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"Die neuen mechanischen Geschwindigkeiten haben das stadtische Milieu in Unordnung gesturzt, indem
sie eine standige Geféahrdung mit sich bringen, Verkehrsengpésse und -lahmungen hervorrufen und die
Hygiene bedrohen. Die Kraftfahrzeuge hatten von befreiender Wirkung sein sollen und durch ihre Ge-
schwindigkeit einen beachtlichen Gewinn an Zeit herbeifiihren mussen. Aber ihre Anh&ufung und Kon-
zentration an gewissen Stellen sind gleichzeitig ein Hindernis fur den Verkehr und der Anlafld
standiger Gefahr geworden. Daruber hinaus haben sie zahlreiche gesundheitsschadigende Faktorenins
GroR3stadtleben gebracht. Ihre Abgase schadigen die Lunge und ihr Léarm bewirkt beim Menschen den
Zustand permanenter Nervositét. Die schon jetzt erreichten Geschwindigkeiten sind eine tégliche
Versuchung in die Ferne, in die Natur, verbreiten den Geschmack an einer hemmungs- und maf3losen
Beweglichkeit und beguinstigen eine Art zu leben, die, indem sie die Familien auseinanderreif3t, den
Zustand der Gesellschaft zutiefst verwirrt. Sie verdammen den Menschen dazu, ermiidende Stundenin
Fahrzeugen aller Art zu verbringen und nach und nach die Austibung der Tatigkeit zu vergessen, die
gesund und natirlich wie keine andere ist: die des Gehens."

LE CORBUSIER 1941
(Charta von Athen, Lehrsatz Nr. 80) nach KOCH 1993, S. 2



0 Einleitung

Der Verkehr istin der heutigen Gesellschaft und insbesondere in den Stadten zu einem der zentralen
politischen Probleme geworden." Die Auseinandersetzungen tiber mdgliche Problemlésungen sind in be-
sonderem Mal3e durch Ziel- und Interessenkonflikte gepragt.

Die vielféltigen, von verschiedensten Wissenschaftsdisziplinen angebotenen Losungsméglichkeiten
fur die Verkehrsproblematik vernachlassigen oft die Rahmenbedingungen (wie z.B. Institutioneller
Rahmen, Interessen und Handlungslogiken der Akteure, Kapazitéten), in denen diese Losungen aufge-
griffen und umgesetzt werden missen. Ein politik- und verwaltungswissenschaftlicher Blickwinkel
konnte hier eine Liicke schlieRen und damit einen sinnvollen Beitrag zur kommunalen Verkehrsplanung
und -politik liefern.

Damit ist auch bereits der Kontext angesprochen, auf den diese Arbeit abzielt. Als
verwaltungswissenschaftliche Diplomarbeitim Schwerpunkt Kommunal- und Regionalpolitik ist die
Arbeit als handlungsorientierter Beitrag zur kommunalen Verkehrspolitik konzipiert. Im Mittel-
punkt der Arbeit stehen eine normative verkehrspolitische Konzeption und deren Umsetzungsméglich-
keiten, wobei politikwissenschaftliche Erkenntnisse und Theorien zur Umweltpolitik sowie zur
Kommunal- und Regionalpolitik als Analysehilfen verwendet werden. Damit sind die verkehrspoliti-
schen Maf3nahmen und die ihnen entgegenstehenden Hindemisse die Bezugspunkte, deren Dimensionen
erhelltwerden sollen. Die vielfaltigen Probleme bei der Umsetzung umweltorientierter Maf3nahmen
sollen méglichst umfassend dargestellt, allerdings nur die im engeren Sinne politischen Probleme
genauer analysiert werden. Die Arbeit versucht also, einen Kompromif3 zwischen gesamthafter,
problemadéaquater Praxisnéhe und theorieorientierter, methodisch geleiteter Wissenschatftlichkeit
zu finden.

ZuBeginn destheoretischen Teils der Arbeit werden der normative Ausgangspunkt und die dement-
sprechende Orientierung an dem Ziel der Erhaltung und Verbesserung der Gesundheit und der Umwelt
der Menschen als Bezugspunkt fir kommunale verkehrspolitische MafZnahmen begriindet. Im zweiten
Abschnitt werden zuerst die Veerkehrsentwicklung und die Verkehrsprobleme geschildert und dann eine
Systematik der Strategien und MaRnahmen zur Problemldsung entworfen.’Das Systematisierungskri-
terium stellt die umweltpoltische Wirkungstiefe und Wirkungsbreite (Prittwitz 1990; Erlauterung
vgl. unten) dar. Nach der Erstellung dieses Bewertungsrasters fur verkehrspolitische Gesamtpro-
gramme erfolgt auf der Ebene darunter die Darstellung der Mal3nahmenbereiche Parkraumpolitik und
regionale Zusammenarbeitim OPNV. Die Betonung liegt dabei auf einer 6kologischen Ausformung der
MafRnahmen. Im flinften Abschnitt werden die politikwissenschaftlichen Bezugspunkte fir eine Analyse
der Restriktionen bei der Formulierung und Umsetzung der theoretisch abgeleiteten MalZnahmen aufge-
fuhrt. Nach einer Eingrenzung des naher zu betrachtenden kommunalen politisch-administrativen
Systems folgt die Ableitung potentieller Restriktionsbereiche, anhand derer die empirischen Sach-
verhalte im zweiten Teil strukturiert analysiert werden kdnnen.

o vgl. SCHMIDT-EICHSTAEDT 1991, S. 205: In derjahriichen Synopse der Rangfolge der akiuellen Probleme der Stadtenwickiung des DIFU erscheint das Verkehrsthema
seit Jahren an erster oder zweiter Stelle.

2 BeiderSchilderungderVerkehrsentwicklungwirdnichtzwischendemPersonennahverkehrunddenanderen Verkehrsbereichen (Giiterverkehr, Femverkehr)
unterschieden, daoftmalsdie Daten nurfiir den Gesamtverkehrvorliegen. Die Beschreibung der Strategienund Maf3nahmenerfolgtimHinblickaufden
Personennahverkehr, wobei auch hier ein Abgrenzung nicht immer méglich und sinnvoll ist.
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Im Mittelpunkt des empirischen Teils der Arbeit steht die Untersuchung der Freiburger verkehrs-
politischen Programme (die Generalverkehrsplane von 1969 und 1979 sowie die Gesamtverkehrskon-
zeption von 1989), der Freiburger Parkraumpolitik und der regionalen OPNV-Kooperation im Freibur-
ger Raum. Dazu werden zuerst das methodische Vorgehen erlautert, die Auswahl der Stadt Freiburg be-
griindet und relevante Daten zur Freiburger Situation geliefert. In einer ersten Analyse werden die
verkehrspolitischen Programme skizziert und inhaltsanalytisch beziglich inrer Umweltorientierung
untersucht. Die Freiburger Parkraumpolitik und die regionale OPNV-Politik werden jeweils zuerst
in ihrem Ablauf skizziert, die bisherigen Ergebnisse dann anhand der konzeptionellen Ausfiihrungen
im ersten Teil inhaltlich bewertet (Soll-Ist-Vergleich), und danach wird versucht, die Ein-
fluRfaktoren und Restriktionen herauszuarbeiten, die zu den bisherigen (unzureichenden) Er-
gebnissen gefiihrt haben. Ein zusammenfassender Vergleich der Restriktionen in den beiden unter-
suchten Maf3nahmenbereichen und einige umweltpolitische Schluf3folgerungen aus den gewonnenen
Ergebnissen bilden den AbschluR? dieses Teils der Arbeit.

Im letzten, konzeptionellen Teil der Arbeit werden - ausgehend von den zentralen Ergebnissen des
empirischen Teils - einige Vorschlége zur Verbesserung der Chancen fur umweltorientierte Ma3nahmen
im Personennahverkehr entwickelt.
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| Theoretischer Tell



1 Erhaltung und Verbesserung der Gesundheit und der Umwelt der
Menschen als tUbergeordnetes Ziel der Verkehrspolitik

Verkehr und Verkehrspolitik sollen gesamtgesellschaftlichen Zielen dienen. Die Begriindung fir eine
umweltorientierte Verkehrskonzeption muf3 deswegen auf einer allgemeinen, verkehrssystemexternen
Ebene erfolgen.

Da fir die Verkehrspolitik, wie fir fast alle Politikfelder, kein konsistenter Zielkanon festgelegt
werden kann, sondern widersprichliche Zielsetzungen vorzufinden sind, muf3 erst eine Prioritéaten-
setzung bei den Zielen erfolgen, bevor dann aus dem Vergleich zwischen erwiinschten Zielen und
jetzigem Zustand eine Handlungskonzeption entwickelt werden kann.

Die zentralen Konfliktlinien vieler Politikbereiche und auch der Verkehrspolitik kbnnen durch das
in Abb. 1 gezeigte Spannungsdreieck symbolisiert werden.

DasWachstums-Paradigmasymbolisierteine Vorstel-
Environvmes ! lung der gesellschaftlichen Entwicklung, die vor
allem mit materiellem Wohlstand, technologischem
Fortschritt und freier Entfaltung der Individuen in
einer marktwirtschaftlichen Ordnung verbunden ist.

Das Gleichheits-Paradigma steht fiir eine sozial

orientierte Gesellschaftsvorstellung, die auf den

o Abbau von sowohl sozialen wie auch raumlichen
Disparitaten gerichtet ist.

B DasUmwelt-Paradigmareprésentierteine Orientie-
’ rung, die auf Lebensqualitat und Erhaltung der na-
tarlichen Lebensgrundlagen gerichtet ist (vgl. Mas-
Abb. 1 Politisches Paradigmendreieck (Quelle: 1992. S. 99
Masser u.a. 1992, S. 99) seru.a. , S. 99).

In der Verkehrspolitik stehen sich vor allem Ver-
treter des Wachstums-Paradigmas und des Umwelt-Paradigmas gegenUiber, wie dies sehr deutlichin den
Stellungnahmen der Sachverstandigen zu den Anhérungen der Enquete-Kommission "Schutz der Erdatmo-
sphare" des Deutschen Bundestages zum Ausdruck kommt.®

Die Begruindung der Prioritadtensetzung zwischen den Zielen der Verkehrspolitik erfolgt nun fiir diese
Arbeit nicht auf einer ethischen oder philosophischen Ebene, sondern unter Zugrundelegung zweier
politischer Proklamationen:

1. Ineiner pluralistischen Demokratie sind verschiedene Werte, Ziele und Interessen gleichberech-
tigt.

3 Vgl.inshesondere die Stelungnahmenvon BAUM, BDIund BRETZKE fUrdie Vertreter desWachstums-Paradigmas und PETERSEN U A, HOLZAPFEL und TESCHNER furdie
Vertreter des Umwelt-Paradigmas.
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2. Zwar wird in der neueren staatstheoretischen Literatur dem politisch-administrativen System
(meist ist damit der Staat gemeint, wobei hier auch die Kommunen dazugezahit werden sollen) die
Fahigkeit zur zentralen Steuerung der Gesellschaft abgesprochen.* Nach Ansicht des Autors sollte
man aber dennoch davon ausgehen, daf? es Aufgabe der Politik ist, im Sinne einer interventionisti-
schen Korrekturfunktion® "zu kurz gekommene" Ziele und Interessen im gesellschaftlichen
Entscheidungs- und Entwicklungsprozel3 zu vertreten und zu férdern (vgl. OFFE 1987, S. 317).

Um nun nicht trotzdem an dieser Stelle eine subjektive normative Entscheidung zu treffen, was zu
kurz gekommene Ziele und Interessen sind, wird auf eine Umfrage zuriickgegriffen, die bei sechzig
Mitgliedern von NECTAR (Network on European Communications and Transport Activity Research)
durchgefihrt wurde, wobei eine weite Spanne von Disziplinen, Altersgruppen und Institutionen er-
falstwurde (vgl. MASSER U.A. 1992, S. 99). Unter Zugrundelegung des oben aufgefuihrten Paradigmen-
dreiecks wurde nach dem wahrscheinlichsten und dem gewtinschten Entwicklungsszenario in Europa
gefragt. Die Ergebnisse der Umfrage (vgl. Abb. 2) zeigen, dal3 vor allem beim Personenverkehr ein
extremes "Zukurzkommen' des Umweltzieles erwartet und von den Experten ein Ausgleich zwischen den
Zielen erwlinscht wird.

Aus den aufgefiihrten politischen Proklamationen und
der empirischen Expertenprognose und -bewertung
kann abgeleitet werden, dal sich eine als aktiv-
gestaltend und nicht nur mediativ verstehende Poli-
tik auf dem Verkehrssektor in Zukunft vor allem der
Forderung des Umweltschutzzieles widmen muf3.

Als begriffliche Klarung sei angemerkt, daf3 der
Umweltbegriff hier nicht in einer primér auf die na-
tirliche Umwelt bezogenen Bedeutung sondernim Sin-
ne eines anthropozentrischen Umweltbegriffs ver-
wandtwird (so auch SINGER bei seinem Literaturiiber-
blick zu "Stadtverkehr und Umwelt", 1988, S. 4).

Folglich wird als Ziel, anhand dessen verkehrspoli-
tische Mal3nahmen strukturiert und konkrete kommuna-
—_ Figure 8 Field scenarios evalunted | | Je MalRnahmen(programme) bewertetwerden kinnen, die

2 ) Erhaltung und Verbesserung der Gesundheit und der

Abb. 2 Erwartete und gewiinschte Entwicklungenim Umwelt der Menschen definiert
Verkehr (Quelle: MASSER U.A. 1992, S. 99) ’

4 vgl. hierzudie Ausfuhrungen des Systemtheoretikers WILLKE (1992) zum""Supervisionsstaat und des Handlungstheoretikers SCHARPF (1991) zu“Verhandlungs-
systemen im Schatten der Hierarchie". Fiir die kommunale Planung hat z.B. SELLE (1992, S. 22-29) dhnliches formuliert.

s Korrektur darf hier allerdings nichtals reaktives Verhalten miRgedeutetwerden, da hier ein Eingreifen bei antizipativen Fehlentwicklungen gefordertist.
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2 Die Entwicklung des Personenverkehrs und die daraus resultieren-
den Umweltprobleme®

2.1 Die Entwicklung des Personenverkehrs

Die bisherige Entwicklung des Personenverkehrsist von drei korrespondierenden Trends gekenn-
zeichnet:

a. durch ein wachsendes Verkehrsaufkommen, vor allem aber eine zunehmende Verkehrsleistung durch
langere Wege. Die Mobilitét der einzelnen Personen ist allerdings nicht gestiegen, da die Anzahl
der zuriickgelegten Wege pro Person konstant (bei ungeféhr drei Ortsveranderungen pro Tag) geblieben
ist (vgl. APEL/ ERNST 1980, S. 143; SOCIALDATA 1992, S. 9),

b. durch eine deutliche Verschiebung der Anteile der Verkehrstréger, wobei besonders das Zu-Ful3-
Gehen zugunsten des motorisierten Individualverkehrs (MIV) abgenommen hat (vgl. SOCIALDATA 1992,
S. 8),

¢. durch eine enorme Massenmotorisierung; der Pkw-Bestand in Westdeutschland hat von 5 Mio. Pkw im
Jahr 1960 auf 31 Mio. Pkw im Jahr 1991 zugenommen (vgl. PETERSEN 1992, S. 133 und Anlage 1).

Alle Prognosen fir die zukiinftige Entwicklung gehen davon aus, dai diese Trends eine Fortsetzung
erfahren. Renomierte Forschungsinstitute erwarten eine Steigerung der Personenverkehrsleistung
imwestdeutschen Nahverkehr in den Jahren 1987 - 2005 von 409 auf 470 Milliarden Personenkilometer
pro Jahr; diese Steigerung der Verkehrsleistung geht vollstandig zugunsten des MIV; die anderen
Verkehrstrager bleiben ungeféhr konstant (vgl. Anlage 2). Der Kfz-Bestand steigt voraussichtlich
im selben Zeitraum noch einmal um 22% (vgl. PROGNOS/ IFEU/ TUV-RHEINLAND 1991, S. 8).

2.2 Die Umweltauswirkungen des motorisierten Verkehrs

Bei den Umweltauswirkungen des motorisierten Verkehrs’ kénnen (entsprechend dem anthropozen-
trischen Umweltbegriff) folgende Dimensionen unterschieden werden:?

- Unfalle
6 Die folgenden Darstellungen und Daten beziehen sich auf Deutschland, sie kdnnen aber im Prinzip fur alle westlichen Staaten verallgemeinert werden.
7 Auchdernichtmotorisierte Verkehr(ZuFu3, Fahrrad) hattheoretischnegative umweltrelevante Konsequenzen (Unfalle, Flachenverbrauch), dieaberaufgrund

ihrer vergleichsweisen geringen Dimension vernachlassigt werden kénnen.

8 Aufgefuhrtwerdennur die Auswirkungen, dieaus demVerkehrimengeren Sinne resultieren, wie dies auchin der Literatur Giblichist; Umweltprobleme, die sich
aus der Produktion und Entsorgung der Verkehrstréager ergeben, diirfen aber angesichts der enormen Anzahl der Pkws nicht als geringfiigig angesehen werde
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- Larm (und Erschitterungen)

- Abgase (und Abrieb)

- Energieverbrauch

- Flachenverbrauch

- Beeintréchtigung der Nutzungsqualitat und Urbanitét der Stadte
- soziale Folgen

Seit dem 2. Weltkrieg sind in Westdeutschland ca. 500.000 Menschen durch Kraftfahrzeuge umgekommen.
40% aller todlichen Unfélle ereignen sich auf den Strafen, obwohl pro Person und Tag nur ungeféhr
1 Stunde zu Ortsveranderungen aufgewendet wird (vgl. HOLZAPFEL 1990, S. 105). Von 1978 bis 1988
wurdeninder BRD 1,6 Mio Menschen durch das Auto “schwerverletzt', was in der Regel eine lebens-
lange Verkruppelung bedeutet. ULLRICH weist auch darauf hin, daf die Zahl der jedes Jahr durch
Verkehr getéteten Tiere in die Millionen geht (vgl. ULLRICH 1988, S. 230).

Es ist mittlerweile unbestritten, daf3 Larm fiir schleichende, aber nachhaltige Gesundheitsschaden
verantwortlich ist (vgl. HOLZAPFEL 1990, S. 105; ULLRICH 1988, S. 230). Der Verkehr ist zu 81% an der
Larmbelastigung beteiligt (allein Stral3enverkehr: 50%)(vgl. UMWELTBUNDESAMT nach DIFU 1987, S.
A7), rund 60% der Bevolkerung fiihlen sich durch StraRenverkehrslarm belastigt (vgl. VON LERSNER
1991, S. 30).

Die Luftbelastung durch den Verkehr steht im Mittelpunkt der Diskussion, wobei sich im Laufe der
Zeit die Diskussion auf verschiedene Emissionen richtete. Direkte gesundheitliche Wirkungen auf
den Menschen, Beeintrachtigungen der Vegetation (Waldsterben) und von Kulturgiitern sowie in
jungster Zeit das globale Problem des "Treibhauseffekts™ werden auf anthropogene Luftemissionen
zuruickgefihrt, die wiederum zu einem erheblichen Teil durch den (Straf3en-)Verkehr verursacht
werden. Bei dem Schadstoff Schwefeldioxid (SO,) ist der Verkehr nur mit 3,6% beteiligt, bei den
Stickoxiden (NO) allerdings zu 57% - 69% und bei Kohlenmonoxid (CO) zu 59% - 80%."Bei den krebserre-
genden Kohlenwasserstoffverbindungenist der Verkehr erheblich, teilweise bis zu 90%, beteiligt
(z.B. Benzol 50.000 t/a)(vgl. DIFU 1987, S. B12; ULLRICH 1988, S. 230). Desweiteren sind die
jéhrlich ungefahr 13.000 tkrebserregender Rul3partikel durch Diesel-Pkw zu beachten (vgl. VON LERS-
NER 1991, S. 30). Das wichtigste klimarelevante Gas, Kohlendioxid (CO,), wird zu 22% vom Verkehr
produziert, wobei der MIV einen Anteil von 81% besitzt (vgl. WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIM Bundes-
minister fiir Verkehr, GRUPPE B 1992, S. 75)." Ohne drastische Korrektur der Verkehrspolitik wird
eine Steigerung der verkehrsbedingten COsEmissionen von 1987 bis zum Jahr 2005 von 50% prognosti-
ziert (vgl. Wille 1993, S. 15).

Zuséatzlich emittieren die Autos eine Unzahl weiterer Schadstoffe, so z.B. Asbest, organische Fest-
stoffe, Fette, Ole, Phosphate, Nitrit, Nitrat, Gummi, Blei, Chrom, Kupfer, Nickel, Zink, Cadmium
usw. (vgl. ULLRICH 1988, S. 231).

28,2%des Energieverbrauchs in Westdeutschland (Gesamtverbrauch: 252,9 Mio. t Steinkohlen-
einheiten) entfielen 1990 auf den Verkehrssektor, allein der Stral3enverkehr hatte einen Anteil von
24,8%, den er damit seit 1970 verdoppelte (vgl. DIE ZEIT 7.2.1992, vgl. Anlage 4).

9 MitdemBegriff Treibhauseffekt'beschreibtmandieglobale Enwémungder ErdatmosphéreaufgrundgeringererWarmeabstrahlung, waswiederumaufzunehmende
Luftschadstoffe zuriickgefiihrt wird (vgl. z.B. BACH 1991, S. 18-20).

0 Differierende Angaben: DIFU1987, S. B11-13und WISSENSCHAFTLICHER BEIRAT BEIMBMV, GRUPPE B 1992, S. 74, die Differenz istwohl durchinzwischen
eingetretene Reduzierungen bei anderen Schadstoff-emittenten zu erkléaren.

u Vgl. hierzu Anhang 3.
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40% (1,2 Mio ha) der Siedlungsflachen der BRD sind Verkehrsflachen (vgl. VON LERSNER 1991, S. 30).
Dies entspricht etwa 5% der Gesamtflache und ist bereits mehr als von der bebauten Flache der
Wohngebéude eingenommen wird (vgl. HOLZAPFEL 1990, S. 108). Dabei kommt erschwerend hinzu, dafd der
Verkehr "tiefgreifende Belastungen der Landschaft verursacht, die weit tber den reinen Flachenbe-
darf hinausgehen" (Umweltbundesamt nach ULLRICH 1988, S. 231).

Desweiteren lassen sich negative Auswirkungen hinsichtlich der Nutzungsqualitéat der Stadt nach-
weisen. So beispielsweise die Trennwirkung einer vielbefahrenen Strafl3e und der Verlust der "stadti-
schen Offentlichkeit” (BAHRDT 1986, S. 188-190), womit die Einschrankung des kommunikativen
"Treibens auf StraBen und Platzen" gemeint ist (vgl. hierzu auch APEL/ BRANDT 1982, S. 144-150).

Besonders gravierend sind aber auch die sozialen Konsequenzen der Automobilisierung der Gesell-
schaft einzustufen: Die strukturelle Ausgrenzung und Diskriminierung der Nichtautomobilen (alte
Menschen, Kinder, tendenziell auch Frauen) entspricht der und verfestigt die soziale Schieflage der
Gesellschaft (vgl. fur die Frauen z.B. SPITZNER 1992, S. 191-196).

Der Verkehr erweist sich damit (insbesondere in den Stédten) als eine der zentralen umwelt- und
sozialpolitischen Herausforderungen, wobei das "Charakteristische und das Negative am Verkehrs-
sektor im Vergleich zu anderen Sektoren ist, dal’ wir hier bisher keine deutlich positive Entwick-
lung sehen kdnnen; im Gegenteil, in diesem Sektor ist eine besorgniserregende Zukunft angesagt”
(HOLZAPFEL 1991, S. 236).”

2 Zu den Entwicklungsprognosen vgl. Anhang 2.
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3 Strategien und MalRnahmen einer umweltorientierten Verkehrspolitik

In diesem Abschnitt soll ein Raster entwickelt werden, mit dem als MeRlatte konkrete (kommunale)*
verkehrspolitische Programme und Mal3nahmen eingeordnetund beziiglich ihrer umweltschiitzerischen
bzw. 6kologischen** Wirksamkeit bewertet werden kénnen.

Es fehltin der Literatur zwar nicht an Vorschlagen fur Strategien und Maf3nahmen einer umweltorien-
tierten Verkehrspolitik, bisher sind aber weder einheitliche Begrifflichkeiten noch eine konsi-
stente Strukturierung und Hierarchisierung beziiglich der 6kologischen Sinnhaftigkeit dieser
Strategien und Mafinahmen vorzufinden.

3.1 Kriterien zur Bewertung von verkehrspolitischen Strategien und MaRnahmen

Versucht man, die verschiedenen vorgeschlagenen, diskutierten und umgesetzten MalRnahmen bzw.
Maf3nahmenbereiche in eine konsistente Reihenfolge zu bringen, so mufd zuerst das Strukturierungs-
bzw. Priorisierungsprinzip dargestellt und begrundet werden.

Ausgangspunktist entsprechend der oben festgelegten verkehrspolitischen Zielsetzung die 6kolo-
gische Wirksamkeit von Mafl3nahmen. Hierbei wird von einem Vorrang der 6kologischen Effektivitét
(Zielerreichungsgrad) vor der 6konomischen Effizienz (6konomische Kosten-Nutzen-Betrachtung)
ausgegangen.™

PRITTWITZ (1990, S. 54-70) hat verschiedene Wirkungskriterien der Umweltpolitik entwickelt, wobei
insbesondere die Kriterien Wirkungstiefe und Wirkungsbreite von Mal3nahmen als sinnvolle Be-
wertungskriterien fir Konzepte und Maf3nahmen hinsichtlich eines so facetten- und dimensionsreichen
Ziels wie dem des Umweltschutzes angesehen werden kénnen. Es werden also Bewertungskriterien heran-
gezogen, die auf eine tiefgehende und umfassende Lésung der Umweltprobleme abzielen und nicht
Kriterien, die die Schnelligkeit der Problemldsung oder die Notwendigkeit bzw. das Potential zur
Losung eines Umweltproblems bewerten (die Begriindung ergibt sich aus den nachfolgenden Ausfiih-
rungen).

Zur qualitativen Klassifizierung von Maf3nahmen nach ihrer Wirkungstiefe schlagt PRITTWITZ ein
Stufenmodell des Umwelthandelns vor, das vom IFEU-Institut fir den Veerkehrsbereich konkretisiert
wurde (vgl. Abb. 3).

B Diefolgende Ableitung istallgemeingehalten, dader Ansaiz fiir alle Politkebenen verwendetwerden kann, bei den Ma3nahmen werden aber kommunalspezifische
MaRnahmen angefiihrt. Der Ansatz klammert die Frage aus, auf welcher Ebene des PAS Strategien und Mafnahmen am sinnvollsten angesiedelt werden soll

“ Im folgenden werden diese beiden Begiffe synonym und im Sinne des oben festgelegten weiten Umweltbegriffs verwendet.

1 Ausfiihrliche ethische und rechtliche Begriindungen fiir die Angemessenheit dieser Entscheidung liefert UEBERSOHN 1990, S. 4-41.
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Abb. 3 Das Stufenmodell des Umwelthandelns und der Wirkungstiefe verschiedener MaBnahmen, dargestellt am
Beispiel "Verkehr und Umwelt" (Quelle: IFEU 1992, S. 465)

Dabei wird in dieser Darstellung von verschiedenen Stufen der Ursache-Folge-Relationen und
entsprechender vermittelnder Faktoren ausgegangen: Die direkten Umwelt- und Gesundheitsschaden
resultieren aus der (schlechten) Umweltqualitat, die Umweltqualitat wird in erster Linie durch
Emissionen und damit verbunden durch den Ressourcenverbrauch determiniert. Im Verkehrsbereich ist
der Ressourcenverbrauch ein Ergebnis der Verkehrsnachfrage, vermittelt durch die eingesetzte
Technologie. Die Verkehrsnachfrage wiederum wird durch die Raum- und Stadtstruktur beeinfluft,
vermittelt durch die Verkehrsinfrastruktur. Die Raumstruktur ist wiederum zentral bedingt durch
Wirtschaftsstruktur und BevolkerungsgréR3e in der betrachteten Region.

Nattirlich gibt es auch weitere Determinanten fiir die verschiedenen Stufen sowie Riickkopplungen
zwischen den Stufen. Das Stufenmodell dient zur qualitativen Beschreibung verschiedener Hand-
lungsebenen (vgl. IFEU 1992, S. 464). Zentral an der Darstellung ist die Erkenntnis, dal tieferlie-
gende Mal3nahmen und Handlungsformen nicht nur “ihre"" Stufeim Umweltbelastungsprozef beeinflussen,
sondern auch alle Folgestufen (vgl. PRITTWITZ 1990, S. 58).

Je "hoher" Mal3nahmen ansetzen, desto wahrscheinlicher ist, daf? eine (raumliche, zeitliche oder
sachliche) Problemverschiebung und keine Problembewaltigung erfolgt (vgl. PRITTWITZ 1990, S. 62-
67). Als Beispiele fiir solche Mafl3nahmen kdnnen die Umgehungsstral3e oder der Katalysator angefiihrt
werden. Die Problemverschiebung kann besonders deutlich am Beispiel der Motortechnik gezeigt
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werden: Nachdem das Kohlenmonoxid als Schadstoff erkannt und thematisiert wurde, veranderte man die
Motortechnik, um zu einer Reduzierung dieses Schadstoffes zu kommen. Eine Konsequenz daraus war
allerdings die Steigerung des Stickoxid-Ausstof3es durch diese Maf3nahmen (vgl. WISSENSCHAFTLICHER
BEIRAT BEIM BUNDESMINISTER FUR VERKEHR - GRUPPE VERKEHRSTECHNIK 1992, S, 74). Nachdem die Sick-
oxide das zentrale Problem in den Stadten darstellten, propagierte man den Katalysator zur Problem-
I6sung. Dieser hat nun die Nebenwirkung eines erhdhten Treibstoffverbrauchs, was wiederum zur
Steigerung der CO,-Belastung fiihrt.

Als weiteres zentrales Qualitatsmerkmal fur umweltorientierte VerkehrsmalRnahmen ist die (sachli-
che, raumliche und zeitliche) Wirkungsbreite der Mal3nahme einzustufen (trifft eine Maf3nahme nur
eines, mehrere oder alle Probleme, wirkt sie ortlich oder zeitlich beschrénkt oder umfassend).
Angesichts der Breite der aus dem Verkehr resultierenden Probleme, der inzwischen deutlich
gewordenenglobalen Dimension des (Emissions-)Problems und der Akkumulationswirkung von Schad-
stoffen ist eine Strategie, die auf den gerade aktuellen "Schadstoff der Woche" fixierte
MafRnahmenkataloge, auf drtlich beschrankte Verbesserungen (z.B. Umgehungsstral3e) oder auf
zeitlich begrenzte Krisenregulierung (z.B. Smog-Alarm) setzt, als nicht problemadaquat zu be-
zeichnen.

"Die Wirkungsbreite des Umwelthandelns korrespondiert mit seiner Wirkungstiefe. Je tiefer Umwelt-
handelnin Strukturen eingreift, desto groRere Wirkungsbreite hat es im allgemeinen” (PRITTWITZ
1990, S. 59).

3.2 Einordnung von Strategien und MaRnahmen in eine umweltorientierte Verkehrskonzeption

Die oben hergeleitete Wahl der Bewertungskriterien Wirkungstiefe und Wirkungsbreite ist die um-
welttheoretische Basis fiir die nun nachfolgende Systematik der Strategien und Maf3nahmen(bereiche),
die sich an der oft verwendeten,'® aber auch heftig umstrittenen *Reihenfolge von Verkehrsver-
meidung, Verkehrsverlagerung, Verkehrsberuhigung und Technische Optimierung orientiert, diese
Reihenfolge aber ausdifferenziert und modifiziert.

Auf der "horizontalen" Dimension der Ableitung der konkreten handlungsbezogenen Maf3nahmen vom

grundlegenden umweltpolitischen Ziel werden 3 Stufen mit den Begriffen "Strategien”, "strategische
Ziele" und "MafRnahmenbereiche" verwendet.

Zur Erreichung des oben festgelegten Ziels der Sicherung und Verbesserung der Gesundheit und der
Umwelt des Menschen werden verschiedene Strategien vorgeschlagen (Verkehrsvermeidung, Verkehrs-
verminderung, Verkehrsverlagerung, Verkehrsverbesserung, Verteilung der Verkehrsbelastungen,
Kurierung sowie Kompensation und Sanierung der verkehrsbedingten Umweltzerstérungen). Diese

% So z.B.: ARBEITSGRUPPE OKOLOGISCHE WIRTSCHAFTSPOLITIK, 1991, S. 194; PETERSEN 1992, S. 139-144.

w Vgl.zB. die Stellungnahmen vomBDI (1992, S. 6-16) und von BAUM (1992, S. 97-106) zur Anhdrung der Enquete-Kommission "Schutz der Erdatmosphére’, aber auch
die Tatsache, daf3dem Thema Verkehrsvermeidung nurmitMiihe entsprechender Raumvonder Enquete-Kommissiondes Deutschen Bundestageseingeraumtwurde (vgl.
GEWERKSCHAFT OTV 1992, S. 3).
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Strategien'® verweisen auf den Ansatzpunkt im System Verkehr/ Umwelt und sind bewul3t als Reihe
ahnlich klingender Schlagworter gehalten, da auf dieser Ebene auch die politischen und ideologi-
schen Auseinandersetzungen stattfinden. Diese Strategien werden in Strategische Ziele aus-
differenziert, um den anvisierten Ansatzpunkt noch konkreter zu fassen. Die Malihahmenbereiche
kdnnen dann diesen Strategien und strategischen Zielen zugeordnet werden, wobei nichtin jedem
Einzelfall eine ausschlief3liche Zuordnung zu einer Strategie erfolgen kann. Maf3nahmen werden dabei
aufHandlungen von politischen oder gesellschaftlichen Akteuren bezogen, also nichtauf Handlungen
des Einzelnen.

Strategien

In der "vertikalen" Dimension werden 7 Strategien unterschieden. Die Begrifflichkeiten entsprechen
im Grundsatz der verkehrswissenschaftlichen Literatur, werden dort allerdings nicht ganz ein-
heitlich verwendet und sollen im folgenden fur diese Arbeit festgelegt werden:

Die Grundlage flr die Strategiedefinitionen bilden die verkehrswissenschaftlichen Parameter:
- personelle Mobilitat = Haufigkeit der auRerhausigen Wege je Person (pro Zeit)**

- gesellschaftliche Mobilitéat = Anzahl der Verkehrswege (pro Gesellschaft und Zeit) = Perso-
nenverkehrsaufkommen (angegeben in Wegen)

- Personenverkehrsleistung =Personenverkehrsaufkommenmultipliziertmitder Wegelénge
(angegeben in Personenkilometer)

- Fahrzeugfahrleistung= Fahrzeugaufkommen mulitipliziert mit der Wegelénge (angegebenin
Kfz-Kilometer)

- Modal split = Verteilung der Anteile der Verkehrstrager an den zuriickgelegten Wegen®
Darauf aufbauend werden nun die Strategien wie folgt bezeichnet und definiert:

- Kompensation und Sanierung: Eingetretene Gesundheits- und Umweltschéaden werden durch
Verbesserungen an anderer Stelle kompensiert oder der urspriingliche Zustand wird nach-
traglich wieder hergestellt. Beispiel: Ausgleichsregelung nach § 8 Abs. 2 des Bundes-
naturschutzgesetzes (Ausgleichsmaflinahmen fur Flachenverbrauche).

- Kurierung: Die Empfindlichkeit der Rezeptoren (Menschen, Tiere, Pflanzen, Bauwerke) wird
vermindert bzw. ihre Resistenz wird erhoht. Die Belastung und die Belastungsverteilung

18 WashieralsGrundstrategiebezeichnetwird, erhéltz. T. auchandere Titelwiez.B. "Leitbilder” (ARBEITSGRUPPE OKOLOGISCHE WIRTSCHAFTSPOLITIK, 1991,
S.194),"Ansatzpunkte" JUNKERNHEINRICHu.a. 1988, S.268), "Handlungsanséize" (KOHLER 1991, S.383); aufder anderen Seite wird unter Strategienz. T. auch
etwasanderes verstanden: soz.B. DENNERLEIN (1991, S.412) und SCHMITZ (1992, S. 26), die instrumentelle Ansatzpunkte wie Preis, Verbot usw. als Strategien
bezeichnen. Entsprechend der inder Politikwissenschaft géngigen Terminologie soll in dieser Arbeit diese Ma3nahmentypologisierung als Handlungs- bzw.
Instrumententypen definiert werden (vgl. hierzu fur den kommunalen Umweltschutz z.B. BLATTER/ FIEBIG 1991, S. 14-16).

o Inderneuestenverkehrswissenschaftlichenbzw. verkehrspolitischen Diskussionwird Mobilitét nicht mehrindiesem Sinne auf der verkehrlichen Ebene
definiert, sondemn fundamentaler gemessen an der Anzahl der Reiseziele und Bedurfnisse, diein einer Zeiteinheiterreichbar sind (vgl. ZELLER 1992, S. 29).
Sinndieser definitorischen Anderungist, da? bei einer Zusammenfiihrung von mehreren "Bediirinisbefriedigungsméglichkeiten” an einem Ort nicht mehr die
nominelleund statistische Mobilitat sinktim Vergleich zudemZustand, daf? die Bedirinisse an verschiedenen Orten erfillitwerden und damitWege entstehen.
Obwohl die Wichtigkeit einer sinnvolleren Besetzung des gesellschaftlich positiv bewerteten Mobiltiétsbegriffs erkannt wird, soll in dieser Arbeit die
gangigere Begriffsdefinition gebraucht werden, um die Verstandlichkeit der Ausfilhrungen nicht zu erschweren.

20 Lange Zeitwaresinder Verkehrsplanung tiblich, bei modal splitnur MIVund OV einander gegentiber zustellen. Der nichtmotorisierte Verkehr (FuRgéngerund
Radfahrerinnen) wurde ignoriert. Erstdurch die neuere Aufsplittung der Verkehrsmittelnutzung in "Zu Fu3", "Fahrrad", "Mot. Zweirad", "Pkw als Fahrer", "Pkw
als Mitfahrer" und "OPNV" wird der gewichtige Anteil der FuRwege wahrgenommen und die Stellung des MIV relativiert (vgl. hierzu die aufschluRreiche Broschiire
von SOCIALDATA: Kleine Fibel vom ZufuBgehen und anderen Merkwiirdigkeiten, Miinchen 1992).
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bleibenbestehen. Beispiele: Kalkung des Waldbodens, Verwendungvonresistenteren Baumaterialien.

- Belastungsverteilung: Angestrebt wird eine Reduzierung raumlicher oder zeitlicher Bela-
stungsspitzen oder eine Kanalisierung der Belastungen auf weniger empfindliche Gebiete, um
empfindlichere Gebiete zu entlasten. Die Gesamtbelastungen aus dem Verkehr bleiben (minde-
stens) konstant. Beispiel: Umgehungsstral3e.

- Verkehrsverbesserung: Durchorganisatorische undtechnische Verbesserungendes Verkehrs
bzw. der Verkehrsmittel wird eine Belastungsminderung (und z.T. eine Fahrleistungsmin-
derung) erreicht. Verkehrsleistung und Verkehrsstruktur bleiben konstant. Beispiel:
Verbesserung des Wirkungsgrades des Motors, Katalysator, Verkehrsleitsysteme.

- Verkehrsverlagerung: Durch eine Verlagerung der (konstanten) Verkehrsleistung auf umwelt-
freundlichere Verkehrstrager wird eine Belastungsminderung erreicht. Beispiel: Férderung
des OPNV.*

- Verkehrsverminderung: Eine Reduzierung der Verkehrsleistung wird durch die Veerkiirzung der
Wege erreicht. Die Mobilitat (Verkehrsaufkommen) bleibt konstant. Beispiel: Erhaltung
naher Einkaufsorte.

- Verkehrsvermeidung: Verkehr wird vermieden, indem das Verkehrsaufkommen reduziert wird.
Beispiel: Heimarbeit.

Die Terminologie unterscheidet sich an einem Punkt von der gangigen Bezeichnung in der verkehrs-
politischen Diskussion: Der Begriff "Verkehrsvermeidung" wird in der Literatur z.T. extensiver
verwendet; er umfaf3t dann die Bereiche Verkehrsvermeidung (im oben definierten Sinne), Ver-
kehrsverminderung und auch die Verlagerung vom MIV zum Umweltverbund (so z.B. PFEIFLE 1992, S. 20),
meist wird er aber im Sinne von Reduzierung der Verkehrsleistung durch Verkiirzung der Wege (hier
definiertals Verkehrsverminderung) benutzt (vgl. z.B. RORBERG 1992, S. 21-23). Die hier gewahlten
Begrifflichkeiten werden als notwendige Ausdifferenzierung angesehen und beruhen auf dem Gedanken,
daf der logisch weitergehende Schritt das Nichtanfallen von Wegen im Vergleich zur Verkiirzung von
Wegen darstellt, obwohl beides unabhéngig voneinander zur Reduzierung der Verkehrsleistung fiihren
kann. Dem logisch weitergehenden Schrittist dementsprechend auch die sprachlich weitergehende Be-
zeichnung zugeordnet.”

Zur Begriindung der Hierarchisierung der Strategien einer kologischen Verkehrspolitik werden diese
Strategien zuerst mit einer modifizierten Form des oben skizzierten Stufenmodells des Umwelt-
handelns verbunden (vgl. Abb. 4). Damit wird noch einmal die verschiedene Wirkungstiefe der Strate-
gien verdeutlicht.

2 Der OPNV ist nach tendenziell libereinstimmenden Berechnungen hinsichtiich Energieverbrauch und Umweltoelastung giinstiger als der private Pkw einzustufen,

z.B. liegt das Auto bezuglich des Energieverbrauchs durchschnittlich um das 3 - 4,5fache schlechter als der Bus (vgl. ALBRECHT 1985, S. 34).

22 Die gleiche Ausdifferenzierung und ghnliche Terminologie findet sich bei ALBRECHT 1985: Siedlungsstrukturelle Mal3nahmen zur Energieeinsparung im Verkehr,
S. Xl
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Abb. 4 Wirkungstiefe von umweltorientierten Verkehrsstrategien (eigene Darstellung)

Zum zweitenwird die Rangordnung der Strategien mitihrer sachlichen Wirkungsbreite begriindet. Dies
soll beispielhaft an Malinahmen aus unterschiedlichen Strategien dargestellt werden:

(@) Eine Umgehungsstral3e als Ma3nahme zur Entlastung von Durchgangsstraf3en in Stédten oder Dorfern
fuhrt zu teildrtlichen Verbesserungen und kann aus der Sicht der (an der Durchgangsstraf3e wohnen-
den) Menschen als bessere Belastungsverteilung angesehen werden. Eine solche Mal3nahme ist al-
lerdings in értlicher und sachlicher Hinsicht nur eine Problemverschiebung (Verkehr wird 6rtlich
verlagert und das Larmbelastigungsproblem wird durch ein Landschaftsverbrauchsproblem ersetzt)
und fuhrt letzlich bei einer zeitlichen Betrachtung zur Problemverscharfung, da durch
Umgehungsstral3en die Attraktivitat und Schnelligkeit des Autoverkehrs gestérkt wird, was wiederum
zur Verkehrsinduktion fihrt (vgl. MAIER 1989, URICHER 1990). Der dann gréf3er gewordene Verkehrs-
strom ergief3t sich an anderer Stelle wieder in bewohnte Gebiete, wo dann auf einem hoheren Level die
gleichen Probleme entstehen wie zu Beginn der Betrachtung an der Durchgangsstralie.

(b) Eine neue technische Ausgestaltung des Automobils mit dem Ziel einer Reduzierung des Res-
sourcenverbrauchs giltheute als der Kénigsweg zur Lésung der verkehrsverursachten Umweltprobleme
(vgl.zB.:DIEKMANN 1992, S.239;BUNDESUMWELTMINISTERIUM 1992, S.141-143,BAYRISCHES STAATS-
MINISTERIUM FURWIRTSCHAFT UND VERKEHR 1991). Die Probleme der Luft- und LarmbelastLing sowie der
Energieverbrauch kdnnen dadurch verringert werden, die Problembereiche Unfélle, Flachenverbrauch
sowie soziale und stadtebauliche Auswirkungen aber nicht.
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(c) Die Verminderung von Verkehr durch stéadtebauliche Verdichtung fiihrt bei globaler Betrachtung
zur Reduzierung aller Umweltauswirkungen.?

Strategische Ziele und MalRnahmenbereiche

Nach der Begriindung der Hierarchie der Strategien fur eine 6kologische Verkehrspolitik erfolgt als
nachster Schritt eine Umsetzung und Ausdifferenzierung der Strategien in strategische Ziele und
eine Zuordnung von Maf3nahmenbereichen zu diesen strategischen Zielen. In eine solche Darstellung
kénnen nicht alle potentiellen Mal3nahmen integriert werden, es sind deshalb nur die wichtigsten
kommunalen Handlungs- und Ma3nahmenbereiche im Rahmen der jeweiligen Strategien aufgefiihrt. Be-
stimmte MaRnahmen(bereiche) konnen auch fir verschiedene Strategien eingesetzt werden (z.B.
Verteuerung des Treibstoffs), die Zuordnung erfolgt in der Regel zur weitergehenden Strategie.

Die Strategien, strategischen Ziele und Ma3nahmenbereiche mit der gré3ten Wirkungstiefe und Wir-
kungsbreite werden nun allerdings zuerst, die mit der geringsten Wirkungstiefe und Wirkungsbreite
zuletzt aufgefuhrt (vgl. Abb. 5).

Begrifflich wird so verfahren, daf’ immer die durch die Strategie zu erreichende Veranderung ge-
genuber der Entwicklung ohne Eingriffsmaflinahmen benannt wird. D.h. beispielsweise, daf? als
Verkehrsverminderung auch schon das Bremsen des aktuellen Trends der Verkehrslangenzunahme
bezeichnet wird.”

= Wobei hier ortliche Verstarkungen der Larm- und Luftbelastung nicht ausgeschlossen werden kénnen.

2 Realistischmuf3 manangesichts der Prognosen zur Mohilitétsentwickiung annehmen, dai3 Strategien zur Verkehrsvermeidung, -verminderung und -verlagerung im
besten Fall zu einer Stabilisierung des heutigen Zustandes fiihren kénnten. Damit wird auch deutlich, daf? Polemiken gegen tiefgehende Strategien einer
6kologischorientierten Verkehrspolitik (wiez.B.vomUmweltvorstandvon VW, STEGER: "Stichwort Verkehrsvermeidung. Damitlandenwirals logische Konsequenz
wieder in der Subsistenzwirtschaft, d.h. in einer Gesellschaft mit einem durchschnittlichen Mobilitatsradius von 300 Metern" (Interview in: DIE MIT-
BESTIMMUNG 2/ 93, S. 27) véllig an der Realitét vorbeizielen.
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Abb. 5 Verkehrspolitische Strategien mit den abgeleiteten strategischen Zielen und den dazugehérigen kommunalen
MaRnahmebereichen
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Verkehrsvermeidung, d.h. das Nicht- oder Wenigerentstehen von Verkehrsaktivitdten bzw. Wegen, kann
prinzipiell auf zwei Arten erreicht werden:

a. Die Grof3e der Bevdlkerung, genauer der mobilen Bevdlkerung, sinkt, oder

b. die Mobilitatshedurfnisse bzw. die Mobilitatserfordernisse® pro mobiler Person sinken
(vgl. SCHMITZ 1992, S. 24).

Der erstgenannten Méglichkeit kann als MaRnahmenbereich die Bevélkerungspolitik®® zugeordnet
werden. Beispiel im kommunalpolitischen Bereich sind kommunale Hilfen zur Familienberatung und
-planung.

Damit bei gegebener Bevolkerung das Verkehrsaufkommen sinkt, kdnnten die Bedurfnisse, die zu
Aulerhausaktivitaten fuhren, reduziertwerden. Dabeiist wiederum zu unterscheiden, ob Aktivitats-
bediirfnisse strukturell vermieden oder verringert werden,” oder Aktivitatsbediirfnisse durch eine
andere Wahl der Aktivitaten ins Haus verlegt werden (Beispiel: Lesen statt Kinogang; provokantes
Beispiel: Reiseberichte im Fernsehen anschauen statt selber zu reisen). Fir die kommunalpolitische
Handlungsebene wird hier vor allem die Wichtigkeit einer attraktiven Wohnung und eines attraktiven
Wohnumfeldes zur Reduzierung der "Stadtflucht"-Bedirfnisse deutlich (vgl. ALBRECHT 1985,
S. XXIX).?

Die zweite Mdglichkeit, das Personenverkehrsaufkommen zu reduzieren, besteht darin, die
Mobilitétserfordernisse, die aus der réumlichen Trennung der Grundfunktionen Wohnen, Arbeiten und
Versorgen resultieren, zu vermindern. Gefordert sind hier Maf3nahmen im Bereich der Wohnungspolitik
(bauliche Intregrationsmdglichkeiten von Wohnen und Arbeiten)® und der Technologiepolitik (v.a.
die Forderung der Telekommunikation).*

Verkehrsverminderung im Sinne einer Reduzierung der Verkehrsleistung durch Verkiirzung der Wege
(Mobilitat bleibt konstant) kann erreicht werden

a. langerfristig durch die bessere raumliche Zuordnung der Funktionsorte im Sinne einer
Zusammenfihrung der wichtigsten Verkehrsziele, oder

b. kurzfristig durch die Wahl néhergelegener Zielorte

Beides wird durch eine Erhdhung des Raumwiderstandes gefordert. Dies kann direkt durch eine Ver-
langsamung des Verkehrs (Tempolimits, Verkehrsberuhigung, reduzierter Ausbau oder Zuriickbau der

2 Mobilitatsbedurfnisse werden hier als aus Freizeitbedurfnissen resultierende Ortsveranderungen, Mobilitatserfordernisse dagegen als notwendige
Ortsveranderungen zur Erfiillung der Grundfunktionen Wohnen, Arbeiten, Bilden und Versorgen definiert (vgl. MEIER 1989, S. 7). Der Unterschiedliegtin der
Walbhlfreiheit des Einzelnen, dem Freizeitbedirfnis auch eine Verkehrsnachfrage folgen zu lassen.

28 DemAutoristangesichts der aktuellen nationalistischen "Das Bootist voll*-Parolen die Problematik einer ékologisch begriindeten Bevolkerungspolitik
bewuf3t. Sie darf nicht zu einer wohlstandschauvinistischen Abschottung oder zu einer imperialistischen Familienplanungspolitik gegentiber den Entwick-
lungsléndernmibrauchtwerden. Nichtsdestotrotzmuf3ineiner reinlogisch-deduktiven Systematikder Ansatzpunktder Populationsbegrenzung mitintegriert
sein.

2 Verwiesen sei hier auf die Ausfiihrungenvon HENCKEL tiber die Kurzurlaub-induzierende Wirkung einer 4-Arbeitstage-Woche im Vergleich zu einer 6-Arbeitstage-
Woche (vgl. HENKEL 1992, S. 156).

2 Inder hier gewéhlten Systematik werden die Strategien und Maf3nahmen aus der Handlungsperspektive der éffentiichen Hand (Kommune) dargestelit. Dal?
inshesondere bei der Reduzierung der Mobilitatsbedirfnisse im Freizeitbereich ein "Gesinnungswechsel" des Einzelnen gefordert ist, muf? an dieser Stelle
betont werden (vgl. auch WILLE 1993, S. 18).

2 Kritisch zur raumlichen Integration von Erwerbs- und Reproduktionsarbeit: PETERSEN, SCHALLABOCK, SPITZNER 1992, S. 124,125).

30 vgl.hierzuz.B.IBM/BDI (1992, S. 3-6); skeptisch hinsichtlich verkehrsreduzierender Wirkung der Telekommunikation bei gesamthafter Betrachtung: HENKEL
1990 nach UMWELTBUNDESAMT (1992, S. 12 und S. 26) und auch PETERSEN, SCHALLABOCK, SPITZNER 1992, S. 124.
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Schnellstraf?en) oder konomisch vermittelt durch eine Erhéhung der Fahrtkosten (Mineral6lsteuer,™

Road pricing) erfolgen.*

Neben der preislich induzierten Selbststeuerung der Wirtschaft und Gesellschaft hin zu verkehrs-
vermindermnden Raumstrukturen besteht die Moglichkeit, dies durch Instrumente der Raum-, Regional-
und Stadtplanungsowiedurch Fachplanungenzuunterstiitzen (vgl. BAYRISCHES STAATSMINISTERIUMFUR
LANDESENTWICKLUNGUNDUMWELTFRAGEN1992,S.7-12, AL BRECHT 1985und SCHMITZ 1992, S.28-35, dieser
mit Skepsis gegeniiber der Steuerungsmacht der raumbezogenen Planung).

Eine Verkurzung der Wege kann theoretisch auch durch eine Veranderung der Verkehrslinien erreicht
werden, indem Anfangs- und Endpunkt des Weges direkter miteinander verknipftwerden (vgl. GIERSE
1991). Dieser strategische Ansatz erhélt deswegen eine grof3e Bedeutung, weil damit eine Kongruenz
zwischen umweltpolitischen und wachstumsorientierten Zielsetzungen maoglich erscheint. Verknipft
man diesen Ansatz aber mit der Erkenntnis, dal® das durchschnittliche tégliche Reisezeitbudget
konstant geblieben ist (seitdem Forschungen zu diesem Thema laufen), dann untermauert dies die
These, daf? kiirzere und schnellere Wege nicht zur Reduzierung der Verkehrsleistung und der benétig-
ten Reisezeit, sondern zur Verlangerung der Wege fuhren (vgl. RORBERG 1992, S. 22; STETE 1991,
S. 145).

Verkehrsverlagerung kann erfolgen durch

a. Beschrankungerund finanzielle Belastungen des motorisierten Individualverkehrs (Modal-
split-Anderung durch Reduktion des IV-Anteils),

b. vielfaltige MaRnahmen zur Férderung des Umweltverbundes (Modal-split-Anderung durch
Steigerung des Anteils der FuRganger, Radfahrerinnen und OPNV-Benutzer).

Als spektakularstes Beispiel fur ordnungsrechtliche Beschrankungen des Autoverkehrs ist die
"autofreie Innenstadt” zu nennen.® Das zentrale 6konomische Steuerungsinstrument zur Verkehrs-
verlagerung stellt auf der Ebene der Gemeinde die Parkplatzbewirtschaftung dar (vgl. unten).

Bei der Forderung des Umweltverbundes hat aus 6kologischer Perspektive die Starkung des nicht-
motorisierten Verkehrs deutlich Vorrang vor der Verbesserung des 6ffentlichen Verkehrs (vgl. ULL-
RICH 1988, S. 234). Neben den verschiedenen Ansatzpunkten zur Verbesserung und
Attraktivitatssteigerung des ortlichen OPNVs* (Streckenausbau, Taktverdichtung, Preispolitik
usw.) gewinntimmer mehr die (regionale und Uberregionale) Verkniipfung der 6ffentlichen Verkehrs-
mittel an Bedeutung. Dies gilt, solange die oben aufgefuihrte Strategie der Verkehrsverminderung den
aktuellen Trend zu langeren Wegen (vor allem durch Suburbanisierungsprozesse, vgl. SCHMITZ 1992,
S. 7-23) nicht umkehrt.

Die vielfach geforderte bessere Kooperation der Verkehrstrager kann je nach Ausformung der Verla-
gerungs- oder der Verbesserungsstrategie zugeordnet werden. Durch Kooperationen, bei denen sich

s Die Erh6hungder Mineraldisteuerwird allgemeinalswirksamste Maf3nahme zur Reduzierung der Verkehrsleistung angesehen (vgl. SCHMITZ 1992, S. 36). Soauch
dasErgebniseiner Studiezur WirksamkeitverschiedenerManahmenzurReduktionder verkehrlichen Emissionenbis zumJahr 2005 (vgl. PROGNOS/ IFEU/ TUV-
RHEINLAND 1991).

%2 Die Okonomen préferieren diezweite Moglichkeitund polemisieren gegen die Ineffizienz der Malnahmen zur "Entschleunigung’, vgl. z.B. VAN SUNTUM 1992, S.8:
"Der Stau als Lenkungsinstrument?"

B vgl.zB. SENAT DERHANSESTADT LUBECK, BAUDEZERNAT 1990: Auiiofreie Innenstack. Diese ManehmenhabenzwereinenréumichsehrbeschrankienWirkungsbereich,
jedoch muB ihre politische Signalfunktion berticksichtigt werden.

34 vgl. hierzu z.B. CERWENKA U.A. (1986, S. 101): Merkmale der Verkehrsqualitit des OPNV oder APEL 1992, der die Manahmen von relativ erfolgreichen
europaischen Stadten darstellt.
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die Verkehrstragerzusammensetzung innerhalb eines Weges hin zu einem gréf3eren Anteil umwelt-
freundlicherer Verkehrstrager andert, wird eine Verkehrsverlagerung erreicht (Verkehrsstruktur
andert sich). Ist dies nicht der Fall, so kann im besten Fall von einer Senkung der Fahrleistung bei
gleichbleibender Verkehrsleistung ausgegangen werden, eher ist aber eine Steigerung der Verkehrs-
leistung bei gleichbleibender Fahrleistung zu erwarten.®

Verkehrsverbesserungen im Sinne einer Reduzierung der Umweltbelastungen bei konstanter Ver-
kehrsleistung kénnen erreicht werden durch®

a. organisatorischeOptimierung der Fahrzeugnutzung (die Verkehrsleistung bleibtkonstant,
die Fahrleistung wird reduziert),

b. Optimierung des Verkehrsflusses (Fahrleistung konstant, reduzierter Energieverbrauch,
reduzierte Unfallgefahrdung),

C. Verbesserungder Technologiedes Fahrzeugs (Fahrleistung konstant, reduzierter Energie-
verbrauch),
d. Einsatzvonemissionsmindernden("End-of-pipe"-) Technologien (Energieverbrauchkonstant,

reduzierte Emissionen)

Eine Umkehrung der Entwicklung zu einem sténdig rickléufigen Besetzungsgrad im Pkw-Verkehr (vgl.
DIEKMANN 1992, S. 237) wird als kurzfristig moglicher und sehr wirksamer Ansatzpunkt zur Reduzie-
rung der Verkehrsbelastung betrachtet (vgl. HEINZE 1992b, S. 68). Insbesondere Fahrgemeinschaf-
ten,” Mitfahrzentralen aber auch Car-sharing-Modelle u.4. gehdren zu den Malznahmen dieser Katego-
rie, die prinzipiell von Kommunen initiiert und geférdert werden kdnnen.

Die Gestaltung des Verkehrsflusses bietet einen Ansatzpunkt zur Reduktion des Energieverbrauchs
sowie anderer Belastungswirkungen. Dabei gehen die Meinungen allerdings sehr auseinander, ob dies
unter den heute gegebenen Umsténden eher durch eine Beschleunigung und Verfliissigung des (stadti-
schen) Verkehrs (so z.B. VAN SUNTUM 1992, S. 9, mit der daraus folgenden Forderung nach kreuzung-
freien SchnellstralRen und Umgehungsstraien)® oder eher durch eine Verlangsamung und Verstetigung®
zu erreichen ist.

Die Nutzung des technischen Fortschritts nicht wie bisher zur stéandigen Steigerung der Leistung der
Autos, sondern zur Reduzierung des Energieverbrauchs stellt den weitestgehenden technologischen
Ansatz zur Reduzierung der Umweltbelastungen dar (vgl. BMW AG 1992, S. 3-43). Dabei ist nicht so
sehr die Art des Antriebs von Bedeutung (Elektro-Mobile oder herkémmliche Verbrennungsmotoren),”
sondern die zielgerichtete Optimierung und das sog. "Downsizing" der Fahrzeuge, d.h. die Reduktion

3 Alssinnvolle Kooperationsformensind deswegenuneingeschranktzubegriiten: "Go&Ride", "Bike &Ride" und "Ride & Ride", problematischistdagegen das
bekannte "Park & Ride" (so auch WILLE 1993, S. 19 u.a.).

3 HierliegennachMeinungdes\WWISSENSCHAFTLICHENBEIRATSBEIMBUNDESMINISTERFURVERKEHR (1992, S.112)diegrfRtenPotentialezurMinderungder CO5
Emissionen.

37 Vgl. hierzu besonders: REINKE, V. 1985: Fahrgemeinschaften im Berufsverkehr, Mdglichkeiten und Grenzen der Foérderung, Dortmund.

38 VonderStrategieder VerkehrsfluRtheoretiker,durchStau-Abbaudie Verkehrseffizienz zusteigernunddamitden Energieverbrauchzusenken, hat PETERSEN

nicht viel, da er darauf hinweist, daf3 ein Fahrzeug, das mit 130 bis 140 Studenkilometern im freien Verkehr fahren kann, mehr Energie verbraucht als eine
Fahrzeug, das mit 80 bis 100 Studenkilometern bei hoher Verkehrsdichte fahrt (vgl. PETERSEN 1992, S. 153).

30 Vgl.diedochdeutichen Auswirkungen, dievon Geschwindigkeitsbegrenzungengekoppeltmitverschérften Kontrollen erwartetwerden (vgl. PROGNOS/ IFEU/ TUV
RHEINLAND 1991, S. 31).

40 DieAutorenderIFEU-StudiefurHeidelberg verweisendarauf, daf3 beiderdkologischen Bilanzierung des Elektro-Autos nuraufgrund der leichteren Konzeption

des Gesamtautos ein positives Ergebnis gegeniiber dem herkémmlichen Auto mit Verbrennungsmotor gegeben ist (vgl. IFEU 1992, S. 148).
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von Grof3e, Gewicht, Leistung und Hochstgeschwindigkeit u.. (vgl. PETERSEN 1992, S. 139). Kommunale
MaRnahmen bieten sich im Bereich der Beschaffung, aber auch im Bereich der finanziellen und
rechtlichen Férderung von effizienteren Fahrzeugen an.

Als zweiter (und nach dieser Systematik zweitklassiger) technologischer Ansatzpunkt zur Redu-
Zierung der Kfz-bedingten Umweltbelastungen kann die Emissionsminderung durch Filtertechnologien
genanntwerden. Der Katalysator ist hierfur das bekannteste Beispiel. Zu nennen wéren aber auch
MaRnahmen der Motorkapselung zur Senkung der Laérmemissionen. In den Stadten sind selektive
Zufahrtsbeschrankungen in der Diskussion, die "emissionsarme" Fahrzeuge bevorzugen und damit die
Umriistungbeschleunigen sollen (vgl. z.B. STEIERWALD, SCHORNHARTLING UND PARTNER: Luftreinhalte-
plan Stuttgart 1990, S. 298).

Eine bessere Verteilung der (insgesamt quantitativ gleichbleibenden) verkehrsbedingten Belastun-
gen kann zwei unterschiedlichen Logiken folgen:

a. Nivellierung der Belastung zum Abbau von drtlichen oder zeitlichen Belastungsspitzen
("Grenzwertlogik"),

b. Kanalisierung desbelastenden Verkehrs und damit gleichzeitigen Schutz sensibler Bereiche.

Durch die Zweidimensionalitat der Nivellierungslogik ist auch eine Kombination aus beiden Logiken
moglich und heute sehr verbreitet: Mdglichkeiten der zeitlichen Nivellierung ("Entzerrung des Ver-
kehrs", z.B. durch verlangerte Ladendéffnungszeiten, flexiblere Arbeitszeiten) werden mit einer
ortlichen Kanalisierung (Vorrangnetz und Tempo-30-Zonen) verbunden.

Auf diese Handlungsebene gehoren auch die Malnahmen mit Krisenregulierungscharakter, wie z.B.
Smog-Alarm.

Bei den Strategien der Kurierung, Sanierung und Kompensation kénnen folgende strategische Ziele
unterschieden werden:

a. Schutzder Rezeptoren vor schadlichen Umwelteinfliissen (Maf3nahmen-Bsp.: Immissionsschutz
durch Schallschutzfenster),

b. Starkung der Rezeptoren-Resistenz bzw. Reduzierung der Rezeptoren-Empfindlichkeit (z.B.
Anpflanzung "séureresistenter" Baumarten),

c. Sanierung von Umweltschaden (bei reversiblen Gesundheits- und Umweltbeeintréachtigungen,
z.B. Krankenpflege, Flachenrecycling),

d. Kompensation von Umweltschaden durch Verbesserungen der Umweltqualitit an anderer Stelle.

Die aufgefiihrten Strategien und Maf3nahmen kénnen ergénzend zueinander eingesetzt werden, oftwird
eine Mal3nahmenkombination ausdriicklich gefordert (so z.B. UMWELTBUNDESAMT 1992, S. 4). Haufig
haben Maf3nahmen auch Wirkungen auf verschiedenen Ebenen (so kann und soll z.B. die raumordnerische
Verkiirzung der Wege auch zu einer Verlagerung zum nichtmotorisierten Verkehr fithren).**

4 Bei der Beurteiung von Wirkungen raumplanerischer Mal3nahmen zur verbesserten Siediungsentwickiung wird der Verlagerungseffekt gegentiber dem Vierminderungs-
effekt beziiglich des Energieverbrauchs quantitativ bedeutsamer eingeschétzt (vgl. ALBRECHT 1985, S. XIX).
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Allerdings gibt es auch MafRnahmen, die widersprtichliche Wirkungen bezuiglich der Handlungsebenen
besitzen. Insbesondere die Mal3nahmen, die der Verbesserungsstrategie zugeordnet werden, stehen oft
im Widerspruch zu Strategien mit gréRerer Wirkungsstiefe.*?

So laRt sich auch ein starker (ideologischer) Gegensatz zwischen den Vertretern der verschiedenen
Strategien® erkennen:

(a) Die bisherdominierende, "traditionelle" Position der Verkehrsbewaltigung durch Verkehrsaus-
bau und Verkehrsverbesserung setzt beziiglich des 6kologischen Ziels in erster Linie auf organisa-
torische und technische Verbesserungen sowie auf Aspekte der Belastungsverteilung, Kurierung,
Sanierung und Kompensation. Die tiefergehenden Strategien werden als nicht wiinschenswert (wegen
der Beeintrachtigung anderer, insbesondere wirtschaftlicher Ziele, vgl. BAUM 1992, S. 105) oder als
nicht machbar (aufgrund kaum veranderbarer Restriktionen, vgl. STEIERWALD 1991) angesehen.

Wahrend zum zweiten Aspekt im empirischen Teil dieser Arbeit Aussagen gemacht werden, soll an
dieser Stelle der normative Einwurf etwas naher beleuchtet werden.*

Gegen Malinahmen zur Verkehrsreduktion wird auf zwei Ebenen argumentiert:
- die Wettbewerbsfahigkeit der eigenen Volkswirtschaft werde gefahrdet (vgl. BDI 1992, S. 7),

- es seien generell volkswirtschaftliche Wohlfahrtsverluste durch reduzierte Arbeitsteilung
zu erwarten (vgl. BAUM 1992, S. 105).

Die erste Argumentation muR3 als Hinhaltestrategie der Interessenverbande bezeichnetwerden, dain-
zwischen anerkanntist, daf3 durch verénderte staatliche Rahmenbedingungen induzierte Anpassungen
eher einen Wettbewerbsvorteil darstellen, wenn diese Veranderungen einer globalen Tendenz und
Notwendigkeit entsprechen.®

Die zweite, in der Regel von Wirtschaftswissenschaftlern vorgebrachte Argumentation, verdeutlicht
die Kontextabhéngigkeit von wissenschaftlichen Aussagen. Fiir die 6konomische Bewertung der Kon-
sequenzen einer verkehrsreduzierenden Strategie spielen insbesondere die zeitliche Befristung der
Bewertung und die Auswahl der Wohlfahrtsindikatoren eine entscheidende Rolle. So zeigt der Wirt-
schaftswissenschaftler EWERS (1992, S. 15-16), dai? zwar kurzfristig Wohlifahrts- und Wachstumsver-
luste zu erwarten waren, dies aber langfristig keineswegs der Fall sein muf3, da sich die Wirtschaft
bei neuen verkehrlichen Rahmensetzungen einen anderen Wachstumspfad suchen wird.

(b) Die neuere, "progressive" Position der "Verkehrszahmung" durch Vermeidung, Verminderung und
Verlangsamung des Verkehrs setzt auf eine "Verkehrswende" (HESSE 1992). Leitgedanken wie die
Wiedergewinnung von Zeit und Nahe sowie das Prinzip der Nachhaltigkeit filhren zu Forderungen wie
der nach der kleinrdumigen Reorganisation der Zusammenhange, die zur Befriedigung der Alltagsbe-
durfnisse der Menschen elementar sind. Dies erfordert eine andere Regional- und Strukturpolitik
(vgl. hierzu die Arbeiten des INSTITUTS FUR OKOLOGISCHE WIRTSCHAFTSFORSCHUNG, z.B. HESS

a2 So die vieldiskutierte und inzwischen nachgewiesene Induktion von Neuverkehr durch "verkehrsentlastende neue Straf3en (vgl. MEIER 1989: Neuverkehr infolge
Ausbau und Veranderung des Verkehrssystems; URICHER 1990: Inwieweit induzieren StraBenbauprojekte zusatzlichen Verkehr?).

s Die Vertreter der unterschiedlichen Strategien lassen sich auch relativ eindeutig den verschiedenen Wissenschaftsdisziplinen zuordnen: In erster Linie die
Okonomen (z.B. WILLEKE, ABERLE, BAUM),in zweiter Linie die Techniker vertreten die Verbesserungsstrategie; die Strategien der Verkehrsreduktionwerdenvon
den (Stadt- und Raum-)Planern (z.B. HOLZAPFEL, MONHEIM, TOPP) und den Sozialwissenschaftlern (z.B. BROG) getragen.

a4 Dies geschieht auch deswegen, da diese Diskussion auch auf kommunaler Ebene eine zentrale Rolle spielt.

4 DiesbetontheutesogardieEG-Kommission,vgl.derenMitteilung "Communicationonindustrial Competitvenessand EnvironmentiProtection”, nachOKOLOGISCHE
BRIEFE 8/ 93, S. 16.
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(c) Konsens herrscht heute weitgehend tber die Notwendigkeit der Férderung des offentlichen Ver-
kehrs. In der oben dargesteliten Ubersicht (Abb. 5) kann deswegen hier die aktuelle Schnittmenge
aber gleichzeitig auch die "Wasserscheide" zwischen den verschiedenen verkehrspolitischen und ver-
kehrswissenschaftlichen Lagern und Positionen verortet werden.

(d) Eine Sonderstellung nehmendie systemtheoretisch orientierten Verkehrswissenschaftler der TU
Berlin ein, dieim Sinne einer "Durchbrecherstrategie" die Dynamisierung der Verkehrsentwicklung
und einen qualitativen Sprung auf eine héhere Ebene der Verkehrsordnung fordern. Gemeint ist damit
neben der Modernisierung der Verkehrssysteme auf allen Ebenen in erster Linie die totale Auflosung
des Raumwiderstandes durch die Telekommunikation (vgl. HEINZE/ KILL 1991, HEINZE 1992, S. 37-75).
Sie fordern zwar auch eine deutliche Abkehr von bisherigen Verkehrsstrukturen, betonen aber die
Notwendigkeit der Anerkennung und Nutzung der verkehrssysteminternen Entwicklungslogik und die
Kooperation mit der Mobilitatsindustrie.

Das hiermit entwickelte und begriindete Raster einer umweltorientierten Verkehrspolitik kann als
zZielorientiertes Bewertungsraster fir Verkehrspolitiken auf allen Ebenen angewendet werden. Es
soll als Bewertungsinstrument fiir die verkehrspolitischen Gesamtprogramme in Freiburg im empiri-
schen Teil der Diplomarbeit eingesetzt werden. Damit kann der Grad der Umweltorientierung von
Programmenbewertetwerden. Bestimmte Mal3nahmenoder Mal3nahmenbiindel kdnnenaber nunwiederummehr
oder weniger umweltorientiert ausgestaltet sein. Fir eine aussagekraftigere Bewertung einer
(kommunalen) Verkehrspolitik wird deswegen die Arbeit nun auf der Ebene der Ausgestaltung einzelner
MafRnahmen weitergefihrt.
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4 Parkraumpolitik und regionale Zusammenarbeit im OPNV als Ele-

mente einer umweltorientierten kommunalen Verkehrspolitik

Furzwei MaRnahmenbereiche sollen nun die potentiellen kommunalen Handlungsmaglichkeiten dar-
gestellt werden, um auch auf dieser Ebene einen Bewertungsrahmen fiir die konkret vorgefundenen
MafRnahmen in Kommunen und Regionen zu besitzen.

Furdie Auswahl der beiden MaRnahmenbereiche, die genauer dargestellt und analysiertwerden sollen,
gibt es mehrere Grinde:

26

Beide Maf3nahmen gehdren zum Politikfeld Verkehrspolitik im engeren Sinn - im Gegensatz zu
einigen oben aufgefiihrten MaRnahmenbereichen im "Vorfeld" (z.B. Technologiepolitik) oder
als "Nachsorge" (z.B. forstwirtschaftliche MaRnahmen) der Verkehrspolitik.

Die beiden Maf3nahmenbereiche symbolisieren die oben skizzierten grundsétzlichen verkehrs-
politischen Richtungen: Als "push-" und "pull"-Ansétze ("driicken” der Verkehrsteilnehmer
vom Auto zum Umweltverbund durch Restriktionen gegentiber dem Autoverkehr, bzw. “ziehen"
durch Verbesserungen beim Umweltverbund) werden die beiden Mal3nahmenbereiche der Verlage-
rungsstrategie zugeordnet, wobei die Parkraumpolitik deutliche Affinitat zur Verminde-
rungsstrategie besitzt, wiahrend die regionale Integration des OPNVs bereits auch schon zur
Verbesserungsstrategie gezahlt werden konnte.

Beide Maf3nahmenbereiche sind schon seit Jahren bzw. Jahrzehnten in der Diskussion und in der
(Teil-)Realisierung, gewannen aber in den letzten Jahren deutlich an Gewicht und werden als
immer wichtigere Elemente einer kommunalen Verkehrspolitik betrachtet (vgl. "Zehn-Punkte-
Programm des Deutschen Stadtetages zur Verbesserung des Stadtverkehrs", in: Der Stéadtetag
11/ 89, S. 718/ 719;* TOPP 1992).

Neben diesen verkehrspolitischen Begriindungen spielte fiir die Auswahl der MaRnahmen auch
die politikwissenschatftliche Uberlegung eine Rolle, dal? beim einen MaRnahmenbereich
(Parkraumpolitik) funktionale Interessengegensatze zu erwarten sind, wéhrend beim anderen
MafRnahmenbereich (regionaler OPNV) eherterritoriale Interessengegensétze vermutetwurden.
Dies laRt unterschiedliche Restriktionsmuster im politischen ProzelR erwarten.

DenenormenBedeutungsgewinn, dendie Parkraumpolitikinzwischenzuverzeichnenhat, sowiedie Anderungvonderen StoRrichtunglaitsich sehrschénbeieinem
Vergleich der verkehrspoliischen Konzepte des Deutschen Stédtetages von 1974, 1983 und 1989 ablesen (vgl. MUTHESIUS 1984, S. 3-8 und "Zehn-Punkte-Programm
).
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4.1  Parkraumpolitik

4.1.1 Parkraum® als selektives Steuerungsmittel des Verkehrs

Ein Auto wird durchschnittlich pro Tag nur wahrend einer knappen Stunde gefahren, 23 Stunden steht
es (vgl. Topp 1991, S. 7). Jede Pkw-Fahrt beginnt und endet mit einem Parkvorgang. "Parkmdglichkei-
ten ziehen Autos an" (Meyer 1990, S. 334). Deswegen wird die Parkraumpolitik bei kommunalen Ver-
kehrsplanerninzwischen als die wichtigste "Stellschraube" fir den flieRenden Individualverkehr
in Stédten betrachtet (vgl. MEYER 1990, S. 334). Parkraumrestriktionen als Mittel zur Beeinflussung
und Reduzierung des Verkehrs werden anderen méglichen Restriktionen (wie z.B. Pfortnerampeln)
gegenuber als Uberlegen bezeichnet, da sie nicht nur als Krisenmechanismus wirken, nicht auf
Behinderungen des flieRenden Verkehrs beruhen und deswegen umweltfreundlicher sind, und vor allem
weil sie selektiv eingesetzt werden kdnnen (vgl. TOPP 1985, S. 524). Aufgrund der unterschiedlichen
Auspragungen der Parkraumnachfrage kdnnen Parker nachihren Verkehrszwecken selektiertwerden.*
So kann das Steuerungsmittel Parkraum nach Stadtteilen und nach Verkehrszwecken differenziert
eingesetzt werden.

Bereits im Jahr 1973 hat die Fachkommission "Stadtebau" der fiir das Bau-, Wohnungs- und Sied-
lungswesen zustandigen Minister der Lander (ARGEBAU) fur Kernbereiche der Stadte eine Bewertung der
"qualifizierten Nachfrage" nach Parkplatzen abgegeben (vgl. APEL/ LEHMBROCK 1990, S

- Die Parkplatznachfrage des Wirtschaftsverkehrs (Warenverkehr und Fahrten in Austibung der
Berufe) soll uneingeschrankt gedeckt werden.

- Der Kaufer- und Besucherverkehr soll zu einem mdglichst grof3en Teil durch einen attraktiven
OPNV erfolgen.

- Der Pendlerverkehr zur Arbeits- und Ausbildungsstelle soll iiberwiegend auf den OPNV gelenkt

. 111):

werden. Nur fiir Sonderfalle sind in beschranktem Umfang auch Stellplatze vorzusehen.

- Dem auf die Wohnung bezogenen Verkehr muf3 auch in Kembereichen der Stadt gentigend Stell-
platze zur Verfligung gestellt werden.

Diese Vorstellungen sind inzwischen weiterentwickelt worden und sollten vor allem nicht nur auf die
Kembereiche der Stadte bezogen, sondem zu einem fidchendeckenden Parkraum-Management ausgebaut
werden.

Umfragen ergaben ein erhebliches Verlagerungspotential, wenn in einem Gebiet keine Parkplétze ohne
Beschrankung der Parkdauer zu finden sind (vgl. Abb. 6).

DieBegriffichkeitensind beidiesemThemasehrvielfélig: Parkraumpoliikwirdauch als Parkierungspolitik, Parkraummanagement, Parkraumbewirtschaftung
bzw. als Steuerung des ruhenden Verkehrs bezeichnet. Die Begriffe sollen hier synonymund abwechselnd verwendet werden. Das gleiche gilt fir die Begriffe
Parkraum, Parkplatze, Stellplatze und Parkierungsanlagen.

. Z.B. sind Berufspendler Langzeitparker, Einkéufer eher Kurzzeitparker.
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Abb. 6 Verlagerungspotentiale bei restriktiver Parkraumpolitik (Quelle: TIEFENTHALER/ BRUNNER 1991, S. 551)

4.1.2 Ziele der Parkraumpolitik

Ziel einer Parkraumpolitik im Rahmen einer umweltorientierten kommunalen Verkehrspolitik muR3 die
Reduzierung der Verkehrsbelastungen in erster Linie durch (selektive) Beschrankungen und Belastun-
gen des MIVs sein. Dies bedeutet nun nicht einfach die moglichst drastische Einschrankung aller
Parkplatze, sondern erfordert die Beachtung des Ziels der Stabilisierung der Nutzungsmischung
(vgl. JANZ U.A. 1989, S. 29), v.a. auch weil dies zur Verkehrsvermeidung und -verminderung bei-
tragt. Aus der Forderung nach Stabilisierung der Nutzungsmischung ergeben sich je nach Stadtgebiet
in unterschiedlicher Prioritét die Ziele der Starkung der Wohnfunktion, der Starkung der Wirt-
schaftskraft und der Schaffung von Arbeitsplatzen.

Diese Ziele sind grundséatzlich mit dem Ziel der Reduzierung des MIV vereinbar, in konkreten Situa-
tionen kdnnen aber durchaus Zielkonflikte auftreten.

4.1.3 Felder der Parkraumpolitik

Versucht man die verschiedenen Ansétze der Parkraumpolitik unter dem Gesichtspunkt der Steue-
rungsmoglichkeit durch die Kommune zu ordnen, so sind zwei Dimensionen von Bedeutung:

a. Besitzverhaltnisse bzw. rechtlicher Status der Parkflachen (6ffentliche Parkflachen versus
private Parkflachen).*

4 Die Bezeichungen "6ffentlich" und "privat" werden also nicht beziiglich der Zuganglichkeit der Parkpléatze verwendet, wie dies haufig der Fall ist.
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b. Der verteilungspolitische Charakter der Mafl3nahmen (Maf3nahmen beziiglich bestehender Park-
flachen -redistributive Politik- versus Maflinahmen beziiglich neuer Parkflachen - regulative
Politik-)

(a) Bei dffentlichen Parkflachen hat die Kommune als Ordnungsgeber oder Besitzer direkte ord-
nungsrechtliche (nach der Stral3enverkehrsordnung) oder eigentlimerische Steuerungsmaglichkeiten.
Hierunter fallen die folgenden Parkflachen:

- Parkflachen im offentlichen Strallenraum
- Parkflachen auf stadtischen Grundstiicken

- Tiefgaragen und Parkhauser in stadtischem Besitz oder mit stadtischer Beteiligung

Bei (bestehenden) Parkflachen in privatem Besitz hat die Kommune keine hoheitliche Steuerungs-
moglichkeit, sondern kann nur durch Kooperation, Gesprache, Vertrage u.a. Einflu® nehmen (vgl. TOPP
1992, S. 23). Steuerungsmaglichkeiten besitzt die Kommune aul3erdem bei der Entstehung neuer Park-
platze auf Privatgrund durch das Bauordnungsrecht. In diese Kategorie fallen die folgenden Park-
flachen:

- offentlich zugangliche (kommerziell genutzte) Parkh&user und Tiefgaragen in privatem
Besitz,

- Parkplatze von (nichtkommunalen) Behdrden und Betriebsparkpléatze (jeweils fir Beschéftigte
und Besucher)

- private wohnungsbezogene Parkflachen.

(b) Maf3nahmen, die auf eine Neuordnung der bisherigen Nutzung bestehender Parkplétze zielen, haben
redistributiven Charakter. Nutzungsmaglichkeiten und -rechte werden neu verteilt. Dagegen besit-
zenRegelungen und Entscheidungen zum Neubau von Parkplatzen regulativen Charakter, da hier keine
(wahrnehmbaren) Umverteilungen stattfinden.

Es gehortzum Erfahrungsschatz der Politikwissenschaften, daf? der Adressatenwiderstand von distri-
butiven zu regulativen und wiederum zu redistributiven Programmen und Maf3nahmen zunimmt und
deswegen die reale politische Steuerungsfahigkeit dementsprechend abnimmt (vgl. WINDHOFF-HERITIER
1983, S. 309, SCHUBERT 1991, S. 7 und DOSE 1986, S. 4 - jeweils unter Bezugnahme auf LOWI 1964).

VerknUpft man beide Dimensionen, so lassen sich vier Felder der Parkplatzpolitik darstellen, die
sich durch die (potentielle) Steuerungsfahigkeit der Kommune unterscheiden (vgl. Abb. 7).

Neue PP bestehende PP
Offentliche PP Hohe Steuerungsféhigkeit | Mittlere Steuerungsfahig-
keit
Private PP Mittlere Steuerungsféhig- geringe Steuerungsféhigkei1
keit

Abb. 7Felder der Parkraumpolitik nach der Steuerungsféahigkeit der Kommune (eigene Darstellung)
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4.1.4 Instrumente der Parkraumpolitik

TOPP (1992, S. 14) nennt fiinf " Stellschrauben™ der Kommunalpolitik zur Steuerung &ffentlicher Park-
stande:

- Umfang des Parkraumangebotes,

- Parkpreise und Parkgebuhren,

- Parkdauerbeschréankungen mit oder ohne Gebiihren,

- Festlegung der Nutzergruppen, wie Ladeverkehr oder Anwohnerparken,

- Intensitat der Parkraumiberwachung.

Im folgenden soll das vorhandene Instrumentarium zur Steuerung des &ffentlichen und privaten Park-
raums nach einer in den Politikwissenschaften tblichen Einteilung dargestellt werden.

Hierbei werden unterschieden (vgl. BLATTER/ FIEBIG 1991, S. 14-16):
a. eigene Leistungserstellung durch die Kommune (kommunale BaumalRnahmen),

b. rechtliche Instrumente inclusive planungsrechtliche Instrumente (Nutzerzuweisung, Ahndung
von Falschparkern, kommunalen Satzungen, Bebauungsplanung),

C. finanzielleAnreize(PP-Bewirtschaftung, Stellplatzablosesatze, Anwohnerausweisgebiih-
ren),
d. kommunikative Instrumente (Offentlichkeitsarbeit, Biirgerbeteiligung)

a. Die Kommune ist in vielerlei Beziehung als Bautrager tétig. Sie kann damit den Bau oder Abbau von
Parkplatzen steuern. In erster Linie ist hierbei der direkte Bau von Parkh&usern - meist durch Be-
treibergesellschaften in kommunalem oder teilweise kommunalem Besitz - anzusprechen. Angesichts
derindenletzten Jahren enorm angestiegenen Stellplatzzahlen in Parkhéusem (vgl. APEL/ LEHMBROCK
1990, S. 232) ist die Integration dieser Parkplatze in die kommunale Parkraumpolitik quantitativ
von besonderer Bedeutung.

Durch bauliche Maf3nahmen kann aber auch das Parkraumangebot und das Parkverhalten im Straf3enraum
beeinfuf3t werden. Insbesondere im Rahmen von stadtteibezogenen Sanierungsmal3nahmen und im Rahmen
von Verkehrsberuhigungsmafinahmenkdnnte die Anzahl der bestehenden Parkplétze reduziertwerden,
da hier die Rahmenbedingungen und das Verstandnis flr eine Reduzierung des auf3erst begehrten Gutes
Parkraum am ehesten gegeben sind. Das Falschparken wird am effektivsten praventiv durch bauliche
MalRnahmen ("Poller") verhindert.

b. Mit (6ffentlich-)rechtlichen Instrumenten ist einerseits das Parkverhalten im 6ffentlichen
Stral3enraum zu beeinflussen und zu gestalten, andererseits der Zuwachs an neuen privaten PP zu
steuern.

Durch eine Ausweisung und Beschilderung kénnen verschiedene Nutzerzuordnungen von Parkflachen
erfolgen:

- Sonderparkberechtigungen fur Anwohner
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Mit diesem Instrument kdnnen die Anwohner gegeniber anderen Parkern priviligiert und so die
innerstadtische Wohnfunktion gestéarkt werden.

Seit 1980 besteht nach Anderung der StraRenverkehrsordnung die Méglichkeit, fir Anwohner
Sonderparkberechtigungen zu gewahren (§ 45 Abs.1b Satz1 Nr.2 StVO). Die Sonderparkberechti-
gung erlaubt das Parken auf gekennzeichneten Stellplatzen in einem bestimmten Gebiet. Eine
Garantie fur einen freien Parkplatz ist damit nicht verbunden. Sonderparkberechtigungen
sind gebuhrenpflichtig.

- Sonderparkrechte fur Behinderte
- Ausweisung von Kurzzeitparkzonen

Durch Ausweisung von Kurzzeitparkplatzen kdnnen unerwiinschte Langzeitparker verdrangt
werden und der knappe Parkraum wird effektiver ausgelastet (Erhthung der Umschlagszahlen
pro Parkplatz). Die Ausweisung von Kurzzeitparkzonen kann ohne (Parkscheiben) oder mit
einer finanziellen Bewirtschaftung (Parkuhren und -automaten) erfolgen, wobei die Anwen-
dung von Parkscheiben in Stadten mit Parkhausern als nicht sinnvoll angesehen wird, da da-
durch die Unterauslastung der Parkhauser und der Parkplatzsuchverkehr verstarkt wirden
(vgl. APEL/ LEHMBROCK 1990, S. 205/ 206).

- Ausweisung von Lieferzonen

Um die Belieferung von Handel und Gewerbe zu erleichtern, wird oft das Instrument des einge-
schréankten Halteverbots verwendet, das die kostenlose Benutzung des Parkplatzes zum Be- und
Entladen erlaubt. APEL u. LEHMBROCK (1990, S. 204/ 205) halten diese Regelung fuir sachlich
nicht gerechtfertigt (Externalisierung interner Lagerkosten) und weisen darauf hin, dafR
dadurch ein unvertretbarer Kontrollaufwand produziert wird. Es wird eine konsequente und
transparente Anwendung von Kurzzeitparkzonen gefordert.

Alle Autoren weisen auf die Wichtigkeit der Uberwachung des Parkens hin, um die Ziele der Parkraum-
politik auch erfiillen zu kénnen (vgl. z.B. FUGMANN-HEESING 1984, S. 137; TOPP 1992, S. 14).* Die
Ahndung von Falschparkem kann durch Verwamungsgelder, durch Abschleppen des Fahrzeugs oder durch
Radklemmen®" erfolgen.>

Damit eine restriktivere Parkraumpolitik ihre Steuerungsfunktion erfillt, dirfen die MaRnahmenim
offentlichen StraRenraum nicht durch extensiven Neubau von Stellplatzen auf privaten Grundstiicken
konterkariert werden. Deswegen gilt es, die bisher gangige Politik der Verpflichtung zum privaten
Stellplatzbau umzukehren. In den Landesbauordnungen (LBOs) werden private Bauherren dazu
verpflichtet, fir den von einer Anlage veranlaldten zusatzlichen Verkehr Abstellméglichkeiten zu
schaffen (vgl. z.B. §39 Abs.1 LBO Baden-Wiirttemberg).>* Nach der Verwaltungsvorschrift des
Innenministeriums Baden-Wrttemberg tber die Herstellung notwendiger Stellplétze vom 8.12.86

s0 Allein fiir die Duisseldorfer City wurde noch 1990 mit permanent 10.000 Falschparkern gerechnet (vgl. MEYER 1990, S. 334). Dies ist wohl in erster Linie auf
die geringe Uberwachung und die extrem schlechte Zahlungsmoral in Diisseldorf zuriickzufiihren (vgl. APEL/ LEHMBROCK 1990, S. 210).

51 Radklemmen werden allerdings bisher nur im Ausland eingesetzt (vgl. APEL/ LEHMBROCK 1990, S. 221/ 222).

52 Zudenvieffaltigen rechtiichen Aspekten hierzu vgl. FUGMANN-HEESING 1984, S. 137-151 (grundsatziche Ausfiihrungen) und APEL/ LEHMBROCK 1990, S. 209-229
(mit Beispielen neuerer Rechtssprechung).

53 Bisher wird alleine dem Autoverkehr diese Vorsorge zuteil, Parkraum fiir Fahiréder ist nicht vorgeschrieben und an den Kosten des zusétzlichen OPNV-Verkehrs
muB sich der Bauherr auch nicht beteiligen.
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gelten u.a. folgende Richtwerte: 1-2 Stellplatze pro Wohngebaude/ Wohnung; 1 Stellplatz pro 30-40
m2 Bironutzflache bei Biro- bzw. Verwaltungsraumen (vgl. IFEU 1992, S. 62).

Diese Richtwerte gelten allerdings nicht uneingeschrankt. Es gibt Ausnahmeregelungen nach 8§57
Abs.3 LBO und die Mdglichkeit der Befreiung von der Stellplatzverpflichtung nach 857 Abs.4 LBO.
Nach 8§39 Abs.5 LBO kann der Bauherr seine Stellplatzverplichtung auch dadurch erfiillen, daf3 er an
die Gemeinde einen bestimmten Geldbetrag zahlt. Diese "Ablésegelder” sind nach der LBO Baden-
Wurttemberg zur Herstellung von Parkeinrichtungen in der Gemeinde zu verwenden. Nach 873 Abs.1 Nr.9
LBO haben die Gemeinden die Moglichketit, per Satzung drtliche Bauvorschriften zu erlassen und damit
fur das gesamte Gemeindegebiet oder genau abgegrenzte Teile des Gemeindegebiets die Stellplatzver-
pflichtung einzuschrénken, wenn besondere verkehrsplanerische und/ oder stadtebauliche Griinde
vorliegen. Zudem konnen die Gemeinden im Rahmen ihrer Planungshoheit nach §12 Abs.6 BauNVO im
Bebauungsplan festlegen, daf? in Bebauungsgebieten oder bestimmten Teilen davon Stellplatze und
Garagen unzulassig oder nur in bestimmtem Umfang zulassig sind (vgl. IFEU 1992, S. 63/ 64).

c. Eine weitere Moglichkeit, die Nutzung und den Bau von Stellplatzen zu steuern, bieten finanziel-
le Belastungen oder Forderungen. Hier gilt es, eine Abkehr von der bisherigen Subventionierung des
Parkplatzbaus und dessen Nutzung zu erreichen und statt dessen - unter Zugrundelegung der verkehrs-
induzierenden Wirkung und des Wertes potentiell anderer Nutzung der Fléchen - angemessene Preise
durchzusetzen.

In erster Linie ist dabei an die Erhebung von Parkgebiihren auf 6ffentlich zugangigen Parkplatzen zu
denken. Hierbei ist auf eine Abstimmung der Preise der attraktiven StraRenrandparkplétze mit den
Gebuhren in den Parkhausern zu achten. Das bedeutet in erster Linie eine Erhéhung der Gebiihren am
StralRenrand, wobei in den Innenbereichen der Grof3stadte in den letzten Jahren eine "Anpassung an
denWertdes Parkraums" (TOPP 1992, S. 16) festzustellen ist (Dusseldorf: 4ADM/ h, Nirnberg und
Minchen: 5 DM/ h).>

Aber auch alle anderen Regelungen sind konsequent unter dem Gesichtspunkt der finanziellen Steue-
rung einzusetzen:

- Die Stellplatzabltseséatze sollten fir Gebiete reduziert werden, wo keine Beschrankungssat-
zung den Neubau von privaten PP einschrankt, um den Parkplatzanstieg zu reduzieren (da
Ablose attraktiver wird) und den (verdichteten Wohnungs-)Bau zu ermdglichen und zu férdern.

- Die Gebuhren flr die Anwohnerparkberechtigungen sollten schrittweise nach Einfiihrung der
Zonen erhdht werden. Angesichts der Bedeutung, die der Pkw-Besitz fur die Verkehrsmit-
telwahl besitzt,” und verkniipft mit der Auffassung, daR ininnenstadtischen Wohnlagen das
Auto nicht als existenznotwendig betrachtet werden kann, sollte hier eine Preisgestaltung
angestrebtwerden, die dem Bodenwert eines innerstadtischen Parkplatzes angemessenist und
damit ein Anreiz zur Abschaffung des Autos geboten werden (so auch REUTTER/ REUTTER 1992,
S. 34).

54 Der Vorsitzende der bayrischen Autofahrer-Partei verklagt deswegen momentan die Stadt Miinchen wegen "Mietwuchers" (vgl. SPIEGEL 2/ 92, S. 74/ 75)

s FiinfAnalysenzur\Verkehrsmittelwahl zeigen, daf3 der Besitz eines Autos eine zentrale Determinante der Wegelange und der Verkehrsmittelwahlist, also Auto-
Besitzerlangere Wege zuriicklegen sowie Verkehmittelsalternativen kaumwahmehmen und benutzen. "Das vorhandene Autowird auch benutzt und zwar nichtzur
Zeitersparnis, sondern zur Erreichung entfernterer Ziele (vgl. ZELLER 1992, S. 35-45).
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- Die Bereitstellung von Beschéftigten-Parkplatzen sollte nicht mehr kostenlos erfolgen. Der
Umsetzung der Bewirtschaftung der kommunalen Bediensteten-Parkpléatze als Vorbild sollte
eine Ausbreitung dieser Regelung auf andere 6ffentliche Dienststellen (Schulen, Landesein-
richtungen u.&.) sowie auf private Unternehmen folgen. Ansatzpunkte dafir bieten sich fur
die Kommunen z.B. im Rahmen von Verhandlungen zu Job-Tickets. Die Bewirtschaftung solite
moglichst steuerungsorientiert (Schaffung von Kostenbewul3tsein durch tégliches Bezahlen)
gestaltet sein und nicht wie Ublich, durch Jahres- bzw. Halbjahresberechtigungen erfolgen
(vgl. BLATTER/ S6FFKER 1992, S. 15).

Neben diesen finanziellen Belastungen fir den Bau und die Benutzung von Parkflachen wird teilweise
auch im Rahmen von umweltorientierten Verkehrskonzepten fiir die weitere Forderung von Stellplatzen
far bestimmte Nutzer (Quartiersgaragen) und/ oder an bestimmten Stellen (Park-and-Ride-Anlagen)
pladiert.

Quartiersgaragen werden als Méglichkeit zur Aufwertung des Stra3enraums und damit zu einer Ver-
besserung der Wohnfunktion in innerstadtischen Wohngebieten angesehen. Da die teuren Anlagen nicht
kostendeckend vermietet werden kdnnen, wird die finanzielle Férderung durch die 6ffentliche Hand
gefordert (vgl. LINDEMANN 1989, S. 97-102). APEL (1989, S. 95/ 96) widerspricht dieser Ansicht und
fordert statt einer weiteren Subventionierung des Autoverkehrs die Belastung der stadtischen Be-
wohner mit den realen Kosten ihrer Autohaltung.

Sinnvolle Park+Ride-Anlagen miissen méglichst nah an den Wohnorten der Umland-Pendler angelegt
werden. Das bedeutet, daf? sie selten sinnvoll auf der Gemarkung der Zentralstadt, sondern meist in
Umlandgemeinden ausgewiesen werden missen. Die bisher vorgelegten - stark von der Autoindustrie
mitgestalteten - Konzepte fir zentrale, gro3flachige Park+Ride-Anlagenin Ballungsraumen sind
ungeeignet, dasie den Gegensatz zwischen OPNV-Stadt und Auto-Umland noch verstarken, die Auto-Ver-
kehrsleistung kaum reduzieren und den 6ffentlichen Verkehr im Umland noch weiter austrocknen wiirden
(vgl. TOPP 1992, S. 18; WILLE 1993, S. 19). Eine Mitfinanzierung von dezentralen P+R-Anlagen an
geeigneten Standorten im Umland durch die Zentralstadt kann dagegen als sinnvoll bezeichnet werden.

d. Information, Persuasion®und Partizipation als kommunikative Instrumente im kommunalen Um-
weltschutz (vgl. BLATTER/ FIEBIG 1991, S. 16) kdnnen auch in der Parkraumpolitik eine grof3e Be-
deutung besitzen. Bisher wird vor allem auf die Information der Autofahrer durch Verkehrs- und
Parldeisystemeabgehoben(vgl.zB.BAYRISCHES STAATSMINISTERIUMRIRWIRTSCHAFTUNDVERKEHR 1991,
S. 179-244).% Solange die Ansitze auf die Mobilisierung von Kapazitatsreserven und
Komfortverbesserungen gerichtet sind, konnen Verkehrsleitsysteme kaum als sinnvolle Mal3nahmen
eingeordnetwerden.® Wenn diese Technologien allerdings auf die umweltvertragliche Steuerung des
Autoverkehrs in Menge und Geschwindigkeit ausgerichtet wiirden, béten sie erhebliche Mdglichkeiten
zur Reduzierung der Verkehrsbelastungen (vgl. TOPP 1992, S. 19).

Die Sicherung der Akzeptanz von restriktiven Parkraumkonzepten muf3 vordringliche Aufgabe der
kommunikativen Instrumente werden. Durch die Verdeutlichung der Verkehrsproblematik und durch die

56 Als Persuasion wird eine "politische Interventionsform, die das Verhalten des Adressaten ausschlief3lich oder tiberwiegend mit Hilfe von Aufklarungs-,
Informations- und Uberzeugungsarbeit steuern will" bezeichnet (DAHME/ GRUNOW 1983, nach BLATTER/ FIEBIG 1991, S. 15).

s7 Groftechnologische Lésungen der Verkehrssteuerung werden stark durch die EG gefordert (vgl. CHRISTMANN/ RUPPRECHT 1992, S. 403-407).

58 PFEIFLE(1992, S.20), Stadtplanungsamt Stuttgart, schreibtdannauchinseinen Ausfiihrungen iir die Enquete-Kommission des Deutschen Bundestages sifffisant,
daf "die Einflihrung von Informations- und Leittechniken wohl nicht mehr aufzuhalten ist".
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Mobilisierung der Beglnstigten muf3 ein Klima in der Stadt geschaffen werden, in dem nicht jeder
Abbau eines Parkplatzes ein groRes Gezeter hervorruft. Diese Aufklarungsarbeit wird von APEL (1989,
S. 95) als "vornehmste Aufgabe der Planer und Politiker" bezeichnet. Kampagnen, die auf Mul-
tiplikatoren abzielen, sind von besonderer Bedeutung (vgl. den dementsprechenden "Public-
Awareness-Ansatz" von Socialdata nach BLATTER/ FIEBIG 1991, S. 74/ 75). Esist darauf zu achten, daf
die Umlandbewohner, auf die eine restriktive Parkraumpolitik besonders zielt, auch die Infor-
mationen erhalten und Uberzeugt werden.

4.1.5 Wichtige Kriterien fir eine umweltorientierte Parkraumpolitik

Wenn das Wort von der "Stellschraube Parkraum™ emst genommen und das Ziel einer umweltorientierten
Verkehrspolitik verfolgt wird, kdnnen die folgenden Kriterien fiir eine wirkungsvolle Parkraumpo-
litik aufgestellt werden:

- Eine Parkraumpolitik muf3 flachendeckend konzipiert sein. Um mit einer Stellschraube
zZielorientiert steuern zu kdnnen, missen Ausweichreaktionen méglichst verhindert werden.
Das bedeutet nicht nur eine flachendeckende Parkraumbewirtschaftung im 6ffentlichen
Stral3enraum unter Einbezug der 6ffentlich zugéanglichen Parkhauser deutlich tiber die zen-
tralen Innenstadtbereiche hinaus,* sondern insbesondere die Einbeziehung der privaten
Stellplatze in die Parkraumpolitik (vgl. die Erkenntnisse der Untersuchung von VOGT u.a.
1989). Desweiteren wéren eine Abstimmung mitdem Umland®und die Entwicklung von Instrumen-
ten gegen die autoaffinen Einrichtungen "auf der griinen Wiese" von Bedeutung.

- Die bestehenden Parkflachen sollten nach dem Kriterium der Notwendigkeit der mit dem Park-
vorgang verbundenen Verkehrszwecke verteilt werden, um eine verkehrsreduzierende Nutzungs-
mischung zu erhalten. Die Bestimmung der Notwendigkeit kann individuell durch den Verkehrs-
teilnehmer (mittels Preisen fur den Parkraum) oder gesellschaftlich-politisch durch Be-
nutzerzuweisungen erfolgen.

- Ein Ausgleich von Parkraumangebot und Parkraumnachfrage darf nicht mehr durch Angebotsaus-
weitung, sondem nur noch durch ordnungsrechtliche und preisliche Nachfragelenkung und -
reduzierung erfolgen. Das bedeutet, daf3 grundsétzlich keine neuen Parkplétze mehr angelegt
werden sollten, aber auch, dal’ Kapazitatsausweitungen durch Bewirtschaftungsregelungen
(héherer Umschlag pro Parkflache) durch den Abbau von Parkflachen ausgeglichen werden
mussen. TOPP (1992, S. 10/ 11) empfielt als Faustregel: "Aus funf Langparkstanden werden ein
Kurzparkplatz fir Kunden und Besucher und ein Langparkplatz fur Bewohner, der Rest wird
Gehwegflache, Radweg, Busspur oder Baumscheibe."

Damitwurde fuir den Bereich der Parkraumpolitik ein Bewertungsrahmen entwickelt, an dem konkrete
kommunale Konzeptionen gemessen werden konnen.

e vgl. die wachsende Kritik an den Insellésungen nach dem "St.Florians-Prinzip" (z.B. ENDERLE 1993, S. 269-272).

60 Wiewichtigdieregionale Abstimmung von restriktiven Ma3nahmen vor allemin Agglomerationenist, hat sich beim Versuch der autofreien Innenstadt Aachen
gezeigt, wo die Diisseldorfer in Aachen ganz gezielt mit ihren Parkplatzangeboten geworben haben (vgl. ZORNER 1993, S. 25/ 26).
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4.2 Regionale Zusammenarbeit im Offentlichen Personennahverkehr

In diesem Kapitel sollen die theoretischen Mdglichkeiten der Zusammenarbeit der Tréger des 6f-
fentiichen Personen-Nahverkehrs (OPNV) auf regionaler Ebene dargestellt werden. Dabei erfolgt eine
Einschrankung der Betrachtung auf Verdichtungs-Regionen. Bei diesen Regionen ist von einem stad-
tischen Kernund einem landlichen Umland auszugehen. Regionale Kooperation wird damitim Sinne der
Stadt-Umland-Zusammenarbeit verstanden. Die Betrachtung der Zusammenarbeit beschrénkt sich auf
die Kooperation der Verkehrstrager untereinander und mit den Gebietskorperschaften.®

4.2.1 Die Notwendigkeit einer regionalen Zusammenarbeit im OPNV und generell in der Verkehrs-
politik
Die gestiegenen Verkehrsleistungen der letzten Jahrzehnte gingen mit einer zunehmenden Zersie-
delung einher. Steigende Bodenpreise in den Zentren auf der einen Seite und fallende Mobilitétsko-
sten® auf der anderen Seite filhrten zu einem Suburbanisierungsprozef, der inzwischen auch als
Desurbanisierungsprozef? bezeichnetwird (vgl. ZELLER 1992, S. 71). Die Verlagerung in erster Linie
der Wohnbevolkerung inzwischen aber auch der Arbeitsplétze von den Kernstédten in das immer
entfernter gelegene Umland wird durch den Raumordnungsbericht 1990 der Bundesregierung deutlich
bekegt(vg. BUNDESMINISTER IR RAUMORDINUNG, BAUWESEN UND STADTEBAU 1990, S. 74/ 75). Mitdesem
Trend der Siedlungsentwicklung geht die Trennung zwischen den Funktionen Wohnenund Arbeiten ein-
her, so daf? insbesondere das stadtgrenzenuberschreitende Pendleraufkommen stark zugenommen hat.
Diese verstarkten Pendlerbewegungen erfolgen in ganz tiberwiegendem MalRe mit dem Kiz (vgl. Abb. 8).

61 Fir eine umfassende Betrachtung der Moglichkeiten der Kooperation als Instrument des OPNVs vgl. KOLZ/ BERMANN (1989, S. 338-343). Die Kooperation mit
Partnem auRerhalb des OPNV hatals Marketing-Instrumentin den letzten Jahren enorman Bedeutung gewonnen (z.B. Messe-Ticket, Job-Ticket, Semesterticket).

62 Inflationsbereinigt ist der Benzinpreis von 0,56 DM im Jahr 1950 auf 0,38 DM im Jahr 1991 gefallen (vgl. TAZ 5.3.1993, S. 6).
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25Q in Tausend Da die Betreiber des 6ffentlichen Personen-
293 Nahverkehrsin den Stadten meistkommunale
Betriebe sind, ist ihr Aktionsradius auf die
200 ' = stadtische Gemarkung begrenzt bzw. die Moti-
_ vation, im Umland einen attraktiven OPNV
63171 itk anzubieten, beschrénkt (keine Ubereinstim-
- mung von Nutznief3er und Eigentiimer/ Kosten-
86426 trager). Das OPNV-Angebot des Umlandes ist
meist in eine Vielzahl von Betreibern
] (Bundesbahn, Bahnbusgesellschaftenund pri-
””” ” | ” vate Busbetreiber) zersplittert und in vie-
50 itV sass: len landlichen Regionen auf einen Mindest-
b standard sowie auf den Schiilerverkehr redu-
ziert. Diese Zersplitterung des OPNV ver-
starkt die Autoaffinitat der Umlandbewohner
I Fahrrad/zu Fuf 1987 noch und fiihrt dazu, daf? diese auch fiir den
- R E— _| Weg in die eigentlich durch OPNV gut
) erschlossene Stadtden Pkw benutzen. Solange
das . Stadigebiet Stutigart 1970_19.87’ der Trend zur Suburbanisierung nicht ge-
gegliedert nach benutztem Verkehrsmittel
(Quelle: PFEIFLE 1991, S. 496) stoppt werden kann, muf3 versucht werden, ein
denVerkehrsstromenentsprechendes OPNV-
Angebot aufzubauen und zu verbessermn, um zu einer Verkehrsverlagerung zu kommen. Die Kooperation
der bestehenden OPNV-Betreiber ist dabei von besonderer Bedeutung. Dabei ist allerdings zu
beachten, dai? auch eine Verbesserung des OPNV-Angebots den Trend zur Suburbanisierung verstarkt.
Dieser Maf3nahmenbereich besitzt damit umweltpolitisch ambivalente Auswirkungen und istim Ver-
gleich zur Parkraumpolitik als MalZnahmenbereich mit geringerer Wirkungstiefe einzustufen. Ein pro-
blemadaquater Ansatz zur Bewaltigung der stadt-umlandischen Verkehrsprobleme muf? eine alle
Verkehrstrager tbergreifende Politik beinhalten und dies mit einer gemeinsamen Siedlungspolitik
verkniipfen (vgl. PFEIFLE 1992, S. 23). Das bisherige Instrumentarium der Regionalplanung kann die-
sen Ansprichen nicht gendigen und mul’ weiterentwickelt werden (vgl. z.B. STREIT/ HAASIS 1990).

150,

Abb. 8Veranderungen der Ein- und Auspendler fir

4.2.2 Ziele der regionalen OPNV-Kooperation

Das Ziel einer regionalen OPNV-Kooperation im Rahmen einer umweltorientierten Verkehrspolitik mui3
die Verlagerung des Verkehrs vom MIV zum OPNV darstellen. Dafilr ist eine Attraktivitatssteigerung
des OPNV notwendig, aber ohne 1V-Restriktionen nicht ausreichend (vgl. z.B. ILGMANN 1982).

Die Attraktivitat des OPNV fiir den Kunden wird bestimmt durch den Preis (vgl. VAUBEL 1992, S. 18)%
und die Verkehrsqualitét, die sich aus folgenden Aspekten zusammensetzt (nach CERWENKA U.A. 1986,
S. 101/ 102):

- Zuganglichkeit (z.B. Lage und Dichte der Haltestellen)

- zeitliche Verfugbarkeit (z.B. Bedienungshaufigkeit und Betriebsdauer)

- Direktheit (z.B. Umsteigehaufigkeit u. Umwegfahrten)

63 WelcheAspektefiirdieGewinnungneuerKundendiewichtigstenAnsatzpunktesind, istGegenstandvielerUmfragenundUntersuchungen(vgl.z.B.FREDRICH1988
nach RATZENBERGER/JOSEL/HAHN 1989, S. 382), wobei inshesondere der Ansatz Uiber einen reduzierten Preis heftigumstrittenist. Imempirischen Teilwerden
dazu einige Ausfiihrungen gemacht. Eine detaillierte Bewertung dieser Fragestellung kann im Rahmen dieser Arbeit nicht erfolgen.
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- Schnelligkeit

- Zuverlassigkeit (z.B. Fahrplantreue, Anschluf3sicherheit)

- Beférderungskomfort (z.B. Platzangebot, Fahreigenschaften der Fahrzeuge)
- Handhabbarkeit (z.B. Ubersichtlichkeit v. Netz, Fahrplan und Tarifstruktur)

- Informationsqualitét und -intensitét

- Sicherheit (z.B. Unfallsicherheit, Sicherheit vor kriminellen Angriffen)

Verbesserungen bei diesen Aspekten sind damit auch beim regionalen OPNV-System die abgeleiteten
Zielsetzungen der Kooperation.

4.2.3 Felder der regionalen OPNV-Kooperation

Bei der Zusammenarbeit der OPNV-Betreiber kann unterschieden werden zwischen (vgl. KOLZ/ BERMANN
1989, S. 340/ 341):

a. Angebotskooperation
b. Tarifkooperation

c. Werbekooperation

a. Inder Angebotskooperation koordinieren die Verkehrsunternehmen ihr Leistungsangebot, also ihre
Linien, Haltestellen und Fahrplane. Damit kbnnen Uber eine "nahtlose" Verkniipfung des Angebots
(z.B. die Verkniipfung und die Abstimmung der Fahrplane von Umlandbussen und Stadtbahn) die
Attraktivitat gesteigert oder durch Einsparung von Ressourcen (z.B. Aufhebung von Parallelverkehr)
die Kosten gesenkt werden. Die Zusammenarbeit geschieht auf jeden Fall bei der Planung, kann aber
auch bei der betrieblichen Leistungserstellung erfolgen.

b. Bei der Tarifkooperation werden die Beftrderungsentgelte und -bedingungen verschiedener Ver-
kehrsunternehmen aufeinander abgestimmt. In Frage kommen:

- die gegenseitige Anerkennung der Fahrausweise,

- der Additionstarif, bei dem neben eigenen auch Fahrausweise verkauft werden, die zur
Weiterfahrt auf Linien des anderen Unternehmen berechtigen,

- der Ubergangstarif, bei dem uibersteigende Fahrgaste eine Fahrpreisverbilligung erhalten,

- die Durchtarifierung, bei der Ubersteigende Fahrgéste eine Fahrpreisverbilligung erhalten,
wobei bereits jedoch nur noch ein Fahrausweis fur die gesamte Beforderungsstrecke ausgege-
ben wird,

- der Gemeinschaftstarif, durch den fiir eine gemeinsam betriebene Line ein besonderer Tarif
angewandtundnureinFahrausweis ausgebenwird (HOFF 1983nach BUNDESMINISTER FUR VERKEHR
(Hg.) 1988, S. 19). Bei einem Gemeinschaftstarif kommen die Ausformungen "Einheitstarif"
(ein Preis fir gesamte Verbundzone), "Flachenzonentarif* (Einteilung der gesamten Verbund-
zone in "Waben") und "grob gestaffelter Teilstreckentarif* in Frage (vgl. BUNDESMINISTER
FUR VERKEHR (Hg.) 1988, S. 74).

¢. Gemeinsame Werbeaktionen haben entweder das Ziel, gemeinsame Angebote herauszustellen oder die
Wirkung der knappen Werbemittel durch Blindelung zu erhéhen (vgl. KOLZ/ BERMANN 1989, S. 341).
Angesichts der Bedeutung, die die (mangelnde) Wahrmehmung fiir die Benutzung des OPNV besitzt (vg.
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BROG nach BLATTER/FIEBIG 1991, S. 64), st die Werbekooperation als Ergénzungsinstrument auch bei
der regionalen Zusammenarbeit von entscheidender Bedeutung.

4.2.4 Formen und zentrale Ausgestaltungsmerkmale der regionalen OPNV-Kooperation

Bei den Kooperationsformen ist zu unterscheiden zwischen

a. privat-rechtlichen Kooperationen (Zusammenarbeit von zwei oder mehreren Verkehrsbetrieben)
und

b. offentlich-rechtlichen Kooperationen (Zusammenarbeit von Verkehrsbetrieben und Gebiets-
kdrperschaften).

a. Bei den privat-rechtlichen Kooperationen lassen sich - geordnet nach dem Integrationsgrad -
folgende Formen unterscheiden:

- Tarifliche Zusammenarbeit: partielle tarifliche Zusammenarbeit
- Tarifgemeinschaft: intensive tarifliche Zusammenarbeit

- Verkehrsgemeinschaft: Zusammenarbeit beim Leistungsangebot, bei den Tarifen und bei der
Werbung

- Verkehrsverbund: intensive Zusammenarbeitin allen Bereichen und Bildung einer Dach-
organisation

- Verschmelzung: Aufgabe der rechtlichen Selbststandigkeit der einzelnen Unternehmen

b. Bei einer direkten Beteiligung der Gebietskorperschaften lassen sich folgende Formen unter-
scheiden:

- Zweiseitige Kooperation: Verkehrsunternehmen schlie3en mit den bedienten Gebietskdrper-
schaften jeweils gesonderte Vereinbarungen.

- Korporation: Alle an der Durchfilhrung des OPNV interessierten Gebietskdrperschaften
schlief3en sich zu einem Zweckverband oder einer privat-rechtlichen Organisation (z.B. GmbH)
zusammen. Diese Organisation beauftragt dann die Verkehrsunternehmen mit der

- Umsetzung der politisch bestimmten Leistungsvorgaben. Hierbei wird zwischen einem Zwei-
Ebenen-Modell und einem Drei-Ebenen-Modell unterschieden. Beim Drei-Ebenen-Modell wird
zwischen dem gebietskorperschaftlichen Verband und den einzelnen Untemehmen noch eine aus
den einzelnen Unternehmen gebildete Verkehrsgesellschaft eingesetzt (vgl. Anlage 5).

Neben der Bestimmung der Beteiligten und der Form der Kooperation sind Regelungen zur Finanzierung
und Einnahmeaufteilung die zentralen Festlegungen bei der Ausgestaltung von vertieften Kooperatio-
nen.

Die Notwendigkeit 6ffentlicher Mittel zur Finanzierung des OPNV ist keine Besonderheit von Ko-
operationen, sondern resultiert bei den bestehenden verkehrspolitischen Rahmenbedingungen aus den
gemeinwirtschaftlichen Leistungen des OPNV zur Erfiillung politisch gesetzter (sozial- und um-
weltpolitischer) Ziele. Die Notwendigkeit von 6ffentlichen Zuschiissen wird aber bei Kooperationen
noch verstérkt, da Mehraufwendungen durch Durchtarifierung sowie durch Erlds- und Aufwands-
verschiebungen zwischen den Unternehmen nach bisheriger Erfahrung nicht durch Rationalisie-
rungsmoglichkeiten aufgefangen werden kénnen (vgl. WINKELBAUER 1990, S. 18).
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Bei der Regelung von offentlichen Zuschiissen fir OPNV-Leistungen ist zu unterscheiden: (a) "was
wird finanziert?" und (b) "wer finanziert?"

(a) Von den Gebietskorperschaften finanziert werden kénnen

- die exakte Abdeckung der Durchtarifierungsverluste,

- fixe Zuschusse je verkaufter Fahrkarte,

- fixe Zuschusse je Personenkilometer, je Wagen- oder Platzkilometer,
- die Abdeckung von nachgewiesenen Kosten, die anerkannt werden,

- jahrliche Zuschisse in bestimmter, von vornherein festgelegter Hohe,
- die Garantie der Einnahmen des Basisjahres.

(b) Die Zustandigkeit fir die Finanzierung kann entweder bei den Gebietskdrperschaften liegen, die
die Verkehrsunternehmen besitzen (Eigentlimerverantwortung), oder bei jenen, in deren Gebiet die
Verkehrsleistungen erbracht werden (Nutznie3erverantwortung) (vgl. WINKELBAUER 1990, S. 19).

Bei der Einnahmeaufteilung ist grundsétzlich zu unterscheiden, ob die Einnahmen der jeweiligen
Verkehrsbetriebe nach dem Prinzip "Aufwand" (meist Platzkilometer) oder auf der Grundlage der
"Beforderungsleistung” (Personenkilometer) zugeteilt werden. Wahrend in den meisten bisherigen
Verkehrsverbinden in der BRD nach dem Aufwandsprinzip verteilt wird, befirworten neuere Vorschlage
das kundenoarientiertere Leistungsprinzip (vgl. Studiengesellschaft fir Nahverkehr 1991, S. 21).
Damit soll das wirtschaftlich-unternehmerische Denken stimuliert werden, wobei damit aber auch
wieder die Konkurrenz zwischen den OPNV-Partnem in die Kooperation gebracht und die unternehmens-
Ubergeordnete Leistungsabstimmung erschwert wird (vgl. WINKELBAUER 1990, S. 16).

4.25 Kriterien fiir eine umweltpolitisch sinnvolle regionale OPNV-Kooperation

Bei einer umweltorientierten Ausrichtung der regionalen OPNV-Kooperation sind folgende Aspekte zu
beachten (vgl. die entsprechenden Empfehlungen bei SNV 1991, WINKELBAUER 1990, S. 28 und VAUBEL
1992, S. 22/ 23; eigene Auswahl und Ergénzung):

a. Bei der Verbesserung des regionalen OPNV ist darauf zu achten, dai

- die Gesamtverkehrsleistung maglichst wenig steigt (geringer induzierter Verkehr),

- keine Verlagerung von umweltfreundlicheren Verkehrsmitteln (Fahrrad) zum OPNV erfolgt,
- damit eine sinnvolle Siedlungsentwicklung geférdert wird.

b. Die regionale OPNV-Kooperation ist deswegen in eine gesamthafte regional abgestimmte Siedlungs-
und Verkehrsspolitik einzuftigen.

c. Die regionale OPNV-Politik sollte nach gesamtgesellschaftlichen (volkswirtschaftlichen,
Okologischen und sozialen) Kriterien und nicht nach betriebswirtschaftlichen Kriterien erfolgen
(-> Orientierung an dem 3-Ebenen-Kommunalverband).

d. Das Integrationsgebiet sollte auf die tatsachlichen Verkehrsverflechtungen abgestimmt sein.
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e. Es st eine moglichst weitgehende Integration der OPNV-Angebote auf allen Feldern der Koopera-
tion (Angebote, Tarife, Werbung) zu entwickeln, wobei die Leistungserbringung aus Effizienzgriinden
dezentral (und privat)® erfolgen sollte.

f. Interne Modi und Regelungen (insbesondere die Einnahmenaufteilung, aber auch Entscheidungs-
findungsregeln) der regionalen OPNV-Kooperation sollten nicht strukturkonservativ, sondern
kundenorientiert und entwicklungsfreundlich ausgestaltet werden (-> NutznieRRerfinanzierung,
Mehrheitsbeschlisse und leistungsorientierte Finanzierung und Einnahmeverteilung).

Hiermit wird die 6kologische Zielsetzung betont, was durch eine verkehrssektor- und politikfeld-
Ubergreifende Betrachtung (a,b) und durch einen bestimmten Institutionenrahmen (c) sichergestellt
(bzw. anvisiert) werden sollte. Die anderen Kriterien (d,e,f) sind als "OPNV-System-interne
Optimierungsaspekte” zu bezeichnen.

Damitwurde auch filr den Bereich der regionalen Zusammenarbeitim OPNV ein Bewertungsrahmen
entwickelt, anhand dessen konkrete Ausgestaltungsformen und Ergebnisse bewertet werden kdnnen.

64 Verschiedene Untersuchungen weisen nach, daf? die Leistungserstellung durch private Anbieter kostengtinstiger ist als durch &ffentlich-rechtliche Anbieter
(vgl.z.B. RATZENBERGER/ JOSEL/ HAHN 1989, S. 142/ 143). Die Privatisierungsdiskussion (vgl. hierzu z.B. KNIEPS 1992) soll aber in dieser Arbeit nicht
aufgegriffen werden.
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5 Die Entwicklung eines Analyserasters fir die Untersuchung von
Restriktionen beziglich umweltorientierter Manahmen im Perso-
nennahverkehr

Nachdem in den vorangegangenen Kapiteln die normative Basis fiir eine evaluierungsahnliche® Be-
standsaufnahme der Freiburger Verkehrspolitik gelegt wurde (Fragestellung: Inwieweit entspricht
die Freiburger Verkehrspolitik allgemein sowie die Parkraumpolitik und die regionale OPNV-Politik
im speziellen einer umweltorientierten Verkehrspolitik?), soll in diesem Kapitel die Basis fur Er-
klarungen des Politikergebnisses gelegt werden (Fragestellung: Welche Faktoren beeinflussen -
negativ oder positiv - die Freiburger Parkraumpolitik und die regionale OPNV-Politik hinsichtlich
ihres Outputs und speziell hinsichtlich der Umweltorientierung dieses Outputs?)

Dazu soll zuerst der politikwissenschaftliche Untersuchungsansatz dargestellt und begriindet
werden, bisherige Erkenntnisse zum Thema skizziert und darauf aufbauend ein Raster mdglicher Ein-
fluR- bzw. Restriktionsbereiche entwickelt werden.

5.1 Der Untersuchungsansatz fur eine Restriktionsanalyse

Die Arbeit ist als Beitrag zur Umwelt- und Verkehrswissenschaft konzipiert und unterscheidet sich
damitim Erkenntnisinteresse grundsatzlich von den meisten vorliegenden politikwissenschaftlichen
Untersuchungen, die sich mit der kommunalen Verkehrspolitik beschéftigen. Bei diesen Arbeiten war
die kommunale Verkehrspolitik das Untersuchungsfeld, bei dessen Betrachtung man spezifische
politics- und polity-Fragestellungen zur Funktionsweise des kommunalen politisch-administrativen
Systems (kPAS) beantworten wollte. So z.B. LINDER (1973), der den Ausbau des Miinchner Massenver-
kehrssystems als Aspekt des kapitalistischen Konzentrations- und Expansionsprozesses beschrieb,
BOSSOW (1980), der anhand der Stadtbahnplanungen in Stuttgart und Freiburg die Prozesse v.a. der
vertikalen Politikverflechtung (Scharpf) untersuchte, PEHLE (1985), der anhand von Strafl3en-
planungen die kommunalen Entscheidungsstrukturenin Schweden und der BRD verglich, MAYOR (1989),
der am Beispiel der Sperrung eines zentralen Platzes die kommunalen Machtstrukturen in Nurnberg
analysierte, oder PASCHKE (1991), die am Beispiel der Verkehrsplanung den Einflu der Kommunal-
verfassung auf Entscheidungsabléaufe und -ergebnisse untersuchte.

Diese Arbeit ist dagegen eher als Politikfeldanalyse (vgl. SCHUBERT 1991) zu betrachten, bei der
alle Einfluidimensionen auf Ergebnisse in Bereichen der kommunalen Verkehrspolitik und hinsicht-
lichihrer Wirkung beztiglich der Umweltorientierung des Politik-Outputs aufgenommen und be-
schriebenwerden sollen. Ziel ist das Aufspiren von Einfliissen und Hindernissen, um daraus Anséatze

65 "Richtige" Evaluierungen setzen politische Programme voraus, in denen von der Politik (bzw. den Programmautoren) Ziele festgelegt sind und es wird dann
gefragt, wie effektiv oder effizient die Politik hinsichtlich dieser Ziele war (vgl. SCHUBERT 1991, S. 86). Im Gegensatz dazu wird hier das Ziel(system),
anhand dessen bewertet wird, vom Untersucher gesetzt und stimmt nur teilweise mit den formulierten Programmzielen tiberein.
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zur Verbesserung der Verkehrspolitik zu gewinnen. Das Schwergewicht der Betrachtung liegt dabei bei
den Einfluf3faktoren des kommunalen politisch-administrativen Systems, da diese Faktoren von den
politischen Akteuren vor Ort potentiell verandert werden kdnnen. Deswegen erfolgt zuerst eine
Abgrenzung des kommunalen PAS, damit dann zwischen internen und externen Restriktionen unter-
schiedenwerden kann. Eine umfassende Analyse der Restriktionen einer umweltorientierten kommuna-
len Verkehrspolitik kann sich nicht auf eine Phase des “policy-cycles' (vgl. SCHUBERT 1991,
S. 69ff) beschranken, sondern muR3 Restriktionen bei der Problemartikulation, Programmentwicklung,
Entscheidung und Implementation miteinbeziehen. Ein so breit angelegter Untersuchungsansatz macht
Konzessionen hinsichtlich der Tiefe und theoretischen Fundierung der Analyse unumgéanglich. Be-
grindet und gerechtfertigt werden soll dies hier noch einmal mit der Feststellung, daf? diese Arbeit
einen Beitrag zur kommunalen Umwelt- und Verkehrspolitik darstellen soll, bei dem
politikwissenschaftliche Ansatze instrumentell eingesetzt werden.

Mit der Entscheidung zu einer Analyse mit grof3er Problemnéhe und geringerer Orientierung an einem
politikwissenschaftlichen Theorieansatz ergibt sich auch ein stark induktives Vorgehen bei der
Darstellung der Restriktionen. Zur besseren Strukturierung der Darstellung, um die Restriktionen
in den beiden untersuchten verkehrspolitischen Bereichen (potentiell auch andere Malinahmen-
bereiche) vergleichen zu kdnnen und zur fundierteren Interpretation der Ergebnisse wird trotzdem
ein grobes Analyseraster fiir Restriktionen deduktiv entwickelt. Dafiir sollen im folgenden relevan-
te bisherige Analyseansatze und Erkenntnisse skizziert werden.

5.2 Kurzskizze bisheriger Analyseanséatze und Erkenntnisse zum Untersuchungsthema

Den Bezugsrahmen der Arbeit bildet die Umweltpolitik. Hauptanknipfungspunkt fiir die Analyse der Re-
striktionen stellen deswegen Untersuchungen zur kommunalen Umweltpolitik dar. Danach werden
weitere problemspezifischere Untersuchungenhinzugezogen,ausdenen Untersuchungsanséatze und
bisherige Erkenntnisse fur die Analyse der Restriktionen der Parkraumpolitik und der regionalen
OPNV-Politik gewonnen werden kénnen.*®

5.2.1 Analysen kommunaler Umweltpolitik

Im Gegensatz zur kommunalen Verkehrspolitik gibt es fir den Bereich der kommunalen Umweltpolitik
bereits vielfaltige politik- und verwaltungswissenschaftliche Untersuchungen, bei denen die Hemm-
nisse des kommunalen PAS fiir eine zielorientierte Politik im Zentrum des Interesses stehen. Auf
diese Anséatze kann hier aufgebaut werden, da sie die gleiche Zielrichtung wie diese Arbeit besit-
zen. Ein zentraler Unterschied liegt aber darin, daf3 sich die entsprechenden Arbeiten auf die
klassischen Felder und Mal3nahmen der kommunalen Umweltpolitik (z.B. Naturschutz, Abfall und
Abwasser) beziehen, wéahrend die untersuchten verkehrspolitischen Maf3nahmen nicht zu diesen
gehoren.®

66 DerStandderErkenntnisseausdenvielfattigenUntersuchungenzukommunalenMacht-und Entscheidungsstrukturen(ZusammenfassungenfindensichbeiHAASIS
1978; VATH 1985, S. 132-154 und WOLLMANN 1991, S. 15-30) wird angesichts der Fiille von Forschungsergebnissen und der anders gelagerten Fragestellung dieser
Arbeit hier nicht dargestellt.

7 vgl. die Beitrdge im Handbuch fir praxisorientierte Umweltpolitk und Umweltverwaltung in Stadten, Kreisen und Gemeinden, herausgegeben von FIEDLER, K.P,
1991.
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Zuerst geriet die kommunale Umweltpolitik als Implementationsebene zentralstaatlicher Umweltpo-
litik in das Blickfeld der politikwissenschaftlichen Forschung. HUCKE/ MULLER/ WASSEN (1980)
analysierten Implementationsprobleme beim Bau von Abwasser- und Abfallanlagen. Als Ursachen fiir
die mangelhafte Umsetzung fiihren sie neben Ursachen, die in der Problemstruktur und in der mangeln-
den Durchsetzungsfahigkeit der staatlichen Instanzen begriindet liegen, folgende strukturelle
Schwachen des kommunalen Entscheidungssystems an: Es ist eine Dominanz der Verwaltung im Ent-
scheidungsprozel’ vorzufinden, die aus ihrem Informationsmonopol, aus der nicht konstanten Auf-
merksamkeit der Kommunalpolitiker und aus Partizipationsbarrieren fur Betroffene resultiert.
Durch diese Dominanz der Verwaltung erhalten birokratische Schwéchen wie sektorale Fragmentierung,
geringe Kooperationsbereitschaft zwischen den Amtern und ein inkrementalistisches Vorgehen beson-
dere Bedeutung als Ursachen fur die mangelhafte Implementation (S. 350-357).

Im Rahmenvon umfangreichen Forschungen zur Luftreinhaltepolitik haben WEIDNER und KNOPFEL (1985)
auch die Mdglichkeiten und Restriktionen im Bereich des stadtischen Verkehrs thematisiert. Sie
betonen die externen Restriktionen fiir die Kommunalpolitik, da die Normen und Standards auf natio-
naler oder internationaler Ebene festgelegt werden. Als interne Restriktionen werden Zielkonflikte
und Interessengegensatze genannt. Fiir WEIDNER u. KNOPFEL ist dies aber weniger ein Koordinations-
bzw. Kooperationsproblem als vielmehr ein Machtproblem, da die Fachverwaltungen mit ihren spe-
ziellen Klientelbeziehungen die Umweltpolitik als Storenfried betrachten, der mit ihren Interessen
konkurriert (S. 20).

Nachdem sich die kommunale Umweltpoltik als eigenstandiges Politikfeld im Laufe der achtziger Jahre
etablierte, gab es erste politik- bzw. verwaltungswissenschaftliche Bestandsaufnahmen, bei denen
Handlungspotentiale und Restriktionen aufgezeigtwurden. ZAPF-SCHRAMM (1989, S. 319-327) unter-
scheidet bei seiner Darstellung der Restriktionen kommunaler Umweltpolitik zwischen organisa-
torischen und 6konomischen Restriktionen. Zu ersteren zéhlen ein "hochgradig fragmentiertes PAS",
Informations- und Koordinationsprobleme zwischen den Verwaltungseinheiten innerhalb der Kommune,
zwischen den Kommunen und zwischen der kommunalen und der staatlichen Ebene sowie die mangelhafte
Ausstattung mit Personal und Sachmitteln (hier bezieht er sich in erster Linie auf die Untersuchung
von FIEBIG, KRAUSE u. MARTINSEN 1986). Als 6konomische Restriktionenwerden die Abhangigkeitder
Kommunen von der értlichen Wirtschaft (Arbeitsplétze und Steuern), die interkommunale Konkurrenz
und die starkere Lobby von Wirtschaftsinteressen gegentber Umweltinteressen herausgestellt. Auch
WOLLMANN (1990, S. 94-105) kommt zu &hnlichen Schiuf3folgerungen, wobei er etwas andere Kategorien
verwendet. Neben den bei ZAPF-SCHRAMM aufgefiihrten organisatorischen (WOLLMANN: "administrativ-
burokratischen") Restriktionen fuihrt er die Knappheit der kommunalen Finanzressourcen und die
Rucksichtnahme auf wirtschaftliche Interessen als politische Restriktionen auf.

Neben den politikwissenschaftlichen Analysen der Restriktionen kommunaler Umweltpolitik gibt es
auch Darstellungen von kommunalen Umweltpolitikerlnnen zu den Hemmnissen einer dkologisch orien-
tierten Politik. Die ehemalige Berliner Senatorin fur Umweltschutz und Stadtentwicklung SCHREYER
(1991, S. 29-33) unterscheidet dabei verschiedene Kategorien von Problemen bei der Umsetzung einer
umweltorientierten Politik. Als blrokratische Hemmnisse werden quantitative und qualitative
Personalprobleme, mangelnde Institutionalisierung und Routinisierung von Prozessen und In-
strumenten zur Suche nach den 6kologisch besten Lésungen und mangelnde Bereitschaft der Verwaltung
mit jungen, noch nicht etablierten Wissenschaftsinstitutionen zusammenzuarbeiten, genannt. Als
rechtliche Problemefilhrt SCHREYER die mangelnde Innovationsorientierung und Durchsetzungsféhig-
keit von ordnungsrechtlichen Auflagen sowie die Verwasserung von Umweltstandards durch Abwagungs-
gebote auf. Umsetzungsprobleme im politisch-institutionellen Bereich treten nach SCHREYER dann
auf, wenn Umweltschutz als Querschnittsaufgabe angesehen wird. Sowird die Abschottung der anderen
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Verwaltungsbereiche und die mangelnde Anwendung des &ffentlichen Auftragswesens als Hebel zur
Durchsetzung von umweltvertraglichen Alternativen beklagt und die notwendige Einbeziehung von Po-
litikbereichen, von denen entscheidende Auswirkungen auf die Umwelt ausgehen, in das Umweltressort
betont. Die mangelnde Nutzung von Eigentums- und Aufsichtsrechten bei Unternehmen der Ver- und
Entsorgung wird darauf zurlickgefuhrt, da die Kommunen in diesen Unternehmen durch die Finanzver-
waltungen vertreten sind, welche eine enge wirtschaftliche und keine 6kologische Betrachtungsweise
besitzen.

5.2.2 Analyse der Restriktionen fur MaBnahmen zur Verkehrsberuhigung

HIESS u. URBANEK (1985, S. 417-532) haben in ihrer Arbeit mit dem Titel "Stadterneuerung und Ver-
kehr" eine Evaluierung und eine Restriktionsanalyse fir Verkehrsberuhigungsmafinahmen am Beispiel
der Stadt Wien prasentiert. Diese Arbeit entspricht damit in ihrer Anlage der vorliegenden Untersu-
chung, allerdings erfolgte die Analyse nicht in einem umweltpolitischen Kontext, sondern unter dem
Gesichtspunkt der Stadterneuerung.

Bei den Restriktionen wird unterschieden zwischen

- verkehrlichen, baulichen und fahrzeugtechnischen,
- rechtlichen,

- organisatorischen,

- planungsinstrumentellen,

- finanziellen,

- psychosozialen Restriktionen.

Beiden verkehrlichen, baulichen und fahrzeugtechnischen Restriktionen werden sachliche Aus-
gangsfaktoren und Sachzwénge (z.B. Stral3enquerschnitt, Verkehrsaufkommen, Wendekreis von Fahr-
zeugen u.d.) aufgefuhrt, die MaBnahmen zur Verkehrsberuhigung einschréanken.

Alle relevanten gesetzlichen Regelungen werden auf Behinderungen und Beschrankungen flr eine
stadterneuernde Verkehrspolitik untersucht, wobei z.T. fehlende Regelungen und z.T. Uberregelun-
gen festgestellt werden (S. 484). Als organisatorische Restriktionen werden horizontale, vertikale
und réumliche "Koordinations-, Kompetenz- und Definitionsprobleme" als Folge der zersplitterten
Zustandigkeitenausgemachtund mangelnde personelle und finanzielle Ressourcen beklagt. Ein schwer
nachvollziehbarer Entscheidungsprozef3, der zur Resignation bei den betroffenen Birgerinnen fuhrt,
sowie Beteiligungsformen, die durch eine einseitige Zusammensetzung und Dominanz lautstarker In-
teressengruppen gekennzeichnet ist, werden ebenfalls als Hindernisse einer Politik der Verkehrs-
beruhigung identifiziert. Desweiteren fuhrt eine zentralisierte Entscheidungsstruktur zur
Bevorzugung von grof3en, teuren und spektakuldren Projekten gegeniiber dezentralen, kleinen und
relativ billigen MaZnahmen.

Bei den Planungsinstrumenten Stadtentwicklungsplan und Verkehrskonzeption wird die mangelnde
Verbindlichkeit der Verkniipfung zwischen dem Ausbau neuer StraRen und der Verkehrsberuhigung
beméngelt, daneben werden fehlende Instrumente zur Parkraumpolitik und fehlende teilraumliche In-
strumente beklagt. Finanzielle Restriktionen ergeben sich durch insgesamt knappe stadtische
Mittel, aber in erster Linie durch eine anhaltende Prioritatensetzung fiir den Straenausbau. Als
psychosoziale Restriktion wird der Widerstand von Autobesitzerinnen gegeniiber Umgestaltungenim
Stral3enraum bezeichnet, dessen Ausmald aus der emotionalen Bindung an das Auto resultiert. Die
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Losung der Parkplatzfrage wird als entscheidend fur die Durchsetzbarkeit der StraRenumgestaltungen
angesehen (S. 470).

5.2.3 Analysen zur Stadt-Umland-Kooperation

Der Stadt-Umland-Problematik hat sich die Lokale Politikforschung schon seit langerem gewidmet
(vgl. VATH 1985, S. 140/ 141). Raumlicher Schwerpunkt der politikwissenschaftlichen Betrachtung
waren die Verdichtungsraume und deren Institutionen der regionalen Kooperation (vgl. FURST 1990,
S. 10; STREIT/ HAASIS 1990), wahrend sich der thematische Schwerpunkt von finanzwirtschaftlichen
Konflikten Gber die Auseinandersetzungen wahrend der Gebietsreform auf Problematiken der gemeinde-
tibergreifenden Aufgabenerfiillung verschob (vgl. FURST 1990, S. 9). Theoretische und empirische
Arbeiten zu den Moglichkeiten, der "Kirchturmspolitik” und der interkommunalen Konkurrenz eine
regionale Abstimmung und Kooperation entgegenzusetzen, verweisen darauf, daf? "interkommunale
Zusammenarbeit als Kooperation voneinander unabhéngiger Akteure einen hohen Konsensbedarf be-
sitzt, und daher die Anspriiche an erfolgreiche Kooperation nicht zu hoch angesetzt werden dirfen”
(VORHOLZ 1981 nach VATH 1985, S. 141).

Inzwischen gibt es fundierte theoretische Ansétze zur Analyse horizontaler Politikverflechtungs-
prozesse (vgl. BENZ, SCHARPF, ZINTL 1992), die sich auf Untersuchungen zu Stadt-Umland-Problemen
(auchim OPNV) im Hamburger Raum stiitzen (vgl. SCHARPF BENZ 1990). Beim OPNV ist der Hauptkonfiikt
darin zu sehen, daf3 die Zentralstadt als Eigentiimerin des Hauptverkehrsbetriebes nicht bereit ist,
Leistungserweiterungen, die den Bewohnern des Umlandes zugute kommen, zu tragen, und deswegen
finanzielle Unterstiitzung durch die Umlandkommunen fordert. Da hierzu noch keine allgemeinen Rege-
lungen gefundenwurden, ergeben sich bei jeder Mal3nahme langwierige Verhandlungen (vgl. SCHAPF/
BENZ 1990, S. 44 u. S. 69/ 70). Problematisch werden solche Verhandlungen durch generelle Stadt-
Umland-Konflikte (Finanzausgleich), ideologische oder parteipolitische Gegensétze, durch értlich
differenzierte Interessenim Umland (unterschiedliche Nutzen der in den verhandelnden Kreisen
liegenden Gemeinden), aber auch durch spezifische Probleme der Entscheidungsfindung in solchen
horizontal verflochtenen Politikfeldern. BENZ (1992b, S. 1-8) identifiziert als spezifisches
Problem von horizontalen Politik-Verflechtungen in demokratischen Staaten, daR die Akteure in
verschiedene Entscheidungskontexte eingebunden sind, und diese Kontexte unterschiedliche Spielre-
geln besitzen. Auf der einen Seite findet politische Entscheidungsfindung immer mehr in Verhand-
lungsarenen mit gleichberechtigten Partnern statt, wobei hier die Notwendigkeit zur konsensualen
Einigung Kompromisse, Tausch- oder Ausgleichsgeschéfte als Modi der Interessensvermittiung
induziert. Auf der anderen Seite sind die politischen Akteure als Reprasentanten demokratischer
Gemeinwesen den Spielregeln des Parteienwettbewerbs und der parlamentarischen Mehrheitsfindung
unterworfen, was hier aufgrund des politischen Wettbewerbs zu einem Interaktionsstil der
Konfrontation und der Abgrenzung fihrt. Erfahrungsgemaf? verhandeln Akteure, die der politischen
Kontrolle durch Gremien unterliegen, deswegen harter, beharren eher auf inren Ausgangspositionen
und stellen hdhere Forderungen, so dal? Einigungen schwerer zu erreichen sind. So wird die In-
tegration von stéadtischen und Umland-Interessen bei der Entscheidung tber Maflnahmen zur Ver-
besserung des regionalen OPNV auch durch horizontal (Stadt-Umland) und vertikal (Kommunen-Kreise-
Land) verflochtene Entscheidungsverfahren potentiell beeintrachtigt.
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5.3  Kategorien moglicher Restriktionen fiir umweltorientierte MalRnahmen im Personennahverkehr

Um ein moglichst umfassendes Bild der Einfluf3faktoren fiir umweltorientierte kommunale Verkehrs-
maf3nahmen zu geben und einige dieser Faktoren genauer untersuchen zu kénnen, wird unterschieden
zwischen Faktorenim kommunalen politisch-administrativen System und FaktorenauRerhalb dieses
kommunalen PAS. Die Faktoren innerhalb des kommunalen PAS werden damit zu den zentralen Untersu-
chungsvariablen bestimmt, wobei diese Festlegung nicht aus einer Wertung der Wichtigkeit der
Faktoren fur die kommunale umweltorientierte Verkehrspolitik, sondern aufgrund der studienfach-
spezifischen Orientierung des Autors erfolgt. Zudem erscheint es fiir eine handlungsorientierte
Arbeit sinnvoll, die Aspekte, die potentiell von den kommunalen Akteuren verandert werden kénnen,
genauer zu betrachten.

5.3.1 Abgrenzung des kommunalen politisch-administrativen Systems (kPAS)

Ein Spezifikum der Verkehrspolitik (der Infrastrukturpolitik insgesamt) ist das starke Gewicht von
territorialen Interessen(gegenséatzen) in Erganzung zu den funktionalen Interessen(gegensatzen).
Deswegen wird fur diese Arbeit die folgende Skizzierung des kommunalen politisch-administrativen
Systems und seiner Umwelt gewahlt (Abb. 9).
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Im Zentrum des kPAS stchen Rat und Verwallung. Partcien und Verbdnde
werden als wichtigste Trager von Politik-Inputs in das kPAS aufgefaBt. Dabei
besitzen die Parteien eher eine teilrdumige (Ortsverbande und -fraktionen),
aber funktionst Aufgabendefinition (Parteien integrieren im Prinzip
alle politischen Ziele), wahrend Verbande eher einc gesamtraumige (regionale
Verbandsgliederungen bei IHK, dem Einzelhandelsverband und beim Verkehr-
sclub Del d), aber fur ifische Aufgabendefinition (z.B. Wirt-
schaft, Umwelt) besitzen. Dic Quartiersvereine entsprechen in dieser Dar-
steliung eher den Parteien, wobei faktisch auch bei den Funktionalinteressen

Abb. 9Das kommunale politisch-administrative System; GR = Gemeinderat, KT = Kreistag, LR = Landrat
(eigene Darstellung)

Diese schematische Darstellung versucht zu verdeutlichen, daf? "kommunal" hier nichtim Sinne von
"stadtisch" verstanden und auf eine Verwaltungseinheit bezogen wird, sondern die 6rtlich-regionale
Ebene (Gemeinden/ Kreise) im dreigliedrigen Staatsaufbau bezeichnet. Die territoriale Systemab-
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grenzung erfolgt damit nicht nach Verwaltungsgrenzen, sondern geméaf3 dem realen Interaktionszusam-
menhang.®®

Die Abgrenzung des politisch-administrativen Systems zu den anderen Systemen erfolgt in einem
systemtheoretisch-funktionalistischen Sinn, d.h. die Zugehdrigkeit von bestimmten Akteuren wird
nach ihrem Beitrag zur Funktion eines Systems bestimmt, so daf3 Akteure auch mehreren Systemen zuge-
horen kdnnen. Als Funktion des kPAS wird in Anlehnung an EASTON die "allocation of values" auf
ortlicher Ebene angesehen. Dazu gehort:

- legitimierte Definitionen der Gesellschaftsziele zu liefern,
- Ressourcen zur Erfillung der Ziele einzusetzen,
- verschiedene Werte/ Interessen zu integrieren,

- die Vor- und Nachteile (Nutzen/ Kosten) politischer Aktivitdten auf Gruppen/ Individuen
zuzuteilen (vgl. FURST 1975, S. 27).

Die Darstellung hat heuristische Funktion und ist auf die spezielle Fragestellung dieser Arbeit
ausgerichtet. Sie entsprichtdabei aber auch bisherigen Anséatzen zur Untersuchung des kommunalen
PAS (vgl. z.B. FURST 1975, der die gleichen Akteure dem kPAS zuordnet).

Im Zentrum des kPAS stehen Rat und Verwaltung. Parteien und Verbande werden als wichtigste Trager
von Politik-Inputs in das kPAS aufgefal3t. Dabei besitzen die Parteien eher eine teilrAumige
(Ortsverbande und -fraktionen), aber funktionstibergreifende Aufgabendefinition (Parteien
integrieren im Prinzip alle politischen Ziele), wéhrend Verbénde eher eine gesamtrdumige (regiona-
le Verbandsgliederungen bei IHK, dem Einzelhandelsverband und beim Verkehrsclub Deutschland), aber
funktionsspezifische Aufgabendefinition (z.B. Wirtschaft, Umwelt) besitzen. Die Quartiersvereine
entsprechen in dieser Darstellung eher den Parteien, wobei faktisch auch bei den Funktionalin-
teressen eine starke Selektivitat vorherrscht (vgl. empirischer Teil). Die Verwaltungen® sind
territorial und funktional segmentiert, wobei die spezifischen Klientelbeziehungen hinsichtlich
bestimmter funktionaler Ziele zu den Verbéanden in der Darstellung zum Ausdruck kommen sollen. Eine
wichtige Mittler- (und Filter-)funktion im kPAS spielt die drtliche Presse bzw. die ortlichen
Medien. Die fiir das Teilsystem "Stadt" skizzierten Verhaltnisse gelten im Prinzip auch spiegel-
bildlich fiir das Teilsystem "Umland", wobei hier eigentlich noch weitere territoriale Differenzie-
rungen notwendig waren. Diese Darstellung ist aber im wesentlichen auf die Abgrenzung des kPAS
gerichtet, genauere Beschreibungen der Akteursstrukturen miissen je nach Ma3nahmenbereich vor-
genommen werden (vgl. empirischer Teil).

Bei den kPAS-extemen Systermen wird zwischen dem nicht-kommunalen Bereich des gesamten PAS (PAS auf
Bundes- und Landerebene), dem gesellschaftlichen Bereich unter besonderer Heraushebung von
Wirtschaft und Wissenschaft sowie der natiirlichen und gestalteten Umwelt™ differenziert.

68 vgl. hierzu auch die entsprechenden Forderungen innerhalb der Lokalen Politikforschung, das Betrachtungsfeld nicht entsprechend dem staatsrechtlichen
Gemeindebegriff abzugrenzen, sondem lokale Politik als "Politik in einem physisch-ortsgebundenen und sozialraumbezogenen Interaktionssystem' zu betrachten
(HEINELT/ WOLLMANN 1991, S. 9/ 10).

69 Auf dieser Ebene der Betrachtung werden die 6PNV-Betriebe zur Verwaltung gerechnet.

o Die Integration nichthumaner Bereiche entsprichtnichtder tiblichen sozialwissenschaftichen Betrachtungsweise. Die natiiriche Umwelt geht normalerweise
nurvermittelt iber die Wahmehmung gesellschaftiicher Akteure oder als Ergebnis gesellschaftlicher Prozesse in sozialwissenschaftliche Betrachtungen ein.
PRITTWITZ (1990, S. 32) spricht hier von einem “subjektivistisch-soziologistischen Fehlschiuf3, der quasi eine Rutschbahn in Denkmuster der Naturbeherrschung
undNaturzerstorung''darstellt. Hierwirddementsprechenddavonausgegangen, dals Rahmenbedingungendernattidichenundbaulichen Umweltalsbeschrankende
Faktoren in eine Betrachtung der Méglichkeiten und Restriktionen umweltorientierter Mafnahmen gehéren.
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5.3.2 DieBestimmungvon Restriktionsbereichenflrumweltorientierte Mal3nahmenim Personennah-
verkehr

Unter Bezugnahme auf die Darstellungen in den letzten beiden Kapiteln (bisherige Untersuchungs-
ansatze und Systemdifferenzierung und -abgrenzung) soll in diesem Kapitel ein Raster von Einfluf3-
faktoren und damit potentiellen Restriktionsbereichen fur umweltorientierte Manahmen im Perso-
nennahverkehr entwickelt werden.™

Der politische ProzeR3 kann als Informationsverarbeitungs- und/ oder als Interessenverarbeitungs-
prozef3 aufgefal3t werden. Das Ergebnis des Prozesses wird deswegen zum einen durch die Politik-
Inputs (Interessen und Informationen), zum anderen durch das Problemverarbeitungssystem bestimmt.

Als Restriktionen, die einem bestimmten Politik-Output entgegenstehen, kénnen deswegen unter-
schieden werden:

- mangelnde oder entgegenstehende Inputs und
- Beeintréchtigungen des problemverarbeitenden Systems (kPAS).

Informationen und Interessenmiissenvon Akteuren “indas kPAS eingebrachtwerden, um zu relevanten
Inputs zu werden. Die Problemverarbeitung- bzw. Handlungsfahigkeit des kPAS kann durch externe
Faktoren (z.B. gesetzliche Rahmenbedingungen, ékonomische Situation) oder durch interne Faktoren
(z.B. Selektivitaten bei der Problembearbeitung durch institutionelle und personelle Konstel-
lationen, mangelnde Ressourcen) beeintrachtigt sein.

Entsprechend der oben entwickelten Abgrenzung des kPAS wird zwischen Einflu3faktoreninnerhalb des
kPAS und aulRerhalb des kPAS differenziert.

Damit kann folgende Systematik der Einflu3faktoren aufgestellt werden:

EXTERNE EINFLUBFAKTOREN

a. naturraumliche, siedlungsgeographische und stadtebauliche Faktoren
b. Werte und Einstellungen der Gesellschaft

c. 6konomische und finanzielle Faktoren

d. Normen und Programme auf staatlicher Ebene

e. Information (Problem- und Problemlésungswissen)

INTERNE EINFLURFAKTOREN

a. Funktionale Partikularinteressen
b. Territoriale Partikularinteressen

c. Institutionelle Faktoren

n Wo Erkenntnisse der oben dargestellten Untersuchungen verwendet werden, wird hier nicht noch einmal eine Quellenangabe aufgefiihrt.

e DerInteressenbegriffwirdindieser Arbeitinzweifacher Hinsichtverwendet: Zumeinenwerdenziel-und problembezogene Ir 1(z.B. Umweltir ),
Wirtschaftsinteressen,Anwohnerinteressen)differenziert, zumanderenakteursbezogenelnteressen(Profilierungsinteressen,Konfliktminimierungsinteressen
u.8.) unterschieden.

& Als Akteure werdenindieser Arbeit sowohl institutionelle Akteure (z.B. OB, Landrat), aggregierte Gruppen (z.B. Fraktionen, Verbéande) als auch
Einzelpersonen (Stadtrat, Geschaftsfiihrer u.a.) bezeichnet.
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d. Personelle (individuelle) Faktoren

e. Finanzielle und personelle Ressourcen

EXTERNE EINFLURFAKTOREN
a. Naturraumliche, siedlungsgeographische und stadtebauliche Faktoren

Bei der Betrachtung kommunalpolitischer Handlungsmaoglichkeiten zu einem bestimmten Zeitpunkt
stellen die naturrdumlichen, siedlungsgreographischen und stadtebaulichen Ausgangslagen
bedeutende Rahmenbedingungen dar, da diese Faktoren kurz- und mittelfristig kaum zu veréndern sind.
Auf die Bedeutung naturrdumlicher Bedingungen fiir verkehrspolitische Ergebnisse weist RORBBERG
(1992, S. 32) hin, der die erfolgreiche Verkehrspolitik der Schweiz auf die "natirlich-geographi-
schen Gegebenheiten" zuriickfiihrt, die zu einer verkehrsvermeidenden und OPNV-affinen Siedlungs-
entwicklung beitrugen.™

b. Werte und Einstellungen der Gesellschaft

Die Akteure des kPAS sind einerseits durch ihre personliche gesellschaftliche Integration und an-
dererseits durch Wahlen an gesellschaftliche Werte und Einstellungen gekoppelt. Diese dominanten
Werte und Einstellungen sind als Hilfen und Restriktionen fiir die Entwicklung und Umsetzung von be-
stimmten MalRnahmen zubewerten. Werte und Einstellungen kdnnen zwischen verschiedenen rdumiichen
und sozialen Segmenten der Gesellschaft differieren.™

c. Okonomische Faktoren

Kommunale Verkehrsmal3nahmen stehen in zweierlei Beziehungen zum dkonomischen System: Einerseits
werden zur Umsetzung von Maf3nahmen meist finanzielle Ressourcen bendétigt, die das kPAS zu einem
erheblichen Teil direkt oder indirekt aus der lokalen Wirtschaft bezieht. Andererseits besitzen
verkehrspolitische Weichenstellungen zentrale Auswirkungen auf die wirtschaftliche Entwicklung.
Die Handlungsfreiheit des kPAS kann dadurch ortlich (lokale Wirtschaftsstruktur) und zeitlich
(wirtschaftliche Konjunktursituation)™ differenziert eingeschrénkt sein.

d. Normen und Programme auf staatlicher Ebene

Auchwenndie behandelten verkehrspolitischen MalRnahmen deutlichim kommunalen Kompetenzbereich
liegen, beeinflussen auch in diesen Politikfeldern staatliche Gesetze und Verordnungen sowie
finanzielle Programme den Handlungsspielraum und die Entscheidungsfindung aufkommunaler Ebene.

e. Information (Problem- und Problemlésungswissen)

7 EinfluBfaktoren und Restriktionen in diesem Bereich werden vor allem in Arbeiten von Geographen zum Thema ausfihrlich behandelt (vgl. z.B. ZELLER 1992

s Eine soziologische Arbeitwiirde verstarktin diesemBereich Einflulfaktoren und Restriktionen fiir Verkehrsmaf3nahmen herausarbeiten (vgl. z.B. die Arbeiten
von BROG bzw. SOCIALDATA).

% vgl. dazu die Ausfiihrungen von WINDHOFFHERITIER (1989, S. 93/ 94), die die Bedeutung der Wirtschaftslage fir die Akzeptanz von Arbeits- und Umweltschutzmal3-
nahmen feststellt.
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Problemthematisierungenund Entscheidungen fiir ProblemiésungsmalRnahmenberuheninder modemen
ausdifferenzierten Gesellschaftimmer mehr auf wissenschaftlichen Forschungen und Expertisen. Ein
Faktor fur politische Entscheidungen stellt deswegen das Wissen um Probleme, Problemursachen und
Problemlésungsméglichkeiten (analytisches und konzeptionelles Wissen) zum Entscheidungszeitpunkt
dar. Daneben sind konkrete "Vor-Ort-Daten" fur Umsetzungsschritte notwendig.

INTERNE EINFLURFAKTOREN

Beiden Einflul3faktoren (potentiellen Restriktionen) innerhalb des kPAS werden akteursbezogene und
institutionelle Faktoren betrachtet:”

a. Funktionale Partikularinteressen und ihre Rolle im politischen Prozel3

Verkehrsinfrastruktur dient verschiedenen Zielen bzw. der Erfillung und Verkniipfung verschiedener
Grundfunktionen (Wohnen, Arbeiten, Versorgen, Freizeit) und produziert verschiedene Betroffenhei-
ten (Anwohner, Pendler, Einkéaufer, Besucher). Im politischen Proze3 manifestieren sich diese Ziele
und Betroffenheiten in (partikularen) Interessen, die von Akteuren im kPAS aufgegriffen und
vertreten werden. Neben diesen Interessen, die sich aus der Nutzung und der Betroffenheit von
Verkehrsmitteln ergeben, sind noch die Interessen der Verkehrsmittelproduzenten zu bericksichti-
gen. Die analytische Differenzierung dieser Interessen schlief3t nicht aus, dald Akteure gleich-
zeitig verschiedene Interessen vertreten (multiple-self-Prinzip). Das Ziel eines umfassend
orientierten Umweltschutzes steht nun in einem bestimmten Verhaltnis zu diesen funktionalen Zie-
len. Neben der Bestimmung des Verhéltnisses zu diesen anderen Zielen sind fur die Umsetzung
umweltorientierter Mal3nahmen Selektivitaten im poltischen Prozel3 beztiglich der Organisations-
fahigkeit, der Artikulationsféhigkeit und der Durchsetzungsfahigkeit dieser Interessen von
zentraler Bedeutung.

b. Territoriale Partikularinteressen und ihre Rolle im politischen Prozel3

Kosten und Nutzen von Verkehrsinfrastruktur und verkehrspoltischen Entscheidungen sind raumlich
unterschiedlich verteilt. Dadurch und durch raumlich segmentierte Zustandigkeiten ergeben sich
differenzierte Interessen, die rdumlich definiert sind. Fir die Realisierungsmoglichkeiten von
umweltorientierten VerkehrsmafRnahmen ist der Bestand von territorialen Interessengegenséatzen,
deren Artikulation und Einfluf? auf den Entscheidungsfindungsprozel3 von Bedeutung.

c. Institutionelle Faktoren (Institutionenrahmen)

Institutionen kdnnen als strukturelle Entscheidungspramissen betrachtet werden. Sie bilden
Handlungskorridore fr die Akteure, definieren aber nicht eindeutig deren Handeln (vgl. MARTINSEN/
FURST 1987, S. 23). Als Institutionen werden politische und administrative Entscheidungs- und
Organisationstrukturen und -regeln bezeichnet (Kommunalverfassung, Verwaltungsgliederung,

” DienachfolgendenKategorienintegrierenmehrereparadigmatischeErklarungsansétzefiirpolitische Prozesse: DieErklarungsvariablenInteressenund
institutionelle Bedingungen stehen fiir unterschiedliche sozialwissenschaftiche Untersuchungsansatze (vgl. SCHUBERT 1991, S. 25-40, WINDHOFF-HERITIER
1989b). Anstatt einer vertieften Darstellung und Verwendung eines Ansatzes wird hier ein Variablenmix gewahit, wobei dann im Analyseteil die empirischen
TatbestandeineinerpragmatischenWeisedenErklarungsvariablenzugeordnetwerden. Hierwirdnocheinmaldeutlich, da3der Integrationspunktdieser Arbeit
das umwelt- und verkehrspolitische Problem und nicht ein politikwissenschaftlicher Theorieansatz darstellt.
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Tréagerschaften und Organisation der Verkehrsbetriebe, regionale Kooperationsstrukturen). Der
institutionelle Rahmen bestimmt Handlungspotentiale und -restriktionen und filtert den Zugang von
Akteuren zu Entscheidungen und zu zentralen Informationen. Er steuert Informationsprozesse,
filtert die Aufmerksamekeit fir Themen, gliedert Informations- und Entscheidungsprozesse zeitlich
(Verfahrensregeln), sachlich (Zustéandigkeitsverteilung) und sozial (Rekrutierungsregeln fur
Personen/ Gruppen zu Entscheidungsgremien) und definiert Regeln, wie Informationen zu verarbeiten
und Entscheidungen zu finden sind (z.B. Beteiligungsregeln, Entscheidungsregeln in Gremien) (vgl.
FURST 1990, S. 15).

d. Personelle (individuelle) Faktoren

Zur Erklarung konkreter Politikergebnisse reichen die Faktoren Vorhandensein und Organisiertheit
von Gruppeninteressen und Institutionenrahmen oft nicht aus. Konkrete Entscheidungen werden von
(mehreren) Einzelpersonen getroffen. Deren Verhalten kann nun wiederum durch ihre Einbindung in
soziale Bezuge (Werte) und institutionelle Bezlige (Rollen) erklart werden, fur innovative Politik-
ergebnisse sind aber z.T. auch ganz individuelle Charaktere und personliche Beziige zum Problem aus-
schlaggebend.™

e. Finanzielle und personelle Ressourcen

Begrenzte finanzielle Ressourcen stellen eine Restriktion fir kommunales Handeln dar (vgl. Mading
1991). Ausgangsthese ist, daf3 die generelle finanzielle Situation einerseits und die Kosten- und
Belastungsintensitéatvon Maf3nahmen andererseits die Bedeutung dieses Restriktionsfaktors fir
umweltorientierte Verkehrsmaf3nahmen beeinflussen. Quantitéat und Qualtitat des Personals sind fiir
die Problemverarbeitungskapazitat des kPAS ebenfalls von Bedeutung. Neben der allgemeinen Ressour-
cenkapazitat spielt dabei aber die Ressourcenverteilung zwischen den Aufgabenfeldern die entschei-
dende Rolle (vgl. HIESS/ URBANEK 1986, S. 504).

Dieser Analyserahmen versucht, alle potentiellen Einflu3- bzw. Restriktionsdimensionen zu erfas-
sen. Er steckt damit das Feld der Betrachtung ab und strukturiert die Betrachtung. Im empirischen
Teil kann dieser Rahmen nun nicht immer vollstéandig ausgefiillt werden, da v.a. ein begrenztes Zeit-
budget und mangelnde Zugéanglichkeit zu den Informationen dies verhinderten.

In diesem ersten Teil der Diplomarbeit wurde nach der Darlegung der normativen Grundlage der Arbeit
und einer Problembeschreibung ein Analyse- und Bewertungsraster fir Verkehrsprogramme entwickelt
und die Mdglichkeiten fir umweltorientierte Verkehrspolitik in den beiden Bereichen Parkraum-
politik und regionale Kooperation im OPNV dargestellt. Dazu wurde ein Raster von EinfluRbereichen
und damit von potentiellen Restriktionen fur die Umsetzung dieser umweltorientierten Politiken
abgeleitet. Somit ist die Basis gelegt fur die Analyse und Bewertung realer politischer Malinahmen
und Prozesse am Beispiel Freiburg im folgenden zweiten Teil.

7 Auch bei MARTINSEN/ FURST (1987, S. 159) und FURST (1990, S. 17) wird auf den Einfluf? der Perstnlichkeit bzw. des Individuums auf die konkrete politische
Handlung hingewiesen.
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Il Empirischer Teil

Im Mittelpunkt dieses zweiten Teils der Arbeit stehen die Untersuchungen zu den Freiburger ver-
kehrspolitischen Programmen (Generalverkehrspléane von 1969 und 1979 sowie Gesamtverkehrskonzep-
tion von 1989), zur Freiburger Parkraumpolitik und zur regionalen OPNV-Kooperation im Freiburger
Raum. Dazu wird zuerst das methodische Vorgehen erlautert, die Auswahl der Stadt Freiburg begriindet
und relevante Daten zur Freiburger Situation geliefert. Nach den Analysen werden die gefundenen
Restriktionen und Hilfen in den beiden untersuchten Mafl3nahmenbereichen zusammengefal3t und ver-
glichen und zuletzt einige SchluR3folgerungen aus den gewonnenen Ergebnissen gezogen.
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6 Methodisches Vorgehen

Um reale Moglichkeiten und Restriktionen fur umweltorientierte Mal3nahmenim Personennahverkehr
aufzuzeigen, wurde als methodischer Ansatz das Fallstudienkonzept gewahit. Dieses Konzept hatin
der kommunalwissenschaftlichen Forschung weite Verbreitung und Anerkennung gefunden (vgl. die
vorgesteliten Untersuchungen bei VATH 1985; FURST 1990, S. 27), auch wenn dabei fehlende wis-
senschaftliche Validitéat und mangelnder methodischer Rigorismus Anlaf zur Kritik bieten. Diese
Probleme sind besonders relevant, wenn verallgemeinerungsfahige und Ubertragbare Aussagen ange-
strebt werden. Als Vorteile stehen dem gegeniber die inhaltliche Problemdichte und heuristische
Bedeutung von Fallstudien. "Hierbei bieten gerade Fallstudien den wichtigen Vorteil der Ge-
genstandsnahe und der Mdglichkeit, im Rahmen von ProzeRRstudien (...) diejenigen situativen
Bedingungen und Faktoren zu erfassen, deren Kenntnis unter dem Gesichtspunkt méglicher institutio-
neller, instrumenteller und prozeRualer Ansatzpunkte zur Erhéhung der Handlungs- und Steuerungs-
fahigkeit im lokalen Handlungsfeld wichtig sein kdnnte" (HELLSTERN/ WOLLMANN 1979, S. 140).
Entsprechend der handlungsorientierten Konzeption dieser Arbeit erscheint deswegen die Fall-
analyse das angemessene methodische Vorgehen.

Dabei muf’ betont werden, daf3 firr Versuche der kausalen Erkléarung im Wege der Interpretation der Be-
funde mit Fallanalysen "nicht mehr als Plausibilitatsargumente (letztlich: Hypothesen) gewonnen
werden konnen" (FURST 1990, S. 27 mit Verweis auf SCHARPF 1982).

Insgesamt lassen sich im folgenden empirischen Teil folgende Analyseschritte differenzieren:

a. Bei der Analyse der verkehrspolitischen Programme erfolgt neben einer Kurzbeschreibung eine
Bewertung anhand des in Kapitel 3 hergeleiteten Rasters.

b. Bei den MaRRnahmenbereichen Parkraumpolitik und regionale OPNV-Kooperation werden d-
eskriptive, bewertende und erklarende Analyseschritte vorgenommen.

(a) Die Bewertung der verkehrspolitischen Programme hinsichtlich ihrer Umweltorientierung erfolgt
in Anlehnung an die Methodik der Inhaltsanalyse (die methodische Vorgehensweise istin Kap. 7.2.3
detaillierter ausgefthrt).

Die Eignungder Generalverkehrsplane (GVPs) und der Gesamtverkehrskonzeption (GVK) alsreprasenta-
tiver Ausdruck der Entwicklung und des Standes der Umweltorientierung kommunaler Verkehrspolitik
wird folgendermaR3en begriindet:

- GVPs und GVK reprasentieren mit inrer Veerabschiedung durch den Gemeinderat den herrschenden
Meinungsstand zur kommunalen Verkehrspolitik zum Zeitpunkt der Verabschiedung.

- Sie sind als gesamthafte Programme konzipiert, in denen die Leitlinien fiir das gesamte Po-
litikfeld "Verkehr" enthalten sind und auf die sich die Verwaltung in ihrer Aufgaben-
bearbeitung und die Politik in ihrer Argumentation in den Jahren nach der Verabschiedung
stitzt.
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Methodisch problematisch wére die Heranziehung der GVPs und der GVK als Grundlage fiir eine Bewer-
tung mit dem abgeleiteten Raster einer umweltorientierten Verkehrspolitik, wenn qua Definition
bestimmte Strategien, Ziele oder Mal3nahmen nichtin solchen Programmen enthalten seinkénnen. Dies
ist meines Wissens nicht der Fall.

(b) Bei der Untersuchung der MaRnahmenbereiche Parkraumpolitik und regionale OPNV-Kooperation
wurde ein methodisches Vorgehen gewahit, das FURST (1990, S. 12) als " ereignisbezogene Analyse™ be-
zeichnet. Im Gegensatz zu einer detaillierten ProzeRanalyse (vgl. HELLSTERN/ WOLLMANN 1979, S. 155-
172), in der ein Entscheidungsprozef vollstandig ausgeleuchtet wird, beschrénkt sich die Dar-
stellung im wesentlichen auf "Entscheidungs-Knoten", womit im wesentlichen Politik-Outputs und
neue Inputs (Anlasse fiir Handeln, neue Interesseneinfliisse, durch formliche Zasuren gekenn-
zeichnete Abschlusse von Planungsphasen, Entscheidungen sowie Revisionen von Entscheidungen)
gemeint sind (vgl. FURST 1990, S. 12 u. S. 31).

Diese methodische Beschrankung ist im Untersuchungsansatz und in der Zuganglichkeit des Untersu-
chungsfeldes begriindet:

- Untersuchtwerden Mal3nahmenbereiche oder anders ausgedriickt Politikfelder und nichteine
einzelne zentrale (Infrastruktur-) MalRnahme bzw. Entscheidung. In diesen Politikfeldern
finden sich zwar auch zentrale Programme und Entscheidungen, insbesondere die Parkraum-
politik ist aber von einer Vielzahl kaum verbundener Einzelentscheidungen gepragt. Diese
Vielzahl von Ereignissen ermdglicht nicht eine jeweils detaillierte Analyse des Interakti-
onsgeflechts und des ProzeRablaufes.

- Eine zweite Begruindung fur die Heranziehung von im wesentlichen nur 6ffentlichen Ereignis-
sen liegt in der mangelnden Méglichkeit, Informationen tber verwaltungsinterne Abléufe und
informelle Kontakte zu erhalten. Dies gelang nur vereinzelt durch die gefihrten Interviews.
Die Interviewten waren in erster Linie bemuiht, ihre inhaltlichen Aussagen und Positionen
"riiberzubringen”, jahrelang zuriickliegende Prozesse wurden nur noch vage reproduziertund
angesichts der Brisanz des Themas war die Verwaltung sichtlich bemiiht, mit Internas sehr
vorsichtig umzugehen.

Nach der deskriptiven Rekonstruktion der Ereignisse und Entscheidungen werden in einem ersten
Analyseschritt die Politik-outputs und z.T. die konkreten Umsetzungsschritte (impacts) anhand der
im ersten Teil aufgestellten Kriterien bewertet.

Im nachsten Schritt werden jeweils die relevanten Akteure, ihre Positionen und Interessen darge-
stellt, wobei auch kurz auf diejenigen Akteure und Interessen eingegangen wird, die keine aktive
Rolle bei den Entscheidungen gespielt haben (dies geschieht unter Bezugnahme auf die Erkenntnisse
von BACHRACH/BARATZ 1970 zum "non-decision-making' undihrem Modell der strukturellen Interes-
senfilter im kommunalen Entscheidungsprozel3 (vgl. HELLSTERN/ WOLLMANN, S. 168).

Daauchin Freiburg eine nicht zu tibersehende Diskrepanz zwischen theoretisch méglichen bzw. nor-
mativ nétigen und real vorzufindenden umweltorientierten Mafl3dnahmen vorzufinden ist, soll in einem
letzten Analyseschritt versucht werden, durch die Identifizierung und Beschreibung der Restriktio-
nen diese Defizite zu erklaren. Die Identifizierung der Restriktionen erfolgte in einem iterativen
Prozel3, indem auf der einen Seite die aus der Literatur deduktiv abgeleiteten Restriktionsbereiche
die Wahrnehmung und Strukturierung grob steuerten und auf der anderen Seite verkehrspolitisch-in-
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haltliche Vorkenntnisse und die intensive Beschéftigung mit den Vorgangen in Freiburg das induktive
Erkennen und Verstehen eine detailliertere Beschreibung der Probleme ermdglichten.

Die Breite des Untersuchungsfeldes und die damit einhergehende mangelnde tiefe Durchdringung der
Politikablaufe fihrte insbesondere bei der Restriktionsanalyse dazu, dal3 diese Arbeit konzep-
tionell und methodisch als explorative Fallstudie einzustufen ist, die der Préazisierung von
Problem- und Fragestellungen dienen kann und deren Ergebnisse durch weitere Fallstudien in anderen
Stédten oder durch quantitativ-statistische Kontrolluntersuchungen geprift werden mufdten.

Zur Informationsgewinnung wurden die "iblichen Instrumente” (FURST 1990, S. 29) eingesetzt:
- Auswertung von Broschiiren bzw. Programmen der Stadt und von den Verkehrsbetrieben.

- Auswertung von Verwaltungsvorlagen und Einsicht in Gemeinderatsprotokolle. - Wahrend bei
der Uberlassung von Programmen und Verwaltungsvorlagen und beim Einblick in Gemeinderats-
protokolle einfreundliches Entgegenkommen zu verzeichnenwar, wurden Wiinsche nach Orga-
nisationsplénen, Gutachten und nach Einsicht in die Protokolle der Nahverkehrskommission
nicht erfallt.

- Auswertung der gesamten archivierten Berichterstattung der lokalen Monopolzeitung (Ba-
dische Zeitung) zu den beiden MaRnahmebereichen. Hierbei ist zu erwéahnen, daid die Zeitungs-
berichte vorwiegend zur Gewinnung von Faktenwissen (Beschliisse 0.4.) verwendetwurdenund
somit die Problematik der Filterung und Verzerrung durch die Berichterstatter nicht so gra-
vierendist. Dadurch, daf3 im Archiv der BZ den Mal3nahmenbereichen fast entsprechende Kate-
gorien vorzufinden waren, kann eine recht umfassende Darstellung der (6ffentlichen)
Ereignisse gegeben werden, wobei nattirlich in Betracht gezogen werden muf3, daf3 die Zuordnung
des Archivars sich nichtin jedem Fall mit der hier zugrundegelegten Bereichsdefinition dec-
ken muf3.

- Interviews mit beteiligten Handlungstragern (vgl. Liste der Interviewpartner). - Ein
umfassendes Abdecken aller relevanten Akteure war durch die sehr unterschiedliche Akteurs-
beteiligung bei den beiden Mal3nahmebereichen im Rahmen dieser Untersuchung nicht moglich.
Statt dessen wurden in einem ersten Durchgang Akteure in der Verwaltung und in den Verkehrs-
betrieben angesprochen und durch jeweiliges Nachfragen nach wichtigen Akteuren die Personen
fur eine zweite Interviewrunde bestimmt ("Schneeballprinzip"). Die Unterreprasentierung
der Kritiker und Gegner der behandelten Ma3nahmen bei den Interviews wird dadurch etwas
abgeschwaécht, daf? deren Beteiligung und deren Argumente durch die Zeitungsauswertung deut-
lich erfal3t wurden.
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7 Fallbeispiel Freiburg

Die Wahl der Stadt Freiburg als Beispielstadt erfolgte aufgrund folgender Aspekte:

56

Die Stadt Freiburg genief3t den Ruf einer umweltorientierten Kommune und wurde Anfang 1993
vonder Deutschen Umwelthilfe als "Umwelthauptstadt” ausgezeichnet (vgl. DEUTSCHE UM-
WELTHILFE 1992). Die Verkehrspolitik spielt dabei eine gewichtige Rolle, sie wird von der
Stadt als "nachhaltig, umweltorientiert, 6kologisch pointiert" bezeichnet (Tiefbauamts-
leiter Gobel). Wegen dieser Zielkongruenz mit den oben theoretisch entwickelten Konzeptio-
nen (Gesamtkonzeption, Parkraumpolitik, regionale OPNV-Politik) kdnnen diese als Bewer-
tungsraster eingesetzt werden.

Die Freiburger Verkehrspolitik ist ausreichend fortgeschritten, um zu den als wichtig
erachteten Maf3nahmenbereichen ex-post-Analysen sinnvoll durchzufiihren: Im Jahr 1989 wurde
eine neue Gesamtverkehrskonzeption verabschiedet, im Bereich Parkplatzbewirtschaftung gab
es Ende der achtziger Jahre Konzeptionen und Beschliisse, die z.T. schon umgesetzt wurden und
bei der regionalen OPNV-Kooperation erfuhr man mit der Einfiihnrung der REGIO-Umweltkarte
1991 bundesweite Aufmerksamkeit.

Die Wahl einer "Vorreiterstadt" und nicht einer "Durchschnittsstadt" erfolgte, um auch
Umsetzungsprobleme beleuchten undwegweisende Erkenntnisse fur “nachziehende" Kommunen
liefern zu kénnen. Damit wird implizit davon ausgegangen, dal bei einer langerfristigen
Betrachtung die verkehrlichen Probleme, Konzepte, MaRnahmen und Umsetzungsproblemein
allen Stadten ahnlich sind. "Progressive" Stadte unterscheiden sich von "konservativen”
danach nur hinsichtlich der Schnelligkeit, mit denen sie neue Konzeptionen aufgreifen und
der Konsequenz, mitdenen sie diese Konzeptionen durchsetzen. Damit werden deutliche Unter-
schiede und Varianzen zwischen den Stadten nicht abgestritten, jedoch festgestellt, daR die
Gemeinsamkeiten gréRer sind als die Unterschiede und sich deutliche generalisierbare
Tendenzen aufzeigen lassen (vgl. die Beispielstadte und die vorgefundenen Mal3nahmen in APEL
1984 und APEL 1992, wobei hier allerdings nur europdische "Leaderstadte" aufgenommen
wurden). Dies 183t sich auch an verschiedenen Maf3nahmen ganz deutlich belegen (z.B. Tempo-
30-Zonen, Umweltschutzkarte) und ist aufgrund folgender Uberlegungen plausibel: Die
Verkehrsproblematik ist globaler Natur und die Problemzuspitzung in einer Stadt damit nur
eine Frage der Zeit, abhangig in erster Linie von der Gro3e der Stadt und den physischen
Rahmenbedingungen (naturrdumliche und stédtebauliche Situation). Aufgrund der globalen
Verbreitung der modemen Medien ist die Wahrmehmung und Thematisierung der Probleme eben-
falls tendenziell nivelliert. Durch nationale und internationale Verflechtung der ein-
schlégigen Wissenschafts-Communityistauch eine Vereinheitlichungder Losungsvorschlage
gegeben.
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7.1  Relevante Daten zur Entwicklung von Stadt und Region sowie zur kommunalpolitischen Situa-
tion

7.1.1 Entwicklung der Bevolkerungs- und Beschaftigtenzahlen

Freiburg (Breisgau) liegtim Oberrheintal, am Ful3e des Schwarzwalds (vgl. Anlage 6). Die Region
Freiburg mit der Stadt Freiburg als Oberzentrum und den beiden angrenzenden Kreisen Breisgau-Hoch-
schwarzwald und Emmendingen ist der kleinste, aber bezliglich der Bevdlkerungs- und Wirtschafts-
entwicklung der dynamischste von vier ausgewiesenen Verdichtungsraumen in Baden-Wiirttemberg. Die
Region besitzt eine Gesamtbevoélkerung von ungeféhr einer halben Million Menschen, davon 230.000 Er-
werbstatige.

Freiburg gehort zu den wenigen Grof3stadten, die innerhalb der kommunalen Grenzen sténdig an Einwoh-
nernzugenommen haben (1970: 174 308 Einwohner; 1987: 178 908 Einwohner). Deutlich stérker nahm die
Zahl der Beschatftigten zu: Von 95 791 im Jahr 1970 auf 110 839 im Jahr 1987.

Der Landkreis Breisgau-Hochschwarzwald als dynamischster Kreis in Baden-Wiuirttemberg vergroRerte
in den Jahren 1970-1987 seine Einwohnerzahl um 24,6% und seine Beschéftigtenzahl um 50,4%. Der
Landkreis Emmendingen mit den entsprechenden Steigerungsraten von 9,5% und 21,1% liegtim oberen
Mittelfeld der baden-wiirttembergischen Kreise.”

Insgesamt und in absoluten Zahlen ausgedriickt hat das Umland per Saldo mehr Einwohner als Arbeits-
plétze und die Stadt mehr Arbeitsplétze als Einwohner gewonnen (alle Angaben: AMT FUR STATISTIK UND
EINWOHNERWESEN DER STADT FREIBURG 1991).

7.1.2 Stadtebauliche und siedlungsstrukturelle Entwicklung

Die Ausdehnung der im Mittelalter (im Jahr 1120) gegriindeten Stadt vollzog sich seit der
Industrialisierung rasant. Die besiedelte Flache ist heute rund 25mal gréf3er als Mitte des 19.
Jahrhunderts. Diese Ausdehnung konnte sich im wesentlichen nur in das Rheintal vollziehen, so dal’
das Stadtzentrum in eine Randlage zu geraten drohte. Die Stadtplanung richtete deswegen ihre
Anstrengungen darauf, die Attraktivitét des Stadtzentrums zu erhalten und dabei die City gleichzei-
tig Richtung Westen (zum Bahnhof) weiterzuentwickeln (vgl. APEL 1992, S. 161). Auch die Siedlungs-
entwicklung des Umlandes verlief in erster Linie entlang der Rheinachse, wobei insbesondere die
direkten Stadtrandgemeinden einen enormen Entwicklungs- und Verdichtungsschub erhielten (vgl.
Anlage 7). Insgesamt weist der Raum Freiburg im Vergleich zu anderen Verdichtungsregionen al-
lerdings eine relativ niedrige Siedlungsdichte auf (vgl. AMT FUR STATISTIK UND EINWOHNERWESEN DER
STADT FREIBURG 1991, S. 15).

7.1.3 Verkehrsentwicklung in der Stadt Freiburg

” Bei den Kreisen ist allerdings auf die niedrige Ausgangsbasis hinzuweisen.
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Zugelassene Kfzin Freiburg
(Quelle: Stadtnachrichten,
Sonderausgabe Gesamtver-
kehrskonzeption 1990, S. 1)

Bei leicht steigender Bevolkerung hat sich die Zahl
der Kraftfahrzeuge in Freiburg drastisch vermehrt
(vgl. Abb. 10). Das jahrliche Plus von 3000 bis 5000
Pkw konnte allerdings 1991 zum erstenmal deutlich
gebremst werden. In diesem Jahr stieg die Zahl der
zugelassenen Fahrzeuge "nur' um 802 auf nun insge-
samt knapp 100.000 Kfz (vgl. Stadtnachrichten vom
20.3.1992, S. 1).

Die aul3erordentliche Entwicklung des innerstadti-
schen Verkehrs zeigt Abb. 11. Damit ist Freiburg
wohl eine der wenigen, wenn nicht die einzige deut-
sche Stadt, in der in den letzten Jahren die inner-
stadtischenWegemitdem Kfznicht zugenommen haben.
Diese Zahlen belegen auch die erfolgreiche OPNV- und
Radverkehrs-Politik. Allerdings fehlen bei der Dar-
stellung die (zurtickgegangenen) FuRwege und es muf3
darauf hingewiesen werden, dai die Fahr- bzw. Ver-
kehrsleistung der Kfz hier nicht zum Ausdruck kommt.
Es kann wohl davon ausgegangen werden, daf3 der
allgemeine Trend zu langeren Wegen auch in Freiburg

vorzufinden ist und deswegen die Verkehrsbelastung im Binnenverkehr doch gestiegen ist.
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Abb. 11 Modal Split Freiburg i.Brsg., Ent-
wicklung Binnenverkehr 1976-1991
(Quelle: Tiefbauamt Freiburg)
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7.1.4 Pendlerverflechtungen

Aufgrund der geschilderten Entwicklung der Einwohner und Beschéftigten hat die Zahl der Berufs- und
Ausbildungs-Pendler stark zugenommen (vgl. Abb. 12).
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Abb. 12 Entwicklung der Ein- und Auspendlerzahlen in Freiburg i. Br. 1961, 1970 und 1987
(Quelle: Amt fur Statistik und Einwohnerwesen der Stadt Freiburg 1990, S. 7)

Motoriserter Individuaverkehr

Abb. 13 Verkehrsmittelwahl der Einpendler in Freiburgi. Br. 1961, 1970 und 1987 (Quelle: Amt
fur Statistik und Einwohnerwesen der Stadt Freiburg 1990, S. 14)

Dramatisch ist aber nicht nur die Steigerung der die Stadtgrenzen Uberschreitenden Pendlerwege von
ungefahr 40.000 auf Giber 120.000 pro Tag in gut 25 Jahren, verstarkt wird die daraus entstehende
Problematik durch die drastische Veranderung des Modal-split bei den Pendlern (vgl. Abb. 13).

Die Pkw-Dichte liegt mit 541 Pkw je 1000 Einwohner im Landkreis Breisgau-Hochschwarzwald mit an der
Spitze in Baden-Wurttemberg (SCHROFF 1992, S. 2).

7.1.5 Politische Situation in Stadt und Umland
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Die politischen Mehrheitsverhaltnisse stellensich in Stadt und Umland sehr unterschiedlich dar:

Im Stadtrat der kreisfreien Stadt Freiburg stehen sich ungefahr gleich groRRe Blicke gegeniiber.® Auf
der einen Seite die burgerlichen Parteien mit 20 Sitzen, die sich folgendermaf3en verteilen: CDU 14
Sitze, Freie Wahler 3 Sitze und FDP 3 Sitze. Auf der anderen Seite die linken und 6kologischen Grup-
pierungen mit 24 Sitzen: SPD 13 Sitze, GRUNE 10 Sitze, Friedensliste 1 Sitz. Neben diesen Blécken
gibt es einen Vertreter der Okologisch-Demokratischen Partei und 3 Republikaner (STADT FREIBURG
1992, S. 7). Freiburg ist zur Zeit die deutsche Stadt mit dem hdchsten Anteil an weiblichen Ratsmit-
gliedern (41,7%)(SUDKURIER 25.2.1993). Es herrschen keine stabilen, sondern situativ un-
terschiedliche Koalitionen vor.

Dem direkt gewahiten Oberbiirgermeister Bohme (SPD) stehen 5 nach Parteienproporz bestimmte Biir-
germeister zur Seite. Das wichtigste Dezernat fir Bauwesen und dffentliche Ordnung wird vom Ersten
Burgermeister (EBM) v. Ungern-Sternberg (CDU) gefuihrt, seit 1990 gibt es ein eigenes, von einem
GRUNEN geleitetes Umweltdezernat (vgl. Verwaltungsgliederungsplan, Anlage 8).

Im Landkreis Breisgau-Hochschwarzwald dominiert eine starke burgerliche Mehrheit, wobei die CDU
bis 1989 eine absolute Mehrheit besal3. Wahlergebnisse 1989: CDU 34 Sitze, SPD 14 Sitze, FDP 5 Sitze,
GRUNE 7 Sitze, Freie Wahler 8 Sitze, Republikaner 1 Sitz. Die Verwaltung wurde bis Anfang 1993 von
Landrat Schill (CDU) gefiihrt, der gleichzeitig Prasident des baden-wirttembergischen Landkreis-
tages war. Auch im Landkreis Emmendingen dominiert eine nicht ganz so deutliche birgerliche
Mehrheit: CDU 16 Sitze, SPD 14 Sitze, FDP 5 Sitze, GRUNE 5 Sitze, Freie Wahlervereinigung 9 Sitze
(Kommunalwahl 1989) (vgl. Statistisches Landesamt Baden-Wirttemberg 1990, S. 576). Emmendinger
Landrat ist seit 1984 Volker Watzka (CDU).

7.2  Darstellung und umweltpolitische Einordnung der generellen Entwicklung der Freiburger
Verkehrspolitik

In diesem Abschnitt soll das gesamthafte Bild der Freiburger Verkehrspolitik seit dem zweiten Welt-
krieg skizziert und eingeordnet werden. Zuerst werden dazu die wichtigsten weichenstellenden
Schritte der stadtregionalen Verkehrspolitik skizziert. Danach werden die wichtigsten
verkehrspolitischen Programme, namlich die zwei Gesamtverkehrsplane (1969 und 1979) sowie die Ge-
samtverkehrskonzeption von 1989 vorgestellt, um diese Konzeptionen in das entwickelte Raster der
Strategien und MafRnahmen einer umweltorientierten Verkehrspolitik einzuordnen und zu bewerten.

7.2.1 Wichtige Entwicklungsschritte der Freiburger Verkehrspolitik

In den ersten Nachkriegsjahren wurde die Erhaltung des historischen Stadtgrundrisses durchgesetzt
und damit eine Entscheidung gegen den "autogerechten" Stadtebau getroffen.

1956 Verkehrsuntersuchung v. Prof. Feuchtinger fr die Freiburger Region im Auftrag des
Regierungsprasidiums.

80 Diese grundsétzliche Blockbetrachtung fand sichin den meisten Interviews wieder, obwohl invielen Fragen der Verkehrspolitik keine Homogenitét der Blocke
festzustellen istund generell ein konsensorientierter Politikstil konstatiert wurde, d.h. oft wird nach einem Kompromif3 gesucht, den SPD und CDU mittragen
(Interviews von LEIMGRUBER, FRIEDRICHS).
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1960 Darauf basierender Verkehrslinienplan der Stadt, in dem das Hauptver-
kehrsstral3ennetz festgesetzt wurde.

1969 Verabschiedung des 1. Generalverkehrsplans der Stadt Freiburg (Gutachter: Schaech-
terle/ Holdschuer) zum Hauptverkehrsstra3ennetz und zum éffentlichen Verkehr der
Stadt

1969 Entscheidung fur den Erhalt der StraRenbahn

1973 Eréffnung der autofreien Fuligéangerzone im Zentrum von Freiburg

1977 Grundung der Nahverkehrskommission fiir die Freiburger Region

1979 Verabschiedung des 2. Generalverkehrsplans der Stadt Freiburg (Gutachter: Schaech-
terle/ Holdschuer)

1983 Er6ffnung der ersten Stadtbahnlinien

1983 Vorlage eines Gutachtens zum offentlichen Personennahverkehr in der Region (Gut-

achter: Rhein-Consult)

1985 Grindung der Verkehrsgemeinschaft Freiburg durch die Verkehrsunternehmen
1985 GemeinderatsbeschluR zum weiteren Ausbau des OPNV
1987 Gemeinderatsbeschlui zur Verkehrsberuhigung: bis 1991 fidchendeckende Umsetzung von

Tempo-30-Zonen in Wohngebieten

1989 Verabschiedung der Gesamtverkehrskonzeption als Fortschreibung des GVP von 1979 und
als Zusammenfassung der bisherigen, schon verabschiedeten Teilkonzeptionen (OPNV,
Verkehrsberuhigung u.a.)

1991 Einfuhrung eines Gemeinschaftstarifes fur die Stadt und die Umlandkreise in Form der
REGIO-Umweltkarte

(Quellen: VAG 1991; GVP 1969; GVP 1979; Gesamtverkehrskonzeption 1989)

7.2.2 Die verkehrspolitischen Programme von 1969, 1979 und 1989

Die Stadt Freiburg hat seit 1969 in regelmaRigen, 10jahrigen Abstanden gesamthafte Verkehrspla-
nungen bzw. -konzeptionen vorgelegt, die als Ausdruck des jeweiligen verkehrspolitischen Ver-
stéandnisses und als Basis der verfolgten Verkehrsstrategien in den darauffolgenden Jahren aufge-
fa3t werden kénnen.

Skizzierung der Programme

Der erste Generalverkehrsplan wurde als Gutachten verfal3t, wobei der stédtische Auftrag von 1966
"primér die Uberarbeitung des im bisherigen Verkehrslinienplan enthaltenen Hauptverkehrsstralen-
netzes (umfafite). AuRerdem sollte die Entwicklung des &ffentlichen Nahverkehrs in der Verkehrspro-
gnose einbezogen sowie in die vom Gutachter zu erbringenden Empfehlungen zur kiinftigen Verkehrs-
bedienung des Stadtraumes aufgenommenwerden' (GVP 69, S. 3). Ergebnis dieses GVP waren Empfeh-
lungen fiir den Ausbau von StraRen und OPNV-Linien.
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Die gleichen Gutachter (Schaechterle/ Holdschuer) wurden 1975 mit der Fortschreibung des GVPs be-
auftragt. "Die Fortschreibung erfolgte unter gewandelten politischen Zielvorgaben, unter Beach-
tung geanderter Siedlungspolitik sowie Beriicksichtigung der vielfaltigen Bedirfnisse und Anforde-
rungen der Burger an die Umwelt insgesamt und speziell an sein Wohnumfeld" (GVP 79, S. 212). Begut-
achtet wurde auch hier in erster Linie das HauptverkehrsstraRennetz, erganzend dazu wurden aber
auch Empfehlungen filr Verkehrsberuhigungsmafinahmen, fiir das OPNV-Netz, fiir den ruhenden Verkehr
und fiir das Rad- und FulRwegenetz gegeben.

Eine geénderte Planungsphilosophie spiegelt sich im Namen und im Entstehungsprozef3 der Gesamtver-
kehrskonzeption von 1989. Sie ist nicht von externen Gutachtern sondern von der Verwaltung er-
arbeitet worden und "faf3t im wesentlichen die Erkenntnisse und Zielsetzungen der bereits in den
politischen Gremien des Gemeinderats behandelten Einzelvorlagen zum Themenkomplex Verkehr
zusammen" (GVK 1989, S. 1). Hier findet sich sowohl eine Skizzierung der bisherigen Leitbilder der
Verkehrs- und Stadtentwicklung, eine Darstellung der Ursachen und der problematischen Folgen der
Verkehrsentwicklung sowie ein deutlicher Zielkanon fur die weitere Stadt- und Verkehrsentwicklung.
Bei den MalRnahmen steht der Bau von Biindelungsstraf3en an erster Stelle, erganzt durch Vorschlége
zur Straf3enumgestaltung mit dem Ziel, FuRgangern und Radfahrern bessere Chancen zu bieten. Der
zweite Schwerpunkt liegt beim Ausbau des OPNV, gefolgt von Empfehlungen zum Radverkehr, zum
FuRgangerverkehr und zur Verkehrsberuhigung. Das Themaruhender Verkehr findet breiten Raum, wobei
auf die Funktion der Parkraumpolitik als Stellschraube fir den Verkehr verwiesen wird.

7.2.3 Einordnung der Programme in das Raster der umweltorientierten Verkehrsstrategien

Im folgenden werden nun die vorgesteliten verkehrspolitischen Programme anhand des im theoreti-
schen Teil entworfenen Rasters von umweltorientierten Verkehrsstrategien eingeordnet und be-
wertet.

Die Analyse und Darstellung erfolgt in 2 Schritten:

Zuerstwerdendie inden Programmen gefundenen "Zielaussagen” dem "Raster der strategischen Ziele"
und die in den Programmen gefundenen "Maf3nahmen(empfehlungen)” dem Raster der Mal3nahmenbereiche
zugeordnet (vgl. Abb. 14).

Ineinem zweiten zusammenfassenden Schritt werden die Programme mitden "Strategien graphisch
verknlpft, wobei dadurch die zentralen Analyseergebnisse plastisch dargestellt werden sollen (Abb.
15).

Kurz-Erlauterungen zu Abb. 14 (detaillierter weiter unten):

+++ = Schwerpunkt des Programms

++ = bedeutende Stellung im Programm

+ =im Programm aufgefuhrt

(+) = marginale Behandlung im Programm

+/ - = zwiespaltige Ausfiihrungen im Programm

- =im Programm nicht vorzufinden
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aufgefiihrte aufgefuhrte
ausgewertete Ziele ausg?wenete MaBnahmen
~Unterlagen  |5vplavRlGVK Unteriagen  [vplgvAlGvK
Suchkriterien ‘69| 791 '89 Suchkriterien ‘69| 79| “ag
STRATEGISCHE ZIELE KOMMUNALE MABNAHMEN(BEREICHE)
Reduktion der Mobilen 1 - - Bewolkerungs- / Familienpolitik - - -
(Arbeits-) / (Frei-) Zeitpolitik - - -
Reduktion von Wegen durch - + _ i . . 2
verringerte Mobilitatsbedtrfnisse - . Wohnungs- und Wohnumfeldpolitik
und -zwange Wirtschafts- und Technologiepolitik - - -
Zusammentihren von Zielen - + Stadt-, Regional- und Raumplanung - - -2
Verlangsamung des Verkehrsfiusses / - - +/-
Wahl von naheren Zielen - - StraBenriickbau bzw. -nichtausbau
Verteuerung des Verkehrs (z.B. Road pricing) - - -
Beschréankung u. Belastung -l(+)]| +/- | | restriktive Parkraumpolitik - )|+
des MiV
Verbesserung des Umweltverbundes auf - - +
Kosten des Pkw-Verkehrs (z.B. Busspuren)
Starkung des nicht- !+ FuBgangerférderung s+
motorisierten Verkehrs Fahrradférderung < ()] ++
Starkung d. 6ffentlichen Verkehrs ++ [+++| | OPNV-Férderung (Linien. Takte, Tarife usw.) + |+t
Verknipfung der OV-Systeme + 1+ |+
Kooperation der Verkehrstrager + + Kooperation OV-NMV (Go+R, B+R) - - +
Kooperation OV-MIV (P+R) - + | ++
Organisatorische Optimierung - - MaBnahmen z. Steigerung d. Auslastungsgrades { _ - .
der Fahrzeugnutzung (z.B. Forderung von Fahrgemeinschaften)
Optimierung des Verkenrsfiusses + | +/- { | straBenausbau / Verkehrsletttechnologien ++ | ++ | ++
Optimierung d. Fahrzeugtechnoiogie B ) Forderung / Einsatz verbrauchsarmer Fahrzeuge - - -
Technische Red. d. Emissionen - N Forderung / Einsatz emissionsarmer Fahrzeuge - - -
Verkehrs-Kanalisierung und ++ | ++ | | Rdumiiche und zeitliche Restriktionen R . +
Schutz sensibler Bereiche (z.B. StraBensperrungen / Nachtfahrverbote)
Abbau von Belastungsspitzen +++| ++ | | Raumliche und zeitliche Férderung (Bindelungs- §, ., |+
und Engpassen und Umgehungsstr. / Flexibilisierung von Arbeits-
{Offnungszeiten)
Abschirmung der Rezeptoren + + Immissionsschutz (z.b. Schallschutzwande) + | + -
Starkung d. Rezeptorenresistenz T Austausch von Planzen und Materialien -1 - -
nachtragliche Reparatur von - . ;
G esund?\ents—/Um%veltschéden 2.B. Krankenpflege, Flachenrenaturierung - - -
" 2.B. Ausgleichszahlungen, Flachenaufwertungen
Ausgleich von Schaden - - an andse?er Stelle 9 9 - - -

= keine Zielformulierung enthalten

= Hinweise auf MaBnahmen in anderen Programmen

Abb. 14
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Zur Vorgehensweise und Methodik der Auswertung der Verkehrsprogramme

Die Einordnung der Verkehrsprogramme in die entwickelten Raster einer umweltorientierten Verkehrs-
konzeption soll die Entwicklung und das umweltpolitische Niveau der Freiburger Verkehrspolitik
verdeutlichen. Die Vorgehensweise ist an die Methodik der Inhaltsanalyse angelehnt. Wie bei einer
Inhaltsanalyse werden manifeste Texte (Verkehrsprogramme) mit Hilfe eines theoretisch abgelei-
teten Kategoriensystems (Raster der umweltorientierten Verkehrsstrategien, Raster der strate-
gischen Ziele und Raster der Maf3nahmenbereiche) hinsichtlich dieses theoretischen Kontextes aus-
gewertet und interpretiert. Da eine methodisch fundierte Inhaltsanalyse eine eigene Arbeit
darstellen und damit den Rahmen dieser Arbeit sprengen wiirde, wurde hier ein methodisch einfacherer
Weg gewabhlt, der im folgenden dargestellt werden soll.

Der Analyseschritt erfolgte anhand der beiden Raster zu den strategischen Zielen und zu den MafRnah-
mebereichen. Dabei wurden die Textpassagen in den Programmen, in denen Zielformulierungen ent-
halten sind, mit Hilfe des Rasters "(A) Strategische Ziele" und die Textpassagen, in denen
Maf3nahmenankiindigungen und-empfehlungen enthalten sind, mit Hilfe des Rasters "(B) Maf3nahmen-
bereiche" analysiert. Die Ubertragung auf das Raster der Strategien stellt dagegen nur einen Ver-
knupfungsschritt dar, der der Visualisierung der Ergebnisse dient.

Die Kategoriensysteme kdnnen (zumindest in ihrer vorliegenden Form) den strengen Anforderungen ei-
ner quantitativ ausgerichteten Methodik der Inhaltsanalyse (z.B. Vollstéandigkeit und Unabhéngig-
keit der Kategorien, exakte Definition und Operationalisierung) allerdings nicht gentgen.

Dazu miRten alle strategischen Ziele genau einer Strategie und alle potentiell mdglichen Maf3nahmen
genau einem strategischen Ziel zugeordnet werden. Diese vollstandige Durchdringung des Ansatzes
konnte im Rahmen dieser Arbeit nicht geleistet werden.

Anstelle der methodisch strengen Vorgehensweise wurde bei der Auswertung der Texte folgendermalf3en
vorgegangen:

Bei jeder Kategorie (z.B. "Zusammenfiihren von Zielen") wurden die Texte nach entsprechenden
Formulierungen (z.B. "Stadt der kurzen Wege, GVK 89, S. 7) abgesucht, wobei die Beschreibungen des
theoretischen Teils zur Abgrenzung der jeweiligen Kategorien verwendet wurden.

Betont werden muf3, daf3 dabei ein deduktiver Ansatz verwendet wurde, indem die in den Programmen
aufgefiihrten Ziele und Ma3nahmen nach dem theoretisch hergeleiteten Analysekontext und nicht nach
dem sinnhaften Hintergrund der Textautoren eingestuft wurden. VVon besonderer Bedeutung ist dies bei
den strategischen Zielen "Optimierung des Verkehrsflusses" und "Abbau von Belastungsspitzen und
Engpassen” undden dazugehorigen Mal3nahmebereichen. Diese Ziele und Ma3nahmenwerdenin dieser Ar-
beit als (nicht tiefgehende und ambivalente) Elemente einer umweltorientierten Verkehrskonzeption
betrachtet. In den realen Verkehrsprogrammen stehen hinter diesen Elementen aber in erster Linie
nicht 6kologische, sondern Verkehrswachstums-Ziele (Erhohung der Mobilitat und Erreichbarkeit).
Diese beiden Elemente spiegeln damit auch gleichzeitig die Gewichtigkeit nichtokologischer Ziele
in den Programmen wieder. Die Analysedimension der Raster bleibt aber einzig und allein die Umwelt-
orientierung der Ziele und Maflinahmen.

Bei den Auspréagungen der Kategorien wurden in beiden Rastern folgende Stufen unterschieden:

+++ = Schwerpunkt(e) des Programms; bei den Maf3nahmen bedeutet dies, dal? hier die haufigsten und
wichtigsten Ma3nahmen zu finden sind, es bedeutet nicht, daf? alle potentiellen (unter-
schiedlichen) MaRnahmen dieses Bereichs ausgeschopft werden.
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++ = bedeutende Stellung innerhalb des Programms; bei den Zielen bedeutet dies, daid
entsprechende Zielaussagen an vorderer Stelle oder mehrfach vorhanden sind; bei den
Mal3nahmen bedeutet dies, dal3 mehrere entsprechende Mal3nahmen aufgefiinrt sind und daf?
sich diese MaRnahmen in der Realisierung bzw. kurz vor der Realisierung befinden.

+ = im Programm aufgefihrt, d.h. einzelne Zielformulierungen und Ma3nahmen sind im Pro-
gramm vorzufinden, allerdings eher untergeordnet oder ohne konkrete Realisierungs-
nahe.

(+) = marginale Erwéhnung, d.h. entsprechende Aussagen sind zwar zu finden, aber eher als

verbale Abrundung zu verstehen und ohne konkrete Handlungsempfehlung.

+/ - = zwiespaltige Ausfihrungen im Programm, d.h. es finden sich entprechende Aussagen, aber
zugleich auch gegenteilige Ausfiihrungen.

- = entsprechende Ziele und MaZnahmen sind im Programm nicht vorzufinden.

Die Wahl dieser Skalierung erfolgte im Hinblick auf die anschlief3ende verknlpfende Darstellung. So
istauch zu erkléren, warum bei den positiven Auspragungen dreifach differenziert wird und bei den
negativen Auspragungen keine Differenzierung erfolgt, da dies in der verkniipfenden Graphik nicht
darzustellen ist.

Um einen gesamthaften Eindruck der Umweltorientierung der Programme zu geben, wurden im Verknip-
fungsschritt die beiden Analyseergebnisse folgendermal3en zusammengefaldt und graphisch skizziert:

Die Auspragungen der Kategorien werden nun graphisch durch die "Breite" symbolisiert, wobei "(+)"
und "+/ -" als halbe "+" gewertet wurden. Die Tabellen A und B wurden so in die Graphik C Ubertragen.
Eine mathematisch exakte Verkniipfung war wegen der nichtimmer eindeutigen Zuordnung der Maf3nahmen-
bereiche zu den strategischen Zielen nicht méglich. Statt dessen wurden beide Ubertragungen quasi
Ubereinandergelegt und bei der zeichnerischen Linienverkniipfung der Ubertragungspunkte bei
Nichttibereinstimmung der Auspragungen von A und B ein Durchschnittspunkt gewahlt. Damit mul3 deut-
lich betont werden, dal diese Ergebnisdarstellung nur das Niveau einer "skizzenartigen Symbolisie-
rung" besitzt. Trotzdem wird davon ausgegangen, dal3 die Darstellung sinnvoll und "wahr" ist.

7.2.4 Ergebnisse und Bewertungen
Zur Planungsphilosophie der Programme:

(@) ImGVP von 1969 finden 6kologische und soziale Belastungen Uberhaupt keine Erwahnung (belastet
sind nur die Straf3en) und verkehrssystemexterne Zielvorstellungen werden nicht formuliert. Auf die
Wechselwirkungen zwischen Siedlungsentwicklung und Verkehrsentwicklung wird hingewiesen, al-
lerdings nicht im Sinne der abgestimmten und zielgerichteten Steuerung der Entwicklungen. Dieser
GVP kann als ein klassisches Beispiel von "Anpassungsplanung” (ROBBERG 1992, S. 27) bezeichnet
werden, der seine Empfehlungen auf zahlengesttitzte Prognosen und nicht auf gesellschaftspolitische
Zielsetzungen stitzt (vgl. die Kritik an solchen Planen bei MONHEIM 1989, S. 695).

(b) Beim GVP 1979 findet eine dezidierte Darlegung der verkehrspolitischen Ziele nicht statt, sie
werden eher beilaufig in der Zusammenfassung aufgefiihrt. Dabei sind auch Zielsetzungen zur Ver-
minderung der verkehrsbedingten Stérungen fur Anwohner enthalten, Umweltschutz im weiteren Sinne
ist allerdings noch kein Thema.
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(c) Die Gesamtverkehrskonzeption 1989 bedeutet in vielerlei Hinsicht eine deutliche Veranderung:
Eine mehr inkrementalistische Vorgehensweise 10st die "Grof3planung” durch externe Experten ab. Die
Umweltorientierung steht bei den Zielen im Vordergrund und es findet eine enge Verkniipfung zwischen
Stadtplanung und Verkehrsplanung statt.

Erkenntnisse, die sich aus der Einordnung der Programmein das Raster der umweltorientierten
Verkehrsstrategien ablesen lassen:

(a) Hinsichtlich der Umweltorientierung der Programme fand ein radikaler Wandel innerhalb von 20
Jahren statt: Wahrend 1969 keinerlei Umweltorientierung festgestellt wurde (obwohl es auch damals
schon verkehrskiitische Diskussionen gab, vgl. MONHEIM/ MONHEIM-DANDORFER 1990, S. 52-65), stehen
umweltorientierte Zielsetzungen 1989 an erster Stelle.

(b) Die "Ansatztiefe" hat sich zwischen 1979 und 1989 deutlich verbessert. Wahrend 1979 eine erste
zaghatfte Zielorientierung in Richtung Verkehrsverlagerung festgestellt wurde, finden sich 1989
erste Ansatze Richtung Verkehrsvermeidung und -verminderung und die Strategie der Verlagerung ist
zumverkehrspolitischen Hauptansatzpunkt geworden. Von einem umfassenden und tiefgreifenden um-
weltorientierten Ansatz kann allerdings (insbesondere bei den vorgesehenen Maf3nahmen) auch 1989
noch nicht die Rede sein.

(c) EslaRitsichin der GVK 1989 eine Diskrepanz zwischen den umweltorientierten Zielen und den
enthaltenen MalRnahmen feststellen. Steht bei den Zielen die Reduktion und Verlagerung des Auto-
Verkehrs im Vordergrund, so wird bei den Mal3nahmen der Ausbau von Biindelungsstraf3en zuerst aufge-
fuhrt und kann wohl auch unter finanziell-investiven Gesichtspunkten als Schwerpunkt der Mal3nahmen
betrachtet werden. Daraus ergibt sich die These, daR die konkrete Verkehrspolitik den propagierten
Okologischen Zielen hinterherhinkt.

(d) Innerhalb der beiden Hauptstrategien "Verkehrsverlagerung" und "bessere Verteilung der Bela-
stung”ist ein Geféalle von " pull"- zu " push”-Ansétzen zu verzeichnen: Eine Verkehrsverlagerung vom
Auto zum Umweltverbund wird in erster Linie durch Verbesserungen des Umweltverbundes anvisiert,
Restriktionen und Belastungen des MIV werden nur sehr vorsichtig angedeutet, aber nicht konsequent
verfolgt (z.B. ruhender Verkehr) und Maf3nahmen, die gleichzeitig férdernd fur den Umweltverbund und
restriktiv fir den MIV wirken, werden zwar aufgefiihrt, stellen aber keinen Schwerpunkt dar. Auch
die Bindelung des Autoverkehrs als Strategie der besseren Verteilung der Belastung wird in erster
Linie durch leistungsfahige Stra3en und erstin zweiter Linie durch "weiche" Restriktionen (Tempo
30) inden Wohngebieten angestrebt. Dieses Gefélle hat allerdings zwischen 1979 und 1989 deutlich
abgenommen: Inzwischen gewinnen bei der Verlagerungsstrategie die nichtmotorisierten Verkehre an
Bedeutung und erste restriktive Mafl3nahmen sind in der Umsetzung. Erstmals werden auch hartere
Schutzmaflinahmen fur Wohnbereiche (Nachtfahrverbote/ Pfértnerampeln) in Erwégung gezogen.

(e) Alle Plane und auch die GVK 89 beschranken sich in ihren Ansétzen fast ausschlief3lich auf die
Verkehrsinfrastruktur und damit auf das klassische Feld der kommunalen Verkehrsplanung. Verkehrs-
verbesserungsmaglichkeiten, die bei der Verkehrsorganisation oder dem Fahrzeug ansetzten, finden
keine Erwahnung. Dies wird in Freiburg augenscheinlich als zentralstaatliche Aufgabe (Normsetzung
bei Fahrzeugtechnik und Emissionen) oder als private Aufgabe (Organisation von Mitfahrmoglich-
keiten) angesehen.

(f DeutlichaufRerhalb des engen verkehrspolitischen Feldes gelegene Malnahmen im Bereichder Ursa-
chenund Folgen des Verkehrs (z.B. Mal3nahmen im Bereich der Wirtschaftsforderung, der Wohnungs-,
Sozial- und Kulturpolitik sowie Maf3nahmen zur Sanierung von Umweltschaden) sind auch in der Konzep-
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tion von 1989 nicht enthalten. Wenn es auch Argumente fur diese Beschréankung gibt (Konzentration
auf das Wesentliche, Andeutungen bei den Zielen) so wird hier doch eine Konsequenz des sektoralen
Denkens deutlich, da nicht in das Dezernat gehdrige MaRnahmen nicht aufgefiihrt werden und somit ei-
nerseits die Konsequenzen und Kosten der Verkehrspolitik nicht transparent genug gemacht werden
(Abschiebung der Reparaturen in das Umweltressort) und andererseits kein umfassender Impuls fir
eine verkehrsvertragliche Ausgestaltung anderer Politikbereiche erfolgt (vgl. &hnlich schon
BOSSOW 1980, S. 84).

7.3 Analyse MaRBnahmebereich I: Parkraumpolitik

Die Darstellung und Analyse der Freiburger Parkraumpolitik erfolgt in vier Schritten: Zuerst werden
Daten zur Entwicklung des Parkraum zusammengestellt und die wichtigsten Schritte der Parkraum-
politik nachgezeichnet. Dann erfolgt eine Bewertung des aktuellen Standes der Freiburger Park-
raumpolitik, in dem diese mit den konzeptionellen Aussagen im theoretischen Teil verglichen wird.
Danach werden die beteiligten Akteure und die von ihnen vertretenen Interessen skizziert um im
letzten Schritt eine Analyse der Restriktionen fiir eine umweltorientierte Parkraumpolitik
durchzufihren.

7.3.1 Die Entwicklung des Parkraums und der Parkraumpolitik in Freiburg
Zur Entwicklung des Parkraums (vgl. Anlage 9)

Bei den Quellen zur Parkraumsituation in Freiburg wird zwischen den Bereichen Innenstadt, Innen-
stadtrand und sonstigen Bereichen (Stadtteilzentren, Auf3enbereich) unterschieden und jeweils nur
die ersten beiden Bereiche behandelt.

In der Innenstadt stieg die Zahl der Stellplatze von 3.300 im Jahr 1966 auf 10.300 im Jahr 1987. Da-
von waren 1987 46% in Garagenbauten und noch 13% unbewirtschaftet, nur 4.300 Parkplétze (PP) waren
offentlich zuganglich, dagegen waren 6.000 PP privat.

Im Innenstadtrandbereich gab es 1987 17.900 PP, davon 43% 6ffentlich zugangliche und 57% nur privat
genutzte PP. Von den éffentlichen PP waren ca. 80% (6033 PP) nicht bewirtschaftet (vgl. RUFFER/
TIEFBAUAMT 1988, vgl. Anhang).

Vom restlichen Gebiet Freiburgs liegen keine Daten zur Parkraumsituation vor. Da die stadtebauliche
Entwicklung vor allem am (westlichen) Stadtrand verlaufen ist, muf3 man von einer massiven Expansion
der Parkflachen in den Randbereichen von Freiburg ausgehen.

Seit 1987 ist die Zahl der Stellplatze in erster Linie durch private Tiefgaragen (vgl. z.B.
Stadtratsbeschluf3 zur stédtebaulichen Neuordnung am Rotteckring vom 1.3. 1988) weiter angewachsen
und die Zahl der unbewirtschafteten PP vor allem im Randbereich der Innenstadt deutlich gesenkt
worden (vgl. STADTNACHRICHTEN SONDERAUSGABE "PARKEN IN DER STADT", 1991).

Zur Entwicklung der Parkraumpolitik
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Auf den folgenden Seiten werden die wichtigsten Schritte der Freiburger Parkraumpolitik darge-
stellt,indem zentrale Konzeptionen und Entscheidungen skizziert werden. Der Schwerpunkt der
Betrachtung liegt in dem Zeitraum von 1987-1992, da in diesem Zeitraum eine Neukonzeption der
Parkraumpolitik sowie erste Schritte zu deren Umsetzung erfolgten.

Im Jahr 1967 wurde der erste Generalparkhausplan aufgestellt. In ihm finden sich umfangreiche
Standortplanungen fir neue Parkflachen (Interview RUMP).

In den siebziger Jahren wurde einerseits die Ful3gangerzone eingerichtet und damit der ruhende
Verkehr aus zentralen Innenstadtstraen und -plétzen verdrangt, andererseits die Anzahl der Park-
platze durch Parkhauser und -garagen am Innenstadtrand deutlich erhéht (vgl. GVP 79).

Im GVP von 1979 ist eine Ausbauplanung der Parkh&user um 3500 PP auf 14 200 Parkstande in der
Innenstadt enthalten, wobei neben dem zusétzlichen Bau von Quartiersgaragen und P+R-Platzen auch
die Bewirtschaftung der innerstadtischen PP zur Kapazitatserweiterung gefordert wurde (GVP 1979,
S. 201 u. S. 234).

Als die Stadt Freiburg im Jahr 1982 die Gebiihren an Parkuhren teilweise von 20 Pfennig auf 1 DM
erhdht, gibt es heftige Prosteste des ADAC und des Einzelhandels, in einem Bericht in der Lokal-
zeitung "Badische Zeitung" wurde diese Erhthung als zusétzliche Steuer fiir den Autofahrer be-
zeichnet (BZ 16.11.82).

1983 wurde auf Initiative des ortlichen Lokalvereins (Quartiersverein) in einem begrenzten Gebiet
amwestlichen Innenstadtrand (Stadtteil "Stuhlinger") eine Zone mit Parkbevorrechtigung fiir An-
wohner geschaffen. Eine von der CDU lancierte rechtiiche Anderung mit dem Ziel der Ausdehnung der
Parkberechtigung auf Gewerbetreibende und Handwerker wurde vom Stuttgarter Innenministerium
abgelehnt, wobei das Innenministerium eine Riicknahme der Anwohnerbevorrechtigung fur den Stiih-
linger empfahl (BZ 19.6.84). Auch ein VorstoR der Verwaltung beim Stadtetag fur eine entsprechende
Anderung blieb erfolglos (BZ 14.3.92).

Der Versuch der Stadt, Ende 1984 die Gebuihren fur die Parkplaketten der Anwohner im Stuhlinger von
20 auf 60 und spater 100 DM zu erhdhen, [6ste Proteste ("Wucher"), eine Unterschriftensammiung und
die Intervention des Lokalvereinsvorsitzenden aus, so daf? die Stadtratsfraktionen (in der Zeitung
erwahntsind GRUNE und SPD) und OB Béhme ihre Position revidierten und die Erhéhung nicht erfolgte
(BZ 20.11. und BZ 21.11.84).

Die GRUNEN beantragten im Januar 1986 im Finanzausschuf3, daf3 stidtische Bedienstete, die auf einem
stadteigenen Stellplatz parken, in Zukunft 10 DM/ Monat zahlen miissen, wobei man sich ungefahr
500.000 DM an Einnahmen pro Jahr versprach. Dieser Vorschlag stief? auf kontroverse Reaktionen, in
erster Linie aber auf Verbliiffung und OB Bohme verwies dieses Anliegen in den Personalausschul? (BZ
18.1.86), worauf es einige Jahre dauerte, bis dieses Thema wieder aufgegriffen wurde (vgl. unten).

Im Jahr 1987 wurde auf Eigeninitiative der Stadtverwaltung eine umfangreiche Vorlage zum "ruhenden
Verkehr" erarbeitet. Mitarbeiter des Tiefbauamts und der Leitstelle fur Stadtentwicklung (direkt
OB Bthme zugeordnet) verfaf3ten einen Bericht, der von OB Béhme als "richtungsweisend fir die
mittel- und langfristige Losung der Parkprobleme" bezeichnet wird (BZ 15.4.88). Neben einer
Bestandsaufnahme erfolgte vor allem eine nach Verkehrszwecken differenzierte Zielbestimmung. Die
zentralen Festlegungen dabei waren:

- Das innenstadtnahe Wohnen soll durch Anwohnerbevorrechtigungen und durch den Bau von
Quartiersgaragen gefordert werden.
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- Fur Kunden und Besucher sollen durch Bewirtschaftungsmafnahmen zusétzliche Kapazitéten
geschaffen werden.

- Durch den Abbau von Langzeitparkmdglichkeiten sollen die Pendler (Beschéftigte, Schiler und
Studenten) auf den OPNV verlagert werden (TIEFBAUAMT 1988, S. 7-10).

In der Presse fanden vor allem die folgenden neuen Téne des Konzeptes Widerhall: "Parkraum ist ein
Steuerungsinstrument fiir den motorisierten Individualverkehr", "Parkraum ist ein sehr knappes Gut,
es mufd vor allem fir die Langzeitparker viel teurer werden" (BZ 26.9.87 und 15.4.88).

Die Freiburger Verkehrsbetriebe gaben eine eigene Stellungnahme zum Thema"Ruhender Verkehr und
OPNV" ab, indem betont wird, daR der OPNV den Wettbewerb nur bestehen kann, "wenn die Verkehrs-
qualitat fir den Pkw beschrankt wird." "Wichtigster Ansatzpunkt fiir die Beschrankung des
motorisierten Individualverkehrs ist das Parken" (VAG, Vorlage fur den Stadtentwicklungsausschul?
am 13.10.87,S. 1und S. 3).

Im Oktober 1987 und April 1988

1 1 Landwasser i )
Moawwainer diskutierte der
2 ZAhringen .
Thesmalschwimmbad Stadtentwicklungsausschul
Landwasser ZAhringen 3 Rotlaubgarage . .
? A die Vorlage. Uber den Stand
Kresanteler der als Sofortmanahmen de-
5 Muskhochschuls . i
A klariertenPark+Ride-Anlagen
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Abb. 16 Park+Ride-Anlagen im Freiburger Staditgebiet (Quel-  Tur die Nutzung der inzwischen
le: Badische Zeitung 10.10.88) ausgebautenP+R-Anlagen(vgl.

Abb. 16). Der Erfolg wurde
sehr kontrovers beurteilt: Fir die CDU im Freiburger Osten war P+R ein Flop (BZ 16.11.88), die Stadt
war zufrieden (BZ 20.12.88), von der BZ wurde 1989 noch konstatiert, daf3 sich das P+R-System noch
nicht durchgesetzt habe (BZ 3.4.89) und 1990 erfreute es sich schon "wachsender Beliebtheit" (BZ
18.12.90).

Bei einer Diskussion des Gemeinderates zur Neuordnung und Neubebauung eines Innenstadtareals
(Bereich Rotteckring/ Unterlinden/ Gauchstr.) kam es zu Kontroversen tiber die Dimensionierung der
dazugehdrigen Tiefgarage. Neben den in der Bauordnung vorgeschriebenen Stellplatzen hatte die
Verwaltung den Bau von 64 Stellplatzen (Preis 2,4 Mio) fuir stadtische Bedienstete vorgesehen. Die
GRUNEN beméangetten diese PP und verlangten im Gegenzug den Abbau der gleichen Zahl von Stellplatzen
im Rathaus-Innenhof, wozu der EBM Ungern-Sternberg auch grundsétzliche Ubereinstimmung signali-
sierte. Daraufhin beantragte ein Stadtrat der Freien Wahler ein drittes Parkdeck mit weiteren 100
PP "als letzte Chance, das Stellplatzangebot in der Innenstadt zu erweitern." SPD und CDU unter-
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stiitzten die Verwaltung, so daf3 deren urspriinglicher Antrag unverandert beschlossen wurde (GR-
Protokoll v. 1.3.88).

Als sich die CDU des Stadtteils Stiihlinger und die CDU-Stadtratin Léwisch fir neue Zonen mit Son-
derparkberechtigungen fiir Anwohner stark machten, wurde dies vom Lokalverein kritisiert, diese
Kritik durch Zitieren von schriftlichen Bedenken des Amts fur 6ffentliche Ordnung untermauert und
zuerst eine grundlegende Analyse gefordert (BZ 21.9. u. 19.10. 88).

Eine neue zusammenfassende Vorlage zum ruhenden Verkehr wurde vom Abteilungsleiter Verkehrsplanung
fur die Verkehrsausschuf3sitzung am 21.11. 88 erarbeitet. Als Gibergeordnete Zielsetzung wurde die
Verkehrsverlagerung auf umweltfreundliche Verkehrsmittel aufgefiihrt. Die verkehrszweckspezifi-
schen Zielsetzungen der ersten Vorlage blieben vollsténdig erhalten und bei den Mal3nahmen standen
Erhdhungen der Parkgebiihren und Verkirzungen der Parkdauer sowie die Parkbevorrechtigung fir
Anwohnerim Zentrum. Bei der politisch kontroversen Frage hach dem Neubau 6ffentlicher PP im Innen-
stadtbereich wurde von der Verwaltung die Position vertreten, daf3 dies nur bei neuen Nutzungen und
beim Wegfall vorhandener PP geschehen soll. Der Bau von Quartiersgaragen flr Anwohner wurde von der
Verwaltung beflirwortet, aber als kaum finanzierbar betrachtet (Vw-Vorlage fur den Verkehrsausschul®
am21.11. 1988). Im Verkehrsausschuf? stief3 die Vorlage auf Zustimmung, SPD und GRUNE forderten die
Einbeziehung der Schulen, Behérden und stadtischen PP in ein Bewirtschaftungskonzept (vgl.
PROTOKOLL tber die Sitzung des Verkehrsausschusses am 21.11.88).

IHK und Einzelhandelsverband begrii3ten ebenfalls die Strategie der Verdrangung der Langzeitparker
zugunsten der Kurzzeitparker (BZ 11.2.89). In einer ausfiihrlichen Stellungnahme der IHK zum ruhen-
den Verkehr wurden "alle Mal3nahmen unterstutzt, die eine Verbesserung der Situation beim ruhenden
Verkehr bezwecken." Gemeint sind damit Kapazitétsausweitungen durch Bewirtschaftung und Neubau von
PP (Anlage 9 der GVK 89). Gleichzeitig thematisierte die IHK die festgelegten Ablésesummen, die fur
vorgeschriebene, aber nicht gebaute Parkplatze zu zahlen sind. Sie forderte entweder die In-
vestition diese Gelder in eine neue Tiefgarage oder aber die Aufgabe der PP-Nachweispflicht bei
Neubauvorhabeninder Innenstadt, sodaf? dann auch keine Ablésesummen mehr verlangt werden kdnnen
(BZ 13.2.89).

Bei der Beratung des Gemeinderates zur Gesamtverkehrskonzeption am 11.4.89 nahm die Parkraum-
politik breiten Raum ein. Kontrovers diskutiert wurde aber fast ausschlie3lich der Aspekt des
Neubaus von Parkhiusem, der von CDU, FDP und FWV gefordert und von SPD und GRUNEN abgelehntwurde.
Die beschlossenen GVK faf3te im Bereich der Parkraumpolitik die in den Ausschuf3vorlagen formulierten
Aussagen zusammen und wurde in breiter Ubereinstimmung als "ausgewogene Vorlage" (StRin Gold-
schagg, FDP) bei GRUNEN Gegenstimmen verabschiedet (vgl. GR-Protokoll vom 11.4.89).

Die FDP machte sich Mitte 1989 fiir die Erhdhung der Parkgebuhren und die Verkiirzung der Parkzeiten
stark. Gleichzeitig wurde der Bau von Quartiersgaragen und 6ffentlichen Garagen gefordert (BZ
21.7.89).

Im November 89 beschloRR der Gemeinderat gegen die Stimmen der GRUNEN die Erhéhung der Stellplatz-
ablésebetrage (BZ 30.11.89).

Ende 1989 stimmte der Gemeinderat héheren Gebuhren (1 DM/ hin der Innenstadt) und kiirzeren Park-
zeiten an den Parkuhren zu, wobei SPD und GRUNE ihre Forderung nach Einbeziehung von "Behérdenpark-
platzen" emeuern und eine verstérkte Uberwachung forderten, wihrend FDP und FWYV soziale Bedenken
auRerten und sich fur neue PP einsetzten (BZ 1.12.89).
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Gegen die Stimmen der CDU stimmte Ende 1989 der Verkehrsausschuf3 der Erhdhung der Gebuhr fiir
Anwohnerplaketten zu. Trotz langanhaltender Proteste des Lokalvereins, der CDU und von Leserbrief-
schreibern wurde diese Erhéhung nach dem Scheitern von 1984 auch umgesetzt (BZ 10.1., 25.1.,27.1.,
31.1.,,7.2,8.3.,2.5.1990).

Alsim Januar 1990 auch die Mieten fir Dauerparker in der Innenstadt angehoben wurden (von Privaten
wie von stadteigenen Gesellschaften), gerieten die kostenlosen PP der Stadtverwaltung in die Kritik
(BZ 16.1.90).

Am 1. Januar 1990 trat die vom Bundesgesetzgeber beschlossene Erhéhung der Verwarnungs- und
BuRgelder in Kraft, was zu einer deutlichen Reaktion der Parker und zu einem schnelleren Umschlag
auf den PP fiihrte (BZ 19.1. u. 2.2.90).

Nachdem die gemeinderatlichen Gremien die deutliche Ausdehnung der Zonen mit Sonderparkberechti-
gungen beschlossen (BZ 9.10.90) und auch den zeitlichen Geltungsbereich dieser Bevorrechtigung auf
24 Stunden ausdehnten, gab es Sorgen der Geschéftsleute beztiglich ausbleibender Kundschatt, die von
Lokalvereinen und der Presse artikuliert wurden (BZ 11.10. u. 12.12. 90 sowie 2.10. 91).

In der Nahverkehrskommission der Stadt und der Umlandkreise beschlof? man, die Moglichkeiten fur P+R
vor allemim Bereich der Umlandbahnhéfe zu verbessern. Der Grundstiicksbesitzer Bundesbahnwurde
aufgefordert, Gelénde zur Verfigung zu stellen (BZ 22.2.91).

Als zum 1.3.91 die stadtische Garagenbetreibergesellschaft "Freiburger Kommunalbauten" die Ge-
buhren erhéhte, gab es Proteste aus der Geschéftswelt und Beispiele fiir parkpreisbegriindete Ab-
wanderungen von Unternehmen ins Umland wurden aufgefiihrt (BZ 1.u.5.3.91).

Nach einem langen Diskussionsprozel3 stimmte der Gemeinderatam 19.3.91 einer Verwaltungsvorlage
zu, in der die Bewirtschaftung der Parkplatze fur die stadtischen Bediensteten geregelt wird. Ein
erster Versuch der Verwaltung war gescheitert und es muf3ten in Verhandlungen mit dem Personalrat
Kompromisse gesucht werden, was in erster Linie durch die gleichzeitige Einfiihrung einer Bezuschus-
sung der VAG-Umweltkarte erreichtwurde. Statt Einnahmen ergaben sich nun allerdings Mehrkosten fiir
die Stadtkasse (GR-Drucksache G 171.2 vom 11.3.91). Die Vorbildwirkung wurde von allen
Gemeinderatsfraktionen hervorgehoben (GR-Protokoll v. 19.3.91). Die eigentlich anvisierte Ein-
beziehung der Schulparkplétze muR3te vorerst ausgeklammert werden. Die Lehrer verlangten von inrem
Dienstherren, dem Land, ebenfalls einen ZuschuR zur OPNV-Karte (BZ 13.2.91). In der Freiburger
Offentlichkeitwurden die Vergiinstigungen fiir die stadtischen Bediensteten kritisch kommentiert
(BZ 6.u.13. 10.90), wahrend bundesweit dieser Durchbruch flr ein positives Echo sorgte (BZ
19.10.90).

Als Planungen tiber Neubauten der Uniklinik und des Arbeitsamtes ohne Tiefgaragen bekannt wurden,
intervenierte die drtliche CDU Uber den Freiburger Landtagsabgeordneten und Staatssekretar in
Stuttgart und erreichte eine Zusage fur den Bau neuer PP (BZ 20.3.91).

Nachdem die Stadtverwaltung ein Konzept zur Bewirtschaftung der Schulparkplétze vorlegte, for-
mierte sich bei den Berufsschullehrern Protest. Begriindung: Ihre Schiller kommen aus dem weiteren
Umfeld von Freiburg und mi3ten mit dem Auto pendeln. Daneben wurde auf Ungleichbehandlungen ver-
wiesen, da Bedienstete der Landesbehérden nichts bezahlen missen (BZ 5.7. und 29.10.91).

In einem Leserbrief wies die Bezirksleiterin der StidbadenBus GmbH darauf hin, daf? die Einrichtung
von P+R-Anlagen am Freiburger Stadtrand aus der Perspektive der regionalen Busbetreiber kon-
traproduktiv ist und nur dazu beitragt, die "Nebenwirkungen des Individualverkehrs in die Umland-
gemeinden zu verlagern" (BZ 11.9.91).
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Die Fraktion der Freien Wahler (FWV) machte sich zum Firsprecher der Geschéftleute, die gegen eine
"Parkraumverknappung" protestieren. 170 Betriebe im Zentrum der Stadt unterschrieben eine Resolu-
tion und beklagten Umsatzeinbuf3en, weil die "zum Gberwiegenden Teil aus dem Umland stammenden
Kunden' an den Stadtrand abwandern wiirden. Auf Anfrage der FWV muf3te der Finanzbirgermeister
Bernauer zugeben, dad sich inzwischen 5,7 Mio DM an Ablésesummen fiir nicht gebaute private PP
angesammelt hatten. Die Verwaltung plante, dieses Geld fur neue Tiefgaragenplatze am Bahnhof und
fur P+R-Pléatze auszugeben und lehnte die von der FWV geforderte Finanzierung eines Parkleitsystems
aufgrund rechtlicher Bedenken ab (BZ 25.10.91).

Der Gemeinderat setzte am 4.2.1992 mit dem Beschlu’ zum Bau einer weiteren Tiefgarage seine bis-
herige Linie fort, im Rahmen der Umgestaltung des Bahnhofsbereichs einen massiven Ausbau der
Parkplatze zu betreiben (insgesamt 5 neue Tiefgaragen mit zusammen 1050 PP; GR-Vorlage G 412 vom
15.1. 92). Diesem "politischen Schluf3stein” (OB Boéhme) gingen jahrelange Auseinandersetzungen um
das zentrale Gebaude dieses Bereichs, die Kultur- und Tagesstétte (KTS), voraus, bei dem ein
ablehnender Burgerentscheid zwar die Mehrheit der Abstimmenden, aber nicht die erforderliche
Anzahl der Stimmberechtigten erhielt. Als das Stadtplanungsamt im Vorfeld der Beschliisse gegen die
Massierung neuer PP an dieser mit OPNV bestens erschlossenen Stelle Bedenken duRRerte, wurde dies
von der Verwaltungsspitze abgewehrt (“von der Stadtspitze einen auf den Deckel bekommen”, Interview
Kemnitz). In der Gemeinderatssitzung wurde diese Planung von den biirgerlichen Parteien sehr begriif3t
(CDU: "ausgezeichnete Vorlage"; FDP: "begeistert" und die Freien Wahler sprechen vom "kleinen
Wunderwerk Tiefgaragen"), die SPD stimmte trotz Bedenken fast geschlossen dafiir,” auch die ODP
befiiwortete die PP am Bahnhof, selbst die GRUNEN konnten sich filr einzelne Tiefgaragen "erwéarmen”
und stimmten eher aus Opposition zur KTS gegen die Planung (GR-Protokoll v. 4.2.92).

Mit Brief vom 13.7.92 beantragten die GRUNEN die Erarbeitung einer Stellplatzbeschrankungssatzung
und die Uberprifung der Richtlinien fir die Ablésung der Stellplatzverpflichtung.

Im September 1992 wurde im Rahmen der Umsetzung der Bewirtschaftung der Parkplatze fur stadtische
Angestellte der sehr innenstadtnah gelegene kostenlose P+R-Platz am Technischen Rathaus aufgeldst
und fortan bewirtschaftet. Die Gemeinschaft der Einzelhandelsbetriebe "z' Friburg in der Stadt"
protestierte heftig gegen die Umwandlung, auch CDU, Freie Wahler und ADAC schliel3en sich der Kritik
an, so dal3 EBM Ungern-Stemberg auf Kompromif3suche ging und ankiindigte, die Parkzeiten auszuweiten
und an Samstagen den Parkplatz weiterhin kostenlos zur Verfiigung zu stellen (BZ 13.10, 16.10. und
21.10. 92).

Um ein Ausweichen der stadtischen Bediensteten von den jetzt bewirtschafteten PP auf die umlie-
genden Strafl3en zu vermeiden, sollte Ende 1992 auch in einem etwas weiter vom Stadtzentrum ent-
fernten Gebiet die Anwohnerbevorrechtigung eingefuhrtwerden. Gewerbetreibende, Lokalvereinund
Freie Wahler lehnen dies ab, so dal3 Tiefbauamtsleiter Gobel eine Verschiebung in Aussicht stellte
(BZ 19.11.92).

Hitzige Diskussionen und auch personliche Anklagen gegen Tiefbauamtsleiter Gobel kennzeichneten
im Dezember 1992 die Jahresversammlung der "Zierkommission", einer der éltesten Blrgerverei-
nigungen Freiburgs, als das Thema Verkehrspolitik auf der Tagesordnung stand. Klagen tber
Existenzgefahrdungen und der Verweis auf das hthere Wirtschaftswachstum in Umlandgemeinden
bestimmten das Bild. Diese Probleme wurden auf die kommunale Verkehrspolitik zurlickgefuhrt (BZ
9.12.92, Interview GOBEL).

81 ImRedebeitrag des SPD-Stadlrats Friedrich erscheinendie Worte “einerseits" und “andererseits" insgesamt 12 mal (vgl. GR-Protokollvom4.2.92, S. 77/ 78).
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7.3.2 Bewertungderbisherigen Parkraumpolitik unter dem Gesichtspunkt einer umweltorientierten
Verkehrspolitik

Der bisherige Stand der Freiburger Parkraumpolitik wird anhand der Gliederungspunkte in Kapitel 4.2
eingeordnet und bewertet.

Zu den Zielen der Freiburger Parkraumpolitik

Bei den Zielen der Parkraumpolitik in Freiburg ist ein eher verschwommenes und widerspruchliches
Bild auszumachen:

Zwar wird in Programmen als Ubergeordnete Zielsetzung angestrebt, "Fahrten mit dem Kfz so weit wie
maglich auf die umweltfreundlichen Verkehrsarten zu verlagem" (HUFBAUER/ TIEFBAUAMT: Ruhender
Verkehr, Vorlage fur den Verkehrsausschul? am 21.11. 1988, S. 1) und sogar die Reduzierung des
Autoverkehrs als wichtigstes Ziel der stadtischen Verkehrspolitik bezeichnet (Tiefbauamtsleiter
Gobel), die abgeleiteten Zielsetzungen fir die Parkraumpolitik sind damit aber nur sehr beschrankt
in Ubereinstimmung: Propagiert wird die "bediirfnisgerechte Bewirtschaftung des vorhandenen Park-
raums" (Stadtnachrichten-Sonderdruck: Parken in der Stadt). In erster Linie geht es um die Stéarkung
des innenstadtnahen Wohnens, wobei dies in den Augen der Freiburger Verkehrsplaner bedeutet, dafl3
die Anwohner méglichst schnell und nahe einen Parkplatz finden und nicht etwa, daf? Freifléchen und
autofreie Zonen zu schaffen wéaren. Als zweites Ziel wird die Erhaltung der Attraktivitat fir Kunden
und Besucher angesehen, wobei hier wiederum die Bereitstellung von ausreichend PP als zieladaquat
betrachtet wird und nur raumlich begrenzt die Steigerung der Aufenthaltsqualitat im StraRenraum
Beriicksichtigung findet. Die Parkraumpolitik soll drittens der Verlagerung des Pendlerverkehrs auf
den OPNV dienen, was einerseits mit einer Verteuerung der PP im Innenstadtbereich und andererseits
durch vermehrte P+R-Anlagen geschehen soll.

Insgesamt kann man die Freiburger Parkraumpolitik wohl so beschreiben, daR? eine effizientere Aus-
nutzung des beschrankten Raumes angestrebt wird und die formulierten umweltpolitischen Globalziele
schon bei der Zielkonkretisierung nurmehr am Rande verfolgt werden.

Aktivitaten in den verschiedenen Feldern der Parkraumpolitik

Bei den nach der Steuerungsfahigkeit der Stadt definierten Feldern der Parkraumpolitik kann man in
Freiburg das in Abb. 17 vorgestellte Bild ausmachen.

Neue PP Bestehende PP

Offentliche PP teilweise umweltorientierte | Hauptaktionsfeld, nur
Zielsetzungen, aber kontrérg teilweise umweltorientierte
Umsetzung (z.B. Bahnhof) | Zielsetzungen

Private PP Entscheidungsblockade Kaum Aktivitaten

Abb. 17 Aktivitaten in Feldern der Parkraumpolitik
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Wenn OB B6hme von einer "rigorosen Bewirtschaftung des ruhenden Verkehrs" (B6HME 1992, S. 31) in
Freiburg spricht, ist damit das Feld der bestehenden &ffentlichen Parkplatze im Innenstadtbereich
gemeint. Wenn er dies in den Kontext einer "Politik des Zurlickdrangens des Individualverkehrs"
(ebenda) setzt, trifft dies wie oben dargestellt nur sehr beschrankt die Realitat.

Der Bau neuer &ffentlicher Parkplatze stellt - wie der Bau neuer Straf3en - stets ein Politikum mit
groRRer Offentlichkeitswirkung dar. Der Moratoriums-ghnliche Kompromil3 bei den Programmen (Neue PP
in der Innenstadt nur bei Neunutzungen und als Ersatz fiir wegfallende PP) filhrt in der Realisierung
zu einem deutlichen Anwachsen des Parkraumbestandes. Mit der Verbreitung von P+R-Anlagen ist
ebenfalls eine massive Parkplatzsteigerung verbunden, da nicht entsprechend Parkplétze in der In-
nenstadt abgebaut werden.

Mangels geeigneter Instrumente zur Beeinflussung der Nutzung bestehender Parkplétze bei privaten
Unternehmen und staatlichen Behdrden wird Uber Appelle und mit dem Vorbild der Bewirtschaftung der
stadtischen Angestellten-PP sowie Uber das Angebot eines Job-Tickets versucht, entsprechende Ein-
schrankungen bei Beschaftigten-PP zu erreichen (Interview Friedrich). Angesichts des deutlich
Ubergewichtigen privaten PP-Bestandes (vgl. vorne) wird hier relativ wenig Aktivitat investiert.

Obwohl schon 1988 bei einer Difu-Umfrage die Stadt Freiburg angegeben hat, daf? eine Beschran-
kungssatzung fur PP in der Planung ist (vgl. APEL/ LEHMBROCK 1990, S. 239), gab es hierzu bis heute
keine Vorlage der Verwaltung. Statt dessen wurde die Ablésesumme 1989 erhoht, was den Bau privater
Stellplatze weiter stimuliert.

Zum Instrumenteneinsatz in der Freiburger Parkraumpolitik
Beim Einsatz der vorhandenen Instrumente (vgl. Kapitel 4.2.4) zeigt sich folgendes Bild:

(a) Die Stadtals Tragerin von (Straf3en-)Baumal3nahmen und Stadtsanierungsmalf3nahmen verfolgt bisher
eine Politik der Parkplatzexpansion. Nur im zentralen Innenstadtbereich sollen nach jetzigem
BeschluRRstand keine neuen Parkhéuser mehr gebaut werden. Auch im Rahmen von Verkehrsberuhigungs-
mafRnahmenund Wohnumfeldverbesserungenwird keine Reduzierung der Parkflachen angestrebt, hier
wurde statt dessen darauf geachtet, da méglichst wenig Stellplétze verloren gehen (Interview
RUMP). Dagegen finden sich im StraRenbild zahlreiche bauliche Ma3hahmen gegen Falschparker.

(b) Bei den rechtlichen Instrumentarien ist in den letzten Jahren das Anwohnerparken zum Hauptin-
strument der Freiburger Parkraumpolitik geworden. Bei der Verteilung der Parkflachen fir Anwohner
und Kurzzeitparker wird differenziert und einzelfallorientiert vorgegangen, was dies trotz einem
pragmatischen Ansatz zu einer sehr aufwendigen Aufgabe macht (Interview RUMP) und die Umsetzung
hinter der Planung zurlickliegt (Interview GOBEL). Ein flexibles Eingehen auf Wiinsche der Anwohner
(einige PP wurden unbewirtschaftet gelassen), der Handwerker (Gewahrung von Ausnahmeregelungen)
und der Geschéftsinhaber (alteingesessene Geschéfte sollen geférdert werden) fihren zu einer
Minimierung der Konflikte (Interviews Rump, Kdrschges) gleichzeitig aber auch zu einer Verwéasse-
rung der Lenkungsfunktion. Insbesondere daf? dem Wunsch nach einzelnen nicht bewirtschafteten
Parkplatzen in den beplanten Gebieten nachgegeben wurde (Interview RUMP) ist als sehr problematisch
einzuschatzen, da hier eine Parksuchverkehr induziert wird (vgl. die Forderung nach konsequent
"dichten" Gebieten bei TOPP 1992, S. 12).%

82 Der Autor stammt aus dem Einzugsgebiet von Freiburg. Bei Nachfragen unter Bekannten hatte jeder/ jede einen speziellen Geheimtip, wo man noch einen
unbewirtschafteten Parkplatz findet.
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In Innenstadtrandgebieten war 1991 jedes sechste Fahrzeug ordnungswidrig abgestellt und dadurch
eine 120prozentige Belegung der PP vorzufinden. Durch eine Aufstockung des Personals des 1973
gegriindeten Gemeindevollzugsdienstes (GVD) 1991 im Zusammenhang mit der Einfiihrung des Anwoh-
nerparkens auf nun insgesamt 39 Personen im AuRendienst konnte eine leichte Verbesserung der Si-
tuationerreichtwerden (Interview Reinhardt). Diese Aufstockung des GVDwar nach UNGERN-STERNBERG
(1992) mit politischen Problemen verbunden, was damit erklért wird, daR eine "Uberwachungsver-
waltung" dem in Freiburg gepflegten kooperativen Politikstil widerspricht (Interview RUMP).

Die rechtlichen Steuerungsmdéglichkeiten zur Einschrankung des privaten Stellplatzneubaus wurden
bisher nicht genutzt.

(c) Die finanziellen Instrumente wurden bisher konsequentim Sinne einer Kapazitétserhohung ge-
nutzt:

Im Innenstadt- und Innenstadtrandbereich wurde eine fast flichendeckende Bewirtschaftung erreicht
und die Gebuhren moderat, aber konsequent (auf 2 DM/ h im zentralsten Bereich) erhéht. Eine Ab-
stimmung der StraRenparkplétze mit den Parkhausplatzen wurde durch Parkzeiteinschrénkungenim
Stralenraum erreicht.

Die Hohe der Stellplatzablésung wurde an die Kostensteigerung fir Baumal3nahmen angepaf3t und damit
der Bau privater Stellplatze wieder starker angereizt.

Bei den Gebuhren fir Anwohnerparkberechtigungen erreichte manim zweiten Anlauf eine wenigstens dem
Verwaltungsaufwand angemessene Hohe (200 DM/ Jahr), wobei dies noch keineswegs den wirklichen Wert
der innerstadtischen Flachen verdeutlicht (so auch RUMP).

Nach zéhem Ringen konnte eine Bewirtschaftung eines Grol3teils der stadtischen Beschaftigten-Park-
platze und eines Teils der Schulparkplatze erreicht werden.

Statt bisherige offentliche Parkh&user in zentraler Innenstadtlage in Quartiersgaragen umzuwan-
deln, fordert die Stadt Freiburg den Neubau von Quartiersgaragen mit erheblichen finanziellen
Mitteln (fir 99 Stellplatze am Bahnhof werden von der Stadt ein Drittel der Kosten von 6,6 Mio DM
getragen), obwohl angesichts der enormen Kosten von der Stadt kaum Interessenten gefunden wurden
(vgl. Vorlage an den GR vom 15.1.1992, DS G 412).

(d) Bei den kommunikativen Instrumenten istin der Freiburger Parkraumpolitik der Einsatz von
Pressearbeit, Sonderdrucke der StadtNachrichten und eine umfangreiche Birgeranhérung vor Einfiih-
rung der Anwohnerparkzonen zu verzeichnen. Hauptfunktion kommunikativer Instrumente war die all-
gemeine Information der Freiburger Bevolkerung und der Austausch von Detailinformationen bei der
konkreten Umsetzung des Anwohnerparkens (Interviews Rump, korschges). Ein strategischer Einsatz
zur Akzeptanzsicherung einer restriktiven Parkraumpolitik ist bisher nicht zu erkennen. Die
Einbindung der Interessensverbénde geschieht Uiber deren Teilnahme am Verkehrsausschuf3 aber nicht
wie in anderen Bereichen (Fahrradférderung, Verkehrsberuhigung) durch die Bildung spezieller
Kommissionen. Eine spezifische Informationspolitik fuir die eigentlich betroffenen Umlandpendler
findet nicht statt und auch die Nutzung des GVDs zur Information und Persuasion von Parkstindern ist
nur zufallig angelegt (bei Gesprachen mit den Betroffenen) (Interviews REINHARDT, FRIEBIS und GO-
BEL).

Insgesamt Uberwiegen bei der Freiburger Parkraumpolitik die Instrumententypen "eigene Leistungs-
erstellung” und "finanzielle Steuerung”, wobei jeweils der Einsatz fur expansive Zielsetzungen den
Einsatz fur eine restriktive Politik deutlich Ubersteigt. Rechtliche Instrumente wurden in gréRe-
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rem Umfang erst in den letzten Jahren und nur fur den offentlichen Straenraum eingesetzt. Der
Einsatz kommunikativer Instrumentarien ist eher im Sinne traditioneller Offentlichkeitsarbeit
vorzufinden und nicht als strategischer Ansatz (im Gegensatz zum Bereich des OPNV, wo durch Public-
Awareness-Kampagnendie Verkehrspolitik "riibergebracht und Verkehrsverhalten offensiv gesteuert
werden soll).

Verkehrliche Wirkungen und zusammenfassende Bewertung

Bezuglich der verkehrlichen Wirkungen der bisherigen Parkraumpolitik wird festgestellt, da® nun
im Innenstadtrandgebiet wieder freie Parkplétze vorzufinden sind (Interview Reinhardt). Das redu-
ziert einerseits den Parksuchverkehr, macht andererseits die Benutzung des Autos wieder attrakti-
ver. Bei den Pendlern werden sowohl réumliche Ausweichreaktionen in die etwas weiter von der In-
nenstadt gelegenen und noch nicht mit Anwohnerparken tiberzogenen Gebiete berichtet (Interview
LEIMGRUBER), als auch ein durch die verstirkte Bewirtschaftung ausgeldstes Umsteigen auf den OPNV
vermutet (Interview FRANZ). Allgemein wird damit ein Erfolg der Parkraumpolitik konstatiert, wobei
dies angesichts der Verkehrsverlagerungseffekte auch beziglich umweltorientierter Zielsetzungen
gilt. Konkrete Daten sind allerdings nicht vorhanden und kausale Ursachenzuschreibungen sind ange-
sichts der parallelen Einfihrung verschiedenster Verkehrsmaf3nahmen nicht méglich.

Mittel- und langfristig sind die Verkehrseffekte der bisherigen Parkraumpolitik allerdings eher
skeptisch einzuschétzen. Bei einer anzunehmenden Gewdhnung der Autofahrer an Parkgebuhrenund bei
einem angesichts steigender Motorisierung und steigender Stadt-Umland-Verflechtungen anzu-
nehmenden steigenden Parkdruck wird die Umwandlung von kostenlosen Langzeitparkplatzen in Kurz-
zeitparkplitze zu einem erhohten Verkehrsaufkommen fiihren.® Die Strategie der Verlagerung der
langzeitparkenden Pendler auf den OPNV ist generell duRerst zweifelhaft in ihren verkehrlichen Aus-
wirkungen: Wie eine neue SOCIALDATA-Untersuchung belegt, wird das durch einen mit dem OPNV zur
Arbeit fahrenden Pendler frei werdende Auto nun intensiv durch die Familie genutzt. Die Fami-
lienmitglieder, die bisherig zu Fuf3 oder mit dem Fahrrad unterwegs waren, steuern nun mit dem vor-
handenen Auto die vielen freien Kurzzeitparkplatze an, wenn sie einkaufen, die Kinder abholen und
Freunde besuchen (vgl. taz 2.3.1993). Die Auslastungsganglinien des OPNV werden dadurch ebenfalls
noch ungiinstiger, da durch diese Effekte eine zunehmende Uberfilllung zu den arbeitsbedingten
StoRRzeiten mit einer Entleerung der Zwischen- und Randzeiten einhergeht (vgl. BAUM 1991, S. 5).

Versucht man die Freiburger Parkraumpolitik anhand der Kriterien von Abschnitt 4.1.5 abschlieRend
Zu bewerten, so ergeben sich folgende Aussagen:

- In Freiburg ist man trotz beachtlicher Fortschritte in den letzten Jahren von einer flachen-
deckenden Parkraumpolitik noch weit entfernt. Ein schrittweises Vorgehen ist bei einer
beschrankten Bearbeitungskapazitat des kPAS auch unausweichlich. Die von Tiefbauamtsleiter
Godbel erwéhnte "systematische Weiterentwicklung" folgt allerdings nicht 6kologischen
Zielen und Prioritaten, sondern dem situativen und ortlichen Handlungsdruck infolge des
Nachfragetiberhangsbeziiglichvorhandener Parkplatze. InsbesonderedasNachgebengegentiber
Anwohnerwiinschen nach einzelnen noch véllig unbewirtschafteten PP ist sehr kritisch zu
bewerten, da damit die Grundlage fur weiteren Parksuchverkehr gelegt wurde und damit ein

83 DieseBefiirchtungenfindenaktuelle Bestétigung aus Miinchen: Nach Aussagendes Landesverbandes des Bayerischen Einzelhandels (!) “profitieren die Miinchner
Geschéftsleute (von der drastischen Parkgebiihrenerh6hung) ganz klar". Die Fluktuation auf den Stellplatzen ist gestiegen und die Zahl der Kunden, die mit
demAutoindie StadtzumEinkaufenkommen, hatsichspiirbar erhdht (vgl. SUDDEUTSCHE ZEITUNG 27.4.93). Diese Aussagensind umsobemerkenswerter, alsgerade:
dieser Einzelhandelsverband ganz aggressiv gegen Verkehrseinschrankungen mobil gemacht hatte (vgl. die

abgebildeten Plakate bei R. MONHEIM 1992, S. 40 und H.MONHEIM/ MONHEIM-DANDORFER 1990, S. 123).
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Hauptziel der Parkraumbewirtschaftung verfehlt wird. Quantitativ stellt die mangelnde
Miteinbeziehung der privaten PP das Hauptmanko der bisherigen Parkraumpolitik unter dem
Gesichtspunkt der Flachendeckung dar.

- Der Einstieg in eine rationale Verteilung des Parkraums ist in Freiburg gelungen. Die
Ablésung des "Windhundverfahrens" im innerstadtischen StraRenraum durch Priviligierung der
Anwohner und durch die Gebiihrenerhebung ist als Modernisierungsschritt im Sinne einer
Effizienzsteigerung (bessere Ausnutzung des Platzes) und im Hinblick auf die rationalere
Erflillung gesellschaftlicher Ziele durch das vorhandene Infrastruktursystem (Starkung der
Anwohner- und Einkaufsfunktion in der Innenstadt) zu bezeichnen.

- Die Ablésung der Angebotsausweitungsstrategie durch eine Strategie der Nachfragelenkung
und der Nachfragesenkung ist bisher nicht erreicht worden. Das Parkraumproblem wird weiter-
hin in erster Linie als Engpal3problem definiert, das man sowohl durch Ausweitung der Park-
flache als auch durch effizientere Nutzung lésen kann.

Insgesamt laft sich festhalten, daf? die Freiburger Parkraumpolitik konzeptionell hinsichtlich der
Zielsetzung einer umweltorientierten Verkehrspolitik noch in den Kinderschuhen (auf dem Niveau der
Fachkommission "Stadtebau" von 1973, vgl. vorne S. 27) steckt. Der Einsatz des Parkraums als Stell-
schraube im Rahmen einer umweltorientierten Verkehrspolitik ist inzwischen in die Diskussion
eingefiihrt, aber als strategischer Ansatz kaum programmatisch formuliert und nicht umgesetzt. Die
Realisierung eines solchen Ansatzes wilrde eine volistandige Umkehrung der bis Anfang der achtziger
Jahre betriebenen Wachstumspolitik bedeuten, was realistischerweise innerhalb von 10 Jahren kaum
Zu erwarten ist.

7.3.3 Akteure, ihre Positionen und Interessen im Bereich der Parkraumpolitik

In diesem Kapitel werden die aktiven und potentiellen Akteure der Freiburger Parkraumpolitik vor-
gestellt, wobei insbesondere die von ihnen vertretenen Positionen und Interessen herausgearbeitet
werden sollen. lhre Positionen und Interessen werden aus ihren (schriftlich vorliegenden und mind-
lich erhaltenen) Verlautbarungen und ihren Handlungen direkt abgeleitet* sowie aus inrer Stellung
im Interaktionszusammenhang interpretiert.

Zur visuellen Darstellung der Ausfihrungen wurde Abb. 18 erstellt, die die Gesamtheit der be-
handelten Akteure enthalt, einige Aussagen zur Stellung dieser Akteure verdeutlicht, ohne einen
Anspruch auf umfassende oder detaillierte Darstellung des Interaktionszusammenhangs zwischen den
Akteuren zu erheben.

84 Angesichts der Feststellung, daR die Akteure z.T. Positionen und Argumente je nach Adressat flexibel und instrumentell einsetzen, wird die Einstufung der
Interessen der Akteure nicht alleine anhand inrer AuRerungen vorgenommen. Ergénztwird dies durch AuRRerungen von Akteuren (iber andere Akteure und der Be-
schreibungihrerHandlungeninder Zeitung. Insgesamt erfolgtdie Interessenszuordnung alsoimSinne eines interpretativen Verstandnisses, wobei die
Problematik der subjektiven Selektivitat durch moglichst umfangreiche Quellenhinweise abgeschwacht, wenn auch nicht grundsatzlich behoben werden kann.
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Abb. 18 Akteure der Parkraumpolitik (eigene Darstellung)

Stadtspitze

Die politische Fiihrung in der Parkraumpolitik wird in Freiburg in erster Linie vom Ersten Blrger-
meister v. Ungern-Sternberg (CDU) wahrgenommen, in dessen Ressort die zustindigen Amter (v.a.
Tiefbauamt) liegen. Aber auch Oberbirgermeister Bohme (SPD) als der zentrale kommunalpolitische
Akteur betont in seinen AuRerungen die Bedeutung der Parkraumpolitik.

Bei den Stadtspitzen wird die insgesamt festzustellende zwiespéltige Haltung in der Parkraum-
politik besonders deutlich: Wahrend OB BOHME auf einem SPD-Kongrel3 betont, dal? auch in deutschen
Stadten die New Yorker Losung "Don't even think about parking" gelten sollte (vgl. BHME 1992,
S. 31), setzte er sich massiv fir die Bahnhofsplane mit den enormen Stellplatzzuwachsen in zentra-
ler Lage ein. Wahrend bei OB Béhme ein besonders deutlicher Spagat zwischen umweltorientierter
Zielproklamierung und wachstumsorientiertem Handeln zu konstatierenist, macht Ungern-Sterberg
aus seiner ideologisch motivierten Ablehnung einer restriktiven Verkehrspolitik keinen Hehl ("Wir
leben nicht in einer sozialistischen Massentransportgesellschaft"), was ihn aber nicht daran
hindert, seine Vortrage unter dem Titel "..Mal3nahmen zur Realisierung sozial- und umweltvertragli-
cher Verkehrskonzepte ..." zu halten (vgl. UNGERN-STERNBERG 1992, S. 153). Problemthematisierung
("Verkehrsinfarkt") und primare Zielsetzungen ("Starkung der Wirtschaftskraft") fihren bei ihm zu
einer Position der effizienzorientierten Parkraumpolitik, in der pragmatischer Parkraumausbau,
Forderungvon Kurzzeitparkplatzen und Verkehrsleitsysteme die adaquaten Instrumente darstellen
(vol. UNGERN-STERNBERG 1992, S. 157-159 und WIRTSCHAFT IM SUDWESTEN 4193, S. 51). Verzogerungen bei
der Anwendung bestimmter Instrumente (z.B. Beschrankungssatzung) missen wohl auf Interventionen
der Stadtspitze zurtickgefuhrtwerden - in der Verwaltung waren nur vage Andeutungen (“politische
Probleme", "Angst vor birokratischem Aufwand") zu horen.
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Kommunalverwaltung

Innerhalb der Kommunalverwaltung spielt das Tiefbauamt mit seinen Abteilungen fur Verkehrsplanung
und Verkehrswegebau die zentrale Rolle bei der Programmformulierung und -umsetzung der Park-
raumpolitik. Tiefbauamtsleiter GOBEL versteht Verkehrsplanung als Teil der Stadtentwicklung und
erklart zum Ziel der Freiburger Verkehrspolitik den Erhalt und die Verbesserung der Umwelt und des
Umfeldes. "Im Klartext heif3t das: Autoverkehr reduzieren, den Gebrauch des Autos minimieren” (GOBEL
1991, S. 55). Aus diesem Amt kamen die Hauptimpulse zur Innovation der Parkraumpolitik, anderer-
seits wurde aber auch der massive PP-Neubau am Bahnhof mitgetragen. "Ziel war bisher nicht Luft-
entlastung, sondern Entlastung der Innenstadtbewohner" (Interview GOBEL). Angesichts der Kon-
flikthaftigkeit der Parkplatzproblematik ist diese Zielprioritét nicht nur durch den Stand der ver-
kehrswissenschaftlichen Diskussion, sondern auch durch die Eigeninteressen der Planer vor Ort zu
erklaren, die damitin den Burgerversammlungen dem Grof3teil der Anwesenden Vorteile und nicht Ein-
schréankungen "verkaufen" muf3ten. Die stetige "Suche nach der badischen Lsung" (d.h. eine fir alle
tragbare Losung, Interview KEMNITZ) fihrt wohl dazu, daf’ den Mitarbeitern des Tiefbauamts von allen
Interviewpartnern eine gute Arbeit bescheinigt und Anerkennung gezollt wird. Weder die Agre-
ssivitat der sich eingeschrankt fuhlenden Bevolkerungsteile noch der angesichts knapper Finanzen
wachsende Druck nach Personaleinsparung (Interview NOESKE) lassen eine besondere Motivation fiir
die Verwaltungsmitarbeiter aufkommen, sich im Bereich einer restriktiven Parkraumpolitik zu profi-
lieren und zu engagieren.

Im Stadtplanungsamt ist eigentlich "keiner richtig fur die Verkehrspolitik zustandig". Von diesem
Amt wird eine umweltorientierte Position in der Parkraumpolitik vertreten, ohne allerdings Einflu
zu gewinnen (Interview KEMNITZ).

Das Amt fur 6ffentliche Ordnung, das fur den Vollzug der verkehrsrechtlichen Ma3nahmen zusténdig
ist, und der zugeordnete Gemeindevollzugsdienst vertreten aufgrund der steigenden Konflikthaftig-
keit einer restriktiven Parkraumpolitik im Vollzug und einer ordnungsorientierten Aufgabende-
finition die Position der Bedenkentrager, wobei die Integration dieses Amtes in das Bau- und
Ordnungsdezernat die Abstimmung mit dem Tiefbauamt verbessert hat und deswegen Auffassungsunter-
schiede bereits auf unterer Ebene beigelegt werden (Interviews GOBEL, REINHARDT, KEMNITZ). Als
"Oberbremser" wird dagegen der Vertreter der dem Land zugehérigen Verkehrspolizei bezeichnet
(Interviews NOESKE, KEMNITZ). Generell kann gesagt werden, daf3 die "Ordnungshtiter’ gegen eine
restriktive Verkehrspolitik opponieren, da damit mehr Ordnungsarbeit und mehr Konflikte verbunden
sind.

Das Umweltamtist trotz der im Organisationsplan aufgefiihrten Aufgabenbereiche Immissionsschutz
sowie Umweltplanung beztiglich Lérm und Luft (vgl. BLATTER/ KRAUSE/ FIEBIG 1990, S. 52) bei der
Formulierung der Freiburger Verkehrspolitik nicht beteiligt. Der Wunsch nach einem Gesprach wurde
dementsprechend auch abgelehnt und an die zustandigen Amter verwiesen.

Die Verwaltung versteht sich als dienstleistende und burgernahe Institution, d.h. Verkehrs-Verbes-
serungen (fir den Umweltverbund) werden stets in den Vordergrund der Prasentation und der Auf-
gabenbeschreibung gestellt und eine Bearbeitung der Parkraumproblematik erfolgt “im Interesse der
(jetzt lebenden; J.B.) Birger und mit den (artikulationsfahigen; J.B.) Biirgern" (RUMP). Angesichts
der Konflikthaftigkeit der Parkplatzproblematik ("Die Verantwortlichen kdnnen einem ... beinahe
leid tun”, BZ 14.3.92) ist oft eine legalistische Argumentationsweise (Verweis auf Bundesgesetze,
vgl. BZ 14.3.92 und auf die Landesbauordnung, Interview Rump) oder ein Verschieben eigentlich
beschlossener MaRnahmen vorzufinden (BZ 9.12.92), um sich von Angriffen zu entlasten.
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Die Verantwortlichen der Freiburger Verkehrsbetriebe (VAG) wissen um die Bedeutung der Parkraumpo-
litik fiir die Benutzung des OPNV. Bei der Programmformulierung Ende der achtziger Jahre versuchten
sie ihre Position auch einzubringen, eine konsequente und offensive Interessenpolitik ist al-
lerdings nicht zu erkennen. Da man vom Wohlwollen der Politiker abh&ngt und unter der Kontrolle des
gemeinderatlich besetzten Ausichtsrates steht, kann man nicht offen fiir eine restriktive Politik
gegen das Auto eintreten, da man sonst beflirchten muf3, das erst langsam erhaltene und keineswegs
fundierte Wohlwollen der biirgerlichen Parteien zu verspielen. Die Verkehrsbetriebe aus dem Umland
erkennen die Untergrabung ihres Marktes durch die P+R-Anlagen am Stadtrand und in der Stadt, kénnen
dies aber nur marginal thematisieren und haben - soweit erkennbar - keinen EinfluR auf die Aus-
weisung dieser Platze.

Parteien und Fraktionen

Die Freiburger CDU tragt die Verkehrspolitik mit, wie sie in der GVK 1989 formuliert wurde, vertritt
aber in der Parkraumpolitik einen uneingeschréankt expansiven Kurs ("Wenn wir die Mehrheit im Ge-
meinderat haben, werden wieder Parkh&user in der Innenstadt gebaut”, LEIMGRUBER). Man sieht sich
in erster Linie als Vertreter der Stadtbewohner, fiir welche die Sicherung eines Stellplatzes Vor-
rang hat und setzte sich dementsprechend fiir das Anwohnerparken ein. Die unterschiedlichen Posi-
tionen zur Verkehrspolitik innerhalb der CDU generell (Férderung des Umweltverbundes wird von den
Frauen und den jungeren Mitgliedern der Fraktion deutlich unterstiitzt, eine betont "konservative"
Position (Eigenbezeichnung) nimmt dagegen der verkehrspolitische Sprecher Leimgruber ein) kommen
in der Parkraumpolitik nicht zum Tragen, hier herrscht Konsens (Interviews LEIMGRUBER, BREIT,
BERGER/ FRIEBIS).

Die SPD bietet in der Verkehrspolitik allgemein wie auch in der Parkraumpolitik ein sehr
zwiespaltiges Bild. Einer sehr 6kologisch orientierten Programmatik (SPD-Programm zur Kommunal-
wahl 1989) steht eine unentschlossene Haltung in der Parkraumpolitik und eine bei zentralen
verkehrspolitischen Abstimmungen (B 31 Ost) zerissene Fraktion gegeniiber.®

Die Fraktion der GRUNEN vertritt eine 6kologisch orientierte Verkehrspolitik, wobei der Kampf gegen
neue StraRen (B31 Ost) und das Engagement fiir die Verbesserung des OPNV im Vordergrund der Aktivita-
ten stehen und die Parkraumpolitik kaum Beachtung fand. Die Freiburger GRUNEN sind sehr realpoli-
tisch orientiert, sie hatten mit inrem Engagement fir die OPNV-Forderung und dem dabei angewendeten
konsensorientierten Stil sehr viel Erfolg (Fraktionschef Breit konnte 1984 durch pragmatische,
okonomisch fundierte Argumentation die anderen Fraktionen dazu bringen, gegen den Widerstand von
OB und VAG die Umweltschutzkarte einzufiihren, vgl. Kapitel 7.3), die Betonung von fundamentaleren,
restriktiven verkehrspolitischen MaRnahmen wiirde die gelungene Integration der GRUNEN in die
"politische Klasse" gefahrden.®

Die Freien Wahler (FWV) sind konsequente Vertreter der Interessen des mittelstandischen Handels und
Gewerbes® und in der Parkraumpolitik der Antipol zu den GRUNEN. Sie stellen das Sprachrohr der
politischen Kréfte dar, die jegliche Einschréankung der automobilen Zuganglichkeit der Stadt ableh-

85 Die SPD-GemeinderatinBaumwar 20 Jahre beimADAC angestelft(BZ 16.2.93) und vertritt dementsprechend ebensowie der Blirgervereinsvorsizende Bergamelli
einen autofreundlichen Kurs (Interview FRIEBIS/ BERGER)

86 In Freiburg redet man von den drei groBen Fraktionen bzw. Parteien (Interview FRIEDRICH).

87 Vgl. HALLER (1979, S. 361-368) zum politischen Standort und der Wahlerschaft der FWV in Baden-Wiirttemberg.
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nen und die Fraktion nimmt jede Gelegenheitwahr, sich fur einen mdglichst extensiven Parkplatzaus-
bau einzusetzen (vgl. vorne).

Die FDP liegt auf einer Linie mit den anderen birgerlichen Parteien (Brief vom 31.12.92), ohne ex-
poniert in Erscheinung zu treten.

Generell gilt fur die Parteien, daR sie durch ihre Konkurrenz um Wahlerstimmen ein Interesse daran
haben, den in der Stadt abstimmungsberechtigten Birgern Vorteile zu verschaffen (d.h. Kinder und
Jugendiiche sowie die Einpendler sind keine "dankbaren" Zielgruppen fiir Ma3nahmen zu deren Gun-
sten).®®

Verbande und Vereine

Lokalverein(e) und traditionelle Birgervereinigungen (z.B. Zierkommission) spielen als stadt-
teilbezogene Honoratiorenorganisationen immer noch eine erhebliche Rolle und vertreten die
teildrtlichen Bewohnerinteressen, in der Diskussion um die Parkraumpolitik aber auch und in erster
Linie die Interessen des Handels und des Gewerbes (vgl. vorne). Die Besetzung der Vorstéande v.a. mit
Geschéftsleuten und die personelle Verflechtung mit den Parteien erklaren die Interessenposition
und die wichtige Stellung im politischen Prozel3 (Interview BERGER/ FRIEBIS). Bei den
Einzelhandelsvereinigungen ist insbesondere die Werbegemeinschaft "z'Friburg in der Stadt" als
Zusammenschluf3 der innenstadtischen Geschéftsleute von Bedeutung, die als "zentrale Organisation
der Protestler gegen die stéadtische Verkehrspolitik" (KERSCHGES) bezeichnet wird. Das Interesse
der Einzelhandler beziiglich des Parkraums ist vollkommen auf dessen Bereitstellung fur die Auto-
Kunden gerichtet (also nicht etwa auf die Bereitstellung von Beschéftigten-PP oder auf die Schaf-
fung eines angenehmen Einkauf-Umfeldes). Der verkehrspolitische Referent der regionalen
Industrie- und Handelskammer (IHK), vorher beim Freiburger Institut fir Verkehrswissenschaften und
Regionalpolitik beschiftigt, stehtim Gegensatz zu den meisten IHKs® einer Politik der Verlagerung
des Personennahverkehrs auf den OPNV sehr aufgeschlossen gegeniiber und verteidigt die stédtische
Verkehrspolitik innerhalb der Kammer (vgl. z.B. WIRTSCHAFT IM SUDWESTEN 4/93, S. 51). Inder
Stellungnahme zum ruhenden Verkehr fir die Diskussion zur GVK 1989 wird die Absicht zur rationel-
leren Ausniitzung der innerstadtischen PP durch Bewirtschaftung begriif3t, aber auch der Neubau von
PP gefordert (vgl. IHK 1989, S. 6/7).

Die Gewerkschaften als potentielle Vertreter der Interessen der Berufspendler sind in der kom-
munalen verkehrspolitischen Diskussion nichtvertreten (Interview KORSCHGES), erst bei konkreten
Umsetzungsmalinahmen (z.C. Bewirtschaftung der stadtischen Angestellten-PP) tritt der Personalrat
auf den Plan und lehnt die restriktiven Maf3nahmen ab bzw. versucht, im Gegenzug einen finanziellen
Ausgleich bzw. Vorteile auszuhandeln.

Der Bund fir Umwelt- und Naturschutz Deutschland (BUND) und die umweltorientierten Verkehrsver-
bande Verkehrsclub Deutschland (VCD) und Allgemeiner Deutscher Fahrradclub (ADFC) vertreten eine
Position der Reduzierung und Verteuerung der Parkmoglichkeiten und problematisieren die stadtnahen
P+R-Anlagen. Unterstutzt wird das Anwohnerparken, allerdings sollten ihrer Meinung nach héhere

88 Das Abstimmungsverhalten der Birger und damit auch die Parteienorientierung richten sich allerdings nicht nur nach direkten Vorteilen fur den Einzelnen,
sondem auch nach langerfristigen Grundtiberzeugungen, so daf? auch nicht direkt vorteilsbringende Maf3nahmen theoretisch eine Chance im politischen System
haben.

89 Vgl.z.B.die&uRerstkonservativen Stellungnahmen der IHKs in Karisruhe und Ulm, in denen die stédtischen Versuche zur verkehrspolitischen Umsteuerung
massiv attackiert werden (vgl. INDUSTIE- UND HANDESLKAMMER ULM 1992; IHK Karlsruhe 1992).
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Gebuhren verlangt werden. Thematisiert wird von diesen Gruppen v.a. die Beeintrachtigungen des
FuRgénger- und Radverkehrs durch Falschparker sowie die enorme kommunale Subventionierung der
Autoparker (Interview NOESKE). Aber auch bei den umweltorientierten Verbanden ist (wie bei den
GRUNEN) eine relativ geringe Beachtung der Parkplatzthemas auszumachen (Interpretation nach
Durchsichteiniger Ausgabender VCD-Zeitschrift VERKEHR & UMWELT). Thematisch steht die Forderung
des Umweltverbundes im Mittelpunkt der Aufmerksamkeit. Aktivitédten und Zeitung sind stark dienst-
leistungsorientiert ausgerichtet. Diese Schwerpunktsetzung ist fur Vereine, die auf zahlende
Mitglieder angewiesen sind, auch verstéandlich.

Der Aligemeine Deutsche Automobilclub (ADAC) vertritt eine eindeutig expansive Parkraumpolitik,
erhéhte Gebuhrenwerden als unsozial bezeichnet, neue unbewirtschaftete PP gefordert (Protokoll
Verkehrsausschul3 v. 21.11.88, S. 5) und bei der Aufldsung des innenstadtnahen P+R-Platzes am
Technischen Rathaus reiht sich der ADAC in die Reihe der Protestler ein. Insgesamt tritt der ADAC
als solcher nicht besonders stark in Erscheinung. Durch die Personalidentitat des ADAC-Presse-
sprechers mitdem fir die Parkplatzpolitik zusténdigen Redakteur in der Monopolzeitung Badische
Zeitung hat er dies auch nicht nétig.

Presse®

Bei der Badischen Zeitung (BZ), der liberal orientierten Monopolzeitung in Freiburg, sind je nach
Redakteur unterschiedliche Positionen zur Verkehrspolitik auszumachen.” Der fiir Parkraumfragen
hauptséchlich zustandige Redakteur Popp thematisiertin seinen Kommentaren v.a. die Probleme fiir
den Handel, die sich aus einer Bewirtschaftung der PP ergeben kénnen (vgl. z.B. BZ 11.10.90,
2.10.91). Poppist gleichzeitig Pressesprecher des ADAC Siidbaden (vgl. VERKEHR & UMWELT Nr. 3,
September 92).

7.3.4 Restriktionen (und Hilfen) fir eine umweltorientierte Parkraumpolitik

Anhand des im theoretischen Teil entworfenen Rasters der Einflul3faktoren bzw. potentiellen
Restriktionen werden im folgenden die empirisch erhobenen Tatbestéande eingeordnet und
dargestellt.*

A. Faktoren aulRerhalb des Freiburger PAS
a. Naturraumliche, siedlungsgeographische und stadtebauliche Faktoren

Die rdumliche N&he zum Schwarzwald und die damit verbundene direkte Konfrontation mit dem Wald-
sterben in den achtziger Jahren scheint in vielen Argumentationen als Impuls fur eine Umweltorien-
tierung der Freiburger Verkehrspolitikimmer wieder durch, ohne daR sich dies allerdings bei der
Parkraumpolitik konsequent durchgesetzt hatte.

%0 Informationen vom Freiburger Lokalradio wurden nicht gesammelt.

o Eine Analyse der Berichterstattung der BZ zur Freiburger Verkehrspolitik findet sich in VERKEHR & UMWELT, Nr.2, Juni 1992, S. 14/ 15

92 Bei den Aussagen in diesem Kapitel wird nur insoweit auf Quellen verwiesen, wie die dargestellten Befunde in den vorangegangenen Kapiteln nicht belegt
wurden.
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Entscheidende stadtebauliche Vorraussetzung dafirr, da3 tberhaupt das Parkplatzproblem in Freiburg
thematisiert und in Angriff genommen wurde, ist der Wiederaufbau nach dem Krieg nach dem alten
stadtebaulichen Grundrif3. Erstdurch die enge Innenstadtbebauung entstand relativ bald das Problem
des knappen (Park-)Raumes. Im neueren, nach Westen expandierenden Teil von Freiburg wird angesichts
der angelegten groRziigigen Parkflachen das Instrument der Parkraumpolitik als Méglichkeit zur
Steuerung des MIV lberhaupt nicht thematisiert.

Diese physischen Rahmenbedingungen in Freiburg kdnnen im Hinblick auf eine umweltorientierte
Parkraumpoltik also eher als Hilfen denn als Restriktionen gewertet werden.

b. Gesellschaftliche Werte und Einstellungen

Zur Parkraumpolitik gibt es fur Freiburg keine spezifischen empirischen Daten Uiber die Einstellung
der Bevolkerung. Aus den umfangreichen Erhebungen, die von SOCIALDATA fiir die OPNV-Betrigbe in
Stadt und Umland durchgefiihrtwurden, sind allerdings einige relevante Aussagen auch fiir die Park-
raumpolitik zu verwenden. So wird die Verkehrsproblematik in Stadt und Umland von den Biirgern mit
Abstand als wichtigste kommunale Aufgabe bezeichnet. Die Zunahme des Pkw-Verkehrs wird von 96% der
Buirger als negativ bewertet und 90% (Stadt) bzw. 85% (Landkreise) der Blirger halten die Folgeer-
scheinungen des Pkw-Verkehrs fiir "weniger gut ertraglich" oder "nicht mehr ertraglich”. Bei
Konflikten (Konkurrenzsituationen) in der Verkehrsplanung zwischen den Verkehrsmitteln des Um-
weltverbundes (OPNV, Fahirad und zu Fu3) und dem Pkw befiirworten in Stadt und Umland zwischen 80 und
90% die Bevorzugung des Umweltverbundes (vgl. Verkehrsgemeinschaft Freiburg 1990, S. 5-13). Dies
entspricht dem bundesweiten Trend bei diesen Erhebungen (vgl. BROG 1990 nach BLATTER/ FIEBIG 1991,
S. 73).

Bei aktuellen bundesweiten Umfragen, die sich in der Tendenz auf Freiburg Uibertragen lassen maifdten,
befurworten 60% der Westdeutschen die Aussage "Die Verkehrsplaner soliten den privaten Autoverkehr
einschranken, wo es nur geht", 54% die Feststellung "Nur eine Verknappung der Parkmdglichkeiten in
den Innenstadten verringert dort die Verkehrsbelastung" und 58% stimmen der Aussage "Haufigere
Kontrollen des ruhenden Verkehrs durch die Polizei wéren angebracht” zu (vgl. SPIEGEL-DOKUMENTA-
TION: AUTO, VERKEHR UND UMWELT 1993, S. 92-100).

Diese Erhebungen kénnen als deutlicher Wille der (Freiburger) Bevdlkerung zu Veranderungen bei
verkehrspalitischen Rahmensetzungen gewertet werden, auch wenn das konkrete personliche Verhalten
nur selten dengemachten Aussagen entspricht, was angesichts der bestehenden Rahmenbedingungen
auch kein Widerspruch, sondern individuell rational ist (so auch JOOS, Vizedirektor der Verkehrs-
betriebe Ziirich im direkten Gespréach). Restriktive Mal3nahmen alleine haben allerdings nur eine
knappe und unsichere Mehrheit, wahrend die Bevolkerung Einschrénkungen des Pkws durch Férdermal3-
nahmen fur den Umweltverbund (z.B. Busspur) sehr deutlich unterstiitzt.

Das Wahlverhalten in Freiburg (DIE GRUNEN erhielten bei der Gemeinderatswahl 1989 und bei der
Landtagswahl 1992 jeweils 20% der Stimmen) 1a(3t eine gegentiber dem Bundesdurchschnitt 6kolo-
gischere Orientierung der Bevolkerung erkennen, so dal dieser Einflu3faktor deutlich als Hilfe fur
eine umweltorientierte Parkraumpolitik eingestuft wird.

c. Okonomische Faktoren
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Die Region Freiburg kann als relativ prosperierende Region bezeichnet werden (vgl. oben) und die
Zeit der zweiten Halfte der achtziger Jahre und der Beginn der neunziger Jahre stellte eine konjuk-
turelle Wachstumsphase dar. Die Frage, ob dadurch die Verteuerung des Parkraums in der Innenstadt
erleichtertwurde, kann durch diese Fallanalyse nicht eindeutig beantwortet werden. Okonomische
Prosperitat konnte auf der einen Seite die finanzielle Belastung der Burger erleichtern, auf der
anderen Seite den Druck zu einem 6konomischen Umgang der Stadt mit dem knappen Gut (Park-)Raum aber
auch reduzieren. Das Fallbeispiel unterstitzt tendenziell die erstere These.

d. Normen und Programme auf staatlicher Ebene

Die Freiburger Parkraumpolitik wird sowohl durch bestehende gesetzliche Regelungen als auch durch
staatliche finanzielle Forderprogramme deutlich beeinfluf3t.

Das bestehende rechtliche Instrumentarium fiir die Parkraumpolitik ist durch das Bundesgesetz zur
Anderung des StraRenverkehrsgesetzes (StVG) vom 6.4.1980 und die entsprechende Anderung der
Stral3enverkehrsordnung (StVO) in dieser Form geschaffen worden (vgl. FUGMANN-HEESING 1984, S. 9).
Das neue Instrumentarium des Anwohnerparkens wurde in Freiburg allerdings erst 10 Jahre spéter in
nennenswertem Umfang eingesetzt. Nach Ubereinstimmenden Aussagen der Interviewten konnten
konkrete Anwendungsprobleme der gesetzlichen Bestimmungen (Probleme fiir Handwerker und Geschéfts-
inhaber) durch flexibles Handhaben durch die Stadtverwaltung gemindertwerden, womit allerdings
auch die Steuerungswirkung reduziert wird. Die am 1.1.1990 in Kraft getretene Rechtsverordnung Uber
die BuRgelder fur VerstoRRe im ruhenden Verkehr verbesserte durch erhdhte Satze die Wirksamkeit der
Parkraumtiberwachung, wobei angesichts einer deutlichen Zuriickhaltung beim Personalbestand das
Uberwachungsinstrumentarium nicht ausgeschopft wird.

Die baden-wirttembergische Landesbauordnung und die dazugehdrigen Verwaltungsvorschriften lie-
fern durch die Festlegung von notwendigen Stellplatzzahlen bei Neubebauungen und Sanierungs-
gebieten die Begriindungen fiir den Neubau von privatem und 6ffentlichem Parkraum (vgl. GR-Drucksache
G412, S. 28/ 29; so auch die Rechtfertigung von RUMP fiir die neuen PP am Bahnhof). Die rechtlichen
Maoglichkeiten zur Reduzierung dieser neuen PP werden in Freiburg nicht ausgeschopft (z.B. Be-
schrankungssatzung). Die Festlegung in der LBO, daf3 die Stellplatzablésebetrage fur neue PP
verwendetwerden miissen, gab angesichts der angehéuften Summen in Freiburg den Befurwortern neuer
PP ein Druckmittel in die Hand, um die Stadt zum zentrumsnahen Neubau von PP zu dréngen. Nach einer
Auskunft des baden-wirttembergischen Verkehrsministeriums ist bei der aktuellen Diskussion um eine
Novellierung der LBO hier eine Anderung vorgesehen, welche die Verwendung der Ablésemittel fiir den
OPNV ermoglichen soll (Schreiben des Verkehrsministeriums vom 2.12.92).

Noch deutlicher als die (relativ viel Spielraum lassenden) rechtlichen Festlegungen von Bund und
Land fuhren die finanziellen staatlichen Anreize zu einem Ausbau des Freiburger Parkraums. Der Bund
und das Land Baden-Wirttemberg férdern mit Stéadtebauforderungsmitteln den Bau von Tiefgaragen-
platzen. Innerhalb von stadtebaulichen Sanierungsverfahren wird jeweils ein Drittel der Kosten von
Bund, Land und Stadt getragen. Nachdem das Land 1990 angekuindigt hat, die forderfahigen Kosten fir
Tiefgaragen auf 20.000 DM pro Platz zu begrenzen (tatséchliche Kosten tiber 60.000 DM), bemiihte sich
die Freiburger Stadtverwaltung, die Tiefgaragen am Bahnhof mdglichst schnell noch vor Inkraft-
treten dieser Anderung in die Wege zu leiten (vgl. GR-Drucksache G 412, S. 5/ 6). Der Bau von P+R-
Anlagenundvon Verkehrsleitsystemenistnach dem Gemeindefinanzierungsgesetz forderfahig (Brief
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des Verkehrsministeriums), so daf3 die Einstiege in diese MaRnahmen in Freiburg finanziell erheblich
erleichtert wurden.”

Insgesamtwirken die staatlichen gesetzlichen undfinanziellen Rahmenbedingungen eher konservativ
im Sinne einer Fortschreibung der bisherigen expansiven Parkraumpolitik und sind damit als
restriktive Faktoren fur eine umweltorientierte Parkraumpoltik einzustufen. Diese Rahmenbedingun-
gen sind aber nicht zwingend (auch die juristischen), der verbleibende Handlungsspielraum wird von
der Stadt aber nicht in einem umweltorientierten Sinne ausgenutzt.

e. Informationen (Problem- und Problemlésungswissen)

Bei der folgenden Beschreibung der informatorischen Restriktionen wird zwischen (a) allgemeinem
Problem- und Problemlésungswissen (in der Verkehrswissenschaft) und (b) konkreten Daten und In-
formationsbestanden in Freiburg unterschieden.*

(a) Eine wissenschaftliche Behandlung der Parkraumpolitik kann man in intensiverem Maf3e seit den
siebziger Jahrenfeststellen (vgl. LINDENBLATT 1977 und dessen Literaturliste). Eine Betrachtung
unter dem Gesichtspunkt der umweltorientierten Verkehrssteuerung ist bereits Anfang der achtziger
Jahrenvorhanden (vgl. FUGMANN-HEESING 1984 und deren Literaturliste). Dezidierte Konzeptionenund
empirische Untersuchungen zur Wirkung von Parkraumpolitik sind allerdings erst Ende der achtziger
Jahre vorzufinden (vgl. APEL/ LEHMBROK 1990, VOGT U.A. 1989).

Zum Zeitpunkt der Neukonzeptionierung (1986-1988) der Freiburger Parkraumpolitik lagen also aus-
reichend konzeptionelle Informationen vor. Die entwickelten Vorlagen der Verwaltung orientieren
sich dann auch an den bereits 1973 von der Fachkommission "Stadtebau" der zustandigen Landes-
minister aufgestellten Zielsetzungen fir die einzelnen Verkehrszwecke (vgl. Kap. 1.4.1.1.). Neuere
Erkenntnisse und Informationen, die die problematischen Wirkungen einer Umwandlung von Langzeit-
in Kurzzeitparkplatze thematisieren, waren damit zum Konzeptionszeitpunkt in Freiburg noch nicht
vorhanden, wurden aber dort in der Zwischenzeit auch nicht aufgenommen.

Ein deutlicher Informations- und Erkenntnisschub in den letzten Jahren ergab sich auch in einem an-
derenwichtigen Bereich: Die Bedeutung der Autozugéanglichkeit fiir die Prosperitat des stadtischen
Einzelhandelswar bis vor kurzem eigentlich unbestritten (vgl. z.B. ARBEITSGRUPPE INNENSTADT DER
KONFERENZVONDENSTSTH L ENDERSTADTENTWCKLUNGSPLANUNGDESDEUTSCHENSTADTETAGES 1986 541U
48). Untersuchungen der Bundesarbeitsgemeinschaft der Mittel- und Grof3betriebe (sic!) des Einzel-
handels (BAG) zum Kundenverkehr belegten die Abhangigkeit des Handels von Pkw-Kunden und damit vom
Stellplatzangebot, da zwischen 45% (in Stadten Uber 500.000 Einwohnern) und 68% (in Stédten unter
50.000 Einwohnermn) der Einkéufer mit dem Auto kommen (vgl. WERZ 1991b, S. 180). Desweiteren ergaben
die BAG-Untersuchungen, daR die Autofahrer auch die besseren Kunden seien, da mit dem Auto die
Kunden mit héherem Einkommen einkaufen, der "hherwertige Bedarf" v.a. von Autokunden gekauft wird
(vgl. MORITZin TOPP/ MORITZ 1991, S. 189) und sie rund ein Fiinftel mehr an Umsatz pro Einkauf
bringen als Kunden ohne Auto (vgl. WERZ 1991b, S. 179). So ergibt sich folgende Position der

e Verwiesen sei an dieser Stelle auch auf die vielen rechtlichen Regelungen im weiteren Umfeld der Parkraumpolitik, die die Autofixierung von Planem und
Verkehrsteinehmemstiizen (z.B. die vonder Steuer absetzbare KilometerpauschaleimBerufsverkehr). R. MONHEIM (1992, S. 50) machtz.B. darauf aufmerksam,
daR fiir das Schwarzfahren im OPNV die Strafe friiner viermal und heute immer noch doppelt so hoch ist wie fiir das Nichtzahlen der Parkgebiihr.

%4 Informationen wurden oben als zentrale Inputs in das kPAS bezeichnet. Angesichts eines mangeinden Uberblicks iber den genauen Informationsstand und -flul
in Freiburg wird hier pragmatisch so verfahren, daf? einige allgemeine Bemerkungen zum "Stand der Wissenschaft" zum Thema (als potentieller externer
Restriktionsfaktor) gegebenwerden. Mangelnde oder selektive Informationsinputsin das Freiburger kPASwerdendann bei der Analyseinterner Faktorendes
kPAS (nur noch) unter dem Blickpunkt der Interessen- oder institutionell bedingten Wahrnehmungsselektivitaten betrachtet.
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Handels-Lobbyisten: "Die Parkraumpolitik und die Parkraumbeschaffung sowie gute Zufahrtsmaglich-
keiten sind das Wichtigste fir den Einzelhandel. Es muf3 ausreichend Parkraum vorhanden sein”
(MORITZ in TOPP/ MORITZ 1991, S. 192).

Inzwischen gibt es zahlreiche Untersuchungen, die die Abhéngigkeit des Handels vom Autokunden und
vom Stellplatzangebot relativieren bzw. verneinen:

TOPP (1989, S. 332-337) weist anhand der BAG-Zahlen nach, dal? die Klagen des Einzelhandels tber
zuwenig Parkplatze als Ursache ihrer Probleme nicht belegt werden kénnen. APEL verglich 1990 inden
westdeutschen GroR3stadten die Einzelhandelsentwicklung in den Innenstédten mit deren Parkraum-
angebot und kam zum Ergebnis, daf? "das Parkraumangebot in der Innenstadt offenbar keine bedeutende
Rolle fur die Einzelhandelsentwicklung spielt. Andere Faktoren miissen erheblich bedeutsamer sein”
(APEL 1990, S. 77).

Erhebungenin Delft (Holland), Ztrich und Minster haben ergeben, dal? Radfahrer und Ful3ganger haufi-
ger einkaufen als Autofahrer und damit den im Einzelfall héheren Einkaufswert der Autofahrer tber-
kompensieren. Rolf MONHEIM (1992, S. 92/ 93) macht dartiber hinaus deutlich, dal? der von der BAG
erhobene grof3ere Einkauf durch Autofahrer (im Sinne von mehr Ausgaben) z.T. durch die Datener-
hebungsmethodik bedingt ist. Desweiteren wurde festgestellt, dal3 der Einzelhandelsumsatz in
signifikantem Zusammenhang mit Bewohnerdichte im Umfeld und der Haltestellennihe des OPNV steht
(vgl. MONHEIM, H/ MONHEIM-DANDORFER 1990, S. 123-127; BOESCH 1986; FAIRKEHR 1/93, S. 5). Rolf
MONHEIM (1992, S. 46-52) ermittelte in vielen Erhebungen auch in kleineren Stéadten, dal3 die
Parkplatzfixierung des Einzelhandels sich nicht mit den Wiinschen der Kunden nach einem attraktiven
Einkaufsstandort deckt.

Insgesamt &Rt sich festhalten, daf? sich erst Ende der achtziger Jahre ein Wissensstand beziiglich
der Wirkungen von Parkraumpolitik herauszukristallisieren beginnt, der dem konzeptionellen
Bewertungsrahmen dieser Arbeit entspricht. Da die Konzeption der Freiburger Parkraumpolitik vorher
oder zu Beginn dieses wissenschaftlichen Entwicklungsstandes erfolgte, kann nicht-vorhandenes
(gesamtgesellschattlich, nicht nur im Freiburger PAS) Problemldsungswissen als externe Restrik-
tion fir eine umweltorientierte Parkraumpolitik ausgemacht werden.

(b) Sachinformationen zur Parkraumsituation sind fiir den Innenstadtbereich hinreichend vorhanden,
wahrend eine umfassende Parkraumbilanz fiir das gesamte Stadtgebiet aussteht.

Dieser Mangel an fidchendeckendem Wissen kann auf eine beschrénkte Betrachtung und Konzeptionie-
rung der Parkraumpolitik zurtickgefuhrtwerden, fuhrtin der Riickkoppelung andererseits wieder zu
einer beschrankten Problemwahrnehmung.

B. Einflu3faktoren innerhalb des Freiburger PAS

a. Funktionale Partikularinteressen

Aufden Parkraum sind verschiedene Nutzerinteressen gerichtet. Hierbei kann zwischen den Inter-
essen der Anwohner, der Berufs- und Ausbildungspendler, der Einkaufer und der Besucher unter-
schieden werden. Hinzu kommt der Wirtschaftsverkehr (Guterverkehr und Fahrten in Austibung der
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Berufe). Diese Interessenkdnnen umweltpolitisch auch als Verursacherinteressen bezeichnetwerden
(vgl. PRITTWITZ, S. 116).

Neben den Nutzer- bzw. Verursacherinteressen ergeben sich auch spezifische Betroffeneninteressen,
die aus den negativen Wirkungen der Parkraumnutzung oder des Parkraumbaus resultieren. Hier ist
zwischen dem Interesse der direkt Betroffenen (Anwohner, Nichtautofahrer) und dem 6kologischen
"Uberlebensinteresse” (vgl. ZILLESSEN 1992, S. 23 in Anlehnung an BECK) als gesamtgesellschafti-
ches Gemeinschaftsinteresse zu unterscheiden.

Um den restriktiven EinfluR der Partikularinteressen auf die Verwirklichung des kologischen Ge-
meinschaftsinteresses (kurz Umweltinteresse) herauszuarbeiten, wird in einem ersten Schritt die
Stellung dieser Partikularinteressen beztiglich des Allgemeinwohiziels beschrieben. Danach wird
dargestellt, von welchen Akteuren diese Interessen wahrgenommen werden und was sich daraus fur die
Artikulationsfahigkeit und Durchsetzungsfahigkeit dieser Interessen ergibt.

Die aufgefiihrten Nutzerinteressen stehen generell dem Umweltinteresse entgegen, wobei sich spe-
zifische Nuancen feststellen lassen:

- Parkplatzbereitstellung fir Innenstadtbewohner kann als Steigerung der Wohnattraktivitat
beurteilt werden und wirkt damit dem Suburbanisierungsprozef? und der Verkehrsentstehung
entgegen.

- Pendlerverkehr ist objektiv am leichtesten auf den OPNV zu verlagern, da bei diesem Verkehr
die Freiheitsgrade bezuiglich Ziel- und Zeitwahl am geringsten sind. Parkplatznutzung durch
Pendlerverkehr ist in erster Linie ein raumliches und zeitliches Engpal3problem.

- Eine Verlagerung des Einkaufsverkehrs auf den OPNV ist schwerer maglich, da hier 6rtliche
Ausweichreaktionen mdglich sind. Die 6kologische Zielerreichung durch Parkraumpolitik in
der Innenstadt ist damit weniger gesichert.

Die Nutzerinteressen konkurrieren beztiglich der Parkraumnutzung miteinander und sind damit jeweils
potentielle Verblindete des Umweltinteresses zur Zuriickdrangung der anderen Nutzerinteressen.
Diese Konkurrenz bestehtnur bei begrenztem Parkraum und &3t sich durch Parkraumexpansion abschwé-
chen bzw. aufheben.

Die Produzenteninteressen (Automobilindustrie, StraRenbauer, Olindustrie) stehen dem Umweltin-
teresse eindeutig entgegen.

Die Betroffeneninteressen decken sich mit dem Umweltinteresse, sind aber meist raumlich (auf das
personliche Umfeld) begrenzt.

Als nachster Schritt wird dargestellt, wie sich diese Interessen in Freiburg artikuliert und
organisiert haben, bzw. von welchen Akteuren sie vertreten wurden.

Bei den Nutzerinteressen ergibt sich folgendes Bild:

- Das Interesse der Anwohner an Parkraum artikuliert sich in der Offentlichkeit z.T. spontan
bei Uberlastungserscheinungen, wurde anfangs von Lokalvereinen (z.B. Stiihlinger) vertreten
und auch stets von den grof3en Parteien (vermittelt Uber ihre Ortsgruppen) getragen. Die
planende Verwaltung begriff dieses Interesse als Hauptziel der Parkraumkonzeption und legte
dementsprechenddas Schwergewichtauf das Instrument des Anwohnerparkens. Die Anwohner
reagierten aber gespalten auf die Einfilhrung des Anwohnerparkens, in der Presse wurde v.a.
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die Reglementierung ("Schilderwald") und die Gebuhr fir den Parkschein thematisiert (vgl.
oben).

- Die Pendlerinteressen wurden im Prozel3 der Parkraumkonzeptionierung tiberhaupt nicht
vertreten. Erstin der Phase der konkreten Umsetzung ergaben sich nun einzelne Proteste und
Blockaden. Diese Proteste sind in organisierter Form bei den groReren restriktiven Projek-
ten (Kommunalbedienstete und Schulen) vorzufinden, wahrend Beschéftigte der kleineren Ge-
schéfte und Betriebe nur vereinzelt inrem Unmut Luft machen (vgl. BZ 14.3.92) und die
GrofR3zahl der Beschéttigten (v.a. der gréReren Betriebe) sich nicht betroffen fuhlt, da genl-
gend private Parkplatze zur Verfligung stehen bzw. die Parkraumbewirtschaftung nicht auf die
Gewerbegebiete ausgedehnt wird (Interview Kérschges).

- Die Interessen der Einkaufer werden als gleichgerichtete Interessen des Einzelhandels von
diesem in hochorganisierter Form vertreten. Neben der spezifischen Interessenorganisation
der Handler in der Innenstadt "z'Friburg in der Stadt" werden diese Interessen vom regiona-
len Einzelhandelsverband und der IHK wahrgenommen. Der Parkraum ist das zentrale verkehrs-
politische Thema dieser Interessenorganisationen (vgl. IHK 1989). Aul3erdem besitzt dieses
Interesse praktisch eine eigene Fraktion im Gemeinderat, da die Freien Wahler sich vor allem
aus Handel und Gewerbe rekrutieren®™ und bei diesem Thema sehr aktiv sind. Auch von der
Stadtspitze und der Verwaltung wird die Bedeutung der Stadt Freiburg als Einkaufsstadt be-
tont. Ebenso findet dieses Interesse in den Kommentaren der Badischen Zeitung besonders
deutlichen Ausdruck (vgl. oben).

- Besucher und Touristen werden als potentielle Eink&ufer und Dienstleistungsnehmer betrach-
tetund dementsprechend werden deren Interessen an Parkméglichkeiten wie die Interessen der
Einkaufer vertreten.

Produzenteninteressen sind im Prozel3 der Freiburger Verkehrspolitik nicht festzustellen.®®

Die Betroffeneninteressen auf3ern sich spontan in Leserbriefen (vgl. BZ 12.8.86) und werden von
Umweltverbanden, den alternativen Verkehrsverbanden und den links-6kologischen Parteien the-
matisiert. Sowohl bei den 6kologischen Verbanden als auch bei den GRUNEN ist allerdings festzu-
stellen, daf sie ihre (begrenzten) Kapazitaten vor allem gegen StralRenbauprojekte und fir die
Forderung des Umweltverbundes einsetzen und die Parkraumpolitik vergleichsweise wenig thema-
tisieren.

Bei den Anwohnern ist das Betroffeneninteresse durch das Nutzerinteresse Uiberlagert. Hier wird in
erster Linie gegen die Parkplatznutzung durch Pendler und Einkaufer argumentiert, um den eigenen
Platz zu sichern, das Interesse an einer wohnlicheren und "blechfreieren” Umgebung tritt dagegen
zuriick.

Insgesamt 103t sich im Bereich der Parkraumpolitik eine deutliche Dominanz der Nutzerinteressen
konstatieren. Dies ergibt sich zum einen aus der besseren Organisiertheit der partikularen
Nutzerinteressen, zum andern aus der Wichtigkeit, die die jeweiligen "Advokaten" von Verursacher-
und Betroffeneninteressen dem Thema Parkraum zumessen. Die restriktive Bedeutung dieses Ein-

o Die Fraktion der FWV besteht aus einer Hausfrau, einem Backer- und einem Zimmermeister (vgl. STADT FREIBURG VON A BIS Z 1992, S. 3/ 4).

% Damitist hier ein zentraler Unterschied zum politischen ProzeR in der nationalen Verkehrspolitik und zur Situation in Stadten, die Standorte der
Automobilindustriedarstellen. Indiesen Stadtenexistiertquasieine parallele Stadtverkehrsplanungsinstitutioninden Zentralen der Automobilkonzerne,
diegesamthafte Plénefiirdie Stédte produziert(vgl. "City-KonzeptBlaue Zone Miinchen"von BMW, vorgestelltin: Internationales Verkehrswesen4/93, S. 196-
203).
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fluRfaktors fir eine umweltorientierte Parkraumpolitik wird nur dadurch etwas gemildert, daf3 auch
innerhalb der Nutzerinteressen ein starkes Organisations- und Artikulationsgefélle auszumachen
ist und dadurch die teilweise 6kologisch sinnvolle Umverteilung des Parkraums (zu den Anwohnern)
erreicht werden kann.

Die grof3te Wirksamkeit gewinnt der Aspekt der besseren Organisiertheit der Partikularinteressen
insbesondere dadurch, daf? durch einseitge Thematisierung (zuwenig PP) eine selektive und kurz-
fristig orientierte Problemdefinition (EngpalRproblem) erfolgt und das weitergehende Umweltziel
vollig an den Rand gedrangt wird. Eine direkte EinfluRnahme auf die Programmformulierung (Ver-
waltung) und die Entscheidungen (Gemeinderat) durch die organisierten Interessen konnte im Rahmen
dieser Untersuchung dagegen kaum festgestellt werden.

b. Territoriale Partikularinteressen

Innenstadte und ihre wirtschaftlichen Einrichtungen stehen insbesondere hinsichtlich der Kunden
und Besucher in Konkurrenz zum Stadtrandgebiet und zum Umland.

Da die Freiburger Parkraumkonzeption (wie in allen Stadten) nur auf das innerstadtische Gebiet be-
schranktist, ergeben sich Veranderungen der Wettbewerbsbedingungen zwischen den Teilrdumen (die
(Auto-)Zuganglichkeit der Innenstadt wird relativ schwerer oder teurer). Die territorialen
Partialinteressen der Innenstadt werden in allen Funktionsbereichen gut vertreten. Beim Handel ge-
schieht dies durch eine eigene Organisation (Werbegemeinschaft "z Friburg in der Stadt"), aber auch
bei allen anderen Akteuren genief3t die Innenstadt besondere Aufmerksamkeit. So z.B. bei der IHK,
die als regionale Institution eine Vertretung aller (Handels-)Unternehmen der Region darstellt,
aber beklagt, daR die Zentralitatsziffer” der Stadt Freiburg abnimmt, obwohl dies auch bedeuten
konnte, daR die regionalen Mittelzentren (sinnvollerweise) gestarkt werden (vgl. IHK 1989, S. 1).%®
Die innenstadtbezogene Parkraumpolik sto3t damit auf besonders stark vertretende territoriale
Partialinteressen.

Eine restriktive Parkraumpolitik, die auf Innenstadtbereiche beschrénkt ist, kdnnte diesen
Teilraum benachteiligen und fiihrt dementsprechend zur Mobilisierung von Widerstand. Dabei orien-
tieren sich die Akteure (aus der Wirtschaft und Politik) nicht an einer mit dem Gemeinwohlinteresse
zu vereinbarenden Offensivstrategie und fordern die flachendeckende Parkraumsteuerung und -be-
wirtschaftung, sondern verteidigen strukturkonservativ den bisherigen Zustand.

Der teilrAumliche Ansatz der Parkraumpolitik resultiert bisher aus der spezifischen Problemdefini-
tion. Aber selbst wenn eine flachendeckende (regionale) Parkraumpolitik anvisiert wére, sttinden
der Umsetzung erhebliche Hindemisse im Wege (mangelnder Zugriff auf PP der SB-Mérkte und Einkaufs-
zentren, sowie schwierige Koordination der einzelnen kommunalen Parkraumpolitiken).

Insgesamt ergeben sich damit aus teilrAumlichen Interessen erhebliche Hindernisse fiir eine
umweltorientierte Parkraumpolitik.

o7 Die Zentralitétsziffer ist der Quotient aus Umsatz- und Kaufkraftkennziffer, d.h. liegt die Zentralitétsziffer iber 100, so flief3t diesem Gebiet Kaufkraft
zu, liegtsie unter 100, soistvon einemKaufkraftabfluf? auszugehen. Die Zentralitétsziffer des Oberzentrums Freiburg war 1984 mit 172 die hdchste in Baden-
Wirttemberg und ist dann auf ein Niveau von 147 im Jahr 1987 abgefallen, womit sie immer noch die hochste in Ba.-Wu. ist (vgl. IHK 1989, S. 1/ 2).

%8 Inder Argumentationund politischen Auseinandersetzungwerden Verlagerungenvon Kaufstrdmenin Einrichtungenauf der griinen Wiese (verkehrspolitisch
negativ) und in die Mittel- und Kleinzentren (verkehrspoltisch sinnvoll) nicht unterschieden und Abwanderungen vom Oberzentrum generell beklagt.
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c. Institutionelle Faktoren

Die Analyse der institutionellen Einflu3faktoren auf die Parkraumpolitik erfolgt unter zweierlei
Gesichtspunkten: (a) generelle Problemverarbeitungsféhigkeit (reibungsloser Prozel oder
Blockadesituationen) und (b) 6kologische Orientierung. Erst die Kombination beider Faktoren 1af3t
auf die Effektivitat oder das Restriktionspotential des Institutionenrahmens fiir eine umweltorien-
tierte Parkraumpolitik schlie3en.

In der Freiburger Parkraumpolitik 1413t sich eine starke Dominanz der Verwaltung bei der Politikfor-
mulierung und -umsetzung feststellen: Die in der ersten Verwaltungsvorlage aufgestellten Zielset-
zungen und Instrumente wurden im politischen Prozeld kaum noch verandert. Die Freiburger Park-
raumpolitik entspricht damit dem allgemeinen kommunalen Politkmuster (vgl. HOLLER/NABMACHER
1979) bzw. den Erkenntnissen zur kommunalen Umweltpolitik (vgl. WOLLMANN 1990).%

Die Verwaltungsstrukturen stehen damit im Mittelpunkt der Betrachtung der institutionellen Fakto-
ren im Prozel3 der Parkraumpolitik.

Seit 1988 waren im Dezernat fur Bauwesen und 6ffentliche Ordnung die an der Parkraumpolitik be-
teiligten Amter Tiefoauamt (Planung) und Amt fur 6ffentliche Ordnung (rechtlicher Vollzug) sowie
die am Rande beteiligten Amter Stadtplanungsamt und Gartenamt integriert. Das neu gegriindete Um-
weltschutzamtwarim Sozial-und Gesundheitsdezernateingegliedert (vgl. BLATTER/KRAUSE/FIEBIG
1990, S. 51). Bei der Neugriindung des Umweltdezemats nach der Kommunalwahl im Jahr 1990 wurde das
Umweltschutzamtund das Gartenamtdiesem Dezernat zugeordnet (vgl. FREIBURG VON A-Z21992, S. 9).
Dem EBM Ungermn-Stemberg gelang es, das Verlangen der GRUNEN nach verkehrspolitischer Zusténdig-
keit des Umweltdezernats abzuwehren und die bisherigen Amter seines Dezernats (bis auf das Garten-
amt) zu behalten (Interview NOESKE). Die Integration des planenden Tiefbauamtes und des voll-
ziehenden Ordnungsamtes wird von Tiefbauamtsleiter Gobel als gewichtiger Faktor fiir eine rei-
bungsarme Parkraumpolitik eingestuft. Vorhandene Kontroversen werden auf der Ebene der Amtsleiter
geklart und fuhren nicht zu politischen Auseinandersetzungen und Blockadesituationen (Interview
GOBEL). Das "Storpotential” des Amtes fuir 6ffentliche Ordnung wurde im politischen Prozef3 dadurch
deutlich, daR der Lokalverein mit schriftlichen Unterlagen des Ordnungsamtes gegen die Ausweitung
des Anwohnerparkens Front machen konnte (vgl. vorne). Die Integration des Stadtplanungsamtes fiihrt
ebenfalls zur Konfliktentscharfung durch interne Meinungskoordination. Das Umweltschutzamt ist
im Prozel3 der Parkraumpolitik nicht beteiligt. Damit gibt es im verwaltungsinternen Prozel} der
Konzeption und Implementation der Parkraumpolitik keinen Akteur, der qua Amt die Umweltinteressen
vertritt.

Die Verwaltungsstruktur besitzt nicht nur Auswirkungen hinsichtlich der Informations-, Kommunika-
tions- und Beteiligungsbeziehungen zwischen den Amtern, die &mterspezifischen Aufgaben- und In-
strumentenzuweisungen kbnnen auch dazu flhren, dal? der Instrumenteneinsatz nicht nach der Problem-
adaquanz, sondern nach der amterspezifischen Problemsicht erfolgt. Dies kdnnte eine Erklarung sein
fir die spate und zogerliche Anwendung rechtlicher Instrumente zur Regelung der Parkraumnachfrage
(durch das konservativere Ordnungsamt) und zur mangelhaften Wahrnehmung kommunikativer In-
strumente (Kompetenz in einem anderen Dezernat) in der Parkraumpolitik.

9 Die daraus abgeleitete Schiufolgerung der Wichtigkeit derinneradministrativen Strukturen und Prozesse wird allerdings deutlich relativiert durch die
Feststellung, daR die Problemthematisierung in der Offentlichkeit die Problemdefinition durch die Verwaltung und damit zum erheblichen Teil auch schon die
ergrifienenProblemiésungsmaglichkeitenstarkmitbestimmte(vgl. RUFFER/TIEFBAUAMT 1988). EinenweiterenHinweis,dal3einereineBetrachtungderHandiungen
einer "Kurzschluinterpretation" gleichkommen kdnnte, gaben Bemerkungen der interviewten Verwaltungsmitglieder, daf? man "die Politik ja kennt und abschétzen
kann,wasmandurchbekommt'(InterviewG6BEL). Diesbedeuteteine Antizipierung derpoltischen Machtverhaltnisse durch die Verwaltung, wasimpolitischen
ProzeR eine Vorselektierung der potentiellen Problemlésungsméglichkeiten und fiir die wissenschaftiche Interpretation eine veranderte Wahmehmung der
EinfluBgewichte im politischen ProzeR bedeutet.
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Die bestehende Verwaltungstruktur tragt damit einerseits zu einer reibungslosen und effizienten
Parkraumpolitik bei, andererseits gibt es keine strukturellen Impulse fiir eine Okologisierung
dieser Politik.

Neben der Verwaltungsorganisation kdnnen als weitere institutionelle Rahmensetzungen die Struktu-
ren und Regeln der Entscheidungsfindung im Gemeinderat sowie die politische Kultur in der Stadt
aufgefasst werden. Ohne hierzu eine detaillierte Analyse Uber diese Bereiche liefern zu kénnen,
lassen sich doch folgende Hypothesen bilden:

Die Position des direkt gewahlten OBs (und die damit zusammenhangende Unabhangigkeit, aber auch
populistische Orientierung), die Verteilung der Dezernatsposten nach Parteienproporz (dadurch
erfolgt eine Einbindung der Fraktionen in die "Gesamtpolitik", was sich insbesondere bei der CDU
auswirkt) und ein situatives Abstimmungsverhalten im Gemeinderat (also keine festen Regie-
rungskoalitionsfraktionen und Oppositionsfraktionen) férdern einen konsensorientierten Poli-
tikstil. Dies fuhrt einerseits dazu, daf sich keine strukturkonservativen Blockadesituationen
ergeben, zumanderen aber auch dazu, daf3 Maf3hahmen mit kologischen Zielsetzungen (Bewirtschaftung
der PP) nur dann und in einer Art und Weise umgesetzt werden, wenn damit auch andere, breit getragene
Zielsetzungen (Starkung der Wohnfunktion, Wirtschaftsforderung) verfolgt werden kénnen.

Insgesamt &Rt sich feststellen, dal institutionelle Faktoren in Freiburg eine innovations-
orientierte Parkraumpolitik férdern, diese Innovation allerdings nicht unbedingt in eine umwelt-
orientierte Richtung lenken.

d. Personelle (individuelle) Faktoren

BROG (1990 nach BLATTER/ FIEBIG 1991, S. 65/66) macht darauf aufmerksam, daR die Entscheidungs-
trager in der Verkehrspolitik einem
Bevolkerungssegmentmitspezifisch

an . . .
VERKEHRSMITTELAMPEL KONTIV 1982 w autoor@nﬂerter Verkehrsmlttelwfelhl
- Alle Wege, alle Tage. alle Personen - 5 angehoren (vgl. Abb. 19): Es sind
s o -5 e 0rs 2050 lave fast ausschlieflich Manner im Alter
. zwischen 20 und 59 Jahren.
@ @
‘ P . @ Diese eigene Verkehrsmittelwahl
e @ 032) fohrt zu verkehrspolitischen Wahr-
nehmungen und Positionen, die nicht
- l - mit denen der Mehrzahl der Birger
I Dtz tonker @) witarrer Umeterund Ubereinstimmen. Die Bereitschaft der
Biirger zur Einschrénkung des MIV wird

von den Entscheidern deutlich unter-

I Gruppiert man die Verkehrsmittel nach 1hrer Umweltver-

traglichkeit mnd die Bevolkerung nach vier (einfachen! SChatZt (VglAbb 20) D|e Vermutung
soziodemographischen Gruppen., so zeigt sich, daB nur die i ; . .
Mianner mittleren alters uberwiegend einen PKW als Fahrer ||egt nahe, daB sie |hre e|genen

nutzen.

Positionen auf die Blrger projizie-

. Diese Gruppe stellt ein gutes Viertel der Bevolkergng,
aber den weitaus groften Teil der mit der Mobilitit
befaften Politiker, Planer, Journalisten etc. ren.

l Bei den anderen drei Gruppen (knapp drei Viertel der

Gesamtbevolkerung) wurden etwa zwel von drei Wegen (noch) Auch in Fre|burg S|nd fast a”e der

mit Verkehrsmitteln des Umweltverbundes durchgefiihrt.

r—~—— mit der Parkraumpolitik beschéaftigen
Abb. 19 VerkehrsmittelwahlnachBevolkerungsseg-  EntscheidungstragerMannerzwischen

menten (Quelle: BROG 1990 nach BLATTER/ 20und 59 Jahren (Ausnahmen: die CDU-
FIEBIG 1991, S. 66)
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Stadtratin und jetzige Bundestags-
abgeordnete Léwisch und die hinsicht
lich der Stellplatzbe
schréankungssatzung aktiv gewordene,
grine Fraktionsassistentin Berger).

e ]
- Dieser Erklarungsansatz fur die Pro-
blemdefinition aus der "Wind-
schutzscheibenperspektive" (fehlen-
der Parkraum) kann deswegen auch fiir
die Freiburger Parkraumpolitik als
zutreffend bezeichnet werden (ins-
besondere fiir die Presse, die Ver-
kehrsbetriebe, deren Zentrale ideal
mitdem Auto, aber kaum mitdem OPNV
angeschlossen ist, und die
Verwaltungsspitze), muf3 aber anhand
der vorliegenden Informationen zu
Einzelpersonen abgeschwacht werden:
Der Verfasser der ersten Verwaltungs-
Konflikte in der Verkehrsplanung (Quelle:  yorlage zur Parkraumpolitik, Ruffer,
BROG 1990 nach BLATTER/ FIEBIG 1991\,\%h CD-Vorstand und damit aktiver
Lobbyist fur umweltfreundliche
Verkehrsmittel und auch die anderen beteiligten Verwaltungsmitglieder werden als aktive Radfahrer
bezeichnet (Interview NOESKE). Dies gilt auch fur die mannlichen Akteure der links-6kologischen
Gruppen und Parteien und selbst CDU-Stadtrat Leimgruber ist nach eigenen Angaben ein "Wenigautofah-
rer". Aber alle sind entsprechend ihrer 6konomischen und altersspezifischen Situation potentielle
Autonutzer und wahrscheinlich auch Autobesitzer, so daf3 selbst bei einer Ablehnung einer intensiven
Autonutzung und einer dementsprechenden Verkehrspolitik eigene Erfahrungen die Stellplatzfrage
als Engpalproblem erscheinen lassen.

§ 8e1 allen drei Groppen wird die sehrhelt der  Buraerned

Abb. 20

Als auffalligste individuelle Erscheinung muf3 der Verkehrsreferent der IHK, Kdrschges, bezeichnet
werden, der mit seinen verkehrspolitischen Positionen praktisch "aus der Rolle" fallt. Im Gegensatz
zu vielen anderen Stadten, in denen die IHK den Organisator des Widerstandes gegen eine umwelt-
orientiertere Verkehrspolitik darstellt, vertritt er auch innerhalb seiner Kammer eine Strategie
der Verkehrsverlagerung und warnt vor dem drastischen Anstieg des Autoverkehrs. Er verteidigt die
Politik der Stadt gegenuiber Angriffen aus der Wirtschaft und organisiert die Meinungsbildung inner-
halb der Kammer in diesem Sinne (Interviews KORSCHGES, GOBEL, vgl. vorne). Diese generell pro-
gressive Einstellung tritt allerdings in der Parkraumpolitik nicht so deutlich in Erscheinung, da
er hier in den 6ffentlichen Stellungnahmen einen eindeutig expansiven - im Vergleich zu den Einzel-
handlern aber moderaten - Kurs vertritt (vgl. IHK 1989).'®

Die sozio-demographische Zusammensetzung der Entscheidungstréager in der Freiburger Parkraum-
politik kann als Erklarungsfaktor fur eine Problemdefinition aus der Windschutzscheibenperspek-
tive aufgefal3t werden, wobei einzelne individuelle Betrachtungen diesen Zusammenhang nur nochin
abgeschwachter Form als relevant erscheinen lassen.

100 Daf3 erdamitdie wirtschaftlichen Interessen seiner Klientel besser vertrittals seine strukturkonservativen Kollegen, sei hier nuram Rande erwahnt (vgl.
Kapitel 7.3.2).
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e. Finanzielle und personelle Ressourcenbeanspruchung und -verteilung

Nach wie vor gibt die Stadt Freiburg erhebliche finanzielle Mittel fir den Bau von Parkraum aus
(z.B. Bahnhof), eine noch deutlichere Parkraumausweitung (Quartiersgaragen) wird aber insbe-
sondere aus Kostengriinden verhindert. Begrenzte Finanzen wirken damit in erster Linie restriktiv
hinsichtlich einer expansiven, nicht umweltorientierten Parkraumpolitik. Ma3nahmen in Richtung
einer umweltorientierteren Parkraumpolitik wie Nutzungszuweisungen und Bewirtschaftung werden
finanziell nicht eingeschrankt, da durch Gebiihren Einnahmen erwirtschaftet werden, die die Inve-
stitionen Uberschreiten und auch der kontrollierende Gemeindevollzugsdienst kostendeckend
arbeitet (Interview Reinhardt). Dagegen bedeutet der Einstieg in eine umfassende Parkraumpolitik
einen erheblichen personellen Aufwand (Interview RUMP). Personelle Knappheit stellt dementspre-
chend auch eine Ursache fiir eine verzégerte Umsetzung des Anwohnerparkens in den Innenstadt-
randgebietendar (Interview GOBEL). GOBEL stellt das Personalproblem als Arbeitsmarktproblem dar,
dakeine "qualifizierten Planer" zu bekommen seien. Inwieweit die restriktive Wirkung des knappen
Faktors Personal in der Parkraumpolitik durch die interne Arbeitsverteilung (indem z.B. immer noch
deutlich mehr Planer den Neubau von Stral3en planen) verursacht sind, konnte nicht ermittelt werden,
da es hierzu auch auf dezidierte Nachfrage keine Auskunft gab.'

Insgesamt wirken begrenzte finanzielle Mittel eher positiv hinsichtlich einer umweltorientierten
Parkraumpolitik, wahrend knappes Personal die arbeitsintensiven umweltorientierten MaRnahmen
verzogert.

Eine Zusammenfassung der festgestellten Restriktionen und Hilfen fur eine tkologisch orientierte
Parkraumpolitik erfolgt zusammen mit den Erkenntnissen zur regionalen OPNV-Politik in Kapitel 8.

7.4 Analyse MaBnahmebereich Il: Regionale Zusammenarbeit im OPNV

7.4.1 Die Entwicklung der regionalen Zusammenarbeit im OPNV in der Region Freiburg

Auf den nachsten Seiten werden die wichtigsten Schritte der regionalen OPNV-Kooperation bis 1991
dargestellt, wobei nur der Entstehungsprozel3 der REGIO-Karte detaillierter nachgezeichnet wird,
wéahrend bei den vorausgehenden Schritten eine reine Ergebnisdarstellung erfolgt.

Ende 1976 verabschiedet die Landesregierung Baden-Wrttemberg ein Programm zur Veerbesserung des
offentlichen Personennahverkehrs. Dabei ist vorgesehen, daf? fir Raume, in denen verkehrs- und
raumordnungsrelevante Beziehungen und Verflechtungen bestehen, Nahverkehrsprogramme aufgestelt
werden, die "insbesondere auf eine an den Verkehrsbedurfnissen ausgerichtete bestmdgliche Gestal-
tungder Nahverkehrsbedienung und die dazu erforderliche Zusammenarbeit der Nahverkehrsunterneh-
men hinwirken (sollen)” (Zitat nach RAPIOR 1984, S. 134). Diese Programme sollen von regionalen
Nahverkehrskommissionen aufgestellt werden.

Am 7.7.1977 fand die konstituierende Sitzung der Nahverkehrskommission (NVK) fur den Raum Stadt
Freiburg, Landkreis Emmendingen und Landkreis Breisgau-Hochschwarzwald statt, wobei die Mit-
gliedschaften der Gebietskorperschaften, Behdrden, Verkehrsunternehmen und Verbéande (Mitglieder-

101 Qualitative AussagenzumPersonal kdnnenimRahmen dieser Arbeitaufgrund mangelnder Information nicht erfolgen. Vermutetwird, daf3 die selektive
Instrumentenanwendung auch auf die spezifische Qualifikation der Mitarbeiter zurtickzufiihren ist.
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liste vgl. Anlage 10) und die ersten Aufgabenschritte gekléart wurden (vgl. RAPIOR 1984, S. 135-
137).

Eine erste vorlaufige Bestandsaufnahme (Ende 1977) und erste pragmatische Verbesserungsversuche
durch gegenseitige Absprachen der Veerkehrsunternehmen fiihrten nur zu geringem Erfolg (RAPIOR 1984,
S. 137). Im Dezember 1980 wurde daraufhin ein Gutachten fiir 400.000 DM bei der Rhein-Consult
Disseldorfin Auftrag gegeben, das Mdéglichkeiten der besseren Verkehrsbeziehungen in der Region
aufzeigen sollte (BZ 25.3.1981).

Nach gut zweijahriger Bearbeitungszeit wurde im Februar 1983 das Gutachten durch den Vorsitzenden
der NVK, Landrat Schill, vorgestelit. Neben einer Bestandsaufnahme der Verkehrsverflechtungen, die
eine Bestatigung der erfolgten Abgrenzung des Nahverkehrsraumes brachte, wurden drei grundsétz-
liche Losungsmdoglichkeiten fiir die bessere regionale OPNV-Kooperation unterbreitet:

- Wahrend der am wenigsten weit gehende Vorschlag 1 auf einen Mischverkehr der Regionalbus-
linien und der Linien der Freiburger Verkehrs AG setzt,

- wird in Vorschlag 2 die Verknlpfung der Regionalbuslinien mit den Stadtbahnlinien am
Freiburger Stadtrand gefordert.

- Der offensivste Vorschlag 3 enthélt die Moglichkeit der Verknipfung der regionalen Busli-
nien mit den Bahnlinien auRBerhalb von Freiburg.

Die NVK und die politischen Gremien der Stadt und der Landkreise sprachen sich fur die Umsetzung des
Vorschlags 2 aus (vgl. SCHROFF 1992, S. 4). Unabhéngig von diesen Vorschlagen wird der Ausbau der
Freiburger Stadtbahn, die Integration des Schilerverkehrs und eine erste Stufe der Tarifintegra-
tion (Ubergangstarife) empfohlen. Als weitere Aufgaben der zu griindenden Tarif- und Verkehrsge-
meinschaft wird die Beseitigung von Bedienungsverboten, die Abschaffung unwirtschaftlicher Par-
allelverkehre sowie die Abstimmung der Fahrplane und Beférderungsbedingungen aufgefiihrt (BZ
8.2.1983).

Mitte 1983 delegierte das Land die Zustandigkeit fiir den Schilerverkehr und fur die Vergabe von
Linienkonzessionen an die Stadt- und Landkreise. Dies stellte den eigentlichen Beginn einer OPNV-
Palitik in den Landkreisen dar, was auch zu einer personellen Besetzung in den Landkreisverwal-
tungen filhrte. Die Integration des Schiilerverkehrs in den normalen OPNV-Linienverkehr war in den
ersten Jahren die Hauptaufgabe in den Landkreisen, da der landliche OPNV fast ausschlieRlich aus
Schulerverkehr bestand und besteht (Interview SCHROFF).

Am 1.1.1984 schlossen die Landkreise Emmendingen und Breisgau-Hochschwarzwald sowie die Stadt
Freiburg einen &ffentlich-rechtlichen Vertrag, in welchem sich die Vertragspartner zur Zusammen-
arbeit verpflichten, um die &ffentlichen Verkehrsverbindungen zwischen den Gebietskdrperschaften
"inder zweckmaRigsten Weise sicherzustellen, das StralRennetz zu entlasten, den OPNV zu stérken und
den Ubergang zwischen den Verkehrsmitteln zu erleichtern" (vgl. SCHROFF 1992, S. 5).

Im Juli 1984 beschlof? der Stadtrat von Freiburg - gegen den Widerstand von Stadtfiihrung und Ver-
kehrsbetrieben - die Einfihrung der ersten stark verbilligten Umweltschutzkarte (Monatskarte) in
Deutschland. Vorbild war die ein Jahr zuvor in Basel erstmalig eingefiihrte Umweltschutzkarte
(Interviews RUFF, BREIT). Der Gemeinderat setzte sich damit auch Uiber Warnungen der NVK hinweg, die
die Ubertragbare Umweltschutzkarte als Gefahrdung der beabsichtigten Griindung einer Tarif- und
Verkehrsgemeinschaft bezeichnete (vgl. GR-Protokoll v. 12.11.1984).
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Die Verkehrsunternehmen im Nahverkehrsraum Freiburg schlossen sich am 1.1.1985 zu einer Ver-
kehrsgemeinschaft (VG) zusammen; Zum (ehrenamtlichen) Geschéftsfiihrer wurde der Betriebsleiter
der Freiburger Verkehrsbetriebe (VAG), Ruff, bestellt (Mitglieder vgl. Anlage 10).

1985 wurden mit der "Kombi-Karte Freiburg-Umland" und der "Breisgau-Karte" die ersten Ubergangs-
tarife eingefuhrt, wobei damit verbundene deutliche Tarifverbilligungen zu "erfreulichen Fahr-
gastzuwéachsen" fuhrten. Die daraus erwachsenen, relativ geringen Durchtarifierungsdefizite trugen
die Gebietskdrperschaften (Interview SCHROFF).

Inden Landkreisen wurde (hach dem Erfolg der Umweltschutzkarte in Freiburg, BZ 12.12.85) 1986 eine
Ubertragbare, stark rabattierte Mehrfahrtenkarte fiir nicht regelmaRige OPNV-Benutzer ("Um-
weltpunkte-Karte") eingefihrt (vgl. SCHROFF 1992, S. 6). Dabei muf3te der Einfihrungstermin ver-
schoben werden, da die Bundesbahn die Bezahlung und Installation der notwendigen Entwerter an den
Bahnhdfen nicht bezahlen wollte und die Gebietskorperschaften dies dann trotz massiven Protestes
Ubernehmen muften (vgl. BZ 18.12.85). Wahrend das Ergebnis der Umweltpunkte-Karte im Februar 1987
im Landkreis Emmendingen noch negativ bewertet wurde (vgl. BZ 26.2.87), vermerkte der Geschafts-
bericht der VG fir 1988 eine Verkaufszahl, die deutlich Gber den Erwartungen lag.

Indenfolgenden Jahren bemiihte man sichin der NVK um eine Verbesserung des Leistungsangebotes,
insbesondere eine Taktverdichtung auf der Bundesbahnstrecke durch das Hollental (Interview
SCHROFF).

Kurz nach der Einfiihrung des Tarifverbundes Nordwest-Schweiz (Billiger Einheitstarif fir den ge-
samten Regionalverkehr) am 1.6.1987 wurde in einer Aufsichtsratssitzung der VAG Uber dieses Modell
diskutiert und dann beschlossen, eine von den Verkehrsbetrieben angestrebte Erhéhung des Tarifes
der Umweltschutzkarte in Freiburg zu verschieben, bis die Verkehrsbetriebe ein umsetzungsreifes
Konzept analog dem Nordwest-Schweizer Modell vorlegten (Interview BREIT).

VG-Geschéaftsfuhrer Ruff war "vom Nordwest-Schweizer Modell fasziniert, wahrend die anderen Mit-
glieder nicht so viel davon gehalten haben" (Interview RUFF). Er muf3te die Idee deswegen erst
"langsam zum Géren bringen' (RUFF) bis 1989 die Nahverkehrskommission nach einer Besuchsfahrtnach
Basel ein Gutachten bei SOCIALDATA, Miinchen, in Auftrag gab, von dem Aufschlisse tiber erwartbare
Fahrgastzuwachse durch einen "Zeitkarten-Einheitstarif in Gestalt einer Umweltkarte" (Regio-
Umweltschutzkarte, kurz Regio-Karte) erwartet wurden (BZ 15.11.89).

Bei einem Gesprach des OB Bohme mit dem Prasidenten der Bundesbahndirektion Karisruhe, Lammers,
vereinbarte man eine gemeinsame Arbeitsgruppe von Stadt und Bahn, um v.a. die Einrichtung von P+R-
Anlagen im Umland voranzubringen, wobei die Stadt die Bereitschaft zur Mitfinanzierung
signalisierte (BZ 7.9.90).

Im Méarz 1990 wurde von der Freiburger VAG ein Mitarbeiter fr Aufgaben der Verkehrsgemeinschatft und
die Realisierung der Regio-Karte eingestellt, nachdem bisher die Aufgaben rein ehrenamtlich von den
Mitgliedern der gréReren Verkehrsbetriebe erledigt wurden (Interview AMELUNG, RUFF).

Im Herbst 1990 unterrichtete der SOCIALDATA-Chef Brég die NVK, den Freiburger Gemeinderat und den
Emmendinger Kreistag Uber die Ergebnisse des Gutachtens. Die SPD forderte diese "interessanten
Ergebnisse" auch dem Kreistag Breisgau-Hochschwarzwald vorzustellen (BZ 30.11.90). Die Studie
lieferte vielféaltige Informationen zum Mobilitdtsverhalten und zur Einstellung der Birger (vgl.
Kapitel 7.4.4) und ermittelte erhebliche Fahrgast-Potentiale fur den OPNV in der Region bei
bestehendem Leistungsangebot. Als Strategie zur ErschlieBung dieser Potentiale wurde ein inte-
griertes Uberzeugungs-und Durchsetzungsprogrammnachdemsogenannten Public-Awareness-Konzept
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vorgeschlagen, mit dem zentralen "Aufhanger" einer Ubertragbaren (nicht personengebundenen)
Regio-Umweltkarte mit billigem und einheitlichem Tarif fir die gesamte Region (vgl. RUFF 1991,
S. 4).

Im November 1990 beschlof’ die Nahverkehrskommission, den Gebietskorperschaften zu empfehlen, die
Regio-Umweltschutzkarte einzufiihren (GR-Drucksache G 189 v. 6.3.91).

Erste Berechnungen der VG tiber den Zuschuf3bedarf der Regio-Karte (erste Preisvorstellung: 45 DM/
Monat) ergaben eine Netto-Neubelastung fur die Gebietskorperschaften von 8,6 Mio DM pro Jahr (BZ
15.11.90).

Alsim November 90 aus Freiburg Geriichte auftauchten, da? Emmendingen wegen den Kosten kein
Interesse an einer Regio-Karte besitze, gab es heftige Proteste vom Emmendinger Landrat und den
groRRen Kreistagsfraktionen, die sich "nicht den schwarzen Peter zuschieben lassen wollen, wenn es
zu Verzogerungen kommt". Watzka betonte allerdings “die schwierigen Verhandlungen mit Freiburg"
und erklarte, daf? nach dem aktuellen Stand der Verhandlungen eine finanzielle Belastung von
jéhrlich 2 Mio. DM auf den Kreis Emmendingen zukomme, was "unweigerlich zu einer Erhéhung der
Kreisumlage fiihren wiirde und damitin manchen eher abgelegenen Kreisgemeinden auf Widerstand stof3en
konnte". Die SPD-Fraktion stellte den Antrag auf finanzielle Beteiligung des Landkreises an der
Regio-Karte, mit der Begriindung, die Freiburger Verdachtigungen entkréften zu wollen. Von der CDU
wurde dies als parteipolitische Profilierung bezeichnet (BZ 15.11.90).

Die CDU-Kreistagsfraktion Breisgau-Hochschwarzwald unternahm Ende November 1990 einen VorstoR3,
um einerseits die Beteiligung des Landkreises haushaltsrechtlich bereits festzulegen und an-
dererseits den Landrat aufzufordern, "auf eine maf3gebliche Férderung durch das Land hinzuwirken",
dadie Gebietskorperschaften alleine das Defizit nicht auforingen kénnen und das Land sichim Raum
Mittlerer Neckar am Defizit des dortigen 6ffentlichen Personennahverkehrs "in erheblicher Grol3en-
ordnung" beteilige (BZ 30.11.90).

Auch die CDU-Fraktion im Emmendinger Kreistag brachte Anfang Januar 1991 einen Antrag ein, indem
das Land aufgefordert wird, eine "verbindliche Erklérung tiber die Hohe der Defizitbeteiligung, die
mindestens zwei Drittel des ungedeckten Aufwandes betragen muf3, abzugeben" (BZ 11.1.91).

Mitte Januar 1991 ging OB Bohme mit der Ankilindigung an die Presse, daf3 der Durchbruch bei den
Verhandlungen zur Regio-Karte geschafft sei. Bei den Landratsémternin den Umlandkreisen zeigte man
sich aufgrund dieses VorstoRRes pikiert, da die beiden Landréate erst kurz vor der Pressekonferenz
informiert wurden. Die 6ffentlichkeitswirksame Vermarktung der Regio-Karte durch den OB wurde von
den Landréten als "nicht gerade gliicklich" bezeichnet, da weder die Zuschiisse vom Land, noch der
Verteilungsschlussel fiir die Zuschiisse zwischen den Gebietskdrperschaften geklart seien und die
Darstellung der Regio-Karte als "eigenes Baby" des OB "unkorrekt" sei (BZ 18.1.91).

Am 24.1.91 verkiindeten die Landréte und der OB, daf3 sie sich auf eine Aufschliisselung des Defizits
auf die drei Gebietskdrperschaften geeinigt hatten. Die Kosten sollten auf der Basis der Ein-
wohnerzahlen aufgeteilt werden. Das inzwischen bei 10 Mio DM angesetzte Defizit verteilte sich
damit zu 39,5% auf den Landkreis Breisgau-Hochschwarzwald, zu 35% auf den Stadtkreis Freiburg und
zu 25,5% auf den Landkreis Emmendingen. Der Preis der Regio-Karte wurde nun auf 49 DM festgelegt.
Desweiteren wurden weitere P+R-Anlagen an den Bahnhéfen der Umlandgemeinden vereinbart (BZ
25.1.91).

Im Kreistag Breisgau-Hochschwarzwald gab es heftige Auseinandersetzungen zwischen der CDU und dem
Landrat einerseits und der SPD andererseits. Wahrend erstere eine Resolution verabschiedeten, in
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der das Land zur finanziellen Beteiligung an der Regio-Karte aufgefordert wird, verlangte die SPD
die Bereitstellung der fehlenden Gelder im Kreishaushalt, was vom Landrat mit dem Argument abge-
wehrt wurde, dad dies "die Position des Landkreises gegeniiber dem Land nur schwachen™ wiirde (BZ
31.1.91).

Mitte Februar fuhren die drei Verwaltungsspitzen gemeinsam nach Stuttgart, wo ihnen das Ver-
kehrsministerium die grundséatzliche Bereitschaft zu Landeszuschussen signalisierte, wobei nach
Meinung des OB eine "Orientierung der Tarifverband Rhein-Neckar geben kénnte, der vom Land auf die
Dauer von 5 Jahren mit 50 Prozent bezuschuf3t wird" (BZ 22.2.91).

Ende Februar stimmte der Kreistag Emmendingen der Einfuhrung der Regio-Karte zu, wobei alle
Fraktionen sich dafiir aussprachen und nur ein Kreistagsmitglied, der Birgermeister der Gemeinde
Freiamt, sie ablehnte, weil er dadurch keine Verbesserung der Bussituation im landlichen Raum
sieht. Landrat Watzka erklarte, da3 das Modell des Einheitstarifes bundesweit einmalig sei und des-
wegen der Landesverkehrsminister Schéauble seine Bereitschaft erklart habe, fir zun&chst drei Jahre
dieses Modell mit jahrlich 3 Mio. DM zu unterstitzen. Die CDU befristete ihre Zustimmung auf den
Zeitraum, in dem die Landeszuschusse flieRen (BZ 2.3.91).

Am 19.3.91 fand im Freiburger Gemeinderat die "Generaldebatte" zur Regio-Karte statt, wobei der
Gemeinderat mit iberwaltigender Mehrheit dem Konzept der Regio-Karte zustimmte und auch den Antrag
auf Tariferhdhung der Freiburger Umweltschutzkarte von 39 auf 45 DM als Zwischenschritt bis zur
Einfuhrung der Regio-Karte annahm. Diese Karte entfiel bei Einflihrung der Regio-Karte. Stadtratin
Lowisch als Vertreterin der Mehrheit der CDU-Fraktion bezeichnete die Regio-Karte als "Hoffnungs-
trager, fr die es keine Alternative gibt." Die Zustimmung wurde sowohl mit Umweltschutzargumenten
als auch damit begriindet, daf? "das Freiburger Umland und die Stadt Freiburg in einem Boot sitzen."
Auch der SPD-Vertreter Friedrich betonte die Zusammengehdrigkeit von Stadt und Landkreisen und
verdeutlichte die individuellen Vorteile auch fir die Freiburger Birger durch den enormen raumli-
chenGeltungsbereich. Der GRUNE Fraktionsvorsitzende Breitbetonte den Erfolg der Freiburger OPNV-
Politik, indem er den 70%igen Fahrgastzuwachs in Freiburg mit dem durchschnittlichen 6%-igen
Fahrgastverlust aller stadtischen OV-Betriebe in Deutschland in den vergangenen 10 Jahren ver-
glich, wobei der Kostendeckungsgrad der VAG von 61% gehalten werden konnte. "Der Grundgedanke der
Regio-Karte ist die Absicht, den Freiburger Erfolg in das Umland zu tragen; dabei muf? das Eigen-
interesse der Stadtim gemeinsamen Interesse von Stadt und Umland gebrochen werden" (BREIT). Die
Freien Wahler betonten, daf? sie in den letzten 6 Jahren viel dazugelernt hatten und unterstitzten
die Verwaltungsvorlage ebenso wie die FDP-Fraktion, die erklarte, da? damit die Stadt Freiburg
"erneut bundesweit eine Vorreiterfunktion" ibernehme. Die einzige Stadtratin der linksgerichteten
Friedensliste lehnte die Regio-Karte mit einer detaillierten Kosten-Nutzen-Betrachtung ab. Die
Freiburger Biirger muf3ten durch eine fast 30%ige Preiserhéhung den Pendelverkehr aus dem Umland
finanzieren, wobei die Vorteile in Freiburg bei den Betrieben und Handelshausern lagen, die
Beschéftigte und Kunden "geliefert’ bekamen. Auch im Umland seien Vorteile und Kosten sehr ungleich
verteilt, da nur "flir einige wenige" Gemeinden Leistungsverbesserung vorgesehen sind, "sich aber
fiir die grof3e Zahl der Bewohner der schlecht angebundenen Gebiete nichts &ndern werde.” OB Bohme
reagierte aul3erst scharf auf diese ausfihrliche Zurechnung der Kosten und Nutzen, indem er diese
Position als "verkehrspolitischer Ruckschritt”, "Antiposition” und "Salto mortale" stigmatisierte
und seinerseits betonte, dal? mit der Einfihrung der Regio-Karte "ein bedeutsamer Strukturschritt
vollzogen werde, derinsgesamt die Beziehungen zwischen Stadt und Umland tiefer gestalten werde."
Er bettete die Regio-Karte in einen Reigen von Beispielen fir bestehende Stadt-Umland-Kooperatio-
nen einund erklarte, dafd die Kommunalpolitik immer weniger in der Lage sei, ihre eigenen Probleme
in der friiheren Form einer Kirchtumspolitik zu I6sen. Die CDU-Stadtréte Thomann und Leimgruber
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erklarten, daf3 sie gegen die Regio-Karte stimmen, da die "Vorteile eindeutig bei den Bewohnern des
Umlandes lagen, wahrend die Freiburger Bevolkerung nichtunerhebliche Mehrbelastungen zu tragen
habe" (GR-Protokoll zur Sitzung am 19.3.91).

Nachdem sich mehrere Landtagsabgeordnete fiir die Bezuschussung der Regio-Karte stark gemacht haben
(BZ 22.2.91), voribergehende der Zuschul® wieder infrage gestellt wurde (Schéauble: "Der Finanz-
minister ist sehr streng", BZ, 11.4.91), gab Verkehrsminister Schauble Anfang Mai im Freiburger
Rathaus grunes Licht fur die finanzielle Beteiligung des Landes (BZ 4.5.91).

Am2.5.91 stimmte der Kreistag Breisgau-Hochschwarzwald "einmtig” der Regio-Umweltkarte zu.
Landrat Schill betonte, daf? mit diesem Modell der Fahrgast bezuschuf3t werde und nicht die Ver-
kehrsunternehmen. Die einzelnen Fraktionen rangelten um das "Vaterschaftsrecht" hinsichtlich der
Regio-Karte und forderten weitere Schritte zur Tarifintegration und Leistungsverbesserungen. Die
CDU-Fraktion tbte Kritik am "Stil der Hauptlinge": Die Landréte und der OB hétten den Verteilungs-
schliissel festgelegt, ohne vorher mit den Réten zu reden. Auerdem beschlof? der Kreistag auf Wunsch
der CDU, die Moglichkeit zur Revision des Kostenverteilungsschliissels in die Vertradge aufzunehmen
(BZ 3.5.91).

Mitte Mai 1991 legte die Bundesbahn neue Zahlen als Grundlage fur den ZuschuRbedarf der Regio-Karte
vor. Das berechnete Defizit stieg nunmehr auf 12,5 Mio DM pro Jahr. Das Land hatte zu diesem Zeipunkt
nun endgultig den Zuschuf? von 3 Mio beschlossen, aber auch deutlich gemacht, daf3 mit hheren
Zuschussen nicht gerechnet werden kdnne (BZ 18.5.91).

Die Bundesbahn verdichtete im Sommer 1991 die Linie durch das Héllental aufgrund verstérkter Nach-
frage auf einen Halbstundentakt (Interview Amelung, KUNZ 1992, S. 20).

Begleitet von einem groR3en Werbeaufwand und ausfuhrlicher Berichterstattung in der regionalen
Presse wird am 1.9.91 die Regio-Karte'® eingefiihrt. Wahrend eines Festes am Emmendinger Bahnhof
unterzeichneten OB Bohme und die Landréte Schill und Watzka die Rahmenvertrage fiir die Regio-
Umweltkarte (BZ 2.9.91).

In den folgenden Wochen wird in den Medien von "berstend vollen" Ziigen berichtet (BZ 17.11.91) und
in der ersten Verkaufbilanz ein halbes Jahr nach Einflhrung der Regio-Karte wird davon gesprochen,
daR die den Finanzberechnungen zugrundeliegenden Prognosen deutlich tibertroffen wurden (BZ
12.5.92), was angesichts notwendiger Kapazitétsausdehnungen und aufgrund des Finanzmodus zu
deutlich hdheren Zuschissen der Gebietskorperschaften fiihrte (16 Mio im ersten Jahr, Interview
RUFF).

7.4.2 Bewertungder bisherigen regionalen OPNV-Zusammenarbeit unter dem Gesichtspunkt einer
umweltorientierten Verkehrspolitik

In diesem Kapitel wird der Stand des regionalen OPNV im Raum Freiburg (Bezugspunkt: September 1991,
Einfuhrung der Regio-Karte) anhand der im theoretischen Teil aufgefiihrten Aspekte eingeordnet und
bewertet. Dabei erfolgt zuerst eine Bewertung auf der Ebene des "Politik-Outputs"'® (bearbeitete
Felder der OPNV-Kooperation und erreichte Attraktivitatssteigerungen)'™ (a), bevor dann die " Tar-

102 Informationen zur Regio-Karte sind im Anhang zu finden, vgl. Anlagen 11 und 12.
108 Bei dieser Differenzierung und den Begrifflichkeiten stitze ich mich auf JANN (1981) nach SCHUBERT (1991, S. 30).
104 Eine Effizienzbetrachtung (d.h. die Bewertung der betriebs- oder volkswirtschaftlichen Kosten und Nutzen der Ma3nahmen) erfolgt in dieser Arbeit nicht, vgl.

hierzu das Kapitel "Kosten-Nutzen-Betrachtungen” der Diplomarbeit von KUNZ (1992, S. 82-90).

EURES 101



get-reaction”, d.h. die Reaktion der Verkehrsteilnehmer und damit die realen Veranderungen des
Verkehrssystems sowie der Umweltbelastungen betrachtet werden (b). Erganzt wird die Betrachtung
durch einige Aussagen zum "Outcome", d.h. zu Veréanderungen des Gesamtsystems (KPAS), welche aus den
MafRnahmen und Prozessen resultier(t)en (c).*®

(a) Die Einfuhrung der Regio-Karte und die damit einhergehende Public-Awareness-Kampagne stellen
wichtige Schritte zur Tarif- und Werbekooperation dar. Die Tarifintegration ist damit nach den
ersten kleinen Schritten (Breisgau-Karte und Kombi-Karte) zu einem betréchtlichen Teil realisiert,
eine Integration bei den Einzelfahrscheinen steht aber noch aus. Eine grof3e Bedeutung ist der
verstarkten Werbekooperation nach dem Public-Awareness-Konzept zuzuschreiben (Kosten bis zur
Einfuhrung der Regio-Karte 800.000 DM, vgl. RUFF 1991, S. 5). Die grof3e publizistische Begleitung
der Einfuhrung der Regio-Karte brachte einen Bekanntheitsgrad, der weit tiber die Geltungsgrenzen
hinausreicht und in der Region eine "Aufbruchsstimmung fir eine Verkehrswende™* hervorrief. Im
Bereich der Angebotskooperation sind dagegen kaum Fortschritte erzielt worden. Die im RHEIN-
CONSULT-Gutachten vorgeschlagenen Verkniipfungen von Regionalbussen, Bahn und Stadtbahn ist nur
marginal verwirklicht worden: Nach Auskunftder VG istinzwischen eine Zubringerlinie der Siidbaden-
Bus Gesellschaft zur Bahn eingerichtet worden. Bei der Frage nach weiteren Integrationsschritten
wird das einheitliche Design der noch unternehmensspezifisch seperaten Fahrplane genannt (Inter-
view AMELUNG).

Bei den Ansatzpunkten fiir eine Attraktivitatssteigerung ist mit der Regio-Karte der "Freiburger
Weg" der Niedrig-Preis-Politik fortgesetzt worden (Interview BREIT). Als ebenso bedeutende
Faktoren konnen die bessere Handhabbarkeit (' Trivialsystem”, RUFF) und die durch die Offentlich-
keitsarbeit erreichte "informatorische Durchdringung des Marktes" angesehen werden. Bei den
anderen Verkehrsqualitatskriterien sind nur wenige (z.B. Taktverdichtung der DB) bzw. keine (z.B.
Haltestellenoptimierung, Umwegfahrten) Verbesserungen erreicht worden, sie haben sich z.T. sogar
verschlechtert (z.B. Komfort).

Erreicht werden konnte die geforderte Deckung des Angebotes des Verkehrsverbundes mit den realen
Verkehrsverflechtungen. Die Eingrenzung des Geltungsbereiches der Regio-Karte wie auch die rdum-
liche Zustandigkeitsdefinition der Verkehrsgemeinschaft auf das Gebiet der Stadt und der zwei Land-
kreise fuhrt zwar zu einzelnen Detailproblemen (z.B. Nichteinbindung der Freiburg-orientierten,
aber nicht kreiszugehdrigen Gemeinde Schliengen, vgl. BZ 31.81991), entspricht aber wie die
AbgrenzungdesNahverkehrsraumes1977 denvorhandenen Verkehrsverflechtungen (SoORHEIN-CONSULT
im Gutachten von 1983, BZ 18.2.1993). Geht der Suburbanisierungsprozef3 allerdings weiter, so sind
hier in Zukunft Anpassungen notwendig.

(b) Inwieweit das Ziel einer Verkehrsverlagerung vom MIV auf den OPNV gelungen ist, kann leider bis
zum AbschluR3 dieser Arbeit nicht gesichert beantwortet werden, da eine Begleituntersuchung zur
Regio-Karte mit genau dieser Fragestellung nicht wie angekiindigt im April, sondern erst im Juni '93
fertiggestellt sein wird (Auskunft der VG Ende April 93).

105 DieAspekteundKriterienausdenAbschnitten4.2.2-4.2.5werdenindennachfolgenden Ausfiinrungenalle aufgegrifien, aberin eineranderen Reihenfolge als
dort, da mir hier die Strukturierung nach dem dargestellten Muster aus der politikwissenschaftlichen Forschung fiir die Ergebnisse aussagekraftiger
erscheint.

106 So eine Bewohnerin aus dem Freiburger Umland bei einem Seminar am 4.1.1993 in Radolfszell.
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Zahlen gibt es bisher nur zu den verkauften Fahrkarten und zur Zunahme der Fahrgaste durch die
Regio-Karte. Inden ersten 12 Monaten wurden 367.966 Monatskarten und 91.144 Jahreskarten verkauft
(vgl. Anlage 13), womit eine 20%ige Steigerung bei den Zeitfahrausweisen erreicht werden konnte
(vgl. KUNZ 1992, S. 62 und BZ 19.11.92). KUNZ (1992, S. 65) nennt unter Berufung auf Angaben der
Verkehrsgemeinschaft folgende Zahlen zum Fahrgastaufkommen: 200% Steigerung beim Wochenendaus-
flugsverkehr, ca. 10% Zuwachs im Berufsverkehr und 3-5% mehr Fahrgéste in den Schwachlastzeiten.
Unsicher und umstritten ist allerdings, woher dieser Mehrverkehr im regionalen OPNV kommt:
Subjektive Eindriicke der Interviewpartner (Ubereinstimmend: RUFF, AMELUNG, FRANZ, BREIT,
SCHROFF), Stichproben auf der Einfallsstral3e B 31 Ost (BZ 9.7.92) und Aussagen von Polizei,
StralRenbaubehdrden, Stadtverwaltung und Tankstellenpachtern (BZ 10.1.92) vermitteln das Bild
eines reduzierten Pkw-Pendlerverkehrs. Eine Diplomarbeit am Institut fir Verkehrswissenschaft und
Regionalpolitik der Uni Freiburg zur Regio-Karte bewertet den Umsteigeeffekt dagegen geringer und
betont die verkehrsinduzierende Wirkung der billigen Karte (vgl. KUNZ 1992, S. 64). Dabei stuitzt
sich KUNZ auf Zahlen und Schatzungen zu den verkauften Fahrkarten, wobei er vorrechnet, daf3 nur 5%
der verkauften Regio-Karten eine Neunachfrage darstellen, wahrend die anderen 95% aus Fahrkarten-
verlagerungen von bisher schon OPNV nutzenden Kunden resultieren, in erster Linie also bisherige
OPNV-Kunden mehr fahren (S. 63). Seine Uberlegungen werden durch Erfahrungen und Untersuchungen aus
der Schweiz gestitzt: INFRAS untersuchte die Wirkungen von preisgiinstigen Umweltabonnementsin 15
Schweizer Agglomerationen und kam zu folgendem Ergebnis; "Ca. 60% der Umweltabos werden von OV-Kun-
den benutzt, die bisher mit anderen Tickets gefahren sind, 40% ist Mehrverkehr. Von diesem OV-
Mehrverkehr sind etwa 70-80% Neuverkehr (erhthte Mobilitét) und etwa 20-30% Umsteiger, das heisst
umgelagerter StraRenverkehr" (INFRAS 1989, S. 23). Sowohl INFRAS als auch KUNZ weisen dartiber
hinaus auch auf Sekundéreffekte hin: Wenn alleine durch Verbesserungen des OPNV-Systems Umsteiger
gewonnen werden, so ist einerseits die Straf3e dadurch weniger belastet und deswegen wieder attrak-
tiver und andererseits das Auto fur Andere (Familienmitglieder) verfugbar, so daf "im Extremfall
der Neuverkehr auf der Stral3e den umgelagerten Verkehr noch Ubertreffen konnte™ (INFRAS-Hauptbe-
richt nach KUNZ 1992, S. 55).

Der Umweltentlastungseffekt durch die Regio-Karte ist also als fragwtirdig einzustufen, insbeson-
dere da die Stadt Freiburg (Verwaltung und Gemeinderatsmehrheit) und die Landkreise immer noch
massiv den Ausbau des regionalen Stral3ennetzes (z.B. B 31 Ost) fordern und fordern (vgl. STADTNACH-
RICHTEN-SONDERDRUCK 1992: B 31 Ost) und damit eine konsequente verkehrstragertibergreifende
Verlagerungsstrategie im Freiburger Regionalverkehr nicht zu erkennen ist.

(c) Der Prozef3 der Entwicklung und Umsetzung der Regio-Karte fuhrte zu einem Innovationsschub fiir
die Struktur der regionalen OPNV-Kooperation, wobei einige Veranderungen bereits umgesetzt wurden,
Uber andere erst eine intensive Diskussion eingesetzt hat.

Die Form der Zusammenarbeit (vgl. zum folgenden das Kapitel 4.2.4) der Verkehrsbetriebe entwickelte
sich von der tariflichen Zusammenarbeit hin zu einer verkehrsverbundsnahen Struktur, da die
Dachorganisation der Betriebe, die Verkehrsgemeinschaft, inzwischen mit einem eigenen Ver-
waltungsapparat ausgerustet ist (3 Personen, Interview RUFF) und sich dadurch eine eigenstandige
integrative Institution herausbildet. Die Entscheidungsfindung in der Verkehrsgemeinschaft wurde
erleichtert, indem die Vereinbarung von 1985 am 1.1.1992 durch eine neue Satzung abgeldst wurde.
Dabei wurde das Einstimmigkeitsprinzip bei jeweils einer Stimme pro Verkehrsbetrieb dahingehend
geandert, dal? nundie Stimmanteile den Gré3enordnungen der einzelnen Betriebe angendhertwurden und
eine 80%-Zustimmungsregel eingefiihrt wurde (vgl. die "Vereinbarungen tber die Verkehrsgemein-
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schaft Freiburg”vom 1.1.85und 1.1.92). Die Beteiligung der Gebietskérperschaften findet auch bei
der Regio-Karte noch in Form der zweiseitigen Kooperation statt. Der Aufsichtsrat der VAG hatte
bereits 1988 ein (WIBERA-)Gutachten zur institutionellen Strukturentwicklung des regionalen OPNVs
in Auftrag gegeben, darinwurde die Griindung eines Zweckverbandes angeregt. Nach Auskunftvon RUFF
war damals "die Politik dagegen”, mit der Begriindung, "nicht schon wieder eine neue Institution"
schaffen zu wollen. Inzwischen gibt es aus den Reihen der Gemeinderéte und Kreistagsmitglieder
massive Kritik an den Entscheidungsstrukturen (Interview BREIT) und die Forderung, die
Nahverkehrskommission, den "Club der Honoratioren" (FRANZ nach BZ 30.9.92) durch einen Zweck-
verband zu ersetzen. Die VG mdchte hierzu ein weiteres WIBERA-Gutachten einholen (Interview
AMELUNG).

Die Einfuhrung der Regio-Karte fiihrte also bei der Verkehrsgemeinschaft bereits zu institutionel-
len Innovationen. Dies scheint auch auf der politischen Ebene absehbar. Der Verlauf der Entwicklung
und Umsetzung der Regio-Karte hat die Politiker auf allen Seiten sensibilisiert, so daf? der Druck
zur Realisierung einer Verbundstruktur nach dem Maodell des 3-Ebenen-Kommunalverbandes (vgl. Anlage
5) zunimmt.

Beim Finanzierungsmodus ist ein deutlicher Ubergang von der Eigentiimerverantwortung zur Nutznie-
Rerverantwortung zu verzeichnen, da die Defizite durch die Regio-Karte voll von den Gebietskorper-
schaften getragen werden, was fur die Landkreise ohne eigene Verkehrsbetriebe einen gravierenden
Schritt bedeutete. Nachdem die Zuschtisse fur die vorangegangenen Karten in "tiberschaubaren Gro-
Renordnungen” blieben (Interview SCHROFF), werden nun jahrlich Millionenbetrage fir dieses
Aufgabenfeld bereitgestellt werden missen. Bei der Regelung, was von den Gebietskdrperschaften
finanziert wird, einigte man sich darauf, fixe Zuschiisse von 15 DM pro normaler Regio-Karte (KUNZ
1992, S. 29) zu geben, was bei den gegentiber der Prognose erhdhten Absatzzahlen zu deutlich hheren
Einnahmen der Verkehrsbetriebe (im Vergleich zu dem Fall ohne Regio-Karte) flihrte (Interview
AMELUNG). Die gefundenen Finanzierungsmodi kénnen als innovationsorientiert bezeichnet werden,
da damit jeweils Anreize zur Leistungsverbesserung geschaffen wurden.

Die Erlose aus dem Verkauf der Regio-Karte, die mit den Gebietskdrperschaften ausgehandelten Zu-
schisse und auch die Ausgleichsleistungen fiir gemeinwirtschaftliche Leistungen, welche die Ver-
kehrsbetriebe fur Verbilligungen v.a. beim Schilerverkehr erhalten, flieRen in einen Einnahmepool.
Ebenso auch die Erldse aus der Umweltpunktekarte, da hier deutliche Verlagerungen zur Regio-Karte
erwartetwurden und aufgetreten sind. Erlése aus Einzelfahrscheinen und Wochenkarten flief3en wei-
terhin direkt zu den einzelnen Verkehrsbetrieben. Fir die Aufteilung der gepoolten Einnahmen auf
die Verkehrsunternehmenwurde fir die Einfihrungsphase ein Verteilungsschliissel vereinbart, der
sich an den bisherigen Einnahmen orientiert. Durch Z&hlungen soll dieser Schlitissel den tatséchli-
chen Leistungen der einzelnen Verkehrsunternehmen angepalf3t werden (Interview RUFF u. vgl. KUNZ
1992, S. 27-30). Die Mischung zwischen weiterhin direkten Einnahme der einzelnen Verkehrsbetriebe
und alteinnahmeorientierter Verteilung der gepoolten Einnahmen wirkt auf zweifache Weise struktur-
konservativ und verhindert nachfrageorientierte Leistungsanpassungen: Da die einzelnen Unterneh-
men noch direkte Einnahmen haben, wehren sie sich gegen Linienverkniipfungen und -optimierungen, die
fur sie weniger Fahrstrecke und damit weniger Einnahmen bedeuten wiirden. Andererseits haben sie
auch kein Interesse an der Leistungsausdehnung, da ein erheblicher Teil der zusatzlich gewonnenen
Einnahmen gepoolt und damit nur noch zu einem geringen Anteil bei ihnen ankommen wird, wahrend sie
die vollen Kosten der Leistungsausdehnung zu tragen haben (so auch RUFF im Interview; vgl. zu diesem
Dilemma grundsatzlich VAUBEL 1989, S. 22-27).
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Durch die Art der Einnahmenzuteilung wird also die Innovationsorientierung der Verkehrsunternehmen
wieder reduziert.

Insgesamt ergaben sich damit durch die Vorbereitung und Einfilhrung der Regio-Karte erhebliche
strukturelle Impulse und Innovationen, womit neue (und verbesserte) Rahmenbedingungen fur Ent-
scheidungen zur regionalen OPNV-Politik geschaffen wurden. Der regionale OPNV konnte damit in
seiner politischen Bedeutung und seiner institutionellen Verankerung an Gewicht gewinnen. Ange-
sichts eines Ausgangspunktes anfangs der achtziger Jahre, indem der OPNV im landlichen Umland “als
praktisch nicht existent" (Interview BREIT) und politische Aussagen zu seiner Bedeutung als "reine
Lippenbekenntnisse" (RAPIOR 1984, S. 204) eingestuft werden kdnnen, ist dies im Hinblick auf eine
umweltorientierte verkehrspolitische Verlagerungsstrategie als Fortschritt zu werten. Angesichts
der weiteren Expansion im Stral3enbau kann allerdings nicht von einer echten Verlagerungsstrategie
gesprochen werden, anvisiert und erreicht wird hochstens eine Umschichtung der Verkehrszuwéchse,
die nicht mehr nur zugunsten des motorisierten Individualverkehrs gehen.

7.4.3 Die Akteure, ihre Positionen und Interessen

Zur Verdeutlichung der nachfolgenden Ausfiihrungen zu den Akteuren, inren Positionen und Interessen
in der regionalen OPNV-Politik sind diese Akteure und ihre institutionellen Verflechtungen in Abb.
21 dargestellt.
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Abb. 21 Akteure und Institutionen in der regionalen OPNV-Politik (eigene Darstellung)

Als zentrale Akteure in der regionalen OPNV-Politik sind die Betriebe des 6ffentlichen Personen-
verkehrs zuidentifizieren. Deren Besitz- und Entscheidungsstrukturen sowie die von ihnen ver-
folgten Interessen werden deswegen zuerst dargestellit.

Die Freiburger Verkehrs AG (VAG) ist ein stadtischer Eigenbetrieb, bei dem (im Gegensatz zu den
meisten kommunalen Verkehrsbetrieben) der aus Gemeinderatsmitgliedern und dem OB zusammengesetzte
Aufsichtsrat die Tarife festsetzt (Interview RUFF). Der Ausgleich des jahrlichen Defizits (1982:
17 Mio.; 1989: 25 Mio.; vgl. GR-DRUCKSACHE G189, S. 3) wird wie in fast allen Stadten dadurch er-
reicht, dal? die VAG mit den Betrieben der Energie- und Wasserversorgung unter dem Dach der Stadtwer-
ke zusammengeschlossen ist und deren Gewinne die Defizite im stédtischen OPNV ausgleichen, was
allerdings in den letzten Jahren nicht mehr vollstandig erreicht werden konnte (vgl. GR-Drucksache
G 189, S. 5). Seit 1984 in Freiburg als erster deutschen Stadt eine billige Umweltschutzkarte
eingefuihrtwurde, befindet sich die VAG innerhalb des Verbands 6ffentlicher Verkehrsunternehmen
(VOV) unter Rechtfertigungszwang. Die Niedrigpreis-Politik wird unter Fachleuten als nicht erfolg-
versprechend angesehen und die Einflihrung der Umweltschutzkarte hatte in anderen deutschen Stadten
zu finanziellen Einbriichen gefuihrt (vgl. TOPP 1986 nach KUNZ 1992, S. 16). In Freiburg konnte die
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Umweltschutzkarte in Verbindung mit Leistungsverbesserungen einen deutlichen Anstieg der Fahr-
gaste bewirken - und der Kostendeckungsgrad konnte gehalten werden (vgl. RUFF 1991, S. 2/ 3). Dieser
verkehrspolitische Erfolg (dessen Datengrundlagenimmer wieder angezweifeltwurden, vgl. KUNZ
1992, S. 16) und die Au3enseiterposition ("enfant terrible”, BREIT) innerhalb der "Nahverkehrs-
society" fuhrten zu einer starken Identifikation von Betriebsleitung und OB mit dieser Niedrig-
Preis-Philosophie, obwohl diese 1984 gegen die Einflhrung der Umweltschutzkarte waren. Dies fiihrte
aber auch dazu, daf3 in Freiburg niemand wagte, die eigentlich notwendigen Tariferhohungen (ange-
sichts gestiegener Kosten) durchzusetzen und die Bereitschaft zu dieser Tariferhéhung politisch
mit einer deutlichen Leistungsverbesserung verknipft wurde (Interiew BREIT). Die ebenfalls (wie
die Umweltschutzkarte) aus der Schweiz erhaltene Idee der Regio-Karte bot nun die Moglichkeit zu
dieser Tariferhthung und fuihrte mit den Zuschiissen der Gebietskorperschaften zu einem erheblich
verbesserten Betriebsergebnis (Interview RUFF). Obwohl die gebietskdrperschaftlichen Zuschiisse
auch zu einem Teil von der Stadt Freiburg getragen werden miissen, stellen diese fiir die stadteigene
VAG nun Einnahmen und nicht mehr nachtraglich auszugleichende Defizite dar.

Verkehrspolitisch vertritt die VAG einen sehr integrativen Kurs, da eine besser abgestimmte Zubrin-
gerfunktion der Regionalverkehre zur Stadtbahn vorteilhaft fir sie ware.

Neben finanz- und verkehrspolitischen Interessen sind bei der VAG auch strategische machtpoliti-
sche Interessen festzustellen. Im Gegensatz zu den vorangegangenen Ausflihrungen mul3 hier zwischen
Geschaftsfihrung und Aufsichtsrat (Politiker) unterschieden werden. Die Verkehrsgemeinschaft
wurde von den Verkehrsunternehmen "als Gegenpol zu den Aktivitaten der Nahverkehrskommission™
(RUFF), in der die Spitzen der Gebietskérperschaften das Sagen haben, gegriindet. Mit der damit ge-
einten und verstarkten Position konnte erreicht werden, dal3 "regionale Tarife grundséatzlich erst
dann angeboten werden, wenn die Gebietskorperschaften die Verluste ausgleichen™ (RUFF). Innerhalb
der Verkehrsgemeinschatft spielte die VAG die mit Abstand fuhrende Rolle (z.B. Geschéftsfuhrer-
schaft, Personal der VG zuerst von der VAG bezahlt). Das "Grof3projekt Regio-Karte" konnte auch dazu
genutzt werden, die zogerlichen anderen (kleineren) Verkehrsbetriebe starker einzubinden und dann
auch die Entscheidungsstrukturen innerhalb der VG zugunsten der VAG zu &ndern. Fur die Gemein-
deratspoliiker im Aufsichtsrat der VAG (insbesondere der GRUNEN und der SPD) war dieses Gremium
die einzige Interventionsstelle zur Gestaltung der regionalen Verkehrspolitik, da die Nahver-
kehrskommission als reine Exekutivenorganisation installiert wurde und sie damit ausschlof3
(Interview BREIT).

Die Deutsche Bundesbahn (DB) fahrtin dem fir sie hoch defizitiren Bereich des Personennahverkehrs
einen strikt konservativen Kurs und hat seit 1983 festgelegt, dald Angebotsausweitungen nur noch
stattfinden durfen, wenn sich dadurch das Betriebsergebnis nicht verschlechtert (vgl. KIRCHNER
1990, S. 214). Wie die anderen Verkehrsbetriebe auch, verlangt die DB, daf auftretende Kosten bei
Angebotsverbesserungenim regionalen OPNV durch die Gebietskorperschaften zu decken sind (vgl.
KUNZ 1992, S. 20).

Die landeseigene Stidwestdeutsche Verkehrs AG (SWEG) betreibt kleine Bahnnebenstrecken im Miin-
stertal und im Kaiserstuhl und vertrat ebenso wie die SiidbadenBus GmbH (SBG), eine rechtlich und
organisatorisch selbststéandige Tocher der DB, und die zehn privaten Busunternehmen in der Region
eine Position der Besitzstandswahrung. Der Besitz von Konzessionen fur die Bedienung bestimmter
Linien, die damit nicht von anderen Verkehrsbetrieben bedient werden dirfen, gibt den einzelnen
Verkehrsbetrieben eine starke Stellung, da eine Linien- und Angebotsabstimmung nur auf frei-
williger Basis erfolgen kann (vgl. BUNDESMINISTER FUR VERKEHR 1988, S. 53).
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Diese Betriebe unterhalten ein nachfrageorientiertes Leistungsangebot (d.h. sehr ausgediinntes und
auf die Personen, die den OPNV beniitzen miissen, zugeschnitienes Angebot) und arbeiten kostendeckend
bzw. gewinnbringend (vgl. KUNZ 1992, S. 13). Diese im Vergleich zur VAG sehr viel kleineren
Verkehrsbetriebe standen einer regionalen OPNV-Integration skeptisch gegeniiber ("Angst vor dem
grofRen Bruder", RUFF) und fiirchte(te)n um ihre Eigenstandigkeit und Existenz.

Als zweite Akteuersgruppe werden nun die Gebietskdperschaften (vertreten durch die Stadt- bzw.
Landkreisspitzen und die Verwaltung) dargestellt.

Die Freiburger Stadtspitze verfolgt eine Politik, bei der gleichzeitig die Starkung der Wirt-
schaftskraft (vgl. WIRTSCHAFT IM SUDWESTEN 1993, S. 51) und die Konstanthaltung und langfristige
Zurtckfuhrung des motorisierten Individualverkehrs (GR-Drucksache G189, S. 10) als Ziele angegeben
werden. Mit beiden Zielen besonders gut zu vereinbaren ist die Starkung des regionalen OPNV, der
zentral auf die Freiburger Innenstadt ausgerichtet ist. Die Schwachung, die der Zentralort durch
den Suburbanisierungsprozef3 hinnehmen muf3te, wird dadurch gemildert, daf? durch die Verbesserung
und Verbilligung der Mobilitéat der Raum praktisch komprimiert und auf das Zentrum ausgerichtet
wird. Dem OB ist die Maf3stabsvergroRerung von der Stadt zur Region, die im wirtschaftlichen
Standortwettbewerb stattgefunden hat, sehr bewuf3t. Regionale Integration wird von ihm als strate-
gisch wichtiger Ansatzpunkt fir die zuklnftige Entwicklung der Stadt betrachtet (vgl. Gemeinde-
ratsdebatte vom 19.3.91). Er war deswegen wohl auch bereit, mit der Regio-Karte ein Projekt zu
unterstutzen, dessen Vorteile stérker bei den Umlandbewohnern zu verorten sind. Das wohl auch im
Blick auf andere Projekte, bei denen die Umlandbewohner eher "eine Kréte schlucken™ missen (z.B.
Abfallentsorgung). Die von allen wichtigen Gruppierungen getragene Grundstimmung fur die Regio-
Karte machte esihm auch mdglich, dieses Themaim Wahlkampf zur OB-Wahl einzusetzen, was auch das
besondere Engagement von Boéhme und dessen "Vorpreschen™ erkléart. Bbhme machte sich auch immer
wieder fur die damals in der Landesregierung diskutierte Nahverkehrsabgabe stark, da er den Ausbau
des OPNV nur durch neue Finanzierungsinstrumente fiir machbar halt (vgl. BOHME 1992, S. 33) (und
nicht durch Umschichtungen vom StralRenbau).

Die Landkreise, verkorpert durch deren Landréte, standen Verbesserungen des regionalen OPNV lange
Zeit skeptisch gegentiiber. Zum einen besalRen die Landkreise bis 1983 keine direkten Aufgaben im OPNV
und rissen sich verstandlicherweise auch nicht um diese kostentrachtige Aufgabe. Zum anderen war
im konservativen Umland auch eine klare Préferenz fiir den StraRenbau vorhanden und der OPNV war
keine relevante verkehrspolitische Alternative (Interview FRANZ). Erst Ende der achtziger Jahre
anderte sich diese Situation: Die Landkreise waren nun bereits - auf kleiner Stufe - mit der Aufga-
benstellung OPNV betraut und standen angesichts der Regionalisierungsdiskussion bei der Bundesbahn
grundsétzlich vor der Frage nach einem verstarkten Engagementim OPNV. Und auch die ideologischen
Barrieren waren insoweit gefallen, daf? angesichts der Diskussion um das Waldsterben und angesichts
der groRer werdenden Hindernisse beim StraRenausbau der OPNV als Maglichkeit zur Entlastung der
Stral3enimmer mehr an Gewichtgewann (vgl. SCHROFF 1992, S. 5; Interview FRANZ). Beeindruckt war die
konservative Mehrheitvon den SOCIALDATA-Ergebnissen, die eine tiberwaltigende Préferenz auch der
Umlandbewohner fiir den OPNV zulasten des MIV ergaben (Interview FRANZ). Trotzdem stellten die not-
wendigen Zuschiisse zur Regio-Karte eine neue Dimension des finanziellen Engagements fir die
Landkreise dar und waren fiir die Landréte angesichts der notwendigen Erhéhung der Kreisumlage ein
brisantes Thema. Die finanzielle Sensibilitéat war somitim Umland auch deutlich héher. Dement-
prechend stark wurde hier immer wieder die Beteiligung durch das Land gefordert. Eine spezifische
Finanzkonstellation im Schiilerverkehr trug nun allerdings dazu bei, daf3 die Landkreise auch
finanziell ein Interesse an den Gemeinschaftstarifen besalen: Als 1983 die Zustandigkeiten fir den
Schulerverkehr auf die Kommunen tbergingen, wurde im Finanzausgleichsgesetz ein finanzieller
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Ausgleich in Form pauschalierter Zuwendungen fiir die Kommunen verankert. In den Landkreisen im
Freiburger Umland Uberstieg diese Pauschale deren effektive Ausgaben fir den Schillerverkehr und die
Gelder wurden dort anderweitig eingesetzt. Nachdem der Landesrechnungshof dies moniert hatte,
vereinbarten Kommunen und Land, daf3 diese Gelder nicht zurtickzuzahlen sind, wenn sie in die
Verbesserung des OPNYV flieBen (Interview BREIT).

Bei den Umlandgemeinden, die zu einem grof3en Teil durch ihre Birgermeister im Kreistag vertreten
sind, mussen zwei Gruppen unterschieden werden: Umlandgemeinden, die direkt am Stadtrand von
Freiburg oder an den Bahnlinien liegen und deren Blrger damit deutlich von der Regio-Karte
profitieren und Umlandgemeinden, bei denen dies nicht der Fall ist. Da erstere im Kreistag, in der
NVK und in den Fraktionen deutlich besser vertreten sind, gab es im Vorfeld der Einfllhrung der
Regio-Karte wenig Opposition, die schlecht angebundenen Gemeinden "sind erst nach der Einfiihrung
der Regio-Karte auf den Plan getreten und haben gemerkt, daf3 sie mitfinanzieren, aber kaum
profitieren" (AMELUNG).

Als weitere relevante Akteure werden die Parteien und das Land dargestellt.

Die Parteien bzw. Fraktionen der Stadt Freiburg stehen alle hinter einer Politik der Férderung des
OPNV, wobei dies durch die SOCIALDATA-Erhebungen auch unter wahitaktischen Gesichtspunkten noch
verstarkt wurde. Dies ist allerdings bei den birgerlichen Parteien nicht mit dem gleichen En-
gagement und der Geschlossenheit wie bei den links-6kologischen Parteien zu erkennen.

Im Umland ist vor allem ein seit Anfang der achtziger Jahre bestehender Arbeitskreis der SPD zum Re-
gionalverkehr der Initiator und die aktivste Kraft zur Férderung des regionalen OPNV. Dieser
Arbeitskreis forderte 1983 die Verwirklichung des integrativsten Vorschlags des Rhein-Consult-
Gutachtens und sofort nach der Einfuhrung des Tarifverbunds Nordwest-Schweiz die Regio-Karte im
Raum Freiburg. Die biirgerlichen Parteien hatten dagegen kaum Sympathien fir den OPNV und bedugten
miRtrauisch die angebotsorientierte OPNV-Politik in Freiburg ("die werden Schiffbruch erleiden”
nach FRANZ). Die SOCIALDATA-Erhebung fiihrte zu einem Umschwung zugunsten der Regio-Karte, wobei
stets versucht wurde, sich eine Hintertiir zum Wiederausstieg aus dem OPNV offenzuhalten. Die biir-
gerlichen Parteien unterstiitzten die privaten Unternehmer in ihren Besitzstandsrechten
(Konzessionsfrage) und treten fur den Verkauf der SBG an private Unternehmer ein (statt an die
Kreise, wie von SPD, GRUNEN und den Landraten befiirwortet) (Interview FRANZ).

Stadt-Umland-tibergreifende Strukturen besitzt alleine die SPD mit ihrem Arbeitskreis zur Verkehrs-
politik. Bei der CDU laufen diese Kontakte tiber ihre Funktionstrager in den Exekutiven, wahrend die
kleineren Parteien nur sporadische Kontakte besitzen (Interviews FRANZ, LEIMGRUBER, BREIT). Im
Gegensatz zu SPD und GRUNEN hat die CDU auch kein besonderes Interesse an veranderten Strukiuren,
da ihre Mitglieder qua Amt sehr gut in der NVK vertreten sind.

Das Land Baden-Wiirttemberg war als Aufsichtsbehdrde (Regierungsprasidium), die die Genehmigung fur
die OPNV-Tarife erteilt, und (iber die finanzielle Verflechtung als Akteur bei der regionalen OPNV-
Kooperation beteiligt. Das Regierungsprasidium (RP) ist hach dem Personenbeforderungsgesetz als
Aufsichtsbehérde dafiir zusténdig, die Wirtschaftlichkeit der OPNV-Unternehmen sicherzustellen und
dementsprechend die Tarife der Unternehmen zu tberpriifen. Im Gegensatz zu 1984 bei der Einfiihrung
der billigen (nicht kostendeckenden) Umweltschutzkarte in der Stadt Freiburg genehmigte das RP den
billigen Tarif fr die Regio-Karte. Diese Genehmigung hat nicht nur eine rechtliche Seite sondern
auchfinanzielle Konsequenzen fiir das Land: Nach §45a PBefG zahlt das Land Ausgleichszahlungen fiir
denverbilligten Schilerverkehr. Diese Ausgleichszahlungenwerden aus der Differenz des erhobenen
Tarifes und der realen Kosten dieser Verkehre berechnet. Mit der Tarifsenkung durch die (Schiler-
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)Regio-Karte erhalten die Verkehrsbetriebe 5 Mio. DM mehr Ausgleichszahlungen des Landes nach §45a
PBefG (Interview RUFF).

Die Landesregierung durfte nach eigener Beschluflage keine direkten Subventionen fuir Tarifverbil-
ligungenverteilen. Umflachendeckende Forderungen nach solchen Subventionen zu vermeiden, muf3te
dieser Grundsatz aufrechterhalten bleiben. Auf der anderen Seite nahm der politische Druck durch
die Abgeordneten aus der Region, den Verweis auf die Unterstiitzung der anderen Ballungsrdume und
aufgrund der sehr guten Kontakte des Landkreistagsprasidenten Schill zur CDU-gefuihrten Landes-
regierung zu. Deswegen verknipfte das Land seine Beteiligung an die Bedingung, dal die Tarifin-
tegration in Form eines flachendeckenden Einheitstarifes erreicht werden soll, um die Regio-Karte
als Modellprojekt zu deklarieren und bezuschussen zu kénnen. Au3erdem beschrénkte es seine Be-
teiligung auf 3 Jahre, verknupft mit dem Hinweis auf die geplante (inzwischen aber politisch
"gestorbene") Nahverkehrsabgabe.

Gesellschaftliche Gruppen, Verbande und die Wirtschaft waren in der regionalen OPNV-Politik kaum
involviert, bei Stellungnahmen sprachen sich alle Organisationen fiir Verbesserungen im regionalen
OPNV und fiir die Regio-Karte aus (Interview KORSCHGES, NOESKE). Relevante organisierte Opposition
zur Regio-Karte (z.B. der Steuerzahler, Einzelhandel aus dem Umland) ist nicht bekannt.

7.4.4 Restriktionen und Hilfen fiir eine umweltorientierte regionale OPNV-Kooperation

A Einflu3faktoren auRerhalb des Freiburger PAS
a. Naturraumliche, siedlungsgeographische und stadtebauliche Faktoren

Die Chancen, einen attraktiven OPNV bereitzustellen, beruhen zu einem Grofteil auf der Bevolke-
rungsdichte und der Kompaktheit der Siedlungsstruktur sowie darauf, wie sich die Besiedlung in Be-
zug zu den (konstanten) Schienenwegen entwickelt hat. Diese Faktoren werden wiederum z.T. von den
naturrdumlichen Gegebenheit bestimmt.

"Der Raum Freiburg ist einer der am wenigsten dicht besiedelten in Baden-Wirttemberg" (AMT FUR
STATISTIK UND EINWOHNERWESEN 1991, S. 15).

Grof3raumig hat sich die Siedlungsentwicklung entlang der Rheinachse und damit positiv fur die Er-
schlief3ung durch die dort liegenden Eisenbahnlinien entwickelt, kleinrfhumig haben sich aber oft die
Siedlungen vom Bahnhof weg ausgedehnt. In Freiburg ist der Bahnhof durch die Westenwicklung der
Stadt mehr ins Zentrum geriickt und bietet deswegen ein ideales Umschlagszentrum fiir den OPNV. Aber
auch hier sind Siedlungsschwerpunkte und Gewerbegebiete relativ weit weg von den Schienen angelegt
worden, was langwierige und teure Stadtbahninvestitionen notwendig macht, um diese wieder at-
traktiv anzubinden.

Insgesamt macht die diinne Besiedlung des Freiburger Raums den Aufbau eines attraktiven OPNV
schwierig, was weiter dadurch verstéarkt wird, dai die Siedlungsausweisung weniger auf das Schienen-
als auf das StraRennetz ausgerichtet war (Interpretation aufgrund eigener Anschauung).

b. Gesellschaftliche Werte und Einstellungen

Die Bevolkerung im Freiburger Raum beflirwortet ganz Uiberwéltigend (jeweil ungefahr 90%) weitere
Verbesserungen im OPNV, den Einsatz von mehr Mitteln und verlangt, daf3 sich die Politiker darum mehr
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kiimmern sollen. Dabei ist dieses Votum in den Landkreisen noch deutlicher als in der Stadt (vgl.
VERKEHRSGEMEINSCHAFT FREIBURG 1990, S. 10/ 11). Bei bundesweiten Umfragen stimmten 92%der
Forderung zu: Ein einziger Fahrschein fir alle Nahverkehrsmittel (Verkehrsverbund) sollte Gberall
selbstverstandlich sein. Dabei geht die Bevdlkerung wohl davon aus, daf die Allgemeinheit und nicht
die OPNV-Benutzer die Kosten der Verbesserungen zu tragen hat, da als mit Abstand wichtigster
Nachteil die teuren Preise des OPNV genanntwerden (vgl. SPIEGEL-DOKUMENTATION 1993, S. 94/98).”

Die Erwartungshaltung der Bevolkerung ist sehr deutlich ausgepragt und macht die (tarifliche)
Verbesserung des regionalen OPNV zu einem attraktiven politischen Thema.

c. Okonomische Faktoren

Esist zu vermuten, daf? die 6konomischen Rahmenbedingungen dazu beigetragen haben, den Kommunal-
politikern die Beschlisse zur Regio-Karte mit erheblichen finanziellen Belastungen fur die Ge-
bietskdrperschaften zu erleichtern. Sowohl zeitlich (wirtschaftliche Prosperitat Ende der
achtziger Jahre in der BRD) als auch rdumlich (dynamischer Verdichtungsraum) herrschte ein giin-
stiges wirtschaftliches Klima, was die Ausgabebereitschaft wohl positiv beeinflu3t hat.

d. Normen und Programme auf staatlicher Ebene

Zuerstwerden Hindernisse firr die regionale OPNV-Kooperation aufgrund ordnungsrechtlicher Rah-
menbedingugen geschildert (a), danach der Einfluf3 der vertikalen finanziellen Verflechtungen (b).

(@) Nach dem Personenbeftrdeungsgesetz werden von der Aufsichtsbehdrde Konzessionen fur die Linien
des OPNV vergeben, die die Bedienung dieser Linie ausschlieRlich einem Unternehmen zuordnen. Diese
Regelung verhindert sowohl den Wettbewerb (vgl. KNIEPS 1992, S. 8) als auch eine verstérkte
Angebotskoordination in Kooperationen. Bei der Novellierung des PBefG 1969 war eine Umwandlung der
Linienkonzessionen in Gebietskonzessionen (Zulassung mehrerer Unternehmen in einem Gebiet) am
Widerstand der privaten Unternehmen gescheitert und die Bundesregierung setzte statt dessen auf
eine Verstérkung der freiwiligen Zusammenarbeitnach § 8 PBefG (vgl. BUNDESMINISTER FUR VERKEHR
1988, S. 122/ 123). Nachdem Vorstol3e zur Veranderung dieser antiquierten Gesetzeslage bis heute
nicht erfolgreich waren, kann hier ein ganz zentrales Hindernis fir eine bessere Leistungs-
koordination (in Freiburg) verortet werden. Dies sieht man auch bei der VG so ("schon wére die
Flachenkonzession", AMELUNG), angesichts der gesetzlichen Lage macht man sich nun auf den (miih-
samen) Weg der Schaffung eines Konzessionspools bei der Verkehrsgemeinschaft, wobei angesichts der
Freiwilligkeit ein Besitzstandsausgleich fir die einzelnen Unternehmen gesichert sein muf3 (vgl.
WENZEL 1992, S. 40). Es bleibt festzuhalten, da® durch die Verteidigung des Prinzips des privaten
Unternehmertumsim Gesetzgebungsprozef? (und dahinter stehtimmer die ideologische Vorstellung der
hoheren Effizienz) ein strukturkonservatives Element im OPNV verankert wurde, so daR heute die
Anpassung und Umorientierung des OPNV an gesellschaftliche Erfordernisse nur gelingt, indem den
Unternehmen ihre Kooperationsbereitschaft teuer abgekauft wird.

Als eine gesetzliche Beschréankung fir eine angebotsorientierte OPNV-Politik, die durch niedrige
Preise eine verstérkte Nachfrage induzieren will, muf3 das im PBefG verankerte Prinzip der Eigen-
wirtschaftlichkeit angesehen werden. Danach soll ein Verkehrsunternehmen seine Ausgaben grund-

107 Inwieweitdiese Ergebnisse erhebungsmethodisch bedingt sind, indemz.B. den Befragten bei den Verbesserungsforderungen nicht gleichzeitig die dadurch
ausgeldsten Kosten vergegenwartigt werden, kann an diese Stelle nur gemutmaft werden.
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sétzlich durch selbsterwirtschaftete Einnahmen decken. Gesetzliche Ausnahmen gelten im Ausbil-
dungsverkehr, wobei hier Ausgleichsverpflichtungen durch die 6ffentliche Hand vorgegeben sind
(vgl. GROMR 1989, S. 374). Diese rechtlichen Regelungen haben sich in Freiburg als "besonders ausle-
gungsfahig" erwiesen ("Das Land setzte sich tiber den Wortlaut des Gesetzes hinweg", SCHROFF).
Politische Interessen waren ausschlaggebend, ob diese Normen von der Ausichtsbehérde (RP) zur In-
tervention gegen eine kommunale Tarifpolitik genutzt wurde (z.B. Umweltschutzkarte) oder nicht
(Regio-Karte).

(b) Neben diesen ordnungsrechtlich motivierten gesetzlichen Rahmensetzungen beeinfluRten auch die
(z.T. gesetzlich normierten) finanziellen Programme die konkrete Ausgestaltung der regionalen
OPNV-Kooperation.

Der "ZuschuRdschungel" (RUFF)im OPNV machte die finanzielle Absicherung der Gemeinschaftstarife
und insbesondere der Regio-Karte erst moglich, die konkrete Handhabung und die Zuordnung der Kosten
und Nutzen auf die Verkehrsbetriebe und Gebietskdrperschaften gleichzeitig aber auch sehr kom-
pliziert.

Neben den Verbilligungen fur Fahrkarten im Ausbildungsverkehr, die durch das Land nach 845a PBefG
ausgeglichen werden, reduzieren auch die Schultréger nocheinmal die von den Schillern selbst
aufzubringenden Eigenanteile fiir die OPNV-Benutzung. Die Gebietskorperschaften hatten dafiir 1983
parallel zur Kompetenzverlagerung fur den Schillerverkehr auch Finanzmittel nach dem Finanzaus-
gleichsgesetz in pauschalierter Form zugesprochen bekommen. Diese Gelder konnten nach dem"Deal"
mit der Landesregierung nun fuir die regionalen Gemeinschaftstarife verwendet werden (vgl. oben).
Neben der Erhthung der §45a-Mittel (5 Mio/ Jahr) trug auch dieser "Deal" mit der Landesregierung
dazu bei, daf? die Finanzbelastung vor Ort reduziert werden konnte. Neben diesen erheblichen
Landesmitteln, die eher still in die Regio-Karte flossen, waren die vieldiskutierten 3 mal 3
Millionen DM Sonderzuschiisse fir das Modellprojekt eher symbolischer Natur, um den Einstieg zu
erleichtern und die OPNV-Unterstiitzung der Landesregierung zu signalisieren.

Auch hier konnten also bestehende Finanzausgleichsmodalititen und bestehende Regierungsbeschliisse
so interpretiert bzw. umgangen werden, um das profilierungstrachtige Projekt finanziell nicht
scheitern zu lassen.

Insgesamt kann man feststellen, daf3 auf staatlicher Ebene versucht wird, das Problem des antiquier-
tengesetzlichen Ordnungsrahmens fiir den OPNV als Hindemis fiir Verbesserungen des regionalen OPNV
durch finanzielle Belohnungen fiir Kooperationen auszugleichen.

f. Information (Problem- und Problemlésungswissen)

Unterschiedenwird zwischen (&) allgemeinem Problem-und Problemlésungswissen und (b) dem not-
wendigen Datenwissen fir die konkrete Umsetzung vor Ort.

(2) Der Suburbanisierungprozel? und die damit verbundenen Verkehrsprobleme waren bereits in den
sechziger und siebziger Jahren ein deutlich erkanntes und stark thematisiertes Problem (vgl. RAPIOR
1984, S. 127). Bei der Frage nach dem vorhandenen Problemidsungswissen muf3 zwischen Konzepten fiir
eine verbesserte regionale OPNV-Kooperation und dem Wissen iiber dkologische Effekte dieser
Kooperation unterschieden werden.

Als die regionale OPNV-Kooperation im Freiburger Raum intensiviert wurde, lagen jahrelange Erfah-
rungen und ausreichend Informationen zu den Méglichkeiten zur Verbesserung des regionalen OPNV aus
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den deutschen Grof3agglomerationen vor. Diese wurden durch das Rhein-Consult-Gutachten in das
Freiburger PAS eingebracht. An allgemeinem Prablemldsungswissen herrschte damit kein Mangel. Diese
bekannten Ansétze zur Steigerung der Attraktivitit des regionalen OPNV wurden in den achtziger
Jahren unter nunmehr 6kologischen Zielsetzungen diskutiert und insbesondere der Ansatz der
Niedrig-Preis-Politik gewann wieder stirkere Beachtung und wurde zuerst in der Schweiz auch umge-
setzt. Das konzeptionelle Vorbild der Nordwest-Schweiz wird von allen Akteuren in Freiburg betont.
Umfangreichere wissenschatftliche Erkenntnisse Uber die - unter 6kologischen Gesichtpunkten - zwie-
spaltige Wirkung (starkere Verkehrsinduktion als Verkehrsverlagerung) eines flachendeckend
einheitlichen und niedrigen Tarifs lagen Ende der achtziger Jahre vor (vgl. INFRAS 1989).

Damit stellt mangelndes Wissen keinen restriktiven Faktor filr die regionale OPNV-Kooperation dar.
Dieses Wissen wird aber in Freiburg selektiv wahrgenommen und interpretiert.

(b) Die Gewinnung der notwendigen Daten vor Ort stellte dagegen ein Problem dar, das zum lang-
wierigen Prozel3 der Umsetzung der Regio-Karte beitrug: Bei der Feststellung der garantierten
Alteinnahmen der Verkehrsbetriebe sowie bei der Prognose der Verdnderungen bei den Fahrscheinen und
beziiglich eventueller Sprungkosten gab es langwierige Festsetzungsprobleme (Interview RUFF).
Insbesondere die Deutsche Bundesbahn hatte keine regionalisierten Daten und konnte deswegen erst
relativ spat konkrete Zahlen auf den Tisch legen, was angesichts der Uber den Erwartungen liegenden
Hohe der DB-Forderungen zu erheblichen Kontroversen fiihrte, von den Gebietskorperschaften aber
angesichts der bereits beschlossenen Einfiihrung der Regio-Karte und der damit verbundenen hohen
Erwartungshaltung in der Bevdlkerung geschluckt werden mufite (Interview AMELUNG).

B EinfluRfaktoren innerhalb des Freiburger PAS
a. Funktionale bzw. gruppenspezifische Partikularinteressen

Auch der 6ffentliche Nahverkehr dient der Verkniipfung der rhumlich segmentierten, gesellschatftli-
chen GrundfunktionenWohnen, Arbeiten, Versorgen und Erholen. Bestimmte Mal3nahmen zur Veerbesserung
des OPNV kénnten bevorzugt einer Funktion dienen oder negative Auswirkungen fiir andere Gruppen
besitzen (z.B. Verlagerung einer Linie oder einer Haltestelle).

Bei den in erster Linie tariflichen Manahmen zur Steigerung der Attraktivitit des regionalen OPNV
sind solche funktionalen Partikularinteressen kaum zum Vorschein gekommen. Einzig die Stadtratin
der Friedensliste thematisierte gruppenspezifische Kosten und Nutzen der Regio-Karte: In der Stadt
Freiburg profitierten in erster Linie die Unternehmen und der Handel dadurch, daf? die Umlandbe-
wohner nun naher an die Stadt herangertickt sind, wahrend die restlichen Freiburger in erster Linie
hohere Fahrpreise zu bezahlen haben. Dieser Argumentation wurde der Freizeitwert der Regio-Karte
fur die Freiburger Burger entgegengehalten aber auch grundsétzlich die gruppenspezifische Betrach-
tungsweise stigmatisiert. Dal3 dieser Gesichtspunkt nicht als klassenkampferische bzw. links-
radikale Eskapade betrachtet werden sollte, kann damit belegt werden, daf3 in anderen Landern der
Nutzen des OPNV fiir die Wirtschaft deutlich gesehen wird und dementsprechend die Arbeitgeber zur
Finanzierung herangezogen werden (so in England, Frankreich, Osterreich, Japan und den USA, vgl.
STADT FRANKFURT 1990, S. 145-148). Inden gréRReren linken Parteien (SPD, GRUNE) gab es die Diskus-
sion um die spezifischen Nutzen der Regio-Karte durchaus auch, hier tiberwog aber der Gesichtspunkt
der verkehrspolitischen und 6kologischen Sinnhaftigkeit deutlich die Problematik der sozial-
politisch bedenklichen Kosten-Nutzen-Verteilung (Interviews BREIT, FRIEDRICH).
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Uberhaupt nicht thematisiert wurden potentielle Interessengegensatze im Umland. Dabei gibt es im
Umland durchaus gesellschaftliche Gruppen, fir die negative Effekte aus der Reduzierung des
Raumwiderstandes durch die Tarifverbilligungen zu erwarten sind: Zum einen die sozial Schwachen
(Mieter) entlang der Hauptachsen des OPNV, die durch ins Umland ziehende Freiburger verdrangt
werden. Zum anderen die Einzelhéndler des Umlandes, deren Kunden (insbesondere die Nichtautomobi-
len) verstéarkt ins Zentrum abwandern kénnten. Ob diese Probleme von den Betroffenen nicht wahr-
genommen wurden, ob sie als nicht besonders relevant angesehen wurden oder ob sie mangels Organi-
siertheit nicht artikuliert werden konnten - dartiber kann nur spekuliert werden. Bei der Gruppe der
sozial Schwécheren im Umland ist der Mobilitétsgewinn durch die Regio-Karte schneller und of-
fensichtlicher als der eher schleichende Prozel3 der rAumlichen Verdrangung.

Insgesamtkann festgehalten werden, daf? entgegenstehende funktionale oder gruppenspezifische
Interessen durch die tariflichen Integrationsmai3nahmen im OPNV nicht auf den Plan gerufen bzw. im
Vergleich zu dem erwarteten Nutzen von den Akteuren als gering erachtet wurden.

b. Territoriale Partikularinteressen und Interaktionsorientierung der politischen Akteure

MaRnahmen zur Verbesserung des OPNV, die nicht nur eine Gebietskorperschatt betreffen, bediirfen der
Abstimmung zwischen und derZustimmung von diesen Gebietskdrperschaften. Sind diese Malnahmen
zuschuBbedurftig, so muf3 eine Verstandigung der politischen Akteure tiber die Kostenzuteilung
erreicht werden. Angesichts der Freiwilligkeit der Zusammenarbeitim OPNV kénnen solche Einigungen
nur Uber Verhandlungsprozesse erreicht werden. Solche Einigungen kénnen nun dadurch erschwert
werden, daf3 MalRnahmen unterschiedliche (negative und positive) Auswirkungen auf die beteiligten
Gebietskorperschaften haben bzw. dadurch, daR diese Nutzen nicht objektivierbar sind und unter-
schiedlich bewertet werden (vgl. SCHARPF 1992, S. 53). Desweitern konnen parteipolitische Rivali-
taten, unterschiedliche Mentalitaten, unterschiedliche ideologische Positionen zum Problem und
generelle Verteilungskonflikte zwischen den Gebietskorperschaften eine Einigung erschweren (vgl.
BENZ 19923, S. 147). Je nach Ausformung dieser Faktoren ergeben sich unterschiedliche Einstellungen
der Beteiligten zueinander, die sich in ihrer Interaktionsorientierung auswirken. SCHARPF (1992,
S. 53/ 54) unterscheidet grundsatzlich drei Interaktionsorientierungen: Eine "egozentrische"
Orientierung kiimmert sich ausschlieRlich um die eigenen Vor- und Nachteile, Akteure mit "kooperati-
ver" Orientierung streben nach dem gemeinsamen Nutzenoptimum, wahrend eine "kompetitive" Orientie-
rung den eigenen Vorteil im Vergleich zum Ergebnis des Partners definiert (typisch fur Parteienkon-
kurrenz).

Im folgenden sollen die Einfliisse dieser Faktoren auf die OPNV-Kooperation in Freiburg und die In-
teraktionsorientierungen der zentralen politischen Akteure dargestellt werden.

Als entscheidender Faktor, warum lange Zeit den Bemilhungen um eine Verbesserung des regionalen OPNV
wenig Erfolg beschieden war, kann die unterschiedliche ideologische Position in Stadt und Umland
zum OPNV ausgemachtwerden. Wahrend in der Stadt eine angebotsorientierte OPNV-Politik betrieben
wurde, setzte man auf dem Land keine Hoffnung auf den 6ffentlichen Verkehr und betrachtete die
Verkehrspolitik der Stadt mit Mi3trauen (“autofeindlich”, Abgrenzung von den hohen Defiziten;
Interview FRANZ). Erst nachdem die stédtische Politik als Erfolg ausgewiesen wurde und die erhobene
Burgermeinung sich klar fiir den OPNV aussprach, orientierten sich auch die biirgerlichen Mehrheiten
im Umland an einer OPNV-Forderpolitik, so daf? damit grundsatzliche Ubereinstimmung zwischen Stadt
und Umland bestand. Nach wie vor behindert allerdings die Abneigung der birgerlichen Mehrheit im
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Umland gegen offentliche Verkehrsunternehmen (z.B.: aktuelle Verhandlungen tiber den SBG-Verkauf)
eine starkere Integration des regionalen OPNVs.

Aus dem Umstand, dal3 der OB der SPD und die Landréte und Umlandburgermeister der CDU angehéren,
resultierte eine latente Spannung (vgl. z.B. die Attacken des CDU-Kreisvorsitzenden Fleischer, der
OB Bthme vorwarf, er spiele sich als "Oberregierungsprasident von Stidbaden" auf, BZ 14.3.86), was
aber bei den Amtstragern nicht in Erscheinung tritt, so daR dieser Aspekt nicht als Hindernis der
Kooperation bewertet werden kann. Die "kompetitive Orientierung” der parteipolitischen Akteure
fuhrte im Fall der Regio-Karte angesichts der hohen politischen Akzeptanz in der Bevolkerung nicht
zur Blockade, sondern eher zu einem Wettlauf der Akteure.

Von den erreichten Tarifintegrationen und den damit verbundenen Preisreduktionen profitieren in
erster Linie Bewohner des Umlandes, die in die Stadt pendeln. Entscheidend fuir die Wahrehmung der
Nutzen dieser Tarife ist nun, daf3 diese Pendler sowohl als Bewohner des Umlandes als auch als Be-
schéftigte der Stadt wahrgenommen werden kénnen, dies von den politischen Spitzen auch so geschieht
und damit der Pendler-Vorteil nicht als eindeutiges Nutzengefélle wahrgenommen wird. Da die
Mehrzahl der Stadtbewohner von den einpendelnden Arbeitnehmern aber keinen Nutzen haben und in
erster Linie durch Preiserhthungen belastet werden, wurde in der Stadt in erster Linie mit dem Frei-
zeit- und dem Umweltnutzen argumentiert. Beim Versuch einer objektiven Betrachtung kann gesagt
werden, dal? die Regio-Karte fur die Umlandbevélkerung eine bessere Kosten-Nutzen-Relation aufweist
als fur die Stadtbevolkerung. Dies wird im Prinzip in der Region auch so gesehen: So meinte Landrat
Schill: "Wenn die Stadt Freiburg mitmacht, ist dies sehr honorabel" (BZ 15.11.89). Dieser "Nutzen-
Vorteil", verstarkt durch die Mdglichkeit, Zuschusse des Landes in die Region zu bekommen, war ein
weiterer Aspekt, der die Zustimmung in den Landkreisen sicherte.

DafR trotz des Kosten-Nutzen-Gefélles eine Einigung zustande kam, ist in erster Linie einer
"problem-solving"-Orientierung der wichtigsten politischen Akteure in Freiburg in dieser Frage
zuzuschreiben. Alle Fraktionssprecher und insbesondere der OB betonten das gemeinsame Interesse
von Stadt und Umland an der Lésung der Verkehrsproblematik. Wahrend diese Verkehrsproblem-
Orientierung bei SPD und GRUNEN die vorhandenen sozialen Bedenken tiberwog, filhrte dies bei der
Mehrheit der Birgerlichen dazu, die vorhandenen territorialen Partialinteressen hintenanstehen
zu lassen. Nur bei einer Minderheit der CDU tiberwog der Gesichtspunkt der Benachteiligung der Stadt
gegentiber dem Umland, wobei das negative Votum dieser Stadtréte mehr als allgemeiner Ausdruck einer
Unzufriedenheit mit der allgemeinen Belastungsverteilung zwischen Stadt und Umland zu werten ist
(Interview LEIMGRUBER). Daneben kann ein weiterer Aspekt herauskristallisiert werden, der zur
Zustimmung in Freiburg beitrug: Die Freiburger erwarten vom Umland die Anlage von P+R-Platzen als
weiteren Beitrag zur Lésung der Verkehrsprobleme, so daf3 man die grof3ziigige Haltung in der Frage der
Regio-Karte als ersten Schritt werten kann, der vom Umland durch nachfolgende Aktivitaten ausgegli-
chen werden soll (sog. "Koppelgeschéafte" nach SCHARPF 1992, S. 69ff).

Unterschiedliche Kosten-Nutzen-Relationen bei Manahmen im regionalen OPNV kénnen nicht nur
zwischen Stadt und Umland, sondem auch zwischen den Gemeinden im Umland festgestellt werden: Von
Tarifintegration und -verbilligung profitieren die Gemeinden mit gutem OPNV-Anschluf deutlich mehr
als die anderen. Die Zuschiisse zum OPNV, die durch die Umlandkreise geleistet werden, fiihren zu
einer Erhéhung der Kreisumlage (Interiew SCHROFF), werden also von allen Gemeinden gleichgewichtig
getragen. Daraus resultierende Blockadenim Umland konnten aus mehreren Griinden vermieden werden:
Zum einen konnen tarifiche Maf3nahmen im Vergleich zu anderen Mal3nahmen (z.B. Streckenneubau) doch
relativ flichendeckend in Anspruch genommen werden, fir schlechter angebundene Umlandbewohner
bietet sich B+R oder P+R als Nutzungsmdglichkeit an. Zum anderen wurde im Umland die Tarifin-
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tegration immer als erster Schritt bezeichnet, dem Leistungsverbesserungen, insbesondere bessere
Anschlusse der Dorfer, folgen sollen (vgl. z.B. BZ 3.5.91).

c. Institutionelle Faktoren

Die Bemiihungen um die Realisierung von Verbesserungen im regionalen OPNV fanden vor einem in-
stitutionellen Hintergrund statt, dessen Einflu3 nun beleuchtet werden soll. Formelle Kooperati-
onsstrukturen bestandenseit 1977 in der Nahverkehrskommission (dominiertvon den Gebietskorper-
schaften) und seit 1984 in der Verkehrsgemeinschaft (Verkehrsunternehmen).

Beide Gremien sind reine Koordinationsgremien, in denen keine verbindlichen Beschliisse gefafit
werden kénnen. Damit kann die regionale OPNV-Politik nicht hierarchisch durch Mehrheitsent-
scheidungenin einem Ubergeordneten Gremium (z.B. Verkehrsverband) erfolgen, sondern geschieht
Uber Verhandlungsprozesse zwischen den Unternehmen und den Exekutiven der Gebietskorperschaften,
wobei die Ergebnisse dann vom Gemeinderat und den Kreistagen ratifiziert werden missen. Das
Verhandlungssystem beruht auf Freiwilligkeit, d.h. es gibt keinen institutionellen Zwang zur
Einigung, so daf3 Projekte, die nicht allen Seiten mehr Vorteile als Nachteile bringen, nicht reali-
siert werden kénnen (obwohl sie insgesamt gesehen vielleicht sinnvoll wéren). Andererseits ermég-
licht die Freiwilligkeit den einzelnen Akteuren auch die einseitige Realisierung von Projekten,
(auch wenn dies den anderen Akteuren Nachteile verursacht).*® Solche Verhandlungssysteme bringen
nicht generell schlechtere Ergebnisse wie Systeme mit hierarchischer Koordination (vgl. SCHARPF
1992, S. 91), es treten allerdings spezifische Probleme auf: Zum einen ist die Entmachtung der
Legislative durch die rein auf die Exekutiven bezogenen Verflechtungen zu erkennen, zum anderen
wird die Kooperation durch die BeschluRhoheit in dezentralen, durch Parteienkonkurrenz polarisier-
ten und dem eigenen Territorium verpflichteten Gremien erschwert (vgl. BENZ 1992a, S. 175). Folgt
man BREIT, der die Parteien und Politiker als Motoren einer offensiven OPNV-Politik bezeichnet (was
man im Fallbeispiel Freiburg deutlich belegen kann), dann bedeutet die Ausschaltung der Legislative
eine Bedrohung firr eine 6kologisch orientierte OPNV-Politik ("Wir hatten Angst, daR die Ver-
waltungsspitzen es schaffen, das Ding (die Regio-Karte, J.B.) kaputt zu machen”; BREIT). Dies wird
von den 6kologisch orientierten Kraften im Freiburger Raum eindeutig so gesehen, weshalb sie auch
auf eine Institutionalisierung eines Verkehrsverbundes drangen, welcher durch politische Re-
prasentanten gesteuert wird (Interviews BREIT, FRANZ).'*

Zum Aspekt der durch dezentrale Entscheidungsstrukturen erschwerten Kooperation wurde im vor-
hergehenden Kapitel ausgeftihrt, warum die Malinahmen zur Tarifintegration in den ortlichen Ent-
scheidungsgremien nicht blockiert wurden. Insbesondere muf3 darauf hingewiesen werden, daf3 ein
Projekt wie die Regio-Karte, das inzwischen nicht mehr durch ideologische Gegensétze beeintrach-
tigt, sondern zu einem parteipolitischen Profilierungsschlager geworden war, nicht zu der in der
Theorie unterstellten Polarisierung sondern zum Wettlauf in den Ratsgremien gefiihrt hat. Ange-
sichts der latenten Blockadepotentiale ist aber auch deutlich geworden, daf3 im Rahmen des vor-

108 Solche einseitigen Schritte sind in Freiburg durchaus festzustellen, wobei diese unter 6kologischen Gesichtpunkten sowohl positive wie auch negative
Auswirkungen besitzen kénnen: Als Beispiel fiir ersteres ist der Beschlu des Gemeinderates in Freiburg zur Einfiihrung der Umweltschutzkarte gegen das
Pladoyer der NVK zu erwghnen. Esist BREIT wohl zuzustimmen, der meinte, wenn 1984 bereits ein Nahverkehrsverbund bestanden hétte, hétte es nie eine
Umweltschutzkarte in Freiburg und damitauch nichtin Deutschland gegeben. Auf der anderen Seite ermdglichte die Nichtintegration den Freiburgemn den
unabgestimmtenBauvonP+R-AnlagenimStadtgebiet,wasdas Verkehrsproblemfiirdie UmlandgemeindennurnochverstérktunddenregionalenVerkehrsbetrieben
das Wasser abgrébt.

109 Ob die Rechnung - mehr EinfluR der Politiker gegentiber der Verwaltung gleich 6kologisch orientiertere Politik - fiir die gesamte Verkehrspolitik geften kann,
wird vom Autor allerdings bezweifelt. Dies scheint doch eher nur fiir eine publikumswirksame Billig-Preis-Politik im OPNV zu gelten, wo sich Geschenke fiir

die Burger mit einer 6kologischen Zielsetzung verbinden lassen, aber kaum fiir die konsequent dkologischen, restriktiven Verkehrsmanahmen.
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handenen, durch die Institutionenstruktur bestimmten, Entscheidungsverfahrens im Geflecht der
spezifischen Interessen nur ein sehr enger Korridor fiir gemeinsame Mal3nahmen besteht. Ideologisch
nicht so einheitlich getragene oder nicht flachendeckend nutzbringende Mal3nahmen sind bei diesem
Institutionenrahmen kaum durchzusetzen.

Die institutionelle Struktur fihrt nicht alleine dazu, da® nur bestimmte MafRnahmen realisiert
werden kdnnen, sondern auch zu einem aul3erst langwierigen und komplizierten Entscheidungsweg
(Interviews SCHROFF, RUFF).

d. Personelle Faktoren

Wie in der Parkraumpolitik 413t sich auch im Bereich der regionalen OPNV-Kooperation das Verhalten
der politischen Akteure zum Teil auf das personliche Verkehrsverhalten zurtickfiihren, was wiederum
stark von der soziodemographischen Gruppenzugehérigkeit abhéngt. Soist davon auszugehen, daf3 die
Mehrheitder (berwiegend mannlichen) Mandatstrager im Umland keine OPNV-Benutzer sind (so auch
FRANZ). Gestarkt wird die These, dal3 geschlechtsspezifische Unterschiede bei der Verkehrsmittel-
wahl (vgl. S. 102) zu einer unterschiedlichen Wahrnehmung und einer dementsprechenden Verkehrs-
politik fulhrt, insbesondere dadurch, daR zur offensiven und angebotsorientierten OPNV-Politik zwei
CDU-Stadtratinnen im Aufsichtsrat der VAG maf3geblich beitrugen, indem sie die dementsprechenden
Mehrheiten in den BeschluRgremien und die Akzeptanz ihrer Fraktion sicherten (Interview BREIT).

e. Finanzielle und personelle Ressourcen

Die kostentrachtigen MaRnahmen zur Verbesserung und Integration des regionalen OPNV wurdenin
Freiburg nicht durch begrenzte Finanzen verhindert. Durch Verlagerungen von Belastungen auf das
Land, interne Verrechnungen und die Hoffnung auf ein zukiinftiges Finanzierungsinstrument konnten
erhebliche finanzielle Mittel freigesetzt werden. Angesichts der erheblich schwieriger gewordenen
Situation aller 6ffentlichen Haushalte ist diese Expansionsstrategie in Zukunft deutlich schwieri-
ger.

Die MaRnahmen zur regionalen OPNV-Kooperationwurden bis 1990 praktisch ohne eigenes Personal und
danach mit sehr begrenzten Kapazitaten durchgefiihrt. Personelle Engpéaf3e sind damit fir die relativ
langsamen Fortschritte mitverantwortlich zu machen (so auch AMELUNG, SCHROFF, RUFF).

Eine Zusammenfassung der Restriktionen und Hilfen beziiglich einer umweltorientierten regionalen
OPNV-Politik folgt im nachsten Abschnitt.

7.5 Zusammenfassung und Vergleich der Restriktionen der beiden MaBnhahmenbereiche

Dieses Kapitel dientin erster Linie der Zusammenfassung der einzelnen Restriktionsanalysen. Dane-
ben sollen einige vergleichende Aussagen zu den Unterschieden zwischen den beiden untersuchten
Bereichen gemacht werden.
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7.5.1 Zusammenfassung

In Abb. 22 sind die zentralen Ergebnisse zusammenfassend dargestellt.

Faktoren Parkraumpolitik Regionale OPNV-Politik

Naturraumliche, siedlungs-
geographische und stadteb. +/- -
Faktoren

Werte und Einstellungen de
(+)

. ++
Bevolkerung

Okonomische Rahmenbedirjgun-
gen

Staatliche Normen und Pro- -I(+)
gramme

Informationen - +/(-)

Funktionale/ gruppen-
spezifische Partikularin- --
teressen

Territoriale Partikular-
interessen

Institutionenrahmen (+)/- -

Personelle Faktoren -/(+) --/(+)

Finanzielle und personelle
+/(-)
Ressourcen

++ = starke Hilfe
+ = Hilfe
+ - = sowohl hilfreiche als auch restriktive Aspekte
0 = schwéchere Auspragung
= Restriktion
= starke Restriktion

Abb. 22 Restriktionen und Hilfen fir eine umweltorientierte Parkraumpolitik in Freiburg

Beider Parkraumpolitik kdnnen die traditionelle, enge Innenstadtbebauung, die aufgeschlossene
Haltung der Bevdlkerungsmehrheit und die 6konomische Prosperitat der Region als Hilfen fiir eine
Okologisch orientierte Politik verbucht werden. "Grof3ziigigere" Bebauung am Stadtrand, staatliche
Reglementierung und finanzielle Unterstiitzung flr Parkraumexpansionen sowie mangelhaftes Wissen
Uber die Wirkungen kommunalen Parkraummanagements sind als Restriktionen auf3erhalb des kPAS zu
erkennen. Als zentrales Hindernis fur eine 6kologisch orientierte Parkraumpolitik hat sich die ein-
deutige Dominanz von wirtschaftlichen Partikularinteressenim kPAS herausgestellt. Insbesondere
der Einzelhandel kann durch einen hohen Organisationsgrad beim Thema Parkraum eine véllig ein-
seitige Problemdefinition in der Offentlichkeit erreichen, was sich bei der Programmerarbeitung
und der konkreten Entscheidungsfindung bei Einzelprojekten immer wieder entscheidend auswirkt. Der
aus der Problemdefinition abgeleitete raumlich begrenzte Ansatz der Parkraumpolitik fihrt zu Ab-
wehrreaktionen der gut organisierten Innenstadtvertreter. Der Freiburger Institutionenrahmen kann
sowohl auf der administrativen wie auch auf der politischen Seite als konsens- und
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innovationsorientiert bezeichnet werden, wobei der Institutionenrahmen keine 6kologische Orien-
tierung der Innovationen beinhaltet. Dal? auch in Freiburg die Parkraumpolitik von Personen aus
einem autoorientierten Bevolkerungsausschnitt gemacht wird, kann als Hindernis fur eine 6kologi-
sche Parkraumpolitik aufgefaf3t werden, wobei dieser Erklarungfaktor durch Einzelbetrachtungen
eingeschrankt wird. Knappe Finanzressourcen ersparen der Stadt einen noch starkeren Zuwachs an
Parkplatzen und sind deswegen als Hilfen einzustufen, wahrend Personalengpésse eine arbeits-
intensive umweltorientierte Parkraumpolitik behindern.

Die relativ diinne Besiedlung der Freiburger Region macht die Errichtung eines attraktiven re-
gionalen OPNVs schwierig. Ein attraktiver regionaler OPNV wird aber insbesondere dadurch er-
schwert, daR die regionale Struktur der Unternehmen des &ffentlichen Verkehrs stark fragmentiert
istund dies durch gesetzliche Rahmenbedingungen stabilisiertwird. Insbesondere die Erwartungs-
haltung der Bevolkerung, aber auch angesichts 6konomischer Prosperitat und staatlicher Zuschiisse
giinstige finanzielle Méglichkeiten férdern und erleichtern die regionale OPNV-Integration. Obwohl
grundsatzlich kein Mangel an Wissen zu konstatieren ist, behindern mangelnde Datengrundlagen
(insbesondere der zentralisierten DB) die schnelle Realisierung der MaZnahmen. Wahrend funktionale
Partikularinteressen nicht artikuliert werden, kdnnen virulente territoriale Partialinteressen
durch die Wahl der Mal3nahmen, durch "faire" Kostenverteilung und durch Koppelgeschéfte integriert
werden. Der bisherige Institutionenrahmen, der die freiwillige Kooperation zum Entscheidungs-
prinzip macht, reduziert die mdglichen und durchsetzbaren Integrationsmaf3nahmen auf solche, die
auf einem sehr breiten ideologischen Konsens und auf einer flachendeckenden Nutzenverteilung
beruhen. Insbesondere das mangelnde Gewicht, das die biirgeriiche Mehrheitim Umland dem OPNV zumal,
blockierte lange Zeit eine wirklich relevante Attraktivitatssteigerung und Integration des
regionalen OPNV. Ein plausibler Erklarungsfaktor fir dieses mangelnde Interesse, das von der
Umlandbevoélkerung nicht geteiltwurde, liegtin der soziodemographischen Zusammensetzung der
Entscheider, die einem besonders autofixierten Bevdlkerungssegment zuzurechnen sind. Dieser
Ansatz bietet auf der anderen Seite auch einen Teil der Erklérung fur die aufgeschlossenere Haltung
der Freiburger Verkehrspolitiker und vor allem der Verkehrspolitikerinnen. Begrenzte finanzielle
und personelle Ressourcen fuhrten zu Verzégerungen, aber nicht zu Veerhinderungen von Maf3nahmen zur
Verbesserung des regionalen OPNV.

7.5.2 Vergleich
Bei einer vergleichenden Betrachtung der beiden MaRnahmenbereiche fallen folgende Aspekte auf:

(@) Das Bild der vorgefundenen Restriktionen fir umweltorientierte Maf3nahmen im Personennahverkehr
istsehrvielfaltig. Monokausale Ursachenzuschreibungen fiir die mangelhafte Umsetzung solcher
Malnahmen sind deswegen nicht angebracht.

(b) Manahmen zur Forderung des OPNV (Verkehrsverlagerungsstrategie durch Expansion) besitzen
bessere gesellschaftliche Vorraussetzungen als restriktive parkraumpolitische MaRnahmen (Strate-
gie der Verkehrsverminderung und -verlagerung durch Restriktion). Erstere widersprechen im
Gegensatz zu zweiteren nichtden Regeln der Wachstumsgesellschaft. Sind es bei der ersten Gruppe
vor allem Umsetzungsprobleme, so kdnnen bei der Parkraumpolitik in erster Linie Zielfindungs-
probleme konstatiert werden, was dementsprechend hier zu harten Wert- und Interessengegensétzen
fuhrt. Bei der Dominanz der wachstumsorientierten Interessen, welche durch die Selektivitaten des
kPAS noch verstarkt werden, wird das Instrumentarium Parkraumpolitik - statt zu einer restriktiven
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Verkehrspolitik beizutragen, wie in umweltorientierten Konzeptionen vorgesehen - zu einem In-
strument der Optimierung und Kapazitatserhéhung.

(c) Die vorgefundenen Restriktionen fir umweltorientierte Ma3nahmen sind zu einem erheblichen Teil
fundamentaler Natur (z.B. Organisiertheit und Artikulationsfahigkeit von Interessen, soziode-
mographische Zusammensetzung der Entscheider) und damit einer schnellen instrumentellen Losung
kaum zugéanglich. Trotzdem gibt es auch Ansatzpunkte fiir konkrete handlungsrelevante Anderungs-
maoglichkeiten (vgl. Teil 111).

(d) Beide Mafl3nahmenbereiche werden durch externe Restriktionen erschwert, zentrale Hindernisse fiir
eine umweltorientierte Ausrichtung und Umsetzung dieser Maf3nahmen liegen aber im kommunalen PAS
begrindet. Ansatzpunkte fiir eine 6kologische Modernisierung sind damit sowohl im kommunalpo-
litischen Feld (bessere Interessenintegration im demokratischen Willensbildungsprozef?) als auch
imadministrativen Bereich (bessere Strukturen und Gewichtsveranderungenim Instrumenteneinsatz)
auszumachen.
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8 Rickbezug der Ergebnisse zur bisherigen Forschung und umweltpo-
litisches Reslimee

Zum Abschluf3 des empirischen Teils der Arbeit werden einige Ergebnisse der Restriktionsanalyse mit
den bisherigen wissenschaftlichen Erkenntnissen, wie sie in Kapitel 5.2 skizziert wurden, ver-
glichen. Zuletzt werden die Erkenntnisse in einem verallgemeinernden Resiimee ber die Chancen
umweltorientierter Modernisierung in einen weiterreichenden Kontext gesetzt.

Auch in der kommunalen Verkehrspolitik finden die verwaltungswissenschaftlichen Erkenntnisse
(vgl. WOLLMANN, ZAPF-SCHRAMM vome) Bestatigung, dafld administrativ-birokratische Restriktionen
(fragmentierte Verwaltungszustandigkeiten, fachverwaltungsspezifische Handlungslogikenundunzu-
reichende Personalausstattung) Politikinnovation verhindern. Im Fallbeispiel Freiburg verhindern
sie allerdings weniger eine allgemeine Innovation, als vielmehr eine wirklich fundierte Okologi-
sierung. Insgesamt hat sich aber gezeigt, daf? verwaltungsinterne Hindernisse nicht so schwer
wiegen, wie das Bestehen eines Ungleichgewichts von kurzfristigen Wirtschaftsinteressen und
langfristigen Umweltschutzinteressen im politischen ProzeR3. So war z.B. das in der verwaltungs-
wissenschaftlichen Literatur haufig erwahnte Phanomen der selektiven, nur auf den engen Auf-
gabenzuschnittbegrenzten Wahrnehmung bei deninterviewten Verwaltungsmitgliedern kaum festzu-
stellen, vielmehr wurde das BewuRtsein der Verzahnung der Verkehrspolitik mit anderen Politik-
bereichen in ihren Ausfiihrungen sehr deutlich. Der entscheidende Gesichtspunkt ist nicht die
Nichtwahrnehmung verkehrsexterner Ziele und Auswirkungen, sondern die selbe Ungleichgewichtung
dieser Ziele, wie sie sich in der ¢ffentlichen politischen Auseinandersetzung manifestiert. Damit
wird die Auffassung unterstiitzt, daf3 Selektivitaten weniger ein Informationsproblem als ein
Machtproblem darstellen (vgl. vorne S. 41).

Bezlglich der Knappheit der kommunalen Finanzressourcen mul3 die in der Literatur festzustellende
einseitige Einstufung als Restriktion modifiziert werden. Die Verhinderung 6kologisch bedenk-
licher Projekte kann oftmals nur mitdem "Verbiindeten" Finanzknappheit erreicht werden. Insofern
bate theoretisch die aktuelle Finanzentwicklung der 6ffentlichen Haushalte unter 6kologischen Ge-
sichtspunkten die "Chance der Krise". Realistisch ist aber anzunehmen, daf? eher langfristige um-
weltorientierte Projekte dem Rotstift zum Opfer fallen als wachstumsstimulierende Verkehrsex-
pansionsprojekte.

Die These von SCHREYER, daf? die mangelnde Nutzung der Versorgungsbetriebe, die sich in kommunaler
Hand befinden, fir umweltorientierte Zielsetzungen mit der Art der Aufsichtswahrnehmung zu-
sammenhangt, kann durch das Fallbeispiel deutlich gestitzt werden. Die auf3erstinnovative Rolle der
VAG ist ohne die Aufsichtsratsbesetzung durch die Politiker (im Gegensatz zu Aufsichtsraten aus der
Exekutive) und die gemeinderéatliche Tarifsetzung nicht erklérbar (so selbst RUFF).

Bei der regionalen Zusammenarbeitim OPNV bleibt festzuhalten, daR zwar Institutionenrahmen und
Entscheidungsverfahren fir die Schnelligkeit und Qualitat der Ergebnisse auch eine Rolle spielen,
vor allem aber entgegenstehende ideologische Grundpositionen und schwierige siedlungsstrukturelle
und rechtliche Ausgangsbedingungen eine 6kologisch sinnvolle OPNV-Integration behindern.
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In der politikwissenschaftlichen Diskussion zur Umweltpolitik wird den dezentralen (kommunalen und
regionalen) Institutionen grof3e Bedeutung bei der 6kologischen Modernisierung der Gesellschaft
zugewiesen (vgl. z.B. JANICKE 1993, S. 27). Uberschaulichkeit, Problem- und Biirgernahe sind die
Stichworte, mit denen die Hoffnung auf dezentrale Beitrage zur Uberwindung der Umweltkrise ver-
kniipftwerden (vgl. z.B. MULLER-BRANDECK-BOQUET 1993, S. 103). Kommunale Handlungsanséize sollen
das "Politikversagen" auf staatlicher Ebene korrigieren (vgl. WOLLMANN 1990, S. 102). Als Ergebnis
dieser Arbeit bleibt festzustellen, daf? diese Hoffnungen nur sehr eingeschrankt berechtigt sind.
Neben der Abhangigkeit des kPAS von gesamtgesellschaftlichen und gesamtstaatlichen Entwicklungen
und dem daraus resultierenden beschrénkten Handlungsspielraum sind es vor allem auch Variablen
innerhalb des kPAS, die eine 6kologische Ausrichtung der gesellschaftlichen Modernisierung
behindern. Nichtsdestotrotz fuihrt der konkrete Problemdruck vor Ort (wobei die Problemwahrnehmung
allerdings immer noch eine antiquierte ist) und ein offenes und innovationsfreundliches kPAS, wie
esin Freiburg vorzufinden ist, zu Modernisierungsschiben, so daf die (Freiburger) kommunale
Verkehrspolitik im Vergleich zur Verkehrspolitik auf den staatlichen Ebenen auch als relativ
umweltorientiert bezeichnet werden kann. Aber gerade die Ergebnisse der Betrachtung einer relativ
erfolgreichen Verkehrspolitik lassen Zweifel am Sinn einer 6kologisch motivierten Modernisierung
aufkommen. Dies liegt an der "Dialektik des Erfolgs” (LAHL 1992, S. 5): Was der ehemalige GRUNE De-
zernent fUr die relativ erfolgreiche Abfallpolitik der Stadt Bielefeld aufzeigt, kann fir die fort-
schrittliche Verkehrspolitik in Freiburg ebenfalls konstatiert werden: Gerade wenn es gelingt,
Innovationeninumweltrelevanten Bereichenumzusetzen (z.B. Abfallwiederverwertungskreislaufe,
Parkplatzbewirtschaftung), muf3 festgestellt werden, daf? das Ergebnis in erster Linie eine Kapazi-
tatserhohung (z.B. Ressourcenverbrauch, Verkehrsleistung) darstellt und nur im Bereich des Zuwach-
ses ein gradueller Strukturwandel hin zu 6kologisch vertraglicheren Systemen und Lebensweisen
(z.B. Recycling, Benutzung des Umweltverbundes) erreicht werden kann. Somit scheint in unserem
Gesellschafts- und Wirtschaftssystem auch in der Umweltpolitik die gleiche Logik wie in der Sozial-
politik zu gelten: Umverteilung und strukturelle Anderungen sind nur im Bereich der Zuwéchse zu
erreichen. Gibt es keine Zuwéchse, so erfolgt keine strukturelle Veranderung sondern ein "Roll-
back" (wie aktuell in beiden Politikfeldern zu verfolgen ist). Im Gegensatz zur Sozialpolitik
bedeutet dies aber fur die Umweltpolitik ein auswegloses Dilemma, da Modernisierungseffekte durch
die Wachstumseffekte wieder "aufgefressen” werden, so daf3 sich grundsétzliche Fragen zumindest
nach der Rolle des Staates (und der Kommunen) als Wachstumspromotor (so JANICKE 1993, S. 20), aber
auch nach dem Sinn einer systemimmanenten Modernisierung stellen (so MAYER-TASCH 1993).
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1] Konzeptioneller Teil: Uberlegungen zur
Verbesserung der
Durchsetzungsmaoglichkeiten fir umwelt-
orientierte Verkehrsmalinahmen

In diesem abschlieRenden Kapitel werden einige Uberlegungen angestellt, wie eine umweltorien-
tiertere kommunale Verkehrspolitik erreicht werden kdnnte. Neben konzeptionellen, rechtlichen und
instrumentellen Anregungen stehen vor allem institutionelle und prozessuale Vorschlage zur Chan-
cenverbesserung des Umweltinteresses im KPAS im Vordergrund.
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9 Neue konzeptionelle Schwerpunktsetzungen fir die ortliche Ver-
kehrspolitik

Konzeptionell mussen in der kommunalen Verkehrspolitik sehr viel stérker als bisher die
Entstehungsbedingungen des Verkehrs im Mittelpunkt der Betrachtung stehen. Der Wagen vor der
Haustir oder in der hausinternen Garage und die Sicherheit, einen Parkplatz am Ziel zu finden,
fulhren unweigerlich zur Autonutzung - egal wie gut der OPNV ausgebaut ist bzw. welche sonstigen ver-
kehrspolitischen Bemiihungen zum Umstieg unternommen werden."°Konzeptionell muf der Parkraum
deswegen weiterhin der zentrale Ansatzpunkt fur eine Verkehrswende in der Stadt sein, auch wenn im
Fallbeispiel gezeigt wurde, daf3 die bisherigen Ansétze - obwohl sie als umweltorientiert verkauft
werden - kaum zu einer Verkehrsentlastung fuhren werden. Im Vordergrund der Bemiihungen sollten des-
wegen moglichst flachendeckende Reduzierungen der vorgeschriebenen Stellpléatze bei wieder
verstarkt anstehenden Neubauten stehen. Dies gilt sowohl bei Zielorten (Innenstadt, Industrie- und
Gewerbegebiete) als auch bei den Ausgangsorten (Wohnungen). Wahrend bei ersteren bereits Beispiele
vorliegen (vgl. APEL/ LEHMBROCK 1990; Kasseler Stellplatzsatzung vom 23.11.1992; Sitzungsvorlage
zum Bebauungsplan Gewerbegebiet Strohmeyersdorf in Konstanz vom 7.5.92), solite das bisherige Tabu
der notwendigen Stellplatze beim Wohnungsbau dringend gebrochen werden. Damit kdnnten "mehrere
Fliegen mit einer Klappe geschlagen” werden:

- Der Wohnungsbau wiirde verbilligt und angeregt; dadurch die Wohnungsnot in den Stédten ge-
mildert und der Suburbanisierungsprozel abgeschwécht;

- Stadtebauliche Verdichtung wiirde ermdéglicht und Verkehr damit vermindert, und

- im Sinne einer Kontextsteuerung wirde damit erreicht, daf? das tkologisch zentrale Problem
der verkehrsanziehenden Parkplatze zu einem im kPAS erst resonanzfahigen Engpal3problem
umgewandelt wiirde. Die Schaffung eines Engpal3problems ermdglicht erst den Einsatz der Park-
raumbewirtschaftung mit verkehrssteuernder und automobilreduzierender Zielrichtung.™

Weitergehende Umsetzungen dieses Ansatzes sind autofreie Wohnzonen, wobei zwischen einem halb-
herzigen Ansatz der Verlagerung der Parkplatze aul3erhalb dieser Zonen (so ein Projekt in Hamburg,
vgl. ZEIT 7.5.93) und konsequenten Modellen wie in Bremen und Niirnberg unterschieden werden kann.
In Bremen verpflichten sich die Bewohner, kein Auto anzuschaffen (vgl. GLOTZ-RICHTER 1992, S. 3).
Die Mdglichkeit der Verpflichtung zur Autolosigkeit in Miet- oder Kaufvertragen wird durch ein
Rechtsgutachten gestiitzt (vgl. DERLEDER 1992). Verkniipft werden solche autofreien Zonen mit Car-
sharing-Madellen, die als Zwischenschritt zur "Autoentwdhnung" aufgefalit werden konnen (vgl. RUTH
1993, S. 177).

110 Die von Planemn und Politikem inzwischen so gem verwendete Parole von der notwendigen Verbesserung des OPNVs zur Verkehrsentlastung sollte revidiert oder
zumindesterganztwerden. Weitsichtigere OPNV-Managererkennendurchaus,da derOPNV-Ausbaunichtnurpositive Veerkehrswirkungenbesitzt. SowiesRUFFim
Interview darauf hin, daf3 auch in Freiburg die Anteile der FuBwege sténdig abnehmen und die Leute sich jetzt in die Stral3enbahn dréngen, wo sie vorher zu Ful
gegangen sind.

L DieErkenntnis,da3 manEngpéfe produzierenmuf3, umvemniinftige Parkraumpolitik betreiben zu kénnen, stehtnattirichimwWiderspruch zurkonventionellen
Handlungslogikder Verkehrsplaner, diedas ParkproblemlieberdurchBauen(scheinbar) l6senalskonfiiktreich die Verteilung des Parkraums managenwollen.
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Nachdem es in Freiburg nicht geschafft wurde, die Nachfrage nach Wohn- und Gewerbeflachenin
Richtung Innenentwicklung und Verdichtung zu steuern (obwohl das benétigte Flachenpotential nach
einem Gutachten des Umweltbundesamtes innerhalb der besiedelten Flache in Freiburg vorhanden ist,
vgl. UMWELTBUNDESAMT 1988), und der Gemeinderat beschlossen hat, einen neuen Staditeil auf der
griinen Wiese anzulegen, bietet sich gerade in Freiburg die Chance, diese konzeptionellen Uberlegun-
gen auch umzusetzen. Damit koénnte wenigstens die Verkehrsmittelwahl der neuen Bewohner
umweltfreundlich gesteuert werden, wenn es schon nicht gelingt, durch Innenentwicklung die We-
gelangen zu reduzieren.

Auch bei der regionalen OPNV-Kooperationistdem Aspekt der Verkehrsentstehung mehr Rechnung zu
tragen. Auch Verbesserungen im OPNV bedeuten die Reduktion des Raumwiderstandes und tragen zum
zirkular-kumulativen ProzeR3 der Suburbanisierung bei. Aus 6kologischer Perspektive sind solche
Verbesserungen in erster Linie notwendig, um Restriktionen beim MIV durchzusetzen bzw. (reali-
stisch gesehen), um dem Druck nach sténdig neuem Ausbau des StralRennetzes zu begegnen. Die Akteure
des regionalen OPNVs sollten die Konkurrenzsituation zum MIV auch als solche begreifen, sich nicht
durch das aktuelle Zauberwort der "Kooperation der Verkehrstrager" "einwickeln" lassen und sich
deutlich aktiver in die Gesamtverkehrspolitik einmischen.™?

Die Zusammenarbeitim OPNV verstarkt die Kontakte und die finanziellen Verflechtungen der Ge-
bietskorperschaften in der Region, sie kann vielleicht sogar zum Aufbau einer regionalen Identitét
beitragen. Dies ware eine Voraussetzung dafir, daf die fir eine 6kologische Verkehrspolitik zen-
trale Koordination der regionalen Flachennutzung verbessert werden kénnte.

uz EineKonkurrenzeinstellungzumMIVistnichtnurékologischnotwendig, sonderneigentlichauchunterfinanziellenGesichtspunktenzwingend. Warumdiesvon
den zentralen Akteuren des OPNV nicht so wahrgenommen wird, erkiért sich stets aufs neue bei der Besichtigung des Auto-Parkplatzes dieser Verkehrsbetriebe.
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10 Anderung von Rechtsvorschriften und ZuschuRregelungen

Fir eine 6kologisch orientierte Parkraumpolitik ist besonders die Anderung der Landesbauordnungen
von grof3er Bedeutung. Der beste und weitestgehende Vorschlag dazu stammt von Lehmbrock (1990,
S. 259), der die Verpflichtung zum Stellplatzbau aufheben und durch eine Verkehrsabgabe mit dem
Bemessungskriterium "bebaute Flache" ersetzen will. Damit kénnte nicht nur der Neubau von Stell-
platzen reduziert, sondern auch ein sparsamer Umgang mit Siedlungsflache angereizt werden.
Insbesondere ware damit auch ein Steuerungsmittel gegen die flachenintensiven Einzelhandels-
betriebe auf der griinen Wiese gegeben. Die bisher diskutierten und bereits beschlossenen Anderungen
der Bauordnungen in den Lénderm bleiben hinter diesem Vorschlag weit zuriick. Gleichwohl bringen sie
Verbesserungen zum jetzigen Zustand. In Nordrhein-Westfalen sieht der Gesetzesentwurf der Landes-
regierung (LANDTAGSDRUCKSACHE 11/3928v. 19.6.92) vor, daRR die OPNV-Erschliel3ung bei der Festset-
zung der notwendigen Stellplatze zwingend berucksichtigt werden muf3, daf3 Ablosebeitrage ent-
sprechend gestundet werden und auch fir Radabstellmdglichkeiten eingesetzt werden kdnnen. Daneben
sind kommunale Satzungen, die den Bau von Fahrradabstellmoglichkeiten vorschreiben, vorgesehen.

Angesichts der Erfahrungen aus dem Fallbeispiel sind diese Novellierungsansatze ungeniigend, da
weiterhin vom Normalfall des Stellplatzbaus ausgegangen wird, und Einschréankungen vor Ort be-
gruindet und durchgesetzt werden miissen, was im KPAS nur schwer gelingt. Norm und Ausnahme soliten
umgekehrt geregelt sein, so dafl3 der Routinefall gleichzeitig den 6kologisch sinnvollen Fall dar-
stellt."® Diesem Ansatz steht immer noch die Grundphilosophie der Verkehrsplaner entgegen, die in
erster Linie die Belastung des flieRenden Verkehrs durch den runhenden Verkehr im Blickpunkt haben
und Regelungen aus dieser Perspektive konzipieren.™ Sinn heutiger Regelungenim Verkehr muR es
dagegen sein, die Verkehrsumwelt (Mensch und Natur) von Belastungen freizuhalten und den Verkehr
in Schranken zu halten und auf sich selbst "zuriickzuwerfen", da nur dadurch eine negative Riickkop-
pelung mit entsprechend stabilisierender Wirkung erreicht werden kann (systemisches und ganz-
heitliches Denken statt linearem und verkehrssysteminternem Denken).

Das Fallbeispiel hat aber auch gezeigt, da? mehr noch als die rechtlichen Rahmenbedingungen die fi-
nanziellen Zuschuf3regelungen die Parkplatzexpansion anregen. Hier bietet sich ein sinnvolles Feld
fur Haushaltskonsolidierungsansatze auf Landerebene.

Im Bereich der Parkraumpolitik besteht weiterhin dringender Handlungsbedarf hinsichtlich der Mog-
lichkeiten, die Parkraumiiberwachung zu verbessern und die Ahndung zu verschérfen (vgl. LEHMBROCK
1990. S. 261-264).

Die regionale Kooperation der OPNV-Unternehmenwird durch die Festlegungen des Personenbefor-
derungs-Gesetzes empfindlich gestort, insbesondere durch die konservative Konzessionsregelung.

13 Dementsprechend problematischistdie Ankiindigung der Landesregierungin Baden-Wiirttemberg, den Kommunendie Entscheidung tiber den Einsatz von Begrenzungs-
regelungen zu lberlassen. Problematisch ist nicht die Einrdumung von dezentralen Spielrdumen, sondern die Verteilung von Regel und Ausnahme.

ua So geht selbst der Gutachter des rot-griin-regierten Frankfurts noch davon aus, daR? “es Sinn dieser gesetzlichen Stellplatzpflicht ist, die 6ffentlichen
Verkehrsflachen von demruhenden Verkehr zu entlasten. An diesem Grundgedanken ist auch aus heutiger Sicht - bei immer noch steigender Motorisierung sogar
mehr denn je - festzuhalten" (STADT FRANKFURT 1990, S. 103). Hier schimmert immer noch die Philosophie der Anpassungsplanung durch.
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Aktuelle Initiativen der Lander zur Anderung dieser Regelungen werden von den privaten Busunter-
nehmen bereits torpediert, indem sie die Bundesregierung um Hilfe angerufen und die Bemiihungen um
eine integrierte OPNV-Planung mit ideologischen Kampfbegriffen ("wie in der DDR", "von oben")
attackieren (vgl. SUDKURIER 11.5.93).
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11 Gewichtsverschiebungen beim Instrumenteneinsatz

"EinenBeitrag zur "Erneuerung' staatlichen Politik- und Verwaltungshandelns kénnten die Kommunen
dadurch leisten, dal3 sie (...) in ihrer Umweltpolitik neue, eher kommunikative und persuasive
Interaktions-, Organisationsformen und Handlungsmuster wahlen" (WOLLMANN 1990, S. 103).

Insgesamt kdnnte man eine Hierarchie der Modernitét der Instrumente fir die kommunale Verkehrs-
politik aufstellen:

Modernitat

a. Bauen niedrig
b. Ordnungsrecht

c. Finanzielle Steuerung

d. Kommunikation hoch

Diese Hierarchie wurde in &hnlicher Weise schon seit [angerem fiir das gesamte staatliche Handeln
proklamiert (vgl. ETZIONI 1975) und wird in der politikwissenschaftlichen Modernisierungsdiskus-
sion im Prinzip so verwendet (vgl. die Beitréage in ZILLEREN 1993).

Wiahrend im OPNV inzwischen das Public-Awareness-Konzept eine Ausbreitung in ganz Deutschland
erfahren hat und auch im Fallbeispiel Freiburg den zentralen Ansatzpunkt zur Verbesserung des re-
gionalen OPNV darstellte, sind die kommunikativen Instrumente zur Steuerung des ruhenden Verkehrs
noch schwach ausgepragt. Hier kann man gerade erst den Ubergang vom "Bauen" zu ordnungsrechtlichen
und finanziellen Steuerungsansétzen beobachten (eigentlich nur die Erganzung). Eine umwelt-
orientierte Parkraumpolitik erfordert die Modernisierung des Instrumentariums, wobei damit eine
deutliche Gewichtsverlagerung weg vom Bauen hin zu Ansétzen der Information, Uberzeugung und
Beteiligung der Bevdlkerung allgemein, aber insbesondere der Multiplikatoren und der
Interessenvertreter gemeint ist.

Voraussetzungen fir eine solche Gewichtsverschiebung sind neben institutionellen Innovationen
(vgl.unten) Veranderungen bei der Ausbildung, der Rekrutierung und der Handlungsorientierung des
Personals. Gefordert ist ein mehr management- und politikstrategisch-orientierter Typus des Ver-
kehrsplaners.

Die Analyse hat gezeigt, dal die bereits bestehenden konzeptionellen, rechtlichen und instrumen-
tellen M&glichkeiten auch in einer 6kologisch aufgeschlossenen Stadt lange nicht ausgeschopft
werden. Zentraler Ansatzpunktfurr Verbesserungsvorschlage mu deswegender Willensbildungsproze3
im kPAS sein.
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12 Institutionelle und prozessuale Innovationen zur Demokratisie-
rung und Okologisierung der kommunalen Verkehrspolitik

Ziele neuer institutioneller und prozessualer Ansétze sind das Aufbrechen von Innovationsbarrieren
auf der einen Seite (z.B. die Dominanz und Autofixiertheit des Einzelhandels) und andererseits die
Ermdglichung der Umsetzung von neueren Konzeptionen und Instrumenten, die mehr auf gesellschaftli-
che Selbststeuerung ausgelegt sind.

Zur Erreichung des ersten Ziels sind neue Formen der Entscheidungsvorbereitung und -findung not-
wendig.

Zuerst soll dabei die Méglichkeit der Verbesserung der plebiszitdren Elemente in der Kommunal-
verfassung angesprochen werden. Die Verhinderung von autoorientierten Grof3projekten in Schweizer
Stadten durch Volksentscheide (so JOOS 1993), die Ergebnisse der Befragungen von Birgern und
Entscheidern zu ihren Positionen zur Verkehrspolitik und auch die Erfahrungen in Freiburg, wo der
Birgerentscheid gegen die GroRRprojekte am Bahnhof nicht an der Mehrheit der Stimmenden, sondern am
formalen Quorum gescheitertist, verdeutlichen die potentiellen Chancen der Starkung direktde-
mokratischer Elemente im kPAS fiir eine umweltorientierte Politik.™ Dieser Ansatzpunkt liegt al-
lerdings nichtim Hoheitsbereich der Kommunen und ist damit einer schnellen Umsetzung nicht zu-
ganglich.

Deswegen sollen hier in erster Linie neue (bzw. neu aufgekommene) Formen der Politikberatung und
Entscheidungsvorbereitung vorgestelltwerden. Neben dem Modell "Blrgergutachten in Planungszel-
len" (vgl. FISCHER-OHLEMACHER/ K6RBER 1993, S. 202-219) gewinnt dabei vor allem das "Mediations-
verfahren" verstarkt an Aufmerksamkeit (vgl. FIETKAU/ WEIDNER 1992).

Zentral an beiden Modellen ist, daf3 bei politisch sehr umstrittenen Projekten und Planungen im Vor-
feld der Entscheidung der formal zusténdigen Gremien Foren geschaffen werden, in denen unter An-
leitung unabhangiger und professioneller Vermittler zwischen den Kontrahenten Kompromisse gesucht
werden. Wichtig ist sowohl der rational-aufklarerische wie auch der konsensstiftende Effekt sol-
cher Foren. Wahrend bei der Planungszelle zufélligausgewahlte Birgerinnen auf Lésungssuche gehen,
sind bei den Mediationsverfahren Interessensvertreter der gesellschaftlichen Gruppenintegriert.

Beide Verfahren kdnnen im Sinne einer bloRen Akzeptanzsicherung eingesetzt werden, und die bis-
herigen Erfahrungen zeigen, dal dies auch die Mehrzahl der bisherigen Versuche dieser Art (vor-
wiegend Standortsuche fir Mlldeponien) in der Bundesrepublik kennzeichnet (vgl. HOLTKAMP 1993).
Unter dem Gesichtspunkt, daf? auch 6kologisch sinnvolle Konzeptionen im normalen Entscheidungs-
verfahren blockiert werden kdnnen und unter der Voraussetzung einer kologischen Orientierung der
stadtischen Initiatoren, versprechen solche Verfahren aber durchaus Verbesserungen gegentiber dem
normalen Problembearbeitungsprozef? in den Kommunen. Ein Beispiel hierfur stellt das "Verkehrsforum
Heidelberg" dar. Zur Erarbeitung eines Verkehrsleitbildes und als Begleitforum wahrend der

15 DieKiritikandemQuorumvon30%.der StimmberechtigtenfiirdenErfolgeines Birgerentscheids nachderbaden-wiirttembergischen Kommunalverfassungwirdauch
von WEHLING (1989, S. 93) geteilt.
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Entwicklung eines neuen Verkehrsentwicklungsplanes durch einen externen Gutachter konstituierte
sich Anfang 1991 auf Initiative der neuen Oberburgermeisterin Beate Weber das Verkehrsforum. Alle
am Verkehrsthema interessierten Korperschaften, Institute, Behtrden, Parteien und Stadtteilver-
tretungen konntenim Rahmen einer Blirgerversammiung einen Vertreter fur das Verkehrsforum benennen
(vgl. STADT HEIDELBERG 1992, S. 3). Dadurch konnte zweierlei erreicht werden:

- Die Zusammensetzung des Verkehrsforums brachte eine uRerstumfassende Représentation der
gesellschaftlichen Interessen, so dal? die Dominanz der Wirtschaftsvertreter im
Problemdefinitionsprozel gebrochen werden konnte (vgl. Abb. 23) und

- ortsanséassige verkehrs- und umweltwissenschaftliche Institute konnten einen maf3geblichen
Informations-Input in die Beratungen des Verkehrsforums geben.

Blrgerntiativen/aAk s 20

Stadtteilverainsvors, 12

Wirtschaft 11
o Bezirksbewale 13

Sozale
Gruppen 11

. Sonstige ™) 22

Behorden /
Stadtvarw. 17

Fraktionany
Farieseny 10 R Selinow

*): Gewerkschafisn / Parsonalrite 8, Gruppan "Rad & Schisne 5, Varkehrsbatriebe 5, Instituts 3, Auloclubs 3

Abb. 23 Anteile der Gruppen am Verkehrsforum Heidelberg (Quelle: Stadt Heidelberg/ Heidel-
berger Stral’en- und Bergbahn AG 1992, S. 76)

Basierend auf dem Stand Ende 1992 [&f3t sich zum Ergebnis dieses Verfahrens sagen, dai3 die bisherigen
Arbeitsergebnisse auf ein sehr progressives Verkehrsleitbild hinzielen, und dies vor allem von
einem breiten Feld der politischen Akteure getragen wird. Allerdings scheint das Ziel der
Konsensstiftung nicht erreicht zu werden, da die sich in der Minderheit befindenden Einzelhandels-
vertreter sich nichtin die Mehrheitsbeschlisse einbinden lassen (vgl. STADT HEIDELBERG 1992,
S. 69), die CDU einen konfrontativen Kurs einschlégt und vor allem die Lokalzeitung eine extrem
autofixierte Position einnimmt (Eindriicke aus dem Besuch des Zeitungsarchivs der Rhein-Neckar-
Zeitung im November 1992).

"Richtig" konzipierte Foren dienen also in erster Linie der breiteren Interessenartikulation und
der Rationalisierung der Diskussion durch wissenschaftliche Inputs, wahrend die Grundidee der Kon-
sensstiftung skeptisch beurteilt werden muf3. Solche Foren sollten auch im Bereich der regionalen
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Verkehrspolitik Anwendung finden, da hier der Aspekt der Schaffung einer gemeinsamen Problemsicht
noch wichtiger ist.

Aber nicht nur der Prozef3 der politischen Willensbildung bedarf neuer Verfahren, um ékologische und
demokratische Innovationen voranzutreiben. Ebenso bendtigen die Umsetzung neuerer Konzeptionen
der Verkehrssteuerung und der Einsatz neuerer Instrumente veranderte Muster der Politikgestaltung.

Die Kommune ist als alleiniger Problemldser in der Verkehrspolitik Gberfordert. Die Parkraum-
politik zeigt deutlich, dal3 d&uRerst relevante Ansatzpunkte zur Steuerung nicht in ihnrem direkten
Zugriffsfeld liegen. Notwendig ist die verstarkte Inanspruchnahme der Verkehrsverursacher in
Wirtschaft und Gesellschaft als Helfer zur Problemlésung. Dabei ist weniger an Appelle an den Ein-
zelnen zur bewuf3tseinsbedingten Veranderung im Verkehrsverhalten zu denken, als vielmehr an die
korporatistische Einbindung aggregierter Bevolkerungsteile, wie sie Unternehmen, Gewerkschaften,
Verbande, Vereine (insbesondere die gro3en Sport- und Musikvereine), Studentenverbande, Schulen
und Kirchen darstellen. Ebenso sind Berufsgruppen, die geeignete Multiplikatorenstellen (wie
Arztpraxen, Friseurgeschifte) darstellen, einzubinden.™ Diese Gruppen miissen in die Verantwortung
zur Bewaltigung der Verkehrsprobleme genommen werden, was fir die Kommune keine "Entlastungs-
strategie", sondern die Wahmehmung einer "prozeduralen Steuerung" (OFFE 1975) bedeutet. Im OPNV
sind solche Tendenzen bereits sichtbar (Job-Tickets, Semester-Tickets, Messe-Tickets u.&.), aber
auch bei der Umsetzung und der Aktzeptanzsicherung von verkehrsmindernden Innovationen (z.B.
Fahrgemeinschaften, Car-sharing) undrestriktivenVerkehrsmafRnahmen (Bewirtschaftung privater
PP) sind Beitrége dieser Gruppen politisch und moralisch einzufordern bzw. durch "Tauschgeschéfte”
(z.B. Gebihrenreduktion oder Mitbestimmungsrechte) herbeizufihren.

16 Diese Ansétze sindinder neuesten Studie des bekannten Verkehrs- und Umweltberaters Fredric Vester ebenfalls hervorgehoben. Er soll mitseiner Studie die
verfahrene Situationin bayrischen Kurortenldsen, die sich als “autofrei” bezeichneten und Elektrobusse von Grof3parkplatzen amOrtseingang fahrenlieRRen,
die aber kaum jemand benutzte, da innerértlich noch gentigend Parkraum zu finden war (vgl. SUDDEUTSCHE ZEITUNG 27.5.1993).
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Verzeichnis der Interviewpartner

(mit Datum des Interviews)

Frau BERGER, Fraktionsgeschaftsfiihrerin/ Herr FRIEBIS, Stadirat der GRUNEN im Freiburger Ge-
meinderat (13.1.1993)

Herr AMELUNG, Geschéftsstellenleiter der Verkehrsgemeinschaft Freiburg (19.1.1993)

Herr BREIT, Fraktionsvorsitzender der GRUNEN im Freiburger Gemeinderat und Ausichtsratsmitglied
der VAG (19.1.1993)

Herr FRANZ, Verkehrspolitischer Sprecher der SPD-Kreistagsfraktionim Kreistag Breisgau-Hoch-
schwarzwald (4.3.1993)

Herr FRIEDRICH, Verkehrspolitischer Sprecher der SPD-Fraktion im Freiburger Gemeinderat
(19.1.1993)

Herr GOBEL, Leiter des Tiefbauamtes der Stadt Freiburg (4.3.1993)
Herr KEMNITZ, Stadtplanungsamt der Stadt Freiburg (7.12.1992)
Herr KORSCHGES, Geschiftsfiihrer der Industrie- und Handelskammer Siidlicher Oberrhein (19.1.1993)

Herr LEIMGRUBER, Verkehrspolitischer Sprecher der CDU-Fraktion im Freiburger Gemeinderat
(4.3.1993)

Herr NOESKE, Geschéftsfuhrer des Verkehrsclubs Deutschland, Kreisverband Freiburg (13.1.1993)
Herr REINHARDT, Leiter des Gemeindevollzugsdienstes der Stadt Freiburg (9.12.1992)

Herr RUFF, Betriebsleiter und Hauptabteilungsleiter fiir die Abteilung Betrieb und Verkehr, ehren-
amtlicher Geschéftsfuhrer der Verkehrsgemeinschaft Freiburg (13.1.1993)

Herr RUMP, Tiefbauamt der Stadt Freiburg (9.12.1992)

Herr SCHROFF, Amt fiir Strukturplanung und Wirtschaftsforderung, Landratsamt Breisgau-Hochschwarz-
wald (4.3.1993)
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Anhang

Verzeichnis der Anlagen

Anlage 1 Pkw-Bestandsentwicklung in der BRD (Quelle: SPD-BUNDESTAGSFRAKTION 1992:
Verkehr 2000, Bonn)

Anlage 2 Verkehrsaufkommen, Verkehrsleistungund durchschnittliche Wegelange 1987
und 2005 (Quelle: PROGNOS/ IFEU/ TuV-RHEINLAND 1991, S. 7)

Anlage 3 Anteile des Verkehrs an den Emissionen klimarelevanter Spurengase (Quelle:
WISSENSCHAFTLICHER BEIRATBEIMBUNDESMINISTER FUR VERKEHR Giuppe B1992, S.
741)

Anlage 4 Endenergieverbrauch in der BRD 1970, 1980 und 1990 (Quelle: DIE ZEIT v.
7.2.1992)

Anlage 5 Modelle des regionalen OPNV-Verbundes (Quelle: BUNDESMINISTER FilR VERKEHR
(Hg.) 1988: Kooperation im OPNV, Bonn, S. 31/ 36)

Anlage 6 Karte der Region Freiburg (Quelle: VERKEHRSGEMEINSCHAFT FREIBURG 1991: Alles
Uber die neue Regio-Karte)

Anlage 7 Bevolkerungsentwicklungim Raum Freiburg (Quelle: AMT FUR STATISTIK UND EIN-
WOHNERWESEN DER STADT FREIBURG I. BR. 1991, S. 20/ 21)

Anlage 8 Verwaltungsgliederung der Stadt Freiburg im Breisgau

Anlage 9 Ruhender Verkehr im Einzugsbereich der Innenstadt (Quelle: RUFFER/ TIEFBAU-
AMT 1988: Ruhender Verkehr - Ergebnisse und Folgerungen (Anlage))

Anlage 10 Die Mitglieder der Nahverkehrskommission (RAPIOR 1984, S. 135/ 136) und der
Verkehrsgemeinschaft Freiburg (VERKEHRSGEMEINSCHAFT FREIBURG 1992b, S. 1)

Anlage 11 Liniennetzplan der Verkehrsgemeinschaft Freiburg

Anlage 12 Informationen zur Ausgestaltung der Regio-Karte (Quelle: VERKEHRSGEMEIN-
SCHAFT FREIBURG 1991: Alles Uber die neue Regio-Karte)

Anlage 13  AbsatzzahlenderRegio-Karte (Quelle: Info-Blattder VERKEHRSGEMEINSCHAFT
FREIBURG vom 19.10.1992)
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