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1. Die Notwendigkeit einer integrierten gesellschaftlichen Zielplanung .

Zur Ausgangslage

Wie auch andere Bereiche staatlichen und privaten Planungs-
handelns sieht sich besonders die Verkehrspolitik seit einigen
Jahren mit der Forderung konfrontiert, ihre herkémmlichen
Zielsetzungen zu Uberdenken und zu erweitern. Damit werden
gleichzeitig viele ihrer bisherigen Entscheidungen in Frage
gestellt. Glaubte die Verkehrsplanung noch bis in die jlingste
Vergangenheit, Verkehrsprobleme durch isolierte MaBnah-
men im Verkehrsbereich I6sen zu kénnen, so zeigt das aus
heutiger Sicht weitgehende Fehlschlagen dieser Politik ein-
dringlich die. Notwendigkeit umfassender LOsungsansétze,
die die Verkehrsplanung in eine allgemeine gesellschaftliche
Zielplanung einbeziehen.

Neben dem offensichtlichen Versagen der orthodoxen Ver-
kehrspolitik haben die Forderungen zu ihrer grundlegenden
Neuorientierung noch eine weitere, tieferliegende Wurzel: die
zunehmende Tendenz einer grundsétzlichen Abkehr von
einem begrenzten, weil primér einzelwirtschaftlich orientierten
dkonomischen Rationalitdtsdenken. Nach der bis vor einigen
Jahren dominierenden Unterordnung allgemeiner gesell-
schaftlicher Ziele unter das Grundpostulat ©konomischer
Wachstumseffizienz dringen die sozialen Kosten eines un-
reflektierten Wachstums, dem sich auch die klassische Ver-
kehrspolitik in ihrer beinahe bedingungslosen Férderung des
individualverkehrs bisher vielfach verschrieb, immer stérker
ins BewuBtsein breiter Bevolkerungskreise.

Hinzu kommt die sich neuerdings allgemein vollziehende Ein-
sicht in eine grundlegend verdnderte weltwirtschaftliche
Ressourcensituation. Vor dem Hintergrund dieser Entwick-
lungen und Einsichten erhélt die Forderung zur Riickbesin-.
nung auf die — wirtschaftlichen Einzelinteressen iibergeord-
neten — grundlegenden gesellschaftlichen Werte und Ziele
auch zunehmendes politisches Gewicht.

Fiir das konkrete Problem einer Neuorientierung der Ver-
kehrspolitik bedeutet die an sie gerichtete Herausforderung,
zur Erhdhung der Lebensqualitdt beizutragen und nicht ledig~
lich mehr und weitere Personenfahrten zu erméglichen, die
Notwendigkeit ihrer Einbindung in eine allgemeine gesell-

schaftliche Ziel- und Entwicklungsplanung. Die damit auf-
geworfenen Fragestellungen sind ebenso problemgeladen und
schwierig wie dringlich und unausweichlich. Ohne an dieser
Stelle ndher darauf einzugehen, 14Bt sich schon jetzt der
weitgespannte Zeithorizont fiir die Bereitstellung notwen-
diger Konzepte und Instrumentarien — etwa nach dem
Muster eines gesamtgesellschaftlichen Simulationsmodells
zur Planungs- und Entscheidungshilfe — unschwer erkennen.

Wegen der zumindest mittelfristigen Natur des zu beobach-
tenden planungsmethodischen Defizits erscheint es unum-
génglich, sich in Partialansédtzen wenigstens fiir ausgewéahlte
gesellschaftliche Bereiche kurzfristig um ein hoheres MaB an
Rationalitdt im Sinne einer koordinierten Zielplanung zu
bemiihen. In diesem inhaltlichen Zusammenhang ist auch
der vorliegende Versuch zu sehen, die gesellschaftlichen
Teilbereiche ,Raumordnung" und ,Verkehr" in einem kon-
sistenten Zielsystem zu integrieren und mit diesem Schritt
einer gesamtgesellschaftlichen Zielplanung néher zu kommen.

Als fachlich Gbergreifende , Querschnittspolitik” hat die Raum-
ordnung die Funktion, die rdumlichen Auspridgungen und An-
spriiche der sozio-dkonomischen Aktivitdten aller anderen
gesellschaftlichen Teilsysteme im Hinblick auf ein rdumliches
Zielkonzept zu koordinieren und zu integrieren. Indem sie
damit sowohl bezliglich der Raumdimension den Verkniip-
fungspunkt der gesellschaftlichen Teilsysteme darstellt, als
auch andererseits gleichzeitig Rahmenbedingungen fiir deren
Entfaltung setzt, muB sie als ein Schlisselfaktor innerhalb
eines gesamtgesellschaftlichen Zielkonzepts angesehen wer-
den.

Besondere Bedeutung kommt dabei wegen der entscheiden-
den Raumwirksamkeit der Verkehrspolitik der Koordinierung
von Raumplanung und Verkehrsplanung zu. Die verkehrliche
ErschlieBung von Raumen und Standorten bestimmt als quasi
Vorleistungsplanung nachhaltig die Inanspruchnahme rédum-
lich verteilter sozio-Bkonomischer Grundfunktionen und da-
mit die Entwicklungsméglichkeiten der vom rédumlichen Lei-
stungstausch abhingigen gesellschaftlichen Teilsysteme.
Gleichwertige Angebote an Verkehrsleistungen sind damit
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auch unmittelbar Voraussetzung fiir die interregionale Gleich-
wertigkeit der Lebensbedingungen im umfassenden Sinn
als Ziel einer auf den Abbau rdumlicher Disparitdten aus-
gerichteten Raumordnungspolitik. Insofern bildet die Ver-
kehrspolitik komplementédr einen wesentlichen instrumentel-
len Wirkungsbereich der Raumordnung.

Nichtsdestoweniger — und dieser Tatbestand wird inzwischen
offen diskutiert — war die Vergangenheit kaum durch ein
entsprechendes Miteinander, sondern eher durch ein iso-
liertes Nebeneinander von aligemeiner Raumplanung und
Verkehrsplanung gekennzeichnet. Als maBgeblich fiir diese
Entwicklung ist zunichst anzusehen, daB es der Raumord-
nung iiber Jahrzehnte nicht gelang, ein tragfahiges raum-
liches Entwicklungskonzept vorzulegen, das fiir die Verkehrs-
politik entsprechende Zielvorgaben hatte bereitstellen kdnnen.
Hinzu kam ein, auf weitgehende fachliche Autonomie abge-
stelltes verkehrsplanerisches Selbstverstdndnis als Reflex
eines eingeengten positivistischen Begriffs vom verkehrs-
wissenschaftlichen bzw. verkehrsplanerischen Erkenntnis-
objekt, das die integrierende Einbeziehung der Verkehrs-
planung in eine umfassende rédumliche Gesamtplanung ver-
hinderte.

Somit beschriankten sich die regionale verkehrswissenschaft-
liche Forschung bzw. ihre abgeleiteten Anwendungsdiszi-
plinen weitgehend darauf, Verkehr als Folge struktureller
Phanomene der Nutzungsverteilung zu planen. Wechselseitige
Interdependenzen zwischen KommunikationsbedUrfnissen,
Raum- und Siedlungsstruktur und Verkehrssystemen wurden
daneben kaum systematisch erforscht und als Instrument-
variable und planerischer Aktionsparameter umgesetzt. Der
EinfluBnahme auf die strukturellen Rahmenbedingungen als
primédre Determinanten des Verkehrsgeschehens zur Losung
von Verkehrsproblemen bot sich damit keine Basis. Ent-
sprechend einem, an kurzfristigen, Gkonomisch-einzelwirt-
schaftlichen Wachstumsvorstellungen orientierten allgemeinen
Zeitgeist erschopfte sich eine reaktive Anpassungsplanung
im Verkehr in der Vergangenheit vielmehr weitgehend in der
Funktion einer StraBenbaupolitik. Ihr gelang es jedoch auch
durch groBe Investitionsanstrengungen nicht, den Verkehrs-
engpéassen im Individualverkehr durch Kapazitdtsanpassun-
gen im StraBenangebot wirksam zu begegnen.

Versuch einer Neuorientierung

Die Einsicht, daB eine derartige Politik ein FaB ohne Boden
darstellt sowie zudem die Probleme systemimmanent noch
verstarkt und Lbsungsansitze deshalb weniger Kapazitats-
fragen als vielmehr Strukturaspekte der Verkehrserzeugung
aufgreifen milssen, gewinnt mittlerweile auch politisch immer
breiteren Raum. Die planerische Umsetzung dieser Erkennt-
nis setzt jedoch ein umfassendes, strukturorientiertes réum-
liches Entwicklungskonzept voraus. Dieses st die Verkehrs-
planung aus ihrer Isolierung als reine Fachplanung und stellt
sie in den Kontext struktureller Gesamtzusammenhénge. Da-
mit werden sowohl die grundsétzlichen Losungswege beste-
hender Verkehrsprobleme als auch der zielkonforme Einsatz
verkehrlicher Instrumente im Dienste eines allgemeinen
raumlichen Ordnungszieles méglich, wobei dieses Ordnungs-
ziel als Teilaspekt einer umfassenden und rationalen gesell-
schaftlichen Zielplanung zu verstehen ist. Die Dringlichkeit
einer so angelegten integrierten Gesamtplanung gewinnt ge-
rade gegenwartig eine besondere Dimension durch die schon
angesprochene grundlegend verdnderte Ressourcensituation.
Sie macht eine prinzipielle Uberpriifung auch bereits beste-
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hender Verkehrsprogramme vor dem Hintergrund wiinsch-
barer und realisierbarer gesellschaftlicher Ziele unausweich-
lich.

Die nachfolgenden Ausfiihrungen stellen einen ersten Ver-
such dar, ein solches integriertes Zielkonzept systematisch
abzuleiten. In der vorliegenden Entwicklungsstufe bildet es
jedoch zunéchst lediglich einen groben Ansatz, der nur erste
Orientierungshilfen in Form qualitativer Aussagen auf einem
relativ hohen Abstraktionsniveau liefern kann. Den Perspek-
tiven der méoglichen Weiterentwicklung des Systems wird
deshalb in einem abschlieBenden Kapitel entsprechender
Raum gewidmet und die Zielrichtung notwendiger For-
schungsaktivitdten angedeutet.

Gegenwiirtige Forschungsrichtungen

In verschiedenen Disziplinen steht die Entwicklung eines
leistungsfahigen planungsmethodischen Instrumentariums fiir
eine umfassende und koordinierte Zielplanung schon seit ge-
raumer Zeit im Mittelpunkt der Forschung. Einen sehr hohen
Anspruch erheben gesamtgesellschaftliche Simulations-
modelle, etwa nach dem Muster des Koelle-Modells'), die
von ihrer grundsétzlichen Konzeption dem Anspruch einer
umfassenden Zielplanung auch am weitesten entsprechen.
Andererseits sind die gewaltigen inhaltlichen, methodischen
und datenspezifischen Probleme derartiger Modelle aligemein
bekannt. Mit ihrer , Inbetriebnahme” im Hinblick auf aussage-
fahige Ergebnisse fiir den Planer dirfte — wie bereits betont
— auch fiir einen mittelfristigen Zeitraum nicht zu rechnen
sein.

In der groBen Gruppe intersektoraler Teilmodelle lassen sich
nach dem zugrundegelegten rdumlichen Bezugssystem zwei
Varianten unterscheiden, die Regionalentwicklungsmodelle
und die Stadtentwicklungsmodelle. Flir den Bereich der Re-
gionalentwicklungsmodelie wird an dieser Stelle auf die Bei-
spiele von Klatt? oder Volwahsen?®) im deutschsprachigen
Raum verwiesen. Aus der Fiille angelsédchsischer Modell-
ansétze soll hier nur das sog. ,Northeast Corridor Transpor-
tation Project" *) genannt werden. Auf dem Gebiet der Stadt-
entwicklungsmodelle sind etwa das deutsche Modell ,Po-
lis“%) oder das amerikanische ,,NBER' Urban Simulation
Model“ ¢) als typische Vertreter zu nennen. Bei beiden Mo-
dellvarianten wird der bisher wenig erfolgreiche Versuch
unternommen, auch die Wechselbeziehungen zwischen Ver-
kehr und Raumentwicklung modellanalytisch zu beriicksich-
tigen. Diese Modelle gehen dabei jedoch oft von weitgehend
vorgegebenen Zielen aus, die nur zum Teil systematisch und
konsistent entwickelt und abgeleitet sind. Das heift, die mo-
delihaften Wirkungsanalysen basieren vieifach auf noch nicht
ausdiskutierten Zielvorstellungen und Zielhierarchien der po-

1) Vgl. Koelle, H. H.: GESIM, Entwurf eines zielorientierten, gesamt-
gesellschaftlichen Simulationsmodells zur Unterstiitzung der Ziel-,
Aufgaben- und Finanzplanung. In: ZBZ-Berichte Nr. 18 und 21, Berlin
1974.

1) Vgl. Klatt, S.; Kopf, J.; Kulla, B.: Systemsimulation in der Raum-
planung. In: Verdffentlichungen der Akademie fiir Raumforschung und
Landesplanung, Bd. 71, Hannover 1974.

3 Vgl. Volwahsen, A. u. a.,, Stadt Bau Plan GmbH: Das Planungs-
system PRO-REGIO, Methode zur Programmierten Erstellung von Stadt-
entwicklungs- und Regionalpldnen, Forschungsauftrag des Bundes-
ministers fir Raumordnung, Bauwesen und Stddtebau, Bonn (noch un-
verdifentlichtes Manuskript).

4) Vgl. Consad Research Corporation, Impact Studies: Northeast Caorri-
dor Transportation Project, Final Report, Pittsburgh, 1967.

%) Vgl. Battelle-Institut e. V.: Simulationsmodell POLIS. In: Bundes-
minister fir Raumordnung, Bauwesen und Stidtebau, Bonn: Stédte-
bauliche Forschung, Heft 03.012, Bonn 1973,

4 Vgl, Ingram, Gregory K.; Kain, John F.; Ginn, J. Royce: The Detroit
Prototyp of the NBER Urban Simulation Model, Columbia University
Press, New York and London 1872,
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litischen Entscheidungstréger, die selbst nicht — wie eigent-
lich erforderlich — in den Analyse- und EntscheidungsprozeB
eingebunden sind.

Aus diesem Grund richten sich die nachfolgenden Ausfiihrun-
gen schwerpunktméBig darauf, einen Beitrag zu der in die-
sem Bereich kaum hinreichend betriebenen Zieldiskussion
und Zielanalyse zu leisten. Darin ist jedoch eine wesentliche
Voraussetzung fiir die Abstimmung und Integration des ge-
samten Planungsprozesses zu sehen. Erst auf der Basis
eines leistungsfihigen und planungstauglichen Zielkonzepts
kann die bisher im Rahmen der Regional- und Stadtentwick-
lungsmodelle vorrangig erfolgte Instrument- bzw. Wirkungs-
analyse ihre notwendige Problemorientierung erfahren. Diese
besteht darin, ihre funktionelle Einordnung und Riickkoppe-
lung in einem iterativen Planungs- bzw. Enischeidungspro-
zeR zu .gewshrleisten. Zwangslaufig ist dabei auch auf die
vielféltigen Probleme der integrierten Ziel-Instrument-Analyse
sowie der Gesamtstruktur eines Planungs- bzw. Entschei-
dungsmodells einzugehen. Die Ausflihrungen dazu konnen
allerdings gegenwdrtig nur erste Perspektiven andeuten.

2. Die Grobstruktur des Modellansatzes

Die primére Beschrinkung der nachfolgenden Ausflihrungen
auf den analytischen Aspekt der Integration von Verkehrs-
planung und allgemeiner Raumplanung stellt — etwa ver-
glichen mit dem Anspruch gesamtgesellschaftlicher Entschei-
dungsmodelle — zweifellos eine wesentliche Vereinfachung
der Problemstellung dar. Dennoch bleibt die Einbeziehung
dieses Sachverhalts in den allgemeinen Funktionszusammen-

Abb. 1: Grobstruktur des Entscheidungsmodells

hang des gesamten Planungsprozesses komplex genug, um
zunichst die Grundstruktur des im Ansatz vorgestellten Ent-
scheidungsmodells sinnvoll erscheinen zu lassen.

Der hier im Ansatz vorgestellte Modellentwurf (Abb. 1) geht
von einem ,Allgemeinen gesellschaftlichen Zielbereich“ aus,
der der generellen Orientierung der abzuleitenden Planungs-
bzw. Entscheidungsabldufe dient. Das zentrale Steuerungs-
element flir das Gesamtmodell bildet das hieraus abgeleitete
+Raumordnungspolitische Zielsystem". In ihm wird der Ein-
satz verkehrlicher Instrumente im Sinne eines rdumlichen
Ordnungszieles festgelegt. Das Teilsystem ,Verkehr” hat inso-
tern im dargestellten Modellentwurf reinen Instrumentcharak-
ter. Damit wird der eingangs diskutierten Forderung Rech-
nung getragen, die Verkehrspolitik aus dem Selbstzweck iso-
lierter ,Mobilitatserhdhung” herauszuldsen und in den Dienst
ibergeordneter Ziele zu stellen. Dies schlieBt jedoch nicht
aus, daB als Konsegquenz der Realisierung raumordnungs-
politischer Ziele wiederum Riickwirkungen im Verkehrsbereich
auftreten.

MaBnahmen der Verkehrspolitik stellen dabei nur einen Teil
des instrumentellen Wirkungsbereichs der Raumordnung dar,
das heiBt die Realisierung raumordnerischer Ziele bedingt
gleichfalls den Einsatz auBerverkehrlicher Instrumente. Die-
sem Tatbestand wird durch die modellinterne Einbeziehung
eines ,AuBensystems"” entsprochen, in dem die diesbezlg-
lichen Planungsinhalte zusammengefaBt werden. Entschei-
dend fiir das Wirksamwerden und die Bedeutung der ver-
kehrsbezogenen wie auBerverkehrlichen PlanungsmaBnahmen
ist jedoch der ProzeB der ,gesellschaftlichen Prioritatenfin-
dung“. Als Ergebnis eines allgemeinen gesellschaitlichen

19



|
_ v LINTETS RIS 134 _ ww [ [ 2
— J _J _ NETNSS I
LY + h I_ M3V IIEIARIESAY TNBLINDIEOTIT
Y
_‘/ |V__ T L_ v.u_._xzm.u“,w.“._.“”“nmg:: T‘l—\
> i

CETECECNC ToiR kL)
~WAAEFIESNY 439 EDS ISONDON4 1A
FEATITNVENO] LEni1S JLEF1INI1ETIT

h — SIHOLYXICN] CRA BINIWIRIENT _ KIEOLYAIGNT CHA FLRINEISIL _

HITTARSEINEIA NI ¥N4 PECNTOES OKN
FATRVENDILNLES JEEILINI N0

A o

SHIITEMINEIN TLEITINIIROVIIT I T TN IARISTOY 3IEDLINT LT
LN

) ¥
=

HHTNY L3RI 5T

4

Lo
y

NIHDLYAIONT DN FANGWIELTHI KIOLYSION] QNN J1NIWARLS I
ezt FIS TSR I P
'y

4

30 KA
W T
=103 hOA T 2L

wawaz EINLAT WD)

=MW g | AT B8
“OIC-01I0E 01208 Bw] | -
MOLIVEINTINGS | | TEIE K3V
woaETe || o sngssie| | wea

Bl DY LT

IR0 PO w
. 4 L L h 3 L 9 L Y k X
||||||||||||||||||||| MRS N, — ERE = .
R A | S & A A I e H I
PO e e
O WS SoTusIROLL v 13 “FRwaln LT
TSI s | | sens o] | -BY0 Deam W MBIV -0 e
L g st FESTTES B IR E I e BT TR NI U O orsssivosEs || Wl o] | STt LTI ~EMUEIT b U um umen
AL POQIAET IR 3R 1B s | | - s a3or || -soimeum weemis| | e ey ' -5 i sy | | -otoaimenm e 1113015
. . : } E . ! ' H : T _ k : T T
B ﬁrniuu._.llll e s R e o e it o et . — el | s sandleme=a o SRR i) RS DL i
LRSS
T
TR0
Y
(ANELRTNGY WIS [ e ]
NIRRT K ~ELSACt N KETROIO 200 W) LT o,
DrETEN O LT 30 reE 0 N1 EICSHAN §33 P

_ oI _ A A

ﬂ M ALY 180T _

f f 1

s [__soes | [ o] [ semon | [ wuww |
Fomen] [ [ominn (] e o ) Cos)
ELL .38 TR | NI

-wsnred|  |-reewine DS IO P Soienanmimg |4

KROS5 e A
IOIULMTTIS AT HHSASTIAL SROIUMETIRE FREAENE SI0ILMOSTIN D
_ FOTZA U DO LMTETIET _

ONIEITIAID 30 1
NRUYL TS 10 SRS IVREINT

| JIC o TSRO TIT
‘_II|‘|_

WIS WIFETYAN NI
VLIRS 30 DO TN
ITENSERAN] O HHE

Bunupiowney lep s|japowsbunpiayosiuz usuabozagqsiyayiaA saue INYNIS 2 "qqY

20



Ziel- und Ressourcenabgleichs ermittelt dieses Teilsystem
den relativen Stellenwert der Raumordnungsziele im Ver-
hélinis zu den anderen Zielbereichen und legt damit zugleich
die gesellschaftliche Gewichtung und Rangfolge der MaB-
nahmen fest, die zur planerischen Umsetzung dieser Ziele
abgeleitet werden. Der Erfolg des so bewerteten Instrument-
einsatzes wird in Riickkoppelungsschieifen wieder dem Mo-
dell eingegeben und filhrt entweder zu einer Variation der
MaBnahmen oder zu einer Weiterentwicklung der angespro-
chenen Ziele.

Wie schon ausgeflihrt, beschrankt sich der hier vorgestelite
Modellansatz auf die Aspekte der instrumentellen Einbe-
ziehung der Verkehrsplanung in ein allgemeines rdumliches
Zielkonzept. Bereits diese kurzen einleitenden Ausfiihrungen
lassen die ungeheure Problemvielfalt — vor allem in den
Bereichen der Analyse und Modellsimulation gesellschaft-
licher Prioritdtenfindung — erkennen. Dies gilt ebenfalls fiir
den Bereich der integrierten Ziel-Instrument-Analyse, deren
Probleme gegenwartig als im wesentlichen noch unbewdltigt
gelten miissen.

3. Darstellung der Teilsysteme des Gesamimodells

Die vorstehenden Ausfiihrungen konnten nur einen groben
Uberblick (iber die Inhalte der wechselseitigen Beziehungen
zwischen den Teilelementen des Gesamtmodells geben. Im
folgenden soll versucht werden, einen konkreteren Einblick
in die Aufgabe und Logik der Teilmodelle zu vermitteln
(Abb. 2). Gleichwohl sind einer Differenzierung der einzelnen
Systemkomponenten bzw. der inneren Struktur der Teil-
systeme recht enge Grenzen gesetzt. Auch bei der Darstel-
lung der Schwerpunktbereiche, das heiBt bei der Ableitung
eines raumordnungspolitischen Zielsystems und seiner Ver-
knlipfung mit einem verkehrlichen Instrumentsystem, wird
vielfach von Ergebnissen auszugehen sein, die sich erst in
der Erarbeitung befinden.

3.1 Der ,Allgemeine gesellschaftliche Zielbereich*

Der ,Allgemeine gesellschaftliche Zielbereich" bildet die zeit-
bezogene Summe der Zielsysteme aller vorhandenen gesell-
schaftlichen Zieltrdgergruppen. Er dient damit als Orientie-
rungsrahmen der politischen Entscheidungstrager. ldeal-
typisch verkorpert er damit die gemeinsame Struktur, die alle
Zielsetzungen der am gesellschaftlichen ZielfindungsprozeB
beteiligten Zieltrdger der einzelnen Teilsysteme einbezieht
und integriert.

Es ist offensichtlich, daB ein solches gesellschaftliches Haupt-
ziel nur auf einem hohen Abstraktionsniveau allgemein kon-
sensusfdhig ist. Deshalb geht auch im vorliegenden Modell-
ansatz die Hauptzielaussage vom allgemeinen Begriffsinhalt
einer umfassenden ,Lebensqualitdtssteigerung” bzw. ihrer
interpersonellen Angleichung aus. Dabei wurde zunéchst
darauf verzichtet, dieses gesellschaftliche Hauptziel als
Grundlage der Ableitung von Zielsystemen fiir einzelne Teil-
bereiche weiter zu spezifizieren. Dem allgemeinen gesell-
schaftlichen Zielbereich kommt im hier diskutierten Modell-
ansatz somit nur eine perspektivische Orientierungsfunktion
fiir die abgeleiteten Zielbereiche der Teilsysteme zu. Ledig-
lich fir die Teilsysteme ,Verkehr” und ,Raumordnung” wird
in diesem Modellabschnitt eine Differenzierung und Umset-
zung des allgemeinen gesellschaftlichen Hauptziels in kon-
krete Zielsysteme formal vorgenommen. Die Ubrigen gesell-
schaftlichen Teilsysteme werden in der weitgehend umstruk-
turierten Restkomponente des ,AuBensystems" zusammen-
gefiihrt, Naheres tiber die logische Funktion dieses Modell-
elements wird im Zusammenhang mit der Erlduterung des
Ziel-Instrument-Systems ausgefiihrt sein.

3.2 Das ,Raumordnungspolitische Zielsystem*

Die Entwicklung eines raumordnungspolitischen Zielsystems
stellt einen Schwerpunktbereich des konzipierten Gesamt-
modells dar.

Bevor hieraut konkret Bezug genommen wird, erscheinen
jedoch noch einige grundsétzliche Bemerkungen zu dem

erkenntnistheoretischen Hintergrund eines solchen Ziel-
systems der Raumordnung als notwendig. In den einleiten-
den Ausfiihrungen wurde bereits der komplexe Ordnungs-
anspruch der Raumordnung als fachlich libergreifender Poli-
tikbereich betont, die sich quasi als ,rdumliche Umsetzung
des gesellschaftlichen Leitbildes" 7} versteht. Ein Zielkonzept
der Raumordnung hétte dementsprechend als ,systemorien-
tierter” Ansatz im Prinzip die Koordinierung samtlicher ge-
sellschatftlicher Einzelziele zu einem konsistenten Zielkomplex
leisten missen. Damit miBte es letztlich Voréte[lungen von
der kanftigen gesellschaftlichen Entwicklung in s&mtlichen
rdumlichen Ausprigungen vermitteln.

Ein derartiges Unterfangen ist schon allein aus zwei Griin-
den unrealistisch: So fehlt , ... wegen der Unvollkommenheit
menschlicher Erkenntnis die erforderliche allgemeine Vor-
aussicht der gesellschaftlichen Entwicklung“. Zudem verhin-
dern abweichende individuelle Wertvorstellungen ,,...in der
pluralistischen Gesellschaft die ebenfalls erforderliche Homo-
genitdt des politischen Willens“ ®). Soll sich das abzuleitende
raumordnungspolitische Zielsystem nicht in leerformelhaften
Aussagen erschopfen, ergibt sich damit wiederum der Zwang,
die geschlossene systemorientierte Konzeption eines solchen
Zielkomplexes zugunsten eines kasuistischen, das heiBt an
Einzelproblemen orientierten Konzepts aufzugeben. Von
dieser prinzipiellen Restriktion ist auch der vorliegende An-
satz fiir ein rdumliches Zielsystem geprégt. Gleichzeitig eroff-
net jedoch ein solches ,Planungsdenken von unten her" ge-
rade durch seine bewuBte Beschridnkung — die aber eine
Orientierung am Gesamtzusammenhang nicht ausschlieBt —
den entscheidenden Vorteil operationaler Zielformulierungen,
ohne die ein Entscheidungsmodell nicht funktionsfahig ist.

Abbau regionaler Disparitdten als Haupt-
ziel

Wie schon dargestellt, leitet sich das raumordnungspolitische
Zielsystem aus dem allgemeinen gesellschaftlichen Zielbe-
reich als Teilaspekt ab. Als problemspezifisches Bezugsraster,
auf dessen Grundlage die Zielaussagen aufbauen, ist das
analytische Konzept der ,sozialen Grundfunktionen" zu-
grunde gelegt?). Dieses teilt das Wirkungsfeld der Raumord-
nungspolitik in die Bereiche ,Wohnen", ,Arbeiten”, ,Bil-
dung", ,Versorgung”, ,Erholung” und ,Kommunikation“ ein
und kennzeichnet damit ihren fachlich Ubergreifenden Cha-
rakter. Als Hauptziel geht damit das raumordnungspolitische
Zielsystem von der Forderung des ,Abbaus regionaler Dis-
parititen bei der Gew&hrleistung sozialer Grundfunktionen®
aus. Insoweit stellt diese Forderung den raumordnungspoli-

') Storbeck, D.: Zur Operationalisierung der Raumordnungsziele. In:
Kyklos, 23, Jg., 1970, S. 105.

*) abanda, S. 110.

') Vgl. Partzsch, D.: Artikel ,Daseinsgrundfunktionen®. In: Handwdrter-
buch der Raumforschung und Raumordnung, Bd. 1, Hannover 1870.
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tischen Aspekt des allgemeinen gesellschaftlichen Hauptziels
dar.

Der Zusatz ,regional” bedarf in diesem Zusammenhang einer
Erlduterung. Das nachfolgende Zielsystem geht von den Aus-
sagen des Bundesraumordnungsprogramms (BROP) aus,
mit dessen programmatischen Inhalten zumindest Ansétze
eines raumlichen Zielkonzepts vorliegen ™). Im Sinne der
féderalen Kompetenzverteilung im Bereich der Raumordnung
richtet sich damit das Adjektiv ,regional” in einem Zielkon-
zept der Bundesraumordnung auf den Abbau , groBrédumiger”
Disparitdten. Damit beinhaltet das Zielsystem lediglich Aus-
sagen zur groBrdumigen Entwicklung der Bundesrepublik
Deutschland. Ein Zielsystem fiir die raumliche Entwicklung
wird jedoch erst dann fiir die raumbezogene Koordinierungs-
funktion der einzelnen Fachplanungen tragfahig, wenn es
zumindest prinzipiell die Zielvorstellungen aller relevanten
Planungstrdger — also auch auf der Ebene der Regional-
und Stadtplanung — zu integrieren vermag. Bei der beste-
henden weitgehenden sachlichen Ubereinstimmung der Auf-
gaben von Bundesraumordnung und Landes- bzw. Regional-
planung leiten sich daraus zwei Forderungen ab. Einmal muB
ein umfassendes raumliches Zielkonzept bis zur problem-
spezifischen KorngroBe regionalplanerischer Fragestellungen
durchoperationalisiert sein. Dariiber hinaus hat es die inhalt-
lichen Verknipfungen mit einem Zielsystem der Stadtent-
wicklungsplanung zu vermitteln, um den notwendigen An-
spruch auf Konsistenz zu erfiillen. Wenn diese Vorstellungen
auch in einem ersten Ansatz nicht zu realisieren sind, ist
doch damit der grundsatzliche Zielrahmen klar vorgezeichnet.

Differenzierung des Hauptziels

Dennoch konnte das Bundesraumordnungsprogramm gerade
auch wegen der gegebenen Verteilung der Planungskompe-
tenzen bei der Konzipierung und Ausformulierung eines
rdumlichen Zielsystems nicht {iber erste, sehr abstrakte Ziel-
aussagen hinauskommen. Im Verlauf der Abstimmungsge-
spréche fiir dieses Programm mit den Landerplanungsinstan-
zen zeigte sich deutlich, wie sehr die stdrkere Operationali-
sierung eines solchen Zielkonzepts spezifische Interessen-
konflikte auslést und damit auch zu einem politischen Macht-
problem wird. Als Ergebnis dieser Schwierigkeiten konkreti-
siert das BROP das Hauptziel des Disparitatenabbaus ledig-
lich bis zur néchsttieferen Ebene daraus abgeleiteter, kaum
kontroverser Teilziele. Diese gliedern die allgemeine Aus-
sage des Hauptziels nach den Teilinhalten

— Abbau der Unterschiede in der Versorgung mit Infra-
struktureinrichtungen,

— Abbau der Unterschiede in der regionalen Wirtschafts-
struktur sowie

— Erhaltung und Verbesserung der allgemeinen Umwelt-
und Lebensbedingungen.

Eine entsprechende Differenzierung des raumordnungspoli-
tischen Hauptziels ,,groBrdumiger Disparitdtenabbau” ist des-
halb auch als erster Teilschritt in dem vorgestellten Modell
vollzogen. Das BROP spricht auf dieser Zielebene noch ein
viertes Teilziel an: die Schaffung einer ,ausgewogenen
Raum- und Siedlungsstruktur”. Diese Gleichordnung erscheint
freilich nur unter dem Gesichtspunkt zweckméBig, daB das
BROP aus den dargesteliten Grinden darauf verzichten
muBte, seine Zielaussagen systematisch und konkret zu for-
mulieren. Wenn damit das Zielsystem des BROP vorlaufig
praktisch auf dieser Ebene endet, konnte es nicht darauf
verzichten, die Zielaussagen zur Infrastrukturversorgung, zur
regionalen Wirtschaftsstruktur sowie zu den Umweltbedin-
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gungen in dem fiir die Raumordnung zentralen Bereich der
Raum- und Siedlungsstruktur zu ergénzen. Unter dem Aspekt
der systematischen Weiterentwicklung und Spezifizierung des
Zielkonzepts ist es jedoch logisch konsistent, diese Aussage
auf der zunachst tieferen Zielebene anzusetzen. Zweifellos
kommt dieser Zielaussage im Hinblick auf die vorgenannten
drei Grundsatzziele die entscheidende instrumentelle Funk-
tion zu. Mit anderen Worten: eine planvolle Entwicklung der
Raum- und Siedlungsstruktur nach bestimmten Vorstellungen
dient keinem Selbstzweck. Deshalb ist das Ziel einer ausge-
wogenen Raum- und Siedlungsstruktur den drei genannten
Teilzielen nicht gleich-, sondern instrumentell untergeordnet.

Achsen-Schwerpunkt-Konzept als zentra-
les Instrument

Versucht man das allgemeine Ziel der Schaffung einer aus-
gewogenen Raum- und Siedlungsstruktur konkret zu fassen,
so vermag nur das Achsen-Schwerpunkt-Konzept das vor-
stehend genannte Biindel raumordnungspolitischer Grund-
satzziele widerspruchsfrei zu férdern. Ausgehend von seiner
ersten planerischen Anwendung im Landesentwicklungspro-
gramm von Nordrhein-Westfalen zu Beginn- der sechziger
Jahre ') hat dieses Konzept als leistungsfdhiges program-
matisches Ordnungsziel fir die allgemeine Raum- und Sied-
lungsentwicklung auch schnell entsprechende Anerkennung
in der regionalpolitischen Diskussion gefunden. Die Grund-
absicht dieses Konzepts liegt darin, die erforderlichen struk-
turellen Voraussetzungen fiir eine planvolle und zielgerichtete
rdumliche Entwicklung und damit auch fiir den Einsatz ent-
sprechender Fordermittel zu schaffen. Den problemspezifi-
schen Ausgangspunkt flr eine solche rdumliche Entwicklungs-
strategie bildet dabei das tiefgreifende Ungleichgewicht in
der bestehenden Raum- und Siedlungsstruktur. Dies zeigt
sich besonders in der Polarisierung zwischen Verdichtungs-
radumen und peripheren landlichen Entleerungsgebieten.
Diese Fehlentwicklung war zunéchst rein 6konomisch indu-
ziert, wurde spéter jedoch durch eine an kurzsichtigen Wachs-
tumsvorstellungen ausgerichtete Regionalpolitik gefordert.
Den sich dabei herausbildenden gravierenden Konsequen-
zen vielfdltiger rdumlicher Disparitdten und Strukturschwa-
chen entgegenzuwirken, ist als die Grundidee des Achsen-
Schwerpunkt-Konzepts anzusehen.

Dieses Konzept orientiert den Wirkungsbereich der Regional-
politik neu auf den Aspekt gréBerer rdumlicher Verteilungs-
gerechtigkeit, das heiBt den Abbau groBréumiger Disparitédten.
Konkrete planerische Zielsetzung ist dabei die Umlenkung
des weiteren Wachstums der Verdichtungsrdume auf Ent-
lastungs- bzw. Entwicklungszentren in den bisherigen Entlee-
rungsgebieten. Damit soll langfristig ein Ausgleich der Raum-
und Siedlungsstruktur bzw. der sozio-tkonomischen Nutzungs-
verteilung bewirkt werden. Die generelle Zielrichtung der da-
mit angesprochenen planerischen Initiativen 14Bt sich schlag-
wortartig zusammenfassen: , dezentralisierende Verdichtung”
sozio-tkonomischer Aktivititen und damit verknipfter sied-
lungsstruktureller Erscheinungsformen speziell ldndlicher
Regionen auf Verdichtungs- bzw. Entwicklungsschwerpunkte
und ,axiale Ausrichtung" der einzelnen Entwicklungskerne in
Gestalt eines Achsen-Schwerpunkt-Systems.

1) Vgl. Der Bundesminister fiir Raumordnung, Bauwesen und Stédte-
bau: Raumordnungsprogramm fiir die groBrdumige Entwicklung des
Bundesgebietes (Bundesraumordnungsprogramm. In: Bundesminister
fiir Raumordnung, Bauwesen und Stddtebau: Raumordnung, Heft 2,
Bonn 1975).

"} Vgl. Landesentwickiungspregramm (MNerdrhein-Westfalen). In: Mini-
sterialblatt fir das Land MNordrhein-Westfalen, Ausgabe A, 17. Jg..
Nr. 109, Disseldorf 1964, S. 1205—1217. :



Positive Effekte des Achsen-Schwerpunkt-
Systems

Bestimmend fiir die Zieleffizienz dieses Prinzips ist dabei
einerseits seine hohe Wirksamkeit als Instrument zum Abbau
infrastruktureller Versorgungsdisparitaten. Angesichts eines
nur begrenzt verfligbaren Entwicklungspotentials kénnen die
duBerst aufwendigen Einrichtungen sowoh!l der sogenannten
JPunktinfrastruktur” in einzelnen Standorten als auch der
sogenannten ,Bandinfrastruktur" als Trager der Austausch-
beziehungen zwischen einzelnen Standorten nur dort unter
bestimmten gesamtwirtschaftlich vertretbaren Bedingungen
in ausreichendem MaBe bereitgestellt werden. Sie sind dort
erfiillt, wo sie auf eine ausreichende Nachfrage und dem-
gemiBe Auslastung treffen. Somit schafft speziell in ldnd-
lichen Regionen die Verdichtung des Siedlungs- und allge-
meinen rdumlichen Nutzungsgefiiges nach dem Achsen-
Schwerpunkt-Prinzip erst die strukturellen Voraussetzungen
zum Abbau der hier besonders gravierend in Erscheinung
tretenden Versorgungsunterschiede.

Andererseits muB die Realisierung verdichteter Nutzungs-
strukturen auch als Grundvoraussetzung fiir die Schaffung
leistungsféihiger, im Wettbewerb mit den Verdichtungsgebie-
ten konkurrenzfahiger landlicher Arbeitsmérkte angesehen
werden. Die dazu notwendige Aufwertung landlicher Arbeits-
markte durch qualifizierte Arbeitsplatze unter besonderer Be-
riicksichtigung wachstumsintensiver Wirtschaftsbereiche ist
ohne die entsprechenden strukturellen Rahmenbedingungen
im Bereich der Siedlungsentwicklung, das heiBt durch Agglo-
meration bewirkte Standortvorteile nicht zu verwirklichen.
SchlieBlich ermdglicht eine konzentrierte Nutzungsstruktur
und eine Vermeidung unkontrollierter Zersiedlung gleichzeitig
die Erhaltung und Sicherung &kologischer Ausgleichsgebiete
und sonstiger spezifischer Funktionsrdume. Sie dient somit
einem umfassenden gesellschaftlichen Ressourcenschutz.
Faktisch verkdrpert das Achsen-Schwerpunki-Konzept inso-
fern das tragende Prinzip grundséatzlicher Zielvorstellungen
der Raumordnung. Es bildet deshalb im Modell auch den
zentralen Ausgangspunkt und Orientierungsrahmen fir eine
weltere Differenzierung und Konkretisierung der raumord-
nungspolitischen Grundsatzziele.

Mégliche negative Wirkungen des Achsen-
Schwerpunkt-Systems

Trotzdem sollte nicht Uibersehen werden, daB es auch eine
Reihe potentiell negativer Effekte einer punkt-axialen Ord-
nung der Siedlungsstruktur gibt. Im Hinblick auf die oben
dargestellte zentrale Orientierung des raumordnungspoliti-
schen Zielsystems an den grundséatzlichen Inhalten dieses
Konzepts miissen dessen nachteilige Wirkungen insofern zu-
mindest andiskutiert werden. Im wesentlichen sind es drei
Effekte, die als mogliche nachteilige Wirkungen einer punki-
axialen Siedlungskonzentration anzusprechen sind: die Ver-
driangung 6konomisch schwacher Nutzungen bzw. Nutzer aus
den Konzentrationsbereichen als Folge der Standortkonkur-
renz, die Entzugswirkungen im Umland sowie Uberlastungs-
erscheinungen in den Kerngebieten. Dabei ist jedoch zu
betonen, daB die Frage, inwieweit diese zweifelsfrei durch
das Achsen-Schwerpunkt-Konzept bedingten Effekte tat-
séchlich wirksam werden, entscheidend davon abhéngt, ob
es gelingt, den siedlungsstrukturellen Verdichtungsproze
unter Kontrolle zu halten. Mit anderen Worten: Nur ein
praxisorientiertes leistungsfdhiges rdumliches Zielsystem, das
speziell auch zu dem Komplex einer kontroliierten Siedlungs-
konzentration differenzierte Zielvorstellungen entwickeln muB,

kann eine positive Gesamtwirkung punkt-axialer Verdichtung
absichern.

Teilaspekte des Achsen-Schwerpunkt-
Konzepts

An die Ausfiihrungen zum problemorientierten Ansatzpunkt
des Achsen-Schwerpunkt-Konzepts ankniipfend, umfaBt die-
ses raumliche Entwicklungsmodell finf wesentliche Teil-
aspekte. Als Elemente des Zielsystems bietet sich gemé&B
seiner methodischen Ausrichtung ihre Formulierung als Nega-
tivkatalog an:

— Vermeidung weiterer Agglomerationen in Verdichtungs-
raumen,

— Vermeidung weiterer Entleerung landlicher Rdume,
— Vermeidung weiterer Funktionsentflechtungen,
— Vermeidung disperser Siedlungsstrukturen,

— Vermeidung weiterer berméfBiger Ressourcenbeanspru-
chung.

Dabei beschreiben die beiden ersten Zielaussagen die groB-
rdumigen Vorstellungen zur anzustrebenden ‘raumstrukturel-
len Entwicklung. Die beiden nachfolgenden Zielaspekte
kennzeichnen stiarker den kleinrdumigen Aspekt. Die flinfte
Komponente des Zielbereichs représentiert schlieBlich die
wesentliche prinzipielle Rahmenbedingung.

Die abgeleiteten Zielaussagen zu den groBraumigen Aspekten
einer wiinschbaren raumstrukturellen Entwicklung wurden
in ihren grundsétzlichen Inhalten bereits interpretiert. Die
iibrigen Teilzielbereiche erfordern als Voraussetzung fiir eine
spdtere Konkretisierung zunédchst gleichfalls eine entspre-
chende Erkldrung.

Spezielle Bedeutung kommt in diesem Zusammenhang dem
kleinrdumigen Aspekt der anzustrebenden Raumstruktur
gerade im Hinblick auf seine Bedeutung fiir die Verkehrs-
politik zu. Diese kleinrdumigeren Aussagen bilden explizit die
Grundlage fiir ein Konzept struktureller Verkehrsbedarfs-
lenkung, das — anders als die konventionelle, isolierte ver-
kehrliche Fachplanung — Verkehrsprobleme durch die Beein-
flussung von Faktoren der Verkehrserzeugung angeht. Das
besondere Gewicht der gegenwdrtig bestehenden Tenden-
zen zur rdumlichen Funktionsentflechtung sowie zur Entwick-
lung disperser Siedlungsstrukturen als entscheidende Ur-
sachen fiir die Vervielfaltigung und Individualisierung des
Verkehrsaufkommens und den davon ausgehenden Verkehrs-
problemen verkérpern dabei die wesentlichen Ansatzpunkte
dieses Konzepts. Diesbeziiglich erfordert besonders die Ziel-
aussage ,Vermeidung weiterer raumlicher Funktionsentflech-
tungen” eine nahere Interpretation. Dabei ist davon auszu-
gehen, daB sowoh| einseitige interregionale wie innerregio-
nale Funktionsstrukturen im wesentlichen das Ergebnis stark
polarisierter Zentralitdtsstrukturen darstellen, das heiBt die
rdumliche Entwicklung ist nur auf wenige Schwerpunktorte
bzw. Zentrumsbereiche ausgerichtet. Diese Polarisierung der
Nutzungsstrukturen ergibt sich besonders dadurch, daB unter
marktwirtschaftlichen Bedingungen die Flachennutzung einem
AuBerst wirksamen AusleseprozeB unterliegt. Dieser kon-
zentriert Uber den Marktmechanismus des Bodenpreises die
6konomisch leistungsfdhigen Nutzungen als Ausdruck ihrer
Flachenproduktivitdt in den standortgiinstigen Kernbereichen
bzw. Schwerpunktorten. Die weniger rentablen Nutzungen
werden demgegeniiber in Randbereiche bzw. periphere
Raume abgedrangt. Auf diese Weise entwickeltl sich ein aus-
gepragtes . Strukiurgefélle sowohl zwischen Verdichtungs-
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gebieten und umliegenden landlichen Regionen als auch
innérhalb der Verdichtungsriaume.

Unter Beibehaltung der &konomischen Rahmenbedingungen
ist diesen Tendenzen in entscheidender Weise nur durch den
Abbau der vorherrschenden Monozentralitit dieser Raume
zugunsten einer polyzentralen Struktur nach dem Muster
einer ,konzentrierten Dezentralisierung” zu begegnen. Uber
die damit bewirkte stérkere Durchmischung sozio-6konomi-
scher Nutzungen erdffnen sich die grundlegenden L&sungs-
anséatze fiir die vielfaltigen Struktur- und Disparititsprobleme.

Einschrdankungen bei der Konkretisierung

im Hinblick auf den Anspruch dieses ersten Modellentwur-
fes ist es nicht méglich, die erlduterten Teilziele auf der
néchsttieferen Ebene derart konkret zu fassen, daB sich
daraus eindeutige und differenzierte Zielbeziehungen ab-
leiten lassen. Die stattdessen abgeleiteten, relativ komplexen
Zwischenziele beinhalten deshalb lediglich eine Art positiver
Umformulierung der iibergeordneten Zielaussagen. Zwangs-
laufig ergeben sich damit fiir die einzelnen Zielbereiche viel-
faltige Interdependenzen zwischen den beiden Zielebenen,
von denen im Modellschema nur die Grundbeziehungen wie-
dergegeben sind. Zwar sind diese Uberschneidungen und
Zielinterdependenzen auch bei einer méglichen Weiterent-
wicklung des Zielsystems nicht grundsétzlich zu vermeiden,
da sie in der Komplexitdt und den vielschichtigen Abh#ngig-
keitsverhéltnissen der Systemvariablen selbst begriindet lie-
gen. Dennoch lassen sich diese Zielverflechtungen durch eine
starkere Differenzierung der Zielelemente systematisch er-
fassen und dadurch im Hinblick auf die Leistungsfiahigkeit
des Entscheidungsmodells methodisch kontrollieren. Auf die-
sen Zusammenhang wird spater noch einmal hingewiesen.

Konkretisierung der Teilaspekte des

Achsen-Schwerpunkt-Konzepts

Die noch stark aggregierten Zwischenziele lenken somit den
Wirkungsbereich der Raumordnungspolitik einerseits in Rich-
tung einer ,Raumlichen Umverteilung von Entwicklungsim-
pulsen“. Den ergédnzenden Aspekt hierzu verk&rpert ande-
rerseits das zweite Zwischenziel ,Forderung von landlichen
Entwicklungsschwerpunkten®.

Die beiden folgenden Zwischenziele interpretieren die gene-
rellen Aussagen zum kleinrdumigen Aspekt der zu entwickeln-
den Raum- und Siedlungsstruktur. Dabei kniipft das Ziel ,Ver-
besserung der rdumlichen Zuordnung sozio-dkonomischer
Nutzungen* unmittelbar an die schon angesprochenen Ten-
denzen zur Nutzungsentflechtung und -polarisierung an.
Diese vollziehen sich einerseits interregional zwischen den
Verdichtungsraumen (als Konzentrationspunkte von Arbeits-
platzen) und landlichen Regionen (als Funktionstréger der
Erhaltung und Wiederherstellung natiirlicher Ressourcen
sowie eines Freizeit- und Erholungsangebots). Ein analoger
Auslese- und VerdrangungsprozeB vollzieht sich andererseits
innerhalb der Verdichtungsgebiete bei der Trennung der
Funktionen Wohnen, Arbeiten, Versorgen und Erholen. Als
Ursache dieser raumlichen Differenzierung ist in beiden
Féllen die ausschlieBliche Orientierung an einzelwirtschaft-
lichen Rentabilitatsiiberlegungen anzusehen.

Hieraus erwachsen zwangslaufig duBerst ungleichgewichtige
rdumliche Nutzungsverteilungen und damit erhebliche Dis-
parititen. Diese bewirken gleichzeitig bei der Wahrnehmung

einzelner Funktionen zwangslédufig groBe Verkehrsspannun-
gen und erzwungene Mobilitatsbedarinisse. Insofern ist die

starkere raumlich-funktionale Durchmischung dieser Nutzungs-
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strukturen als ein wesentliches Element in einem raumlichen
Zielsystem anzusehen. Dadurch wird die Ausilbung sozio-
Skonomischer Nutzungen von der Inanspruchnahme von
Verkehrsleistungen unabhingiger gemacht. Die Bedeutung
dieses Ziels fiir ein so verstandenes Konzept struktureller
Verkehrslenkung wurde bereits an friherer Stelle angespro-
chen.

Das zweite Teilziel fiir den kleinrdumigen Aspekt der Raum-
struktur hat — wie bereits betont — ebenfalls besondere
verkehrsspezifische Relevanz. So richtet sich die Aussage
der ,aligemeinen Konzentration sozio-6konomischer Nutzun-
gen” als réumliches Ordnungsziel origindr auf den Aspekt
des Schutzes und der maBvollen Inanspruchnahme natiirlicher
Ressourcen, hier speziell auch des Faktors ,Boden”. Darauf
aufbauend gewinnt diese Zielaussage ebenso fiir das darge-
stellte Konzept struktureller Verkehrsbedarfslenkung beson-
deres Gewicht. Dies liegt vor allem darin begriindet, da8 die
allenthalben zu beobachtenden Zersiedlungserscheinungen
vielfach als Ergebnis der dominierenden Funktion des de-
zentralisierenden Versorgungscharakters des Individualver-
kehrs anzusehen sind. Umgekehrt bietet eine konzentrierte
Siedlungsentwicklung die erforderlichen giinstigen Einsatz-
bedingungen fiir die, aus gesamtwirtschaftlicher Sicht vor-
teilhafteren Massenverkehrsmittel.

Das funfte Zwischenziel ,Vermeidung weiterer {iberméBiger
Ressourcenbeanspruchung” bzw. ,Abbau von strukturbeding-
ten Umweltbelastungen® ist mit allen {ibrigen Teilzielen auf
den entsprechenden Zielebenen inhaltlich verkniipft. In der
Tat beinhalten sowohl die Zielaussagen zur groB- als auch
zur kleinrdumigen Struktur der angestrebten Nutzungsver-
teilung positive Effekte hinsichtlich der allgemeinen Umwelt-
bedingungen. So diirften etwa MaBnahmen zu einer rdum-
lich ausgeglicheneren Industrieansiedlung die sonstigen Be-
mihungen zur Verbesserung der ungiinstigen Vitalsituation
in den Ballungsrdumen zwangsldufig unterstiitzen. Ebenso
wirken MaBnahmen zur rdumlichen Funktionsentflechtung und
zur planvellen und kontrollierten Siedlungskonzentration. Als
Beispiele hierfir sind die Vermeidung verkehrsbedingter Um-
weltbelastungen, die Beglinstigung umweltfreundlicher &ffent-
licher Verkehrsmittel und der dadurch erméglichte direkte
Ressourcenschutz anzusehen.

Weiterentwicklung zu Indikatoren

Bei der gegebenen Zielsetzung des Modells sind alle abge-
leiteten Zwischenziele im Hinblick auf ihre Verwertbarkeit in
einem Entscheidungsmodell in keiner Weise ausreichend
systematisch konkretisiert und operationalisiert. Dies wurde
durch die Betonung ihrer deduktiven Hilfsfunktion schon
mehrfach hervorgehoben. Zwar erlauben sie erste Orientie-
rungen fiir ein rdumliches Entwicklungskonzept, doch ver-
mitteln sie noch keine tragfahige und logisch konsistente
Grundlage fir eine Integration der raumlichen Ziele mit dem
verkehrs- und nicht-verkehrsbezogenen Instrumentsystem zu
ihrer planungspraktischen Umsetzung. Wenn auch die Erar-
beitung leistungsfahiger Zielaussagen fiir die genannte Auf-
gabe hier nicht moglich ist, 168t sich doch die bei der Wei-
terentwicklung des Zielsystems bis hin zu aussagefdhigen
Indikatoren zu verfolgende Richtung (ibersehen.

Dabei ist zu betonen, daB die Ableitung leistungsfahiger Indi-
katoren erst nach der Verknlipfung des rdumlichen Zielsy-
stems mit den fachspezifischen Instrumentsystemen des Ver-
kehrs und der librigen Bereiche in dem ,Ziel-Instrument-
System™ erfolgen kann. Derartige aussageflanige Zielindi-
katoren kénnen nur auf einem sehr niedrigen Abstraktions-



niveau planungspraktischer Umsetzung entwickelt werden.
Das heiBt, sie missen einen konkreten Bezug zu der Instru-
ment- bzw. MaBnahmeebene haben, auf der die Realisierung
der entsprechenden Ziele betrieben wird. Als fachiibergrei-
fender Politikbereich verfiigt die Raumordnung auf dieser
Konkretisierungssiufe gleichwohl Uber keine origindren Instru-
mente, sondern stelit vielmehr die einzelnen Fachplanungen
selbst in den Dienst ihrer Ziele. Somit kénnen die Zielaus-
sagen erst dann mit Indikatoren belegt werden, wenn das
rdumliche Zielsystem mit den sektorspezifischen Instrument-
systemen integriert worden ist. Dies geschieht im Rahmen
des Ziel-Instrument-Systems und wird an dieser Stelle erldu-
tert. Hinsichtlich der generellen Ausrichtung dieser Prozesse
sind jedoch auch schon an dieser Stelle erste Aussagen
maoglich.

Verfahren derIndikatorenentwicklung
Hinsichtlich des Zielaspekts ,Vermeidung weiterer Agglome-
ration in Verdichtungsrdumen” sollen auf der nachfolgenden
Ebene sektorspezifische Zwischenziele abgeleitet werden.
Sie kennzeichnen konkrete planerische MaBnahmen zur Um-
lenkung von Entwicklungsimpulsen, so etwa im Bereich der
Verkehrspolitik oder der Wirtschaftspolitik. Diese zunéchst
qualitativen Ziele werden auf den néachsttieferen Zielebenen
iiber eine innersektorale Differenzierung sowie ihre Ver-
kniupfung mit MeBvorschriften, z. B. in Form von Bestands-
bzw. Verteilungsproportionen, in operationale Zielaussagen
dberfiihrt. Ein analoges Verfahren kommt bei der Konkreti-
sierung der iibrigen Zielaspekte zur Anwendung. Dabei wer-
den bei der Operationalisierung des Zieles ,Vermeidung
weiterer Entleerung landlicher Rdume" sektorale Teilziele zur
Forderung léndlicher Entwicklungstendenzen aufgezeigt. Im
Verkehrsbereich betrifft dies etwa die Verbesserung der Er-
reichbarkeitsverhéltnisse, die sich in spezifischen Potential-
maBen guantifizieren und operationalisieren lassen. Beziig-
lich des Teilzieles ,,Vermeidung weiterer rdumlicher Funktions-
entflechtung” kénnen auf der Grundlage strukturrdumlicher
Kategorien (beispielsweise fiir Verdichtungsrdume oder land-
liche Regionen) Ordnungsziele zur raumlich-funktionalen Glie-
derung nach sektoralen Teilbersichen abgeleitet werden.
Auch diese lassen sich etwa durch StrukturgréBen und deren
Verdnderung im Zeitablauf operationalisieren. Analog werden
Zielkriterien fiir eine geordnete und kontrollierte Konzentra-
tion der Raum- und Siedlungsstruktur bestimmt.

Die Entwicklung operationaler Teilziele fiir einen ,umfassen-
den gesellschaftlichen Ressourcenschutz" richtet sich hier
zwangsldufig auf die Ableitung raumstruktureller und -funk-
tionaler Rahmenbedingungen fiir einzelne gesellschaftliche
Teilbereiche zur Erhaltung bzw. Verbesserung der allgemei-
nen Umwelt- und Lebensbedingungen. Dabei werden einer-
seits Ordnungsvorstellungen zur rdumlichen Nutzungsver-
teilung im Dienste einer mdglichst geringen Ressourcen-
belastung und Umweltbeeintrachtigung — etwa hinsichtlich
industrieller Standortstrukturen oder induzierter Verkehrs-
bediirfnisse — herausgearbeitet. Andererseits sollen Orien-
tierungen fir den direkten Ressourcenschutz, z. B. durch
die Sicherung oOkologischer Ausgleichsgebiete, spezifiziert
werden. Zweifellos bereiten hierbei die Operationalisierung
und Quantifizierung der Ziele besondere Probleme. Die ange-
sprochenen Operationalisierungstechniken kénnen unter An-
wendung etwa von PotentialmaBen oder Bestandsproportio-
nen derartige Tatbestdnde nur unzulanglich erfassen. Inwie-
weit diese Schwierigkeiten fiir sémtliche der exemplarisch an-
gedeuteten Zieldimensionen dieses Teilziels losbar erscheais
nen, kann hier noch nicht definitiv entschieden werden.

3.3 Das verkehrliche Instrumentsystem

Wie bereits mehrfach dargestellt, besteht das primare Ziel
des skizzierten Modellansatzes in einem Beitrag zur Inte-
gration der Verkehrsplanung in eine allgemeine Raumpla-
nung. Dadurch soll die konventionelle Verkehrsplanung aus
dem isolierten Selbstzweck der Mobilititserhéhung heraus-
gelést und in den Dienst Ubergeordneter Ziele gestellt wer-
den. Im Hinblick auf die Verwirklichung eines derartigen
lbergeordneten raumlichen Zielkonzepts kommt der Ver-
kehrsplanung eine instrumentelle Funktion zu. Umgekehrt
gehen von der Realisierung des rdumlichen Ordnungskon-
zepts — wie am Problemansatz der ,strukturellen Verkehrs-
bedarfslenkung” ausgefiihrt — wiederum Wirkungen auf die
Ziele der Verkehrspolitik aus. Mit anderen Worten: Im Rah-
men einer umfassenden und koordinierten rdumlichen Ziel-
planung werden — analog zu anderen Fachbereichen —
origindre Ziele der Verkehrspolitik als .Instrumente eines
raumlichen Ordnungskonzepts bewuBt eingesetzt. Die Ablei-
tung eines entsprechenden verkehrsorientierten Instrument-
systems geht insofern unmittelbar von den allgemeinen Zie-
len der Verkehrspolitik aus, die in der Verkniipfung mit dem
raumordnungspolitischen Zielsystem als Instrumente einge-
setzt werden.

Das verkehrliche Hauptziel

Im vorliegenden konkreten Fall bildet die ,Bereitstellung von
Verkehrsleistungen zur Gewahrleistung sozialer Grundfunk-
tionen" das Hauptziel. Diese Zielaussage bezieht sich damit
— analog dem Hauptziel des raumordnungspolitischen Ziel-
systems — auf das analytische Konzept der sozialen Grund-
funktionen. Voraussetzung flr deren Auslibung ist aber stets
die Inanspruchnahme von Verkehrsleistungen. Dies bedeutet
aber auch, daB die Befriedigung aller denkbarer Verkehrs-
bediirfnisse keineswegs der effizienteste Weg zur Gewihr-
leistung sozialer Grundfunktionen sein muB. Vielmehr ist
stets zu fragen, inwieweit Verkehrsnachfrage durch entspre-
chende Beeinflussung der Faktoren der Verkehrserzeugung
von Anfang an vermieden werden kann, ohne daB die Aus-
ubung sozialer Aktivitdten in ihrem Wert flr das Individuum
beeintrachtigt wird. Angesichts der Folgeprobleme der bisher
beglinstigten Vervielfaltigung von Verkehrsvorgidngen sollte
im Sinne einer koordinierten, iiberfachlichen Zielplanung nur
von der Deckung des gesellschaftlich unumgéanglichen Ver-
kehrsbedarfs ausgegangen werden. Die Prozesse zur ,Ver-
meidung gesellschaftlich unerwinschten Verkehrs" laufen
jedoch an anderer Stelle des Modellansatzes ab, das heiBt,
sie sind selbst nicht Bestandteil des verkehrsbezogenen In-
strumentsystems. Vielmehr werden hier dem Entscheidungs-
modell einzugebende und von ihm zu bewertende MaBnah-
men im Verkehrsbereich vor dem Hintergrund des rdumli-
chen Zielkonzepts im Ziel-Instrument-System Uberprift. Dabei
werden sie in zielkonforme und wiinschbare planerische MaB-
nahmen zur Bereitstellung von Verkehrsleistungen Uberfiihrt.
Hierauf wird noch spéter eingegangen.

Spezifizierung verkehrlicher Leistungs-

faktoren

Von den vorstehenden Uberlegungen ausgehend, wird im ver-
kehrsorientierten Instrumentsystem das bereitzustellende
Verkehrsangebot nach Leistungsfaktoren differenziert. Die-
sar Ansatz zur Ableitung verkehrlicher Tailziele lehnt sich
eng an die von Fritz Voigt entwickelten Analysekriterien zur
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Bewertung von Verkehrsleistungen an, die jedoch erheblich
modifiziert und erweitert wurden. '?)

Ein derartiger Kriterienkatalog erlaubt einerseits die Spezifi-
zierung des verkehrsorientierten Hauptziels und ermoglicht
andererseits den direkten methodischen Zugang zur funktio-
nalen Umsetzung einzelner Leistungsfaktoren in instrumen-
telle Inhalte.

In diesem Zusammenhang wurde darauf verzichtet, den Kri-
terienkatalog der Leistungsfaktoren etwa nach seiner ,Be-
nutzer-“, , Anbieter-“ oder ,Gesellschaftsorientierung" formal
zu gliedern. Derartige Systematisierungen sind nicht frei von
Zuordnungsunschérfen, Zudem liegt ihre Bedeutung vor allem
in ihrer Rolle als Hilfsmittel fiir die Ableitung der Teilkriterien.
Im Hinblick auf ihre Verwendung im verkehrsorientierten
Instrumentsystem leiten sich eventuelle Gruppierungen bzw.
Biindelungen der Einzelkriterien allein aus den Inhalten des
rédumlichen Zielsystems ab.

Konkret umfaBt das verkehrsbezogene Ziel- bzw. Instrument-

system als Spezifizierung des Hauptziels 14 Leistungsdimen-

sionen:

— Sicherheit,

— Bequemlichkeit,

— Geschwindigkeit,

— Zuverléssigkeit,

— Bedienungshéaufigkeit,

— gesamtwirtschaftliche Kosten,

— Massenleistungsfahigkeit,

— Biindelungsfdhigkeit (=Kopplungsfahigkeit von Befdrde-
rungsgeféBen),

— Naturrdumliche und siedlungsstrukturelle Integrations-
fahigkeit (= Anpassungsfdhigkeit an Landschaft und
Siedlungsstruktur),

— Integrationsfahigkeit im Verkehrssystem (= Systemkompa-
tibilitat)

— FlachenerschlieBung (= Netzbildungsfahigkeit),

— Energieverbauch,

— Umweltbelastung,

— Systemvielfalt (= alternatives Verkehrsangebot).

Eine Sonderrolle kommt dabei dem Faktor ,Kosten" zu. Im

Gegensatz zu den anderen Leistungsfaktoren ist dieser Fak-

tor nicht als origindres Kriterium anzusehen, vielmehr weisen

die ,Kosten" zahlreiche immanente Abhéngigkeiten von und
zu den anderen Leistungsdimensionen auf. Dies ist zwangs-
laufig dadurch bedingt, daB der Faktor ,Kosten" das ent-
scheidende Inputdquivalent hinsichtlich der bei den anderen

Leistungsdimensionen angestrebten Zielvorstellungen bildet.

Ein angestrebtes Leistungsniveau schldgt sich bei den ver-

schiedenen Einzelfaktoren unmittelbar in der Kostenstruktur

dieser Leistungen nieder. Umgekehrt determiniert ein gesetz-

tes Kostenlimit das damit abgeltbare Leistungsangebot. Im

Modell wird diesem Tatbestand durch die Einbeziehung eines

internen Regelkreises Rechnung getragen, der sédmtliche Lei-

stungsfaktoren umfaBt. Dieser Regelkreis bildet den Faktor

.Kosten“ als Ergebnis bzw. ,Generalnenner” der monetéren

Bewertung der iibrigen Leistungselemente ab. Somit beinhal-

tet der hier verwendete Kostenbegriff aufgrund der umfas-

senden Ausrichtung des Spektrums aller Leistungsfaktoren
die einzel- und gesamtwirtschaftliche Kostendimension eines

Verkehrsangebots, Im Rahmen des Ziel-Instrument-Systems

wird der Faktor ,Kosten” unabhidngig von den iibrigen Lei-

stungsfaktoren bewertet.
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Operationalisierung der Leistungsfakto-

ren

Sowohl hinsichtlich der faktischen Kostenbewertung als auch
bei der Verkniipfung mit dem rédumlichen Zielsystem ist eine
stirkere Operationalisierung der Leistungsfaktoren zu aus-
sagefédhigen Indikatoren erforderlich. Dabei gilt es, in einigen
Bereichen recht schwierige Operationalisierungsprobleme zu
lésen, um damit eine tragfahige Grundlage fiir eine zielorien-
tierte Bewertung und Instrumentierung der einzelnen Lei-
stungsfaktoren zu schaffen. Dies gilt weniger fir die primér
auf den individuellen Nachfrager ausgerichteten Leistungs-
elemente ,Sicherheit”, ,Bequemlichkeit”, ,Geschwindigkeit”,
»Zuverldssigkeit”, ,Systemvielfalt® und ,Bedienungshaufig-
keit", die sich relativ leicht durch einfache PotentialmaBe
und Bestandsproportionen sowie deren Veradnderungsraten
(Unfélle je Transporteinheit; relatives Sitzplatzangebot; strek-
ken- oder netzbezogene mittlere Reisegeschwindigkeit; sum-
mierte Zeitabweichungen vom Fahrplan pro Zeitintervall; An-
zahl alternativer Verkehrsmittelanbindungen; strecken- oder
netzbezogener mittlerer Zeitabstand in der Bedienungsfolge)
quantifizieren lassen. Damit bieten diese Leistungsfaktoren
in Gestalt dieser Indikatoren einen direkten und einfachen
methodischen Zugang zu ihrer instrumentellen Anwendung.
Aus diesen Griinden wird ihre Verknipfung mit den Ziel-
aussagen des (bergeordneten rdumlichen Zielsystems mit
Hilfe von Nutzwertfunktionen im Ziel-Instrument-System ent-
sprechend unproblematisch,

Spezielle Probleme der Operationalisie-

rung

Bei den (ibrigen Leistungsfaktoren, die stérker anbieterorien-
tiert sind, ergeben sich demgegeniiber zum Teil erhebliche
Operationalisierungsschwierigkeiten. Hiervon sind wiederum
weniger die Kriterien ,Massenleistungsfiahigkeit, ,Biinde-
lungsfahigkeit® oder ,Energieverbrauch” betroffen, fiir die
sich auch relativ einfache und plausible MeBvorschriften
(Transportleistung je Fahrspur und Zeiteinheit; Transport-
leistung je Befdrderungseinheit; Energieverbrauch je Trans-
porteinheit) anbieten. Umso mehr Schwierigkeiten ergeben
sich jedoch fiir die Leistungsfaktoren ,Naturrdumliche und
siedlungsstrukturelle Integrationsfahigkeit“, ,Integrations-
fahigkeit im Verkehrssystem”, ,FlachenerschlieBung” und
.Umweltbelastung”, die einen wesentlich héheren Komple-
xitatsgrad als die anderen Kriterien aufweisen. Damit entzie-
hen sie sich einem weniger aufwendigen Operationalisie-
rungsverfahren.

Besondere Probleme bei der Definition konkreter MeBvor-
schriften ergeben sich bei den Leistungsfaktoren ,Natur-
rdumliche und siedlungsstrukturelle Integrationsfdhigkeit”
und ,Integrationsfihigkeit im Verkehrssystem®. Im ersten
Fall stellen MaBgroBen wie ,Flachenbedarf je Fahrspur,
Transportvolumen und Zeiteinheit, ,Kurvenradius" sowie
+Steigleistung” Teilaspekte der hier angesprochenen Lei-
stungsdimensionen dar. Der volle Bedeutungsgehalt dieses
Kriterienbereiches ist damit jedoch nicht hinreichend aus-
geschopft. Der zweite dieser besonders schwer faBbaren
Faktoren stellt auf Prifkriterien der Systemkompatibilitéat
bzw. Systemverkniipfung verschiedener Verkehrsmittel ab.
Damit sind wiederum Leistungscharakteristiken in die Be-
trachtung einbezogen, die z. B. techno-6konomische Kenn-

1) Vgl. Voigt, Fritz: Die volkswirtschaftliche Bedeutung des Verkehrs-
systems, Berlin 1961, S. 36 ff.; Verkehr, Bd. 1, Theorie der Verkehrs-
wirtschaft, Berlin 1973.



groBen wie ,Haltestellenabstand”, , Trassenstruktur* oder
+Netzdichte beinhalten. Trotzdem sind auch diese Opera-
tionalisierungsmaBe nicht ausreichend.

Eine demgegeniiber glinstigere Situation ergibt sich fiir die
beiden restlichen Kriterienbereiche ,FlachenerschlieBung*
und ,Umweltbelastung”. Der Leistungsfaktor ,Flédchen-
erschlieBung” bzw. die Eignung eines Verkehrssystems zur
FlachenerschlieBung ist einmal anhand von BestandsmaBen
wie ,Haltestellen- und Umsteigeknotendichte” bzw. ,Strek-
kendichte" operationalisierbar. Wesentlich aussageféhiger
jedoch sind hierfiir ,Erreichbarkeitsindizes”, die nach zeit-
lichen und réumlichen Distanzschwellen gestaffelt sind. Sie
erfordern aber einen groBen analytischen Aufwand. Auch
fur den Faktor ,Umweltbelastung” existieren verschiedene,
sektorspezifische Indikatorenansétze zur Luft-, Boden-, Was-
ser- und Larmbelastung. Wie bei den anderen besonders
komplexen und mehrdimensionalen verkehrsbezogenen Lei-
stungsdimensionen entstehen hier jedoch spezielle Probleme
bei ihrer planungsbezogenen Ausfiillung. Zum AbschluB die-
ser Einfilhrung in das verkehrliche Instrumentsystem ist
noch kurz anzudeuten, daB die Quantifizierung der ein-
zelnen, den Leistungsfaktoren zugeordneten Operationali-
sierungsmaBen jeweils fiir 6ffentliche wie Individualverkehrs-
systeme erfolgt. Alle Leistungsfaktoren und deren Indikatoren
guantifizieren und bewerten insofern sowohl Verkehrsange-
bote im Individualverkehr als auch im offentlichen Verkehr.
Unterschiede in der Leistungsstruktur beider Systeme schia-
gen sich entsprechend in den Quantifizierungen nieder.
Gleichzeitig wird dadurch eine Art ,modal-split der Leistungs-
faktoren" vermieden. Verfligt man lber anzustrebende Ziel-
werte mit konkreten Zielfunktionen und realisierten Ziel-
erflllungsgraden lassen sich damit einerseits alternative
Programme innerhalb eines Systems anhand ihres raum-
ordnungspolitischen Zielertrags iliberpriifen. Andererseits wird
dadurch auch ein Vergleich verschiedener Investitionspro-
gramme im &ffentlichen und Individualverkehr, das heiBt zwi-
schen verschiedenen Systemen, moglich.

3.4 Das Teilsystem ,,Gesellschaftliche Prioritdtenfindung®

Bevor néher auf das schon mehrfach erwahnte Ziel-Instru-
ment-System eingegangen wird, ist vorher noch das Teil-
system ,,Gesellschaftliche Prioritdtenfindung" in den gesam-
ten Modellzusammenhang einzufilhren. Dieses System tragt
wesentlich zur Steuerung des Ziel-Instrument-Systems bei,
indem es die zunéchst selbstédndigen und isolierten Teil-
systeme ,Verkehr” und ,Raumordnung” in den Zusammen-
hang gesamtgesellschaftlicher Bestimmungsfaktoren stelit.
Uber die Fixierung derartiger Rahmenbedingungen fiir die
Teilmodelle nimmt es auf das Ergebnis des Modellablaufs
entscheidenden EinfluB. Somit hat dieses Teilsystem die ent-
scheidende Funktion, die zundchst autonom wiinschbaren
sektorspezifischen Ziele gesellschaftlicher Teilsysteme in
gesamtgeselischaftlich ,machbare”, das heiBt auf die gege-
bene Ressourcensituation abgestimmte Ziele des Gesamt-
systems, zu tiberfithren.

Ressourcensituation und gesellschaftliches EinfluBpotential
der ZieltrAgergruppen sind fir die Relativierung der Ziele
einzelner gesellschaftlicher Teilsysteme im gesamtgesellschaft-
lichen Zielkomplex als maBgeblich anzusehen. Als Ausdruck
der jeweiligen sozial-kulturellen und politisch-normativen
Rahmenbedingungen legen sie die Machtgewichtung einzel-
ner Zieltrdgergruppen fest. Damit bestimmen sie das jewei-
lige Anspruchsniveau einzelner Zieltragergruppen bel der
Nutzung gesellschaftlicher Ressourcen. Aus dem umfassen-

den Biindel theoretisch wiinschbarer Ziele werden auf diese
Weise etwa (iber den Mechanismus politisch-parlamentari-
schen Interessensausgleichs Priorititen abgeleitet. Diese
schlagen sich in einer Gewichtung bzw. Rangfolge von Einzel-
maBnahmen und letzilich in der faktischen Mittelverteilung
nieder. Somit l6sen sie die bestehenden Konflikte zwischen
den gesellschaftlichen Teilsystemen in Umfang und Zeit-
punkt der Ressourcenzuweisung in eine dynamische Gleich-
gewichtssituation auf.

Dieser Gleichgewichtszustand ist stdndig einer Vielzahl von
Einflissen unterworfen, die auf seine Aufhebung und Ver-
dnderung drangen. Er ist einmal um so labiler, je weniger
die Ressourcenverteilung und damit die Macht einzelner
Zieltrdgergruppen dem tatsachlichen Beitrag dieser Gruppen
zur Ressourcenbasis und Zielerreichung des Gesamtsystems
entspricht, also keinen echten Interessenausgleich wider-
spiegelt. In den laufend neu hinzukommenden sozio-tkono-
mischen Entwicklungen bestehen zusatzliche Impulse, die
den RegelprozeB der systembezogenen Gleichgewichtsfin-
dung permanent in Gang halten. Sie verdndern . die gesell-
schaftliche Effizienzstruktur der Teilsysteme entsprechend
und schaffen damit erneut unausgewogene Interessenlagen.
Die dritte wesentliche Komponente, die diese Gleichgewichts-
situation stédndig in Frage stellt, ergibt sich aus Veridnde-
rungen der Ressourcengrundlagen selbst. Ab einer bestimm-
ten GroBenordnung rufen diese zwangslaufig Probleme einer
Ressourcenneuverteilung hervor., Neben den beiden ersten
EinfluBkategorien, die laufend einwirken, kommt der dritten
Komponente gegenwaértig besondere Bedeutung zu.

Fiir die vorliegende konkrete Modellkonzeption bedeutet dies,
daB das Teilmodell ,,Gesellschaftliche Prioritdtenfindung” den
Abgleich zwischen dem raumordnungspolitischen Zielsystem
und samtlichen anderen gesellschaftlichen Zielbereichen
volizieht. Insofern vermittelt es den gesamtgeselischaftlichen
Stellenwert der Raumordnungsziele. Daraus werden Gewich-
tungen und Fdérderungspréferenzen sowie schlieBlich un-
mittelbar Mittelzuweisungen zur Finanzierung bestimmter
Programme abgeleitet, womit die funktionale Verkniipfung
zwischen den Modellelementen ,Gesellschaftliche Prioridten-
findung" und ,Ziel-Instrument-System" hergestellt ist. Uber
die sektorspezifischen Inhalte des rdumlichen Zielsystems
flieBt seine gesamtgesellschaftliche Bewertung auch in die
jeweiligen Instrumentsysteme ein.

Dabei beinhaltet der tatsdchliche Vollzug dieses Zielab-
gleichs zweifellos das groBte Problem fiir die Konstruktion
eines Entscheidungsmodells lberhaupt. Dies betrifft sowohl
die Abbildung der Struktur der gesellschaftlichen Teilsysteme
und ihrer Abhéngigkeiten als auch die Erfassung der Ent-
scheidungsverldufe und Abstimmungsprozesse. Die hierzu
in der Literatur angefiihrten aufwendigen Modellansitze wer-
den auch mittelfristig, nicht zuletzt wegen des ungeheuren
Informationsbedarfs, keine planungstauglichen Ergebnisse
liefern kénnen.

3.5 Das ,Ziel-Instrument-System*

Mit der EinfUhrung in die Funktionen des raumlichen Ziel-
systems, des verkehrlichen Instrumentsystems und des
Systems der gesellschaftlichen Prioritatenfindung ist in gro-
ben Zigen die Konzentration der wesentlichen Systemkom-
ponenten dieses Entscheidungsmodells umrissen. In Form

des ,Ziel-Instrument-Systems" wirken sie im planerischen
EntscheidungsprozeB zusammen und liefern insofern den

Informationshintergrund der Entscheidungsregeln, die den
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eigentlichen EntscheidungsfindungsprozeB in ganz bestimmte
Richtungen ablaufen lassen. Zu den in diesem Sinne iiber-
geordneten Steuerungselementen des Gesamtmodells gehort
grundsatzlich auch das sogenannte ,AuBiensystem". Dadurch
wird der Instrumentkatalog zur Realisierung der Ziele der
Raumordnung iiber die rein verkehrlichen Aspekte hinaus
zu einem umfassenden Komplex regionalpolitischer bzw.
raumwirtschaftlicher SteuerungsmaBnahmen erweitert. Die
Einbeziehung eines solchen ,AuBensystems" erscheint inso-
fern unverzichtbar, als MaB8nahmen im Verkehrsbereich viel-
fach erst im ubergreifenden instrumentellen Gesamizusam-
menhang ihre besondere Wirkung erfahren. Im gegenwarti-
gen Modellkonzept ist dieses Systemelement jedoch noch
nicht nadher strukturiert und formalisiert. Aus diesem Grunde
muB hierzu noch auf eine — den anderen Teilsystemen ent-
sprechende — ausfiihrlichere Darstellung verzichtet werden.
Im folgenden wird versucht, das grobe Zusammenwirken
dieser Modellelemente bei der planungsbezogenen Entschei-
dungsfindung im Ziel-Instrument-System transparent zu
machen.

Funktionen des ,Ziel-Instrument-Systems"

Dazu ist zunéchst in Erinnerung zu rufen, daB auf der unter-
sten Ebene des raumlichen Zielsystems operationalisierte
Ziele zu entwickeln waren, fir die hier erst Ansdize aufge-
zeigt werden konnten. Am Ende der Erlduterung zum ver-
kehrlichen Instrumentsystem standen teilweise schon ausfor-
mulierte Indikatoren zur Beschreibung der einzelnen verkehr-
lichen Leistungsfaktoren. Sie boten insofern auch einen
direkten methodischen Zugang zu den Steuerungsinstrumen-
ten, die die jeweiligen Ausprdgungen der Leistungsfaktoren
beeinflussen, Entsprechende Modellvariablen sind als inter-
nes Ergebnis des ,AuBensystems"” erforderlich.

Gemeinsam mit den Gewichtungen, die die operationalisierten
raumlichen Zielaussagen aus dem Teilmodell ,Gesellschaft-
liche Prioritdtenfindung” erfahren, flieBen diese System-
komponenten in das ,Ziel-Instrument-System" ein und wer-
den hier zunachst in eine Verknipfungsmatrix zum ,Ziel-
Instrument-Abgleich” zusammengefiihrt. Aufgabe dieses
Modellschrittes ist es, die verschiedenen noch undifferenzier-
ten sektorspezifischen Instrument- und Indikatorenbiindel im
Verkehrs- und auBerverkehrlichen Bereich auf ihre raum-
ordnungspolitische Zielkonformitat bzw. -orientierung hin zu
analysieren. Als Resultat dieses Analyse- bzw. Bewertungs-
prozesses wird der umfassende Katalog verkehrlicher und
auBerverkehrlicher dnstrumente und Indikatoren auf die aus
der Sicht der Raumordnung problemrelevanten und ziel-
gerichtet raumwirksamen Bereiche reduziert. Damit kommt
diesem ProzeB eine ausgesprochene Filterfunktion zu.

Theoretische Probleme

Die als Ergebnis ausgewiesenen Indikatoren reflektieren und
kennzeichnen letztlich die sektorspezifischen Implikationen
der — auf der untersten Ebene des raumlichen Zielsystems
— abgeleiteten Zielaussagen. Analog verkérpern die dazu-
gehorigen Steuerungsinstrumente das Instrument- und MaB-
nahmespektrum der Raumordnung. Als integrierendem, fach-
ilbergreifenden Politikbereich stehen ihr bekanntlich keine
origindren, auf einem niedrigen Abstraktionsniveau planungs-
praktisch-handlungsorientierte Instrumente zur Verfiigung.
Zur Realisierung ihrer Ziele ist die Raumordnungspolitik
deshalb auf abgeleitete einzelnen Sektoren bzw. Fachberei-
chen entlehnte Instrumente angewiesen. Inwieweit die dabei
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zu bewiltigenden Probleme nur eine Grobzuordnung oder
gar eine Feinverteilung unterschiedlicher Zielkonformitats-
grade bei den einzelnen Instrumenten ermdglichen, fihrt
direkt zur zentralen Frage nach der langst {iberfélligen raum-
bezogenen Infrastrukturtheorie bzw. einer umfassenden
Theorie der réaumlichen Entwicklung. Gegenwdrtig ist davon
auszugehen, daB keine hinreichend tragféhige und planungs-
taugliche réumliche Entwicklungstheorie bzw. Infrastruktur-
theorie existiert. Durch das Fehlen derartiger operationalisier-
ter und prognoseféhiger theoretischer Grundlagen ist es der-
zeit nur schwer méglich, die sozio-dkonomische Entwickiung
eines Raumes als abhingige Variable etwa seiner Verkehrs-
einrichtungen zu planen '3,

Der Erkldrungswert der vorhandenen Theoriebasis vermin-
dert sich noch weiter, wenn es um die Beschreibung kom-
plexer multisektoraler Instrumentwirkungen auch hinsichtlich
ihrer unterschiedlichen Zeithorizonte geht. Mit entsprechen-
den Unsicherheiten und Unschéarfen sind demnach zwangs-
laufig viele Aussagen behaftet, die zu der Frage der Raum-
wirksamkeit bzw. raumordnungspolitischen Zielkonformitét
spezifischer Instrumente oder Instrumentbiindel zur Ent-
wicklungssteuerung augenblicklich vertretbar sind.

Bei dem vorliegenden Modellkonzept ist der diesbeziigliche
Problemkreis der Verknipfungsrelationen von Zielen und
Instrumenten fiir den Planungsfall bisher nur andiskutiert. Im
Verkehrsbereich wurde bei ausgewdhlten Teilaspekten eine
derartige Instrumentanalyse als Voraussetzung fiir die kon-
krete Formulierung exemplarischer raumordnungspolitisch
orientierter MaBnahmen versucht. In einem umfassenden
und sektoriibergreifenden Rahmen erscheint kurzfristig ein
praktikabler Lésungsweg zur hilfsweisen Uberbriickung des
hier gegebenen Theoriedefizits und zur besseren Absicherung
unterstellter Instrumentwirkungen nur liber das pragmatische
Vorgehen der Verfolgung ausgewahiter wesentlicher ,Stan-
dardwirkungsverldufe” moglich.

Methodische Anlage des ,Ziel-Instrument-
Systems”

Am Ende des Ziel-Instrument-Abgleichs stehen problem-
gerechte, das heiBt auf ein spezielles raumordnungspoliti-
sches Problemverstdndnis und entsprechende Zielvorstellun-
gen ausgerichtete Instrumente bzw. ihnen zugeordnete Indi-
katoren fiir den Verkehrs- und den auBerverkehrlichen Be-
reich. Die Indikatoren dienen im weiteren Modellablauf dazu,
eine zielorientierte raumliche Situationsanalyse und Prognose
und damit eine Disparitatenmessung durchzufiihren, um so
bestimmte Problemtatbestinde messen und verorten zu kon-
nen. Das Ergebnis dieser Bestandsaufnahme bildet seiner-
seits wiederum die Informationsgrundlage fiir einen daraus
abgeleiteten Instrumenteinsatz bzw. konkrete MaBnahmen
oder MaBnahmenbiindel zur Probleml&sung.

Das entwickelte MaBnahmenkonzept soll nicht nur qualitativ,
sondern auch in den quantitativen Auspridgungen des jeweili-
gen Instrumenteinsatzes den problemspezifischen Defizit-
situationen Rechnung tragen kdnnen. Als komplementéiren
Aspekt dazu muB der Grad der Zielerreichung als Wirkung
eines MaBnahmeneinsatzes mit eindeutigen Methoden meB-
bar sein. Aus diesem Grund werden die Instrumente bzw. die

) Vgl. Heinze, G. W.: Disparititenabbau und Verkehrstheorie, Anmer-
kungen zum Erklarenswert der rdumlichen Entwicklungstheorie von
Fritz Voigt. In: Strukturwandel und makrotkonomische Steuerung, her-
ausgegeben von Klatt, Sigurd und Willms, Manfred, Berlin 1975, S. 427
bDis 464; sowie derseibe: Raum und Verkehr, Bericht fir das 0. Inter-
nationale Symposium iber Theorie und Praxis In der Verkehrswirt-
schaft, in Madrid vom 22. bis 25. 9. 1975, veranstaltet von der CEMT.



Abb. 3: Exemplarische Konkretisierung eines verkehrsbezogenen Zielsystems der Raumordnung
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dazugehdrigen Indikatoren vor den Hintergrund formaler
ZielmafBstdbe projiziert, das heit, ihnen werden konkrete,
quantitativ-zielbezogene Bewertungsverfahren zugeordnet.
Dies geschieht {Uber die Definition spezifischer Ziel- und
Nutzwertfunktionen, die einerseits die Abhéngigkeit eines
realisierten Zielertrages bzw. Zielwertes von dem zugrunde-
liegenden Instrumenteinsatz bzw. den dadurch ausgeldsten
Indikatorausprdgungen sowie andererseits die subjektive
Relation zwischen Zielertrag und Nutzwert quantitativ be-
schreiben. Damit legen sie die (letztlich immer praferenz-
bezogene) Zieleffizienz einzelner MaBnahmen oder MaB-
nahmenbiindel offen und spiegeln dadurch auf der staatlichen
Ebene stets das Resultat des gesellschaftlichen Interessen-
ausgleichs und damit auch der Ressourcenverteilung wider.
Auf die hiermit verbundenen, duBerst schwierigen und bisher
noch nicht gelésten analytischen und modelltechnischen
Probleme bei der Erfassung des Gesamtkomplexes wurde
schon an fritherer Stelle hingewiesen.

Exemplarische Konkretisierung

Gleichfalls wurde zum Ausdruck gebracht, daB die Bestands-
aufnahme anhand qualitativ und quantitativ zielorientierter
Indikatoren und eine sich daran anschlieBende Prognose
die Grundbedingung fir den nachsten Schritt — den glei-
chermaBen zielbezogenen Einsatz verkehrlicher und auBer-
verkehrlicher MaBnahmen zum Abbau erkannter Problem-
tatbestande — bildet. Bei dem dargestellten Modellansatz ist
diese Ablaufphase im einzelnen noch vollziehbar, da hierfiir
die modelitechnischen Voraussetzungen {iber das Grobkon-
zept hinaus nicht erflillt sind. Dies betrifft sowoh! die Opera-
tionalisierung der Ziele und Instrumente als auch deren Ge-
wichtung und Verkniipfung. Dennoch wird im folgenden ver-
sucht, die entwickelte modelltheoretische Grundkonzeption
flir die Integration von raumordnungspolitischen Zielsystemen
und sektorspezifischen Instrumentsystemen exemplarisch
darzustellen. Dies beinhaltet die Einordnung fachbezogener
Instrumente im Hinblick auf die Ziele der Raumordnung fir
ein ausgewdhites rdumliches Teilziel und den hier speziell
interessierenden Verkehrsbereich bis zur formalen und inhalt-
lichen Ausweisung zielorientierter MaBnahmen in ihrem még-
lichen Funktionsablauf. Konkret bezieht sich dies auf die noch
hoch aggregierte rdumliche Zielaussage ,Vermeidung weite-
rer Entleerung l&ndlicher Raume”, fir die in speziellen Teil-
aspekten zielorientierte verkehrliche MaBnahmen abgeleitet
werden sollen, deren Wirkungen fiir eine Erfolgskontrolle
wiederum mit Indikatoren meBbar sind.

Wie schon mehrfach betont, bewegen sich die bisher abge-
leiteten Zielaussagen noch auf einem sehr hohen Abstrak-
tionsniveau. Wegen der fehlenden Konkretisierung und Diffe-
renzierung sind somit diese Ziele im Hinblick auf die Funk-
tionsfahigkeit des Entscheidungsmodelis auch noch nicht mit
signifikanten Instrumenten bzw. MaBnahmen sowie entspre-
chenden Indikatoren zu belegen. Der Versuch einer Integra-
tion des tiberfachlichen raumordnungspolitischen Zielsystems
mit den sektorspezifischen Instrumentsystemen hat deshalb
zwangsldufig bei dem gegebenen Operationalisierungsgrad
der rdumlichen Ziele anzusetzen. Fiir die Instrumentierung
des Teilziels ,Vermeidung weiterer Entleerung landlicher
Raume", das bisher im Modell nur beziiglich seiner Bedeu-
tung fiir das Achsen-Schwerpunki-Prinzip (als grundsatz-
lichem raumstrukturellen Ordnungskonzept der Raumordnung
zur Zielaussage ,Férderung landlicher Entwicklungsschwer-
punkte”) konkretisiert worden ist, bedeutet dies zunachst die
sektorspezifische Differenzierung dieses Ziels. Die hierzu
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erforderlichen abgeleiteten Zielaussagen sind in Abb. 3 bei-
spielhaft aufgezeigt.

Der hier zu verfolgende verkehrsrelevante Aspekt dieser Ziel-
aussagen, die ,verkehrliche Férderung" von landlichen Ent-
wicklungsschwerpunkten durch den ,Ausbau der Verkehrs-
infrastruktur” kann im nachsten Modellschritt mit dem ent-
sprechenden verkehrsspezifischen Instrumentsystem zusam-
mengefiihrt werden. Das Ergebnis dieses Ziel-Instrument-
Abgleichs bilden zunéchst immer noch relativ komplexe ziel-
orientierte MaBnahmen, die gleichfalls schematisch darge-
stellt sind. Eine dieser MaBnahmen, die ,Bereitstellung fla-
chenerschlieBender Verkehrsleistungen® ist wiederum exem-
plarisch weiter differenziert, und zwar hinsichtlich der Flachen-
erschlieBung im Fernverkehrs-, Regionalverkehrs- sowie
stadtischen Verkehrssystems. FlachenerschlieBung im Fern-,
Regional- und Stadtverkehrsnetz beinhalten jeweils die Kri-
terienbereiche ,Netzdichte", ,Knotendichte”, ,Haltestellen-
dichte” und ,Netzintegration”, Sie wiederum lassen sich etwa
im Fernverkehr durch die Indikatoren ,Anzahl der Fernstrek-
kenanbindungen®, .Anzahl der direkt erreichbaren Fernum-
steigeknoten”, ,Anzahl der Einstiegspunkte ins Fernverkehrs-
netz" sowie ,Anzahl der erreichbaren Fernverkehrsbeziehun-
gen“ auf der Grundlage bestimmter raumlicher Bezugs-
systeme, hier landlicher Entwicklungszentren mit ihrem Ein-
zugsbereich, quantifizieren. Mit der Definition der Indikatoren
werden gleichzeitia die komplementiren MaBnahmen zur
Beeinflussung der jeweiligen Indikatorausprdgungen ange-
zeigt. Sie richten sich auf analoge planerische MafBnahmen,
die beispielsweise durch Neubauten die Streckendichte und
die Zahl der Umsteigeknoten bzw. Haltestellen erhéhen oder
durch Fahrplangestaltung und Linienfiihrung die Netzinte-
gration bestimmter Entwicklungszentren verbessern. Die ge-
nannten einzelnen MeBkriterien lassen sich wiederum zu
starker aussagefdhigen Erreichbarkeitsindizes aggregieren
und, wie die angeflihrten MaBnahmen, getrennt fiir verschie-
dene Verkehrssysteme im offentlichen und Individualverkehr
ausweisen.

Die hier exemplarisch vollzogene verkehrliche Instrumentie-
rung einer raumlichen Zielaussage ist als ein erster Versuch
zu werten, das gestelite Problem konkret und griffig zu
machen, sowie gleichzeitig eine Vorstellung von den zu
erwartenden Ergebnissen dieses Modellischritts zu vermittein.
Sicher sind auch im dargestellten Beispiel noch weiterrei-
chende Zieldifferenzierungen oder leistungsfdhigere und
stdrker spezifizierende Indikatorkonstruktionen wiinschbar
und méglich. Auch das aufgezeigte Problem des Theorie-
defizits hinsichtlich der Zuordnung und Quantifizierung be-
stimmter Instrumentwirkungen ist hier nicht weiter verfolgt,
wobei die unterstellten generellen Wirkungsbeziehungen als
plausibilitatsmaBig und empirisch abgesichert angenommen
werden. Trotzdem mag das Beispiel verdeutlicht haben, nach
welchen Prinzipien die Verkniipfung von rdumlichen ziel-
und sektorspezifischen Instrumentsystemen bis zur Ableitung
konkreter, in ihren Wirkungen durch bestimmte Indikatoren
kontrollierbare, problemorientierte MaBnahmen abléuft.

Ergebnisse des Modellablaufs

Am Ende des zielgerichteten MaBnahmeneinsatzes und damit
auch des Entscheidungsablaufs steht die schon angespro-
chene Erfolgskontrolle, das heiBt die Messung der tatséch-
lich realisierten Zielerreichung mit Hilfe der Indikatoren und
Nutzwertiunktionen. Zu diesem Prozen genbn auch die
Kostenbewertung des modellhaft ermittelten MaBnahmeein-



satzes (Kosteneffizienz). Zwar ist das Ziel-Instrument-System
einerseits so ausgelegt, daB der Einsatz von MaBnahmen
nicht nur eine qualitative, sondern auch eine quantitative
Abstimmung erfahrt. In der Regel wird jedoch andererseits
davon auszugehen sein, daB der angestrebte Zielwert mit
dem tatsdchlich erreichten Zielertrag im Hinblick auf dessen
Kostenbewertung nicht libereinstimmt.

Unter Beriicksichtigung dieser Kostenaspekte eines MafBinah-
meneinsatzes sind bel der Messung der Zielerreichung drei
grundsétzliche Ldsungsmdglichkeiten als Ergebnis der Ent-
scheidungssimulation denkbar:

1. Kostenrahmen iiberschritten — Ziel erreicht
2. Kostenrahmen eingehalten — Ziel nicht erreicht
3. Kostenrahmen eingehalten — Ziel erreicht

Dabei verkorpert im Grunde erst die dritte Ergebnisvariante
die von einem planungstauglichen Entscheidungsmodell —
zumindest idealtypisch — letztlich zu erwartende qualifizierte
Entscheidungshilfe. Mit anderen Worten: Die ersten zwei
Ergebnisvarianten lassen sich als Zwischenschritte bei einem
modellhaften Herantasten an eine ,Optimumldsung” des

4. Die Stellung des Modellansatzes in

Die vorstehenden Ausfilhrungen hatten die Aufgabe, einen
Einblick in die mdogliche Struktur eines verkehrsorientierten
Entscheidungsmodells der Raumordnung zu geben. Abschlie-
Bend wird nun versucht, den Verwertungszusammenhang des
Modells im Hinblick auf die laufende raumordnungspolitische
Diskussion zu beleuchten.

Inhaltliche Einschréankungen

In den bisherigen Darlegungen wurde bereits mehrfach dar-
auf hingewiesen, daB sie lediglich die Skizzierung eines
ersten Modellansatzes zum Gegenstand haben, die dazu nur
einige wenige ausgewdhlte inhaltliche Aspekie besonders
herausgreift und einer ndheren Analyse unterzieht. Dies be-
trifft speziell den Bereich der Entwicklung eines raumord-
nungspolitischen Zielsystems sowie seine Verknipfung mit
einem verkehrsspezifischen Instrumentkatalog. Demgegen-
tiber wurden modelltechnische Probleme etwa der formalen
Integration von Ziel- und Instrumentsystem oder ihre Ein-
bindung in einen iterativen ProzeB- bzw. Entscheidungsab-
lauf in den Darlegungen voéllig ausgeklammert. Diese Be-
schrankung ergibt sich zwangsldufig aus dem noch hohen
Abstraktionsniveau des Modellansatzes. Die Ausfiihrungen
zur Struktur des raumordnungspolitischen Entscheidungs-
modells tragen deshalb ausgesprochen perspektivischen
Charakter.

Dies gilt weitgehend auch fiir den hier diskutierten Aspekt
der Ableitung des raumordnungspolitischen Zielsystems und
des verkehrsspezifischen Instrumentkatalogs. So ist das
raumordnungspolitische Zielsystem nur fir einen sehr klei-
nen Zielbereich exemplarisch bis zur Ebene leistungsfahiger
Indikatoren operationalisiert. Generell stellt sich dabei das
Problem, wvon ausschlieBlich input-orientierten Kennziffern
zu aussagefahigen output-orientierten MeBgréBen im Sinne
eines ,soziale-Indikatoren-Konzepts" vorzustoBen. Fiir die
Mehrzahl der Zieldimensionen des raumordnungspolitischen
Zielsystems ist diese Entwicklung freilich noch zu leisten.
Dies gilt analog auch flir das verkehrsbezogene Ziel- bzw.
Instrumentsystem,

Eine weitere inhaltliche Grenze dieses Modellbereichs ist in
dem Fehlen einer spezifischen Analyse der Zielverflechtun-

Entscheidungsablaufes interpretieren. Faktisch vollzieht sich
die Anndherung an ein ,optimales” Modellergebnis in der
Form, daB entweder zur Erreichung eines angestrebten Ziel-
wertes oder einer angestrébten Zielwertmatrix verschiedene
MaBnahmen bzw. MaBnahmengruppierungen durch Rick-
kopplung so lange variiert oder umdosiert werden, bis dieser
Zielertrag mit einem minimalen Kosten- bzw. Ressourcenauf-
wand bewirkt ist. Andererseits kann die alternativ-komple-
mentére Zielstrategie darin bestehen, fir ein bestimmtes ver-
figbares Mittelvolumen verschiedene MaBnahmeneinséitze
derart zu modifizieren, daB sich der hdchstmégliche Ziel-
ertrag ergibt. Zwischen diesen Extrempositionen sind durch
die Einfihrung spezieller Parameter fiir die Kosten- und Ziel-
variabilitdit beliebige Zwischenstufen definierbarer Zielerrei-
chungen denkbar. Der vor der Zielerreichung abgedeckte
Wertebereich raumordnungspolitischer Ziele wird danach im
gesamtgesellschaftlichen Zielkomplex hinsichtlich der bean-
spruchten Ressourcen neu zur Disposition gestellt, das heiBt
die gesamtgesellschaftliche Zielstruktur erfahrt (ber einen
zweiten Rickkopplungseffekt eine entsprechende Prioritdten-
umschichtung.

der raumordnungspolitischen Diskussion

gen bzw. Zielvertrdglichkeiten zu sehen. Auch hierfiir liegt
die Ursache in dem gegenwértig noch nicht ausreichenden
Konkretisierungsgrad des raumordnungspolitischen Ziel-
systems. Auf diese Analysephase muBte deshalb verzichtet
werden, wenngleich dadurch die Leistungsfdhigkeit des Mo-
dellansatzes auch in diesem Teilaspekt stark eingeschrankt
wird. Die noch vielfach offenen Fragen zum dritten hier
wesentlichen Problemkomplex der Verkniipfung des Ziel- und
Instrumentsystems wurden schon an frilherer Stelle naher
diskutiert.

Pragmatische Verwertungsaspekte

Dennoch erscheint trotz dieser Einschrankungen schon jetzt
unter bestimmten Voraussetzungen eine pragmatische An-
wendung dieses Modellansatzes als Entscheidungshilfe denk-
bar. Dies laBt sich etwa am Beispiel der gegenwairtig zwi-
schen Verkehrsplanung und Raumplanung diskutierten Fest-
stellung neuer Prioritdten flr den 2. Finfjahresplan zum
Ausbau der BundesfernstraBen (1976—1980) zeigen. Unter
Verzicht auf eine systematische und differenzierte Weiterent-
wicklung des raumordnungspolitischen Zielsystems konnen
dazu aus den ausgewiesenen Teilzielen, trotz ihres hohen
Abstraktionsniveaus, direkte Bewertungsmafstibe — wenn
auch vorerst nur qualitativer Art — abgeleitet werden.

Zunéchst geschieht dies durch die allgemeine verkehrsbezo-
gene Instrumentierung der formulierten rdumlichen Teilziele.
Die ersten beiden Zielaussagen zu den groBrdumigen Aspek-
ten einer anzustrebenden Raum- und Siedlungsstruktur er-
halten demnach folgende Inhalte:

— verkehrliche Umlenkung von Entwicklungsimpulsen

sowie

— verkehrliche Forderung von Entwicklungsschwerpunkten.
Das dritte und vierte Teilziel zur geforderten raumlichen
Mikrostruktur lassen sich, pragmatisch interpretiert, verkehrs-
spezifisch instrumentieren als

— verkehrliche Fdrderung raumlich ausgeglichener punkt-
axialer Nutzungsstrukturen.

SchlieBlich fordert das funfte Teilziel in generalisierter Form,
bezogen auf den Verkehrsbereich, die

— verkehrliche Beriicksichtigung dkologischer Funktionen.
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Abb. 4: Pragmatische Ableitung von Kriterien zur Bewertung von AutobahnbaumaBnahmen aus der Sicht der Raumordnung
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Angewendet auf das Problem der Auswahl und Prioritdten-
reihung von MaBnahmen im Autobahnbau leiten sich hier-
aus unmittelbar qualitative BewertungsmaBstdbe und Anfor-
derungskriterien ab (siehe hierzu Abb. 4). Danach wiirden
etwa hinsichtlich des ersten Teilziels die MaBnahmen nach
der durch sie ermdglichten ,groBraumigen Umgehung von
Verdichtungsrdumen mit gleichzeitiger ErschlieBung struktur-
schwacher Regionen" bewertet. Die Erflllung des zweiten
Teilziels konnte durch das Kriterium ,AutobahnanschluB von
Entwicklungszentren” gemessen werden. Die ,lLage einer
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BaumaBnahme auf einer Entwicklungsachse“ entspriche den
Zielaussagen des dritten und vierten Teilzieles, wéahrend
schlieBlich das flinfte Teilziel durch das Kriterium ,Lage
auBerhalb groBrédumig bedeutsamer &kologischer Ausgleichs-
gebiete" operationalisierbar wére. Wie schon zum Ausdruck
gebracht, erlaubt ein derartiges allgemein formuliertes Kri-
terium nur eine qualitative Bewertung, doch sind auch damit
schon wesentliche Entscheidungshilfen flir den Abstimmungs-
prozeB von Verkehrsplanung und allgemeiner Raumplanung
maoglich. -



Grundsiétzliche Verwertungsaspekte

Die Diskussion des Verwertungsaspekts dieses Modellansat-
zes wirft jedoch noch ein anderes Problem auf, das die Basis
des Gesamtmodells berithrt. Gemeint ist hier die grund-
legende Zielaussage des raumordnungspolitischen Ziel-
systems zum ,Abbau regionaler Disparititen”, die in letzter
Zeit in ihrer Geltungskraft in mancher Hinsicht angezweifelt
wird. Die Argumentation hierzu bewegt sich auf verschiede-
nen Ebenen.

Auf der einen Seite wird die Existenz regionaler Disparitéiten
im Bereich der Bundesrepublik Deutschiand generell geleug-
net. Als Nachweis dafiir wird der Vergleich regionaler Ent-
wicklungsunterschiede in der Bundesrepublik Deutschland
und in europdischen Nachbarlédndern angefiihrt. Danach fallen
in der Tat regionale Disparitidten innerhalb der Bundesrepu-
blik Deutschland im européischen Rahmen in Relation etwa
zu den Entwicklungsunterschieden zwischen dem Norden und
Siiden ltaliens in keiner Weise ins Gewicht. Im Zuge einer
europdischen Ausrichtung der Raumordnungspolitik sei so-
mit das Hauptziel der Bundesraumordnung in seinem Pro-
blemansatz fehlorientiert.

Eine andere Kritik beruft sich auf Erfordernisse des Umwelt-
schutzes und fordert eine Abkehr der Bundesraumordnung
von ihrer sozio-6konomischen Ausrichtung zugunsten einer
Skologischen: Der unbedingte Abbau sozio-Okonomischer
Disparitaten diirfte nicht uneingeschranktes Ziel der Bundes-
raumordnungspolitik sein. Durch den Ausbau von Entwick-
lungszentren in strukturschwachen landlichen Gebieten wir-
den die letzten landschaftlich und dkologisch intakten Gebiete
in der Bundesrepublik Deutschland gefdhrdet. Andererseits
stellten gerade diese Gebiete das gréBte und dabei unver-
zichtbare Erholungspotential dar. Im Ulbrigen kdnnten auch
nach Meinung dieser Kritiker die in der Bundesrepublik fest-
stellbaren rdumlichen Disparitdten als durchaus tragbar oder
sogar als ,wiinschenswerte Differenzierung” angesehen wer-
den.

SchlieBlich werden von einer dritten Seite die Realisierungs-
mdglichkeiten eines regionalen Disparitdtenabbaus wegen
des fehlenden Entwicklungspotentials skeptisch beurteilt.
Einmal ist damit der finanzielle Aspekt dieser Zielsetzung
angesprochen, denn zweifellos erfordert der Ausbau speziell
der landlichen Entwicklungszentren zu Kristallisationskernen
einer ausgeglichenen Raumentwicklung einen sehr hohen
investiven Aufwand. Dem steht jedoch als unbestritten ge-
geniiber, daB der finanzielle Spielraum der &ffentlichen Haus-
halte fiir Neuinvestitionen kiinftig immer enger werden wird.
Vielmehr wird das verfiigbare Investitionsvolumen im wesent-
lichen zur Erhaltung und Erneuerung des schon vorhandenen
Infrastrukturkapitals verwendet werden missen. Dies kon-
zentriert sich jedoch gréBtenteils auf die Verdichtungsraume,
so daB aus dieser Sicht den Madglichkeiten einer raumstruk-
turellen Neuordnung tatsdchlich deutliche Grenzen gesetzt
sind.

Ein analoger Effekt sei zum anderen auch von der sich in
letzter Zeit abzeichnenden Bevélkerungsentwicklung in der
Bundesrepublik Deutschland zu erwarten, die standig rick-
ldufige Tendenzen aufweist. Eine Neuverteilung und Konzen-
tration der Bevdlkerung landlicher Gebiete in Schwerpunkt-

rdumen bzw. Entwicklungszentren kdnne aber, wenn (ber-
haupt, nur anhand von Bevotlkerungszuwédchsen erfolgen.
Bei einer abnehmenden Bevolkerung fehle es deshalb zum
Aufbau einer ausgeglichenen Raumstruktur auf der Grund-
lage des Achsen-Schwerpunkt-Konzepts neben dem finanziel-
len auch am bevdlkerungsspezifischen Entwicklungspotential,
das entsprechend neu zu verteilen wére. Insgesamt gesehen
habe demnach das Ziel des regionalen Disparitdtenabbaus
wenig Realisierungschancen.

Unverdnderte Giiltigkeit des Modellansatzes

FaBt man diese drei Einwdnde zusammen, so sind sie fraglos
schwerwiegend genug, um daraufhin noch einmal das raum-
ordnungspolitische Grundsatzziel in seiner Wertigkeit zu
Uberdenken. Um es vorweg zu nehmen: Die dargestellten
Vorbehalte erscheinen trotz der dabei zu Recht angesproche-
nen Problembereiche nicht dazu geeignet, die raumordnungs-
politische Zielsetzung des Disparitatenabbaus und damit
gleichzeitig die hier daraus entwickelte Zielstruktur in ihrer
Problemorientierung und Realisierbarkeit prinzipiell in Frage
zu stellen. Mit anderen Worten: Die dargelegten kritischen
Ausfiihrungen stehen nicht notwendig im Widerspruch zum
Ziel des Disparitdtenabbaus. Vielmehr ist hier primar die
Frage der problemspezifischen KorngréBe angesprochen, die
bei der Realisierung dieses Ziels zugrunde gelegt wird.

Dabei muB sicher davon ausgegangen werden, daB der Ab-
bau regionaler Disparitdten wegen der dargestellten Restrik-
tionen nur auf einem groBeren Raster rdumlicher Bezugs-
einheiten betrieben werden kann. Mit einiger Wahrscheinlich-
keit ist dabei dieser raumliche BezugsmaBstab grober anzu-
setzen, als er sich in den bisherigen Diskussionen zwischen
Bund und Léndern, etwa bei der Auswahl des Standort-
rasters von Entwicklungszentren, abzeichnete. Entsprechend
hoher wird demnach auch das AusmaB der dabei in Kauf
zu nehmenden ,kleinrAumigen” passiven Sanierung bzw.
rdumlicher Ungleichgewichte sein. Insofern muB hier tatséch-
lich von einem ,MaBstabwandel” in der raumordnungspoli-
tischen Problemorientierung gesprochen werden.

Auf der anderen Seite bleibt jedoch festzustellen, daB hier-
von das Ziel des Disparitdtenabbaus und der ausgegliche-
neren Raumentwicklung nicht grundsétzlich beriihrt, sondern
lediglich die Betrachtungsebene nach oben verlagert wird.
Fraglos ist die Anzahl ausbaufdhiger Entwicklungszentren
und Entwicklungsachsen aus heutiger Sicht kleiner anzu-
setzen, als sie speziell den Landesplanern urspriinglich vor-
schwebte. Ebenso kann sich die Bundesraumordnung nicht
mehr nur isoliert nach nationalen Vorstellungen ausrichten,
sondern muB sie im europdischen Rahmen relativieren. Un-
beschadet dessen bietet sich jedoch einer der Aufgabenstel-
lung des Raumordnungsgesetzes verpflichteten Bundesraum-
ordnung zur Gewahrleistung gleichwertiger Lebensbedingun-
gen keine substantielle Alternative zu der rdumlichen Ent-
wicklungsstrategie des Achsen-Schwerpunkt-Systems. Dies
gilt gerade im Hinblick auf die genannten Aspekte des Um-
weltschutzes bzw. eines abnehmenden rdumlichen Entwick-
lungspotentials. Insofern erscheint das hier im Ansatz dar-
gestellte Zielkonzept auch im Hinblick auf die aktuelle raum-
ordnungspolitische Diskussion von unverénderter Bedeutung.
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