, andererseits bergen damit verbundene
Anstrengungen jedoch die Chance auf ganzheitliche, umsetzbare Losungen.

Der Arbeitskreis pladiert deshalb nachdriicklich fiir einen integrierten Ansatz zukiinftiger
Raum- und Verkehrsentwicklung, einer daraus zu entwickelnden gemeinsamen grofrau-
migen Raum- und Verkehrsstrategie und schlieBlich daraus zu folgernden Entscheidungen
fir den Einsatz der Mittel bezogen auf Raum, Zeit und Investitionen.

116



Zukiinftiges Handeln unter verinderten Rahmenbedingungen [l

1 Veranderte Rahmenbedingungen fiir eine integrierte Raum- und
Verkehrsentwicklung

In Zukunft sind die Moglichkeiten zur Umsetzung einer integrierten Verkehrs(infrastruktur)
politik auf der einen Seite zunehmend erschwert, auf der anderen Seite zwingend auszu-
schopfen, um eine effektive, effiziente und vor allem zukunftsfahige Raum-, Verkehrs- und
Infrastrukturentwicklung zu sichern. Die dazu notwendigen Politiken haben insbesondere
die folgenden ,systemexternen” Rahmenbedingungen zu berlicksichtigen:

m die demografische und soziale Entwicklung (Sicherung der Teilhabe- und Teilnahmean-
spriiche), insbesondere unter den Bedingungen der zunehmenden ,gesellschaftlichen
Alterung” und der wachsenden sozialen Disparitaten,

m die 6konomischen Veranderungen mitprosperierenden Metropolregionen auf der einen
Seite, strukturschwachen peripheren landlichen Regionen und Metropolregionen, die
den Strukturwandel noch nicht bewiltigt haben, auf der anderen Seite,

m die Folgewirkungen von Globalisierung und Liberalisierung der Markte, mit ihren
Impulsen fir eine weitere Entgrenzung der Verkehrsnachfrage - allerdings moglicher-
weise gedampft und mit starken Impulsen fiir eine Umstrukturierung der Produktions-,
Austausch-, Logistik- und Transportprozesse durch die Weltwirtschaftskrise versehen
(Wissenschaftlicher Beirat BMVBS 2009a),

= die Umwelt- und vor allem Klimaschutzanforderungen hinsichtlich Flachenbeanspru-
chungen, Lairmimmissionen, NO - und Feinstaubimmissionen sowie CO2-Emissionen,

Auch innerhalb der Handlungslogiken und Programmstrukturen einer integrierten
Verkehrs(infrastruktur)politik verscharfen sich die Ausgangsbedingungen, vor allem durch:

= die Knappheit der 6ffentlichen Finanzmittel fur Investitionen (Neubau, Erhaltung),
m den Bedarf an einer effizienten Erhaltung/Unterhaltung der Verkehrsinfrastrukturen,

= die Kostenremanenz vorhandener Verkehrsinfrastrukturen.

2 Gegenstinde von , Integration”

Die Forderung nach einer ,Integration” der verschiedenen Entscheidungsebenen und
Gegenstandsbereiche im Rahmen der groRraumigen Verkehrssystemgestaltung ist nicht
neu. Sie ist zugleich aber auch mit einem hohen programmatischen bzw. praktischen
Anspruch verbunden, dessen Umsetzung an wichtige Voraussetzungen geknipft ist.
Nicht zuletzt vor diesem Hintergrund erklart sich die Diskrepanz zwischen dem diesbe-
zliglichen programmatischen Stand der Diskussion und seiner nur begrenzten praktischen
Umsetzung.

Das Ziel der , Integration” richtet sich hier auf verschiedene Gegenstandsbereiche: die
jeweiligen Mallnahmenarten im Verkehrssektor (Bau, Betrieb, Organisation, Verkehrsma-
nagement und Verkehrslenkung, Rechtsetzung, Information und Beratung), die verschie-
denen Verkehrstrager (Stralle, Schiene, Luft, Wasserstrale), die betroffenen raumlichen
Ebenen (Europa, Bund, Lander, Regionen, Stadte, Gemeinden), die sektoralen Fachpoliti-
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[ Zukiinftiges Handeln unter verinderten Rahmenbedingungen

ken (Raumentwicklung, Wirtschaft und Verkehr) sowie schlielllich die Zeithorizonte der
Betrachtung (Kurz-, Mittel- und Langfristigkeit).

Bisher sind entsprechende konzeptionelle Uberlegungen in Richtung einer solchen
integrierten Verkehrsinfrastrukturpolitik zwar durchaus elaboriert ausgearbeitet, aber nur
rudimentar durchgesetzt. Es fehlen zudem Betrachtungen zur Zuverlassigkeit der Verkehrs-
angebote (Storungen), Betrachtungen unter Beachtung der Lebenszyklen der Verkehrsan-
lagen (Erhaltung, zeitabhdngige Nachfrage/Belastungen), Betrachtungen im Rahmen von
Zielszenarien der Erreichbarkeiten, der Teilhabe-/Teilnahme- und Austauschmoglichkeiten,
der Umweltwirkungen, der Ressourcenbeanspruchungen und der Klimawirkungen.

Integrationsforderungen und deren Durchsetzung scheitern vor allem auch an , kontra-
produktiven” Rahmenbedingungen - insbesondere an Fehlsignale setzenden Preis- und
Kostenstrukturen, an einer mangelnden Berticksichtigung der Wechselwirkungen von
Raumstrukturen (Standortmustern, Standortproduktion) und Erreichbarkeitsstrukturen
sowie an der mangelnden Kooperation auf den einzelnen Betrachtungsebenen und zwi-
schen den Betrachtungsebenen (intramodal, intermodal, intersektoral).

Eine wirksame Integration setzt voraus:

= eine konsistente und umfassende Strategieplanung ,Mobilitdt und Transport” unter
Einbindung des vom Bundesministerium fiir Verkehr, Bau und Stadtentwicklung erar-
beiteten ,Masterplans Giiterverkehr und Logistik”, der aufbauend auf einemintensiven
Beteiligungsprozess von Wissenschaft und Stakeholdern fiir den Handlungsbereich
Giterverkehr und Logistik ein gesamthaftes Handlungskonzept - bestehend aus infra-
strukturellen, organisatorischen, rechtlichen, informatorischen sowie ausbildungsbezo-
genen MalBnahmen - erarbeitet hat, das 2009 auch schon hinsichtlich der Umsetzung
einer Evaluation unterzogen worden ist (BMVBS 2008),

= ein verbessertes und zielgerichtetes Zusammenwirken der Akteure der Verkehrssys-
temgestaltung wie Gebietskorperschaften, Fachplanungstrager, Wirtschaft, Interessen-
gruppen und Zivilgesellschaft,

m die Organisation eines kontinuierlichen, aberin seinen Aufwanden begrenzten Arbeits-
und Abstimmungsprozesses,

= methodische Erweiterungen und Weiterentwicklungen der Infrastrukturbedarfsplanung
(Wissenschaftlicher Beirat BMVBS 2009b).

3 Eckpunkte einer integrierten Verkehrsinfrastrukturpolitik

Vor diesem Hintergrund hatte eine ernsthaft betriebene Integration bei der Beurteilung
investiver MaRnahmen fiir grolraumige Verkehrswege (vor allem des Bundes) in Zukunft
folgende Punkte zu berticksichtigen:

m Ersatz, Erneuerungs-, Ausbau-und Neubaumalinahmen sind gleichwertig nebeneinander
zu behandeln, um gesamtwirtschaftliche Effizienz, betriebswirtschaftliche Rentabilitat,
vor allem aber auch raumordnerische Wirkungen sowie Umwelt- und Klimawirkungen
angemessen vergleichend und prioritatensetzend berlicksichtigen zu kénnen.
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m Die Zuverlassigkeit des Gesamtverkehrssystems muss starker als bisher angestrebt
werden, um Erreichbarkeiten (Anbindung und Verbindung) fiir Teilhabe und Teilnahme
der Menschen, fir wirtschaftliche Austauschprozesse verlasslich zu sichern und dabei
einen effizienten Mittel- und Ressourceneinsatz zu gewdhrleisten.

m Betriebliche, organisatorische, rechtliche und informatorische MalBnahmen sowie de-
ren investive Voraussetzungen missen verstarkt eingestellt und berticksichtigt werden
(Verkehrsmanagement, Telematik, Mobilitaitsmanagement).

m Der Einsatz von nutzungsabhingigen Instrumenten (Preise), wie Maut, zur zeitlichen
und rdumlichen Lenkung als auch zur modalen Verlagerung muss erweitert und in
seinen Potenzialen ausgeschopft werden. Die Umsetzung dieser Instrumente kann
einen wesentlichen Beitrag zur Verkehrsinfrastrukturfinanzierung leisten.

In der Konsequenz eines solchen Ansatzes miissen sich Ausbaupriorititen noch
starker als heute an systemrelevanten Kapazitatsdefiziten (Engpassen) orientieren, um
die Zuverlassigkeit der Verkehrsangebote zu sichern. Fiir die gesamte Wirtschafts- und
Sozialentwicklung in Deutschland sind Prioritdaten auf Investitionen vor allem auf Haupt-
achsen der Verkehrstrager im europdischen Zusammenhang und zwischen den deutschen
Ballungsraumen zu legen. Dies betrifft Strecken im Zuge der Transeuropdischen Netze
TEN-T, die Anbindungen von wichtigen Grenziibergangen, Hafenhinterlandanbindungen,
Anbindungen von Flughifen interkontinentaler und internationaler Bedeutung sowie
groRraumige interregionale Verkehrsverbindungen aufRerhalb der TEN (European Com-
mission 2004). Kriterien der Anbindung/Verbindung bzw. Raumerschliefung miissen
sich in Raumen mit demografischen und 6konomischen Schrumpfungstendenzen an zu
definierenden Mindeststandards orientieren.

Im Rahmen der multimodalen Verkehrssystemgestaltung des Bundes miissen Beurtei-
lungen von Einzelprojekten oder Projektkollektiven tiberlagert auf folgenden Ansatzen
aufbauen:

a) Szenariender 6konomischen, sozialen, technologischen, 6kologischenundraumlichen
Entwicklung (z.B. unter Annahmen zur Umsetzung der Leitbilder der Raumordnung),

b) Szenarien der verkehrsrelevanten ordnungs-, finanz-/steuer- und umweltpolitischen
Rahmenbedingungen,

c) System-/Programmkonzepte der Verkehrssystemgestaltung,
d) Betriebskonzepte fiir die einzelnen Verkehrsinfrastrukturen,

e) inter- und multimodale Abschdtzungen von Verkehrsumfang, Verkehrsaufteilung,
Verkehrsverteilung und Verkehrsanbindung.

Vor einer Betrachtung von Einzelmalnahmen (Projekte) sind Konzeptionen von System-
alternativen der Verkehrssystemgestaltung und Untersuchungen von deren Wirkungen
(Programmbeurteilung) unverzichtbar, um soziale und wirtschaftliche Effekte sowie groB-
raumige Umwelteffekte ganzheitlich beriicksichtigen zu kdnnen. So wiirden auch bisher
vernachlassigte Wirkungen aus Riickkopplungen/Wechselwirkungen - z.B. Wirkungen
der Verkehrsentwicklung auf Raumstrukturen, Sozialverhéltnisse und Wirtschaftsstruktu-
ren - beschreibbar und beurteilbar.
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4 Integrierte Raumentwicklung im Zeichen wachsender Disparitaten

Mit Blick auf die raumliche Entwicklung stellen regionale Disparitaten der Verkehrsinfra-
strukturkapazitdten ein besonderes Problem dar, dessen Brisanz gegenwirtig - nach einer
langeren Periode der Konvergenz - augenscheinlich wieder zunimmt. Zum einen ergibt
sich in Folge einer Konzentration des Verkehrsaufkommens auf Ballungszentren und dortige
Teilnetze (Knotenpunktfunktion) eine starke Uberlastung der Verkehrsinfrastruktur in diesen
Bereichen; dieser steht zum anderen eine Unterauslastung in den demografisch schwacheren
Regionen gegenliber. Ungeklarte Konflikte liegen vor allem auf den Feldern Intermodalitat
im Fernverkehr sowie Multimodalitat im Fern- und Nahverkehr vor.

Die Raumordnungspolitik hat auf diese Entwicklungen - veranderte Rahmenbedingun-
gen einerseits, Zunahme von regionalen Disparitaten andererseits - mit der Formulierung
neuer Leitbilder und Zielvorstellungen reagiert. Die neuen Leitbilder der Raumentwicklung
richten sich auf 6konomische Wettbewerbsfahigkeit, soziale Daseinsvorsorge und Schutz
sowie Management der Kulturlandschaften. Sie werfen mit Blick auf eine Integration von
Raumordnung und Verkehr jedoch noch zahlreiche Fragen auf. Einerseits wurden bisher
keine den Leitbildern zugeordneten Gesamtverkehrskonzepte erarbeitet; andererseits sind
die verkehrlichen Implikationen, die den raumlichen Entwicklungsvorstellungen der Leit-
bilder unterliegen, ungeklart. Dies gilt beispielsweise fiir das Leitbild der ,Verantwortungs-
gemeinschaften” von Metropolregionen, und zwar sowohl quantitativ (Verkehrsstrome,
Verkehrsangebote) als auch modal (Verkehrstrager) und qualitativ (Standards); dies gilt
schlielich auch fiir die verkehrlichen Aspekte im Leitbild ,Daseinsvorsorge sichern”, die
u. E. bisher nicht angemessen berlicksichtigt sind.

Im Sinne der Sicherung und Weiterentwicklung des polyzentralen Siedlungssystems
in Deutschland und Europa sowie der gesamthaften wirtschaftlichen Entwicklung ergibt
sich ein verstarktes Erfordernis der Erhaltung und Verbesserung der Leistungsfahigkeit und
Verkehrsqualitat von Hauptachsen des Fernverkehrs, die prioritar ausgebaut und erneuert
werden missen. Dabei sind die Implikationen fiir den Regionalverkehr sowie die regio-
nale und lokale Siedlungsentwicklung friihzeitig und integriert zu berticksichtigen. Vor
allem missen Konkurrenzen von Personen- und Guiterverkehr, von Fern- und Nahverkehr
um Kapazitaten der Verkehrssysteme - insbesondere im Schienenverkehr - geklart und
bewadltigt werden, um unerwiinschte Verdrangungseffekte und deren Folgewirkungen
zu vermeiden. Verdrangungswirkungen beispielsweise von vertakteten Regionalverkeh-
ren bedeuten gegebenenfalls eine Gefahrdung der regional gelungenen Integration von
Siedlungs- und Verkehrs(infrastruktur)entwicklung - beispielsweise in Form einer schie-
nengestiitzten Siedlungsentwicklung.

Die Weiterentwicklung der groRen Verkehrskorridore ist kiinftig noch starker als bisher
mit dem Anspruch konfrontiert, 6kologische Nachhaltigkeit, 6konomische Effizienz und
soziale Ausgewogenheit zu verbinden. Die Raumordnungs- und Umweltpolitik hat hierzu,
teilweise unterstiitzt durch die Europdische Union, mit der Umweltvertraglichkeitspriifung
und integrierten Bewertungsmodellen ein differenziertes Set von Instrumenten entwick-
elt, das dabei zum Einsatz kommen muss. Der zukinftige Bedarf der Infrastrukturpolitik
wird vermutlich vorrangig im Bereich der Bestandsverbesserung und -unterhaltung liegen
missen. Ebenso wie im Fall der Metropolregionen und groRen Stadtregionen bilden
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Verkehrs- bzw. Verdichtungskorridore wichtige Aufgabenfelder fiir eine abgestimmte
Planung, die Leitvorstellungen der Raumentwicklungspolitik mit denjenigen der Verkehrs-
infrastrukturpolitik integriert.

Nicht zuletzt mit Blick auf die Anforderungen des Ressourcenschutzes, die notwen-
digen verkehrlichen Beitrage zum Klimaschutz sowie die anstehende Bewdltigung von
Klimafolgen bediirfen die bisherigen Ansatze der Bewertung von verkehrspolitischen
Handlungsstrategien wie auch von einzelnen Verkehrsprojekten insbesondere im Rahmen
der Bundesverkehrswegeplanung einer grundsatzlichen Uberpriifung. Dies gilte entspre-
chend fiir einen ,Masterplan Mobilitat”, sollte den vom Wissenschaftlichen Beirat des
Bundesministeriums fiir Verkehr (Wissenschaftlicher Beirat BMVBS 2009b) erarbeiteten
Vorschldagen gefolgt werden. Diese Vorschlage zielen insbesondere darauf ab, die Ver-
kehrssystemgestaltung auf Bundesebene einer deutlichen Zielorientierung zu unterziehen
- beispielsweise durch Vorgabe von CO -Minderungszielen, Flichensparzielen, Zielen der
Verbesserung der Verkehrssicherheit oder von Erreichbarkeitsstandards fiir Zentrale Orte.
Da diese Ziele letztlich das Gesamtverkehrssystem des Bundesfernverkehrs betreffen,
schldgt der Beirat eine ,Strategieplanung” mit zugehorigen Wirkungsanalysen und Wir-
kungsbewertungen vor. Diese Strategieplanung ware der Bewertung von Einzelprojekten
vorgeordnet und wiirde diese vereinfachen. Vom Beirat wird bei dieser Vorgehensweise
auch ein Vorteil darin gesehen, dass auf der Strategieebene und damit auf der Ebene
des Gesamtverkehrssystems die Wechselwirkungen mit Bevolkerungsentwicklung (z. B.
raumliche Verteilung), Wirtschaft und Raumentwicklung abgebildet und in der Bewertung
berlicksichtigt werden kénnen.

Strategisch wére es insofern eine wichtige Voraussetzung von Integration, dass die
verschiedenen Ebenen der Raumentwicklungspolitik, Klimapolitik, Wirtschaftspolitik
sowie Finanz-/Haushaltspolitik starker miteinander verzahnt werden. Die Ausgestaltung
der groBraumigen Verkehrskorridore bietet u. E. Anknipfungspunkte und Potenziale,
eine solche Art der Politikintegration zu praktizieren, wenn politischer Wille, planerische
Kompetenz und vorurteilsfreie 6konomische Bewertung miteinander verkniipft werden.
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