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Liebe Leserinnen, liebe Leser,

wenn die Spritpreise in Deutschland steigen, ist die 
Debatte um den Pendelverkehr nicht weit – genauer 
gesagt um die Belange der Menschen, die jeden Tag zur 
Arbeit und wieder nach Hause fahren. Das liegt nicht nur 
daran, dass viele auf diese Wege nur schwer verzichten 
können, auch wenn sich das während der Pandemie 
durch die Erfahrungen mit Homeoffice für manche 
 geändert hat. Die Spritpreise spielen im Pendelverkehr 
auch deshalb eine besondere Rolle, weil hier der Auto-
anteil besonders hoch ist und die Wege lang sind. Und es 
gibt ein politisches Instrument, um Arbeitnehmer:innen 
bei den Kosten für den Arbeitsweg zu entlasten: die Ent-
fernungspauschale, auch bekannt als Pendlerpauschale. 
Hohe Spritpreise lassen deshalb schnell den Ruf nach 
einer Erhöhung der Entfernungspauschale laut werden.

Über Jahrzehnte hat die Politik mit der Entfernungspau-
schale und weiteren Anreizen wie dem Dienstwagen-
privileg dazu beigetragen, dass Menschen immer längere 
Arbeitswege in Kauf nehmen und diese vorrangig allein 
mit dem privaten Pkw zurücklegen. Die aktuelle Krise 
zeigt, dass dies nicht nur der Gesellschaft hohe Kosten 
aufbürdet – durch Zersiedelung und Flächenverbrauch, 
Überlastung der Infrastruktur, gesundheits- und klima-
schädliche Emissionen –, sondern auch sicherheits-
politische Risiken mit sich bringt und die Menschen in 
die Ölpreisfalle treibt. Deshalb sollte die Bundesregierung 
die bereits angekündigte Neuordnung der Entfernungs-
pauschale als Einstieg in eine umfassende Reform des 
Pendelverkehrs nutzen. Pendler:innen brauchen von der 
Politik einen Plan, wie sie zukünftig klimafreundlich zur 
Arbeit kommen können – im Einklang mit Deutschlands 
Weg zur Klimaneutralität.

In dieser Studie haben wir zusammen mit dem  Institut 
für Landes- und Stadtentwicklungsforschung (ILS) 
untersucht, was Bund und Kommunen tun können, 
um eine grundlegende Trendwende im Pendelverkehr 
einzuläuten. Es gibt viele Möglichkeiten, vor Ort etwas zu 
verbessern – vom Ausbau des öffentlichen Verkehrs über 
mehr Homeoffice bis zur Einführung von Tempo 30 und 
Parkraummanagement –, aber diese werden noch lange 
nicht ausgeschöpft. Ein Grund dafür ist, dass der Bund 
den Kommunen mit den bestehenden Rahmenbedingun-
gen weitreichendere Entscheidungsfreiheiten verwehrt. 
Auch die administrativen Zuständigkeiten für Planungs- 

und Finanzierungsinstrumente decken sich häufig nicht 
mit den tatsächlichen Verkehrsbeziehungen. ÖPNV- 
Angebote, Siedlungsplanung und Konzepte zur Verkehrs-
steuerung enden noch viel zu oft an der Stadtgrenze. Die 
Kooperation von benachbarten Gemeinden und Kreisen 
ist notwendiger denn je. 

Die Wende im Pendelverkehr gehört weit nach oben auf 
die politische Agenda – bei der Bundesregierung genauso 
wie in den Kommunen und Regionen. Unsere Studie 
kann hoffentlich dazu beitragen, die Potenziale und 
Instrumente zu erkennen, um umgehend die Initiative 
zu ergreifen. Wir wünschen eine anregende Lektüre und 
freuen uns auf die weitere Debatte.

Christian Hochfeld
Direktor
für das Team von Agora Verkehrswende 
Berlin, 5. April 2022
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Der Pendelverkehr spielt eine Schlüsselrolle auf dem Weg zu einer klimaneutralen Mobilität in 
Deutschland. Die Wege zwischen Arbeits- und Wohnort belasten Mensch, Umwelt, Klima und 
Infrastruktur in besonderem Maße. Sie sind für ein Fünftel des gesamten Personenverkehrs ver-
antwortlich. Der Autoanteil liegt dabei deutlich höher als in anderen Verkehrsbereichen (74 Prozent 
der zurückgelegten Kilometer), die Fahrzeuge sind besonders gering ausgelastet (1,075 Personen je 
Auto). Seit 1976 haben sich die mittleren Pendeldistanzen fast verdoppelt, von gut 8 auf 16 Kilo-
meter. Knapp 20 Millionen Menschen arbeiteten 2020 nicht in der Gemeinde, in der sie wohnen – 
30 Prozent mehr als im Jahr 2000. Eine Trendumkehr ist auch infolge der Corona-Pandemie aktuell 
nicht absehbar.

Investitionen der Kommunen in Alternativen zum privaten Pkw sind dann wirksam, wenn 
überholte Privilegien des Autoverkehrs abgebaut werden. Allein mit guten Verbindungen per Bus, 
Bahn oder Fahrrad lässt sich der Autoanteil kaum reduzieren. Fortschritte bei der Verlagerung 
der Mobilität werden schnell durch zusätzlichen Pkw-Verkehr aufgehoben. Überholte Privilegien 
des Autoverkehrs behindern die Transformation und gehen auf Kosten der Allgemeinheit. Mit 
Rückendeckung des Bundes können Kommunen vor Ort viel dafür tun, die Nutzungskosten und 
Reisezeiten der Verkehrsmittel anzugleichen – etwa durch Parkraummanagement, Tempolimits 
und Vorfahrtsregelungen. Im Rahmen einer bundesweiten, verursachergerechten Pkw-Maut 
könnten Kommunen Gebühren für besonders belastete Straßen erheben (Anti-Stau-Gebühr) und 
die Einnahmen für Investitionen in Alternativen zum privaten Pkw nutzen.

Integrierte Planung ermöglicht eine nachhaltigere Gestaltung des Pendelverkehrs. In der kommu-
nalen Praxis bedarf es der Integration zahlreicher Faktoren: Planungs- und Verwaltungsebenen 
vom Bundesland bis zur Kommune, Akteure von Bürger:innen mit unterschiedlichen Mobilitäts-
routinen bis zu Mobilitätsanbietern und Bauunternehmen, Verkehrsmittel vom Auto bis zum 
Fahrrad und Ziele wie Sicherheit, Aufenthaltsqualität, Klima- und Umweltschutz sowie Ver-
kehrsfluss. Verschiedene Planungskonzepte greifen den Integrationsgedanken auf, zum Beispiel 
Verkehrsentwicklungspläne und Sustainable Urban Mobility Plans (SUMP). 

Regionale Netzwerke erlauben Kommunen die nachhaltigere Gestaltung des Pendelverkehrs über 
Gemeindegrenzen hinweg. Die Ströme des Pendelverkehrs sind regional ungleich verteilt. Ob sich 
etwas verbessert, hängt oft von der Belastung vor Ort oder vom Engagement einzelner Akteure ab. 
Nationale Vorgaben für das Erstellen von Pendelverkehrskonzepten in besonders betroffenen Regio-
nen und das Einstellen von Mobilitätsverantwortlichen ab einer bestimmten Gemeindegröße könn-
ten die Entwicklung voranbringen. Um Ziel- und Interessenkonflikte beizulegen, ist entscheidend, 
dass sich die Kommunen in regionalen Netzwerken entlang der wichtigsten Pendelströme zwischen 
Städten und Umland austauschen und Pläne zusammenführen. Das gilt umso mehr, je stärker die 
regionalen Netzwerke mit Entscheidungskompetenz und Ressourcen ausgestattet werden. 

Der Bund kann mit einer Reform der verkehrspolitischen Rahmenbedingungen die Wende im 
Pendelverkehr anstoßen. Entscheidend ist es dafür, Klimaneutralität, Verkehrsverlagerung und 
soziale Ausgewogenheit als übergeordnete Leitlinien zu verfolgen. Wichtige Hebel des Bundes 
sind die Planung und Finanzierung der Verkehrsinfrastruktur (Bundesverkehrswegeplan, Maut-
systeme), die Steuern, Abgaben und Subventionen im Straßenverkehr (Entfernungspauschale, 
Kfz-Steuer, Dieselprivileg, Dienstwagenprivileg) sowie die Einbindung der Unternehmen (Recht 
auf Homeoffice). Der Bund kann die Kommunen stärken, indem er ihnen im Straßenverkehrsrecht 
(StVG, StVO) mehr Entscheidungsfreiheit gewährt und den Ausbau des ÖPNV langfristig finanziell 
sichert (Regionalisierungs- und GVFG-Mittel).

Ergebnisse und Empfehlungen

1

2
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Das Berufspendeln, also der Weg zwischen Wohn- und 
Arbeitsort, umfasst in Deutschland rund ein Fünftel 
des gesamten Personenverkehrs. Mit durchschnittlich 
16 Kilometern sind die Wege zum Arbeitsplatz besonders 
lang. Die Wegelänge zum Einkauf beträgt zum Beispiel 
durchschnittlich nur rund 5 Kilometer.

Gependelt wird mit dem Auto – meist allein
63 Prozent der Berufswege werden mit dem Pkw zurück-
gelegt, davon nur 4 Prozent als Mitfahrerin oder Mitfah-
rer. Dabei sitzen im Durchschnitt nur 1,075 Personen im 
Auto – die Autos sind also „nahezu leer” unterwegs. Auf 
den öffentlichen Verkehr (ÖV) entfallen 14 Prozent, auf 
das Fahrrad 13 Prozent und auf Wege zu Fuß 9 Prozent 
der Berufswege. Für das Verkehrsgeschehen und seine 
(Klima)-Folgen sind aber die Anteile der zurückgeleg-
ten Distanzen bedeutsamer (Abbildung 2). Drei Viertel 
(74 Prozent) des Berufsverkehrs entfallen dabei auf den 
Pkw (davon 6 Prozent als Mitfahrerin oder Mitfahrer), 
22 Prozent auf den ÖV, 3 Prozent auf das Fahrrad und ein 
Prozent auf Wege zu Fuß.

Besonders hoch ist der Pkw-Anteil bei langen Pendelwe-
gen. Bei Pendelwegen unter 5 Kilometern beträgt der Anteil 
der Pkw-Fahrerinnen und -fahrer 40 Prozent, bei Pendel-

wegen zwischen 5 und 50 Kilometern dagegen 72 Prozent. 
Zwei Drittel des Pkw-Verkehrs beim Pendeln (67 Prozent) 
entfallen dabei auf mittlere Entfernungen zwischen 5 und 
50 Kilometern, also auf den Regionalverkehr, und weitere 
29 Prozent auf Pendelstrecken über 50 Kilometer.

Wegedauer und Wegedistanz beim Pendeln unterschei-
den sich deutlich zwischen städtischen und ländlichen 
 Re gionen. Die Dauer der Pendelwege liegt bei Erwerbstä-
tigen, die in Kleinstädten und Dörfern leben, rund sechs 
Minuten niedriger als bei denjenigen, die in Metropolen 
wohnen, die Distanz ist rund sechs Kilometer höher. Die 
in Metropolen wohnenden Erwerbstätigen legen dabei 
rund ein Drittel der Berufswege (36 Prozent) mit dem Pkw 
als Fahrende zurück, in dörflich geprägten Gebieten der 
Stadtregionen und der ländlichen Räume sind es rund 
drei Viertel (72 Prozent bzw. 75 Prozent). Umgekehrt stellt 
sich das Verhältnis bei den öffentlichen Verkehrsmitteln 
dar. Die größte Bedeutung hat der Pkw für Erwerbstätige 
aus kleinen Gemeinden der Stadtregionen (15,7 Kilo-
meter je Pendelweg als Pkw-Fahrerin oder -fahrer), 
die geringste (5,9 Kilometer) für Erwerbstätige aus den 
Metropolen. In den Metropolen liegen ÖV und Pkw etwa 
gleichauf (Tabelle 1).
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Region zeigen. Im Ergebnis ist der Verkehrsaufwand je 
Weg in allen Ringen nahezu gleich hoch. Allerdings ist 
der Beitrag des Pkw (Fahrende) in den innersten Ringen 
etwa ein Drittel geringer als in einem äußeren Ring von 
circa 35 Kilometern Entfernung um die City.

Pendelhauptstädte? Auch kleinere Großstädte!
Die absolute Anzahl der Ein- und Auspendelnden einer 
Stadt zusammengenommen ist von Faktoren wie Stadt-
größe, Wirtschaftskraft, Wohnungsmarkt und Zuschnitt 
der Stadt abhängig. Auf den vordersten Plätzen in 
Deutschland finden sich München, Berlin und Hamburg.

Allerdings: Hier werden Pendelnde nach ihrem Wohnort 
unterschieden. Bei einer räumlichen Gliederung nach 
Arbeitsort statt Wohnort verursachen die Arbeitsplätze 
in den Großstädten aufgrund ihres großen Einzugs-
bereichs die längsten Pendelwege. Eine der wenigen 
Arbeiten, in der die Mobilität der ortsansässigen und 
der einströmenden Bevölkerung (Quell- und Zielver-
kehr bzw. Bewohner- und Besucherverkehr) gemeinsam 
untersucht wird, ist die Bachelorarbeit von Funck (2020), 
allerdings ohne Differenzierung nach Wegezwecken. 
Diese teilt die Region München in konzentrische Ringe 
um das Zentrum auf und stellt die Frage, ob sich bei der 
gemeinsamen Betrachtung von Quell- und Zielverkehr 
der Ringe überhaupt verkehrssparsame Gebiete der 

Mittlere Wegedauer und Wegelänge beim Berufspendeln – räumliche Diff erenzierung Tabelle 1

Agora Verkehrswende (2022) | Mit: ILS; Quelle: Mobilität in Tabellen 2017

Dauer Distanz

Von der Distanz entfallen auf…

zu Fuß Fahrrad Pkw 
(Mitfahrer:in)

Pkw ÖV

Metropole 33,3 min 13,2 km 0,1 km 0,9 km 0,8 km 5,9 km 5,5 km

Kleinstadt, Dorf 27,2 min 19,2 km 0,1 km 0,2 km 0,9 km 15,7 km 2,3 km

Dauer Distanz
Von der Distanz entfallen auf …

zu Fuß Fahrrad
Pkw 

(Mitfahrer:in)
Pkw 

(Fahrer:in)
ÖV

Metropole 33,3 min 13,2 km 0,1 km 0,9 km 0,8 km 5,9 km 5,5 km

Kleinstadt, Dorf 27,2 min 19,2 km 0,1 km 0,2 km 0,9 km 15,7 km 2,3 km
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letzten Jahrzehnt sind sie sogar schneller gewachsen 
als zuvor. Eine Sättigung ist trotz manch gegenteiliger 
Beobachtungen (Deutscher Bundestag 2020; Pütz 2016) 
nicht erreicht. 

Auch die Reisezeitaufwände für das Pendeln nehmen zu, 
aber mit geringeren Steigerungsraten als die Distanzen. 
Nach dem Mobilitätspanel dauerte ein durchschnittlicher 
Pendelweg um das Jahr 2000 herum 22,2 Minuten. Im 
Zeitraum 2015 bis 2017 waren es 26,8 Minuten.

Berufspendeln findet zudem immer stärker gemeinde-
übergreifend statt. So lag die Zahl der gemeindeübergrei-

Sinnvoll ist es aber, diese Zahl auf die theoretisch 
möglichen Pendelverflechtungen zu beziehen: Wie 
viele Arbeitsplätze einer Stadt werden durch Einpen-
delnde besetzt? Und wie viele in einer Stadt wohnhafte 
Erwerbstätige sind Auspendelnde? Dies führt zur soge-
nannten Pendelintensität. Hier zeigen sich vor allem in 
kleineren Großstädten innerhalb polyzentraler Metro-
polräume starke Pendelverflechtungen, etwa in Offen-
bach, Fürth und Moers.

Das Pendeln nimmt weiterhin zu
Seit 1976 haben sich die mittleren Distanzen im Berufs-
verkehr von 8,6 auf 16,0 Kilometer fast verdoppelt. Im 

TOP 5 Pendelstädte (nur Städte > 100.000 EW) Tabelle 2

Agora Verkehrswende (2022) | Mit: ILS; Quelle: Bundesanstalt für Arbeit; Destatis; eigene Berechnung

Städte ab 100.000 EW; Pendleranzahl = Einpendler + Auspendler; Pendelintensität = Pendleranzahl / (Beschäftigte am 
Arbeitsort + Erwerbstätige am Wohnort)

Anzahl Pendelnde Pendelintensität

München 597.180 Off enbach 0,71

Berlin 523.424 Fürth 0,69

Hamburg 490.200 Moers 0,67

Frankfurt a. M. 487.970 Bergisch Gladbach 0,64

Köln 411.895 Recklinghausen 0,64
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fortschreitenden Individualisierung von Lebensstilen 
gehört auch die optimale berufliche Entfaltung. Dies 
alles dehnt die Suchradien von Beschäftigten aus.

• Zahl der Erwerbstätigen: Die Zahl der Erwerbstätigen 
steigt immer weiter. Vor allem die Zahl erwerbstätiger 
Frauen hat seit 1992 um 4,3 Millionen zugenommen. 
Dies entspricht einem Wachstum der Erwerbstätigen-
quote von 56 auf 73 Prozent. Auch die Zahl der 
erwerbstätigen Männer hat um circa vier Prozent 
zugenommen.

• Verkehrsinfrastruktur und Verkehrskosten: Der an-
haltende Ausbau der Kapazitäten in der Verkehrsin-
frastruktur und die steigende Motorisierung ermög-
lichen das Pendeln über lange Entfernungen. Hierzu 
zählen der Ausbau und Neubau von Straßen und des 
Angebots im Bahnverkehr, aber auch der Preisverfall 
im Flugverkehr und die im Vergleich zu den Einkom-
men sinkenden Nutzerkosten im Pkw-Verkehr.

• Siedlungsentwicklung: Auch wenn die langanhal-
tende Suburbanisierung für einige Jahre durch ein 
Wachstum der Städte in den Hintergrund gedrängt 
wurde, halten Dispersion und „Entdichtung” an. 
Innerhalb der Städte entstehen Einfamilienhausge-
biete mit suburbanem Charakter, und selbst in den 
Innenstädten nimmt die Wohnfläche je Person zu. Im 
gleichen Wohnraum leben immer weniger Menschen. 
Die Reurbanisierung stößt bereits jetzt an Grenzen 
und wird möglicherweise durch eine neue Welle der 
Suburbanisierung abgelöst (Stawarz und Sander 2019) 
– aufgrund von Kapazitätsgrenzen in den Städten und 
beschleunigt durch Covid-19 (Radomsky 2021).

fenden Pendelnden im Jahr 2020 bei 19,6 Millionen und 
damit mehr als 30 Prozent über der Zahl im Jahr 2000 
(14,9 Millionen) (Deutscher Bundestag 2020, S. 3; eigene 
Auswertung). Vor allem in den Metropolräumen nimmt 
das Pendeln zu: sowohl vom Umland in die Kernstadt als 
auch – und prozentual sogar noch stärker – das Pendeln 
aus der Kernstadt nach außen. Gependelt wird zuneh-
mend auch in kleinere und dezentral gelegene Gemein-
den. Der Anteil dieser kleinteiligen Pendelströme beträgt 
inzwischen in vielen Metropolregionen mehr als 50 Pro-
zent. Dennoch konzentriert sich ein erheblicher Teil 
des Pendelns nach wie vor auf große Hauptströme. So 
entfallen in Baden-Württemberg 41 Prozent des gemein-
deübergreifenden Pendelvolumens auf weniger als ein 
Prozent der Relationen, nämlich auf 1.100 der 132.000 
zwischengemeindlichen Ströme. Diese umfassen jeweils 
mindestens 500 Pendelnde (Bauer-Hailer und Winkel-
mann 2015, S. 5) und können durchaus als geeignet für 
die Bedienung mit öffentlichen Verkehrsmitteln angese-
hen werden.

In die Ferne!
Der Ausbau der Fernverkehrsinfrastruktur begünstigt 
die Zunahme des Fernpendelns und ersetzt teilweise den 
Umzug zum neuen Arbeitsort. So pendeln rund 7.800 
Erwerbstätige aus Berlin nach München (2020). Die Zahl 
der Berlin-München-Pendelnden nahm seit 2013 jedes 
Jahr um 9 Prozent zu. 

Fernpendeln (ab 100 Kilometer einfacher Weg) findet in 
verschiedenen Rhythmen statt. Obwohl Wochenendpen-
delnde nur zweimal wöchentlich eine Strecke zurück-
legen, ist die von ihnen erzeugte Verkehrsnachfrage mit 
100 bis 110 Kilometer pro Tag doppelt so hoch wie im 
Durchschnitt aller Berufstätigen (55 Kilometer). Fernpen-
delnde sind in der Regel allein im Pkw (68 Prozent) oder 
mit öffentlichen Verkehrsmitteln (30 Prozent) unterwegs. 
(infas 2019a, S. 107 und S. 110).

Darum pendeln wir so viel
Für die Zunahme des Pendelns gibt es eine Reihe von 
Gründen. 

• Arbeitsmarkt: Der Arbeitsmarkt ist gekennzeichnet 
durch zunehmende Spezialisierung in einer hochent-
wickelten Wirtschaft. Eine passgenaue Zuordnung 
von Tätigkeitsprofilen und Beschäftigtenqualifika-
tionen wird immer wichtiger und schwieriger. Zur 
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um 1980 im Mittel 29 km/h, im Jahr 2017 bereits 31 
km/h (Schwarze et al. 2019, ergänzt auf Basis von MIT 
2017). Stärker motorisierte Fahrzeuge, der Ausbau von 
Straßen und die räumliche Verlagerung des Verkehrs von 
Stadtstraßen auf regionale Straßen sorgen für höhere 
Geschwindigkeiten in staufreien Zeiten.

Wenig Aufmerksamkeit erhalten die Zeitverluste bei 
der Nutzung der öffentlichen Verkehrsmittel durch 
Wartezeiten, Umstiege sowie Zu- und Abgangswege zu 
Fuß. Die „Verlustzeiten“ übersteigen für einige Beispiel-
rechnungen deutlich die für den Pkw-Verkehr ermit-
telten Zeiten (Tabelle 3). Dies tritt vor allem dort auf, wo 
Taktfrequenzen niedrig sind und eine geringe Anzahl 
von Direktverbindungen häufiges Umsteigen notwendig 
macht. Dies zeigt: Es braucht mehr Investitionen in einen 
besseren öffentlichen Verkehr. Die stärksten Zeitverluste 
im Pkw-Verkehr treten in urbanen Räumen auf, wo es im 
Grunde gute Alternativen in Form öffentlicher Verkehrs-
mittel gibt.

Pendeln verbraucht Flächen
Verkehr benötigt Verkehrsflächen. Pendeln mit öffent-
lichen Verkehrsmitteln, dem Fahrrad oder zu Fuß 
verbraucht wesentlich weniger Fläche als mit dem Pkw. 
Die unterschiedlichen Flächenbedarfe bedeuten, dass 
auf einer Fahrbahnbreite von drei bis vier Metern je 
Stunde 900 Personen im Pkw befördert werden können 
(Besetzungsgrad 1,3), aber 5.000 bis 7.000 Fußgänger, 
8.400 Personen mit Standard-Linienbussen, 22.000 in 
Straßen- oder Stadtbahnen und bis zu 36.000 Menschen 
in S-Bahnen (Apel 1994).

Das Pendeln hat vielfältige problematische Folgen, die 
nicht dauerhaft hinnehmbar sind. 22,4 Prozent der 
klimarelevanten Emissionen des Personenverkehrs 
entfallen auf das Berufspendeln. Diese lassen sich mit 
95 Prozent fast vollständig dem Pkw-Verkehr anlasten. 
Doch der Verkehr hat noch weitere Folgen für die Men-
schen.

Pendeln kostet Zeit
Die mittlere Wegedauer für Berufswege beträgt 
28,5 Minuten. Erwerbstätige wenden also werktags 
knapp eine Stunde Zeit für das Pendeln auf. Mit öffent-
lichen Verkehrsmitteln sind Pendelnde deutlich länger 
unterwegs als mit dem Pkw. So benötigt man bei einer 
typischen Pendeldistanz von rund 15 km mit dem ÖV im 
Durchschnitt doppelt so lang wie mit dem Pkw (50 versus 
25 Minuten). Das Angebot der öffentlichen Verkehrsmit-
tel muss verbessert und die Kapazitäten im Pkw-Verkehr 
müssen eingeschränkt werden, um Chancengleichheit 
herzustellen.

Im Pkw-Verkehr beziffert der  Verkehrsdatenanbieter 
Inrix (2021) die Verlustzeiten durch Stau 2019 in 
74 deutschen Städten auf durchschnittlich 46 Stunden 
pro Jahr je Autofahrerin und Autofahrer. Als TOP3-Stau-
städte gelten dabei München, Berlin und Düsseldorf – 
drei Städte, die sehr gute Alternativen zur Pkw-Nutzung 
bieten.

Eine Auswertung der erzielten Geschwindigkeiten 
im Pkw-Verkehr über 40 Jahre zeigt allerdings: Trotz 
medienwirksamer Klagen über Stau auf den Straßen 
ist der Pkw-Verkehr nicht langsamer, sondern eher 
 schneller geworden. Die erzielte Geschwindigkeit betrug 

Beispielhafte Warte-, Zu- und Abgangszeiten von ÖV-Pendelnden Tabelle 3

Agora Verkehrswende (2022) | Mit: ILS; Quelle: eigene Berechnungen
Annahmen: Geringe Verspätungen (im Durchschnitt 10 Prozent des Taktes); Wartezeiten bei Abfahrt 1,5 bis 3 Minuten, Wartezeiten 
beim Umstieg 50 Prozent der Taktdichte, 220 Arbeitstage je Jahr

Typische Lage Metropole Städtisch Suburban

Taktdichte sehr hoch (5 min) hoch (10 min) mittel (20 min)

Umstiege keiner 1 x (z. B. Bus/U-Bahn) 1 x (z. B. S-Bahn/Bus)

Zu- und Abgangsweg kurz (3 min) kurz (5 min) mittel (8 min)

Wartezeit je Jahr 44 Stunden 115 Stunden 149 Stunden
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Kosten des Pendelns: Teures Pendeln  
auf dem Land?
Vielfach werden die langen Pendeldistanzen der ländli-
chen Bevölkerung als Argument für die Entfernungspau-
schale oder gegen die CO2-Abgabe genutzt. Den kürzeren 
Pendelwegen in Städten stehen aber höhere Wohnkosten 
gegenüber. Beides lässt sich in regionalen Wohn- und 
Mobilitätskostenrechnern für Haushalte abfragen 
(z.B. für Berlin-Brandenburg: www.vbb.de/womoko). Zu 
einer angemessenen Einordnung ist zudem der zeitliche 
Aufwand des Pendelns zu berücksichtigen. 

Am Beispiel Nordrhein-Westfalen lassen sich die höhe-
ren Kosten des Pendelns in kleinen Gemeinden zeigen. 
Gleichzeitig sind jedoch die Wohnkosten in Großstädten 

In Stadtregionen wird deshalb in sehr unterschiedlichem 
Maß wertvolle Fläche verbraucht – in Abhängigkeit von 
der Pkw-Orientierung (Abbildung 6). Dabei gehören 
unterschiedliche Siedlungstypen und jeweils spezifische 
Verkehrsmittelorientierungen zusammen.

Neben der häufigen Nutzung von Autos, trägt auch die 
zeitliche Konzentration des Pendelns auf die Spitzen-
stunden zum „Flächenfraß” bei. 44 Prozent des Berufs-
verkehrs konzentrieren sich auf die vier verkehrsreichs-
ten Stunden des Tages (6.30 bis 8.30 Uhr und 15.30 bis 
17.30 Uhr). Straßen werden häufig so entworfen, dass 
sie in dieser kurzen Tageszeit ausreichend Kapazität zur 
Bewältigung des Verkehrs haben.

http://www.vbb.de/womoko
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um 0,05 Punkte je 10 Minuten zusätzlicher Pendeldauer. 
Die negativen Wirkungen des Pendelns überwiegen 
offensichtlich den positiven Effekt des höheren Einkom-
mens, das Menschen mit weiten Arbeitswegen im Mittel 
erzielen.

Pendeln belastet Partnerschaft und Familie
Daten aus Freiburg und Magdeburg zeigen, dass sich 
das Trennungsrisiko von Paaren um 50 bis 68 Prozent 
erhöht, wenn die Partnerin drei Jahre lang einen langen 
Pendelweg von mindestens einer Stunde zurücklegt 
(Kley 2012). Ein langer Pendelweg des Mannes erhöht das 
Trennungsrisiko nicht signifikant.

Frauen ohne hohe berufliche Mobilität im Leben (Fern-
pendeln, Wochenendpendeln, viele Geschäftsreisen) 
werden mehr als doppelt so häufig Mutter wie beruflich 
hochmobile Frauen (Skora et al. 2015).

Pendeln reduziert die Produktivität
Nicht nur für die Pendelnden selbst, sondern auch für 
Betriebe können durch Pendeln negative Wirkungen 
entstehen. Van Ommeren und Gutiérrez-i-Puigarnau 
(2011) ermitteln anhand von Daten für Deutschland, dass 
eine Verdopplung der Pendeldistanz die Häufigkeit von 
Krankschreibungen um sieben bis neun Prozent erhöht. 
Die Häufigkeit von Krankschreibungen wäre um 15 bis 
20 Prozent geringer, wenn alle Beschäftigten eine ver-
nachlässigbar kurze Pendeldistanz hätten (ähnlich: Ma 
und Ye [2019] für Australien).

wesentlich höher. Beide Positionen zusammengenom-
men ergeben monatliche Gesamtkosten von 818 Euro in 
den kleinsten Gemeinden gegenüber 1.016 Euro in den 
größten Städten. In der Diskussion über das Pendeln wird 
dieser Zusammenhang oft ausgeblendet. Trotz der insge-
samt günstigeren Kostenbilanz werden Pendelhaushalte 
über die Entfernungspauschale steuerlich entlastet. 
Dadurch entstehen zusätzliche Anreize zum Pendeln. 
Davon profitieren insbesondere Haushalte mit höherem 
Einkommen, weil sie tendenziell längere Arbeitswege 
zurücklegen und weil die Höhe der Steuererleichterung je 
Pendelkilometer mit dem Einkommen steigt.

Pendeln ist ungesund – vor allem mit dem Pkw
Ein täglicher Pendelweg von einer Stunde oder mehr 
erhöht das Risiko eines schlechten Gesundheitszustands, 
von Depressionen und starkem Stress auf das Doppelte 
(Schneider et al. 2009). Beim Pendeln mit dem Pkw treten 
am häufigsten negative gesundheitliche Auswirkungen 
auf (Abbildung 7). Studien über Personen, die mit dem 
Rad oder zu Fuß zur Arbeit kommen, berichten meist 
über positive Auswirkungen. Ein „Mindestabstand” 
zwischen Arbeit und Wohnen wird allerdings häufig 
als positiv angesehen. Insgesamt aber reduzieren lange 
Pendelwege die subjektiv empfundene Lebensqualität 
(Stutzer und Frey 2008).

Pendeln reduziert die subjektive Lebensqualität
Die subjektiv empfundene Lebensqualität reduziert 
sich bei langen Pendelwegen. Stutzer und Frey (2008) 
ermitteln anhand des deutschen Sozioökonomischen 
Panels (SOEP) einen Rückgang der Lebenszufriedenheit 

Monatliche Kosten für Pendeln mit dem Pkw und Wohnen in 
Nordrhein-Westfalen – räumliche Diff erenzierung Tabelle 4

Agora Verkehrswende (2022) | Mit: ILS; Quelle: Eigene Berechnungen nach Mobilität in Tabellen 2017, MAGS NRW 2020, S. 37. 

Annahme: 220 Arbeitstage pro Jahr.

Zeit-
aufwand 
Pendeln

Kosten 
Pendeln

Brutto-
warmmiete 

(85 m²)

Kosten
Pendeln & 
Wohnen

Anteil 
„Kosten Pendeln & Wohnen“ 

am Nettoeinkommen

< 20.000 EW 16 Std. 182 € 637 € 818 € 42 %

20.000 bis < 50.000 EW 18 Std. 190 € 663 € 853 € 42 %

50.000 bis < 100.000 EW 17 Std. 170 € 720 € 890 € 45 %

100.000 bis < 500.000 EW 18 Std. 148 € 756 € 904 € 45 %

> 500.000 EW 19 Std. 143 € 873 € 1.016 € 49 %
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(49 Prozent) aller abhängig Beschäftigten zeitweise im 
Homeoffice arbeitet (vor der Pandemie: 12 Prozent). Die 
Klimaeffekte des Homeoffice wurden für 40 Prozent der 
Erwerbstätigen mit jeweils zwei Homeoffice-Tagen je 
Woche auf eine Einsparung von 5,4 Millionen Tonnen 
CO2-Äquivalent je Jahr geschätzt. Dies entspricht 18 Pro-
zent der Emissionen des Berufspendelns bzw. 4 Prozent 
der Emissionen des Personenverkehrs insgesamt (Bütt-
ner und Breitkreuz 2020).

Was wird von der Krise voraussichtlich bleiben? 
1. Arbeiten von zu Hause: Dies ist zur neuen Normalität 

geworden, insbesondere unter Erwerbstätigen mit 
höherer Qualifikation und längeren Pendelwegen. Im 
Frühling 2021 arbeiteten 50 Prozent der Erwerbstäti-
gen bundesweit zumindest zeitweise im Homeoffice 
(IZA 2021). Hierdurch kann der Berufsverkehr dauer-
haft abnehmen. Allerdings wird dies möglicherweise 
durch vermehrte Freizeitwege oder die Nutzung des 
Pkw durch andere Haushaltsmitglieder aufgewo-
gen. Das Arbeiten im Homeoffice kann zur zeitlichen 
Entzerrung des Berufsverkehrs und zur Reduktion 
von Kapazitätsengpässen im Straßennetz beitragen 
und somit das Pendeln mit dem Pkw attraktiver ma-
chen – oder umgekehrt die Spielräume schaffen, dem 

Die Zukunft des Pendelns – mögliche Folgen  
von Covid-19
Der Ausbruch der Corona-Pandemie Anfang 2020 hat 
den Verkehrssektor in Deutschland in einer nie dagewe-
senen Weise erschüttert. Die zurückgelegten Distanzen 
gingen im April 2020 (erster Lockdown) um 40 Prozent 
zurück, haben heute aber das Niveau von 2019 – also vor 
der Pandemie – wieder erreicht (Destatis 2021). Der ÖV 
war und bleibt besonders negativ betroffen; sein Anteil 
am Modal Split lag im Mai 2021 bei 7 Prozent, gegenüber 
10 Prozent im Mai 2017 (WZB, infas und MOTIONTAG 
2021). In Frankfurt am Main wurde im September 2020 
ein Rückgang der ÖV-Nutzung gegenüber dem Nor-
malniveau um circa 30 Prozent beobachtet. Der stärkste 
absolute Verlust zeigte sich bei den Inhaberinnen und 
Inhabern von Zeitkarten (minus sieben Fahrten je Monat) 
(Krämer et al. 2021). Die Zusammensetzung der Fahrgäste 
des ÖV hat sich im ersten Lockdown stark verändert – es 
fuhren fast nur noch Personen mit dem ÖV, die mangels 
Pkw, ausreichendem Einkommen und Möglichkeit zum 
Homeoffice nicht anders konnten (Finbom et al. 2020). 

Der wichtigste Trend für das Pendeln ist die verstärkte 
Erwerbsarbeit im Homeoffice. Im Februar 2021 (zweiter 
Lockdown) meldete das IZA (2021), dass fast die Hälfte 
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Rad- und Fußverkehr mehr Flächen zur Verfügung zu 
stellen.

2. Fahrrad fahren: Dessen gestiegene Bedeutung kann 
längerfristig bleiben, wenn das Fahrrad von den 
neuen Radelnden gegenüber dem vorher genutzten 
Verkehrsmittel als vorteilhaft wahrgenommen wird. 
Hierfür sind positive Erfahrungen (sichere Radver-
kehrsinfrastruktur, Wohlfühlen) erforderlich. Aller-
dings schränkt die jahreszeitliche Abhängigkeit die 
Potenziale der Verlagerung ein.

3. ÖPNV-Tarifmodelle müssen sich ändern: Bei 
zeitweiser Arbeit im Homeoffice lohnen sich ÖP-
NV-Zeitkarten weniger. Die Bindung an den ÖV 
könnte dadurch abnehmen. Dies erfordert seitens der 
Verkehrsunternehmen neue Tarifmodelle. 

4. ÖPNV-Investitionen benötigt: Der Infektionsschutz 
im ÖV wird künftig große Bedeutung haben. Dies ist 
mit hohen Kosten verbunden (Klimaanlagen, Luftfilter, 
Abstände, Materialien, Verhaltensregeln, Information 
über Füllgrad). Der ÖV benötigt große Investitionen 
und vorbeugende politische Maßnahmen gegenüber 
einer Konkurswelle und entsprechenden Marktkon-
zentrationen (Wissenschaftlicher Beirat BMVI 2020).

5. Wachsende Pendeldistanzen: Selteneres Pendeln geht 
mit einer größeren Entfernungstoleranz beim Pendeln 
einher. Dies kann den Trend zu langen Pendelwegen 
beschleunigen. Hierzu dürften auch die Verwerfungen 
des Arbeitsmarkts durch die Pandemie beitragen.
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gelegt. Es wurden insgesamt sechs Handlungsfelder mit 
einer Vielzahl von Einzelmaßnahmen abgeleitet. Diese 
Auswahl basierte auf folgenden Grundüberlegungen: 

• Pendelverkehr als fachübergreifendes Querschnitts-
thema: Pendelverkehr ist mit vielen weiteren Fach-
politiken eng verwoben. Maßnahmen der Raum-
planung aber auch der Sozialpolitik (unter anderem 
Arbeitsrecht, Bildungspolitik, Fiskalpolitik) wirken 
sich unmittelbar auf den Pendelverkehr aus. Der Blick 
muss deshalb über die engere Verkehrsplanung hinaus 
erweitert werden. 

• Soziale Differenz von Mobilität: Die Möglichkeiten, 
Mobilität und damit auch den Weg zur Arbeit nach 
den eigenen Bedürfnissen umzusetzen, ist in der 
Gesellschaft ungleich verteilt. Diese soziale Schief-
lage darf nicht vergrößert werden und bestehende 
Benachteiligungen gilt es zu mindern. 

• „Risiken und Nebenwirkungen“: Die Mobilitäts-
forschung weist seit Langem darauf hin, dass viele 
„gutgemeinte“ Maßnahmen der Verbesserung zu mehr 
Verkehr führen können. Grund hierfür sind nicht in-
tendierte Effekte. Derartige Rebound-Effekte müssen 
beachtet werden. 

Bundespolitische Rahmensetzungen prägen den Pen-
delverkehr in Kommunen und Regionen. So beeinflussen 
straßenverkehrsrechtliche Regelungen und die Infra-
strukturpolitik des Bundes, wie schnell und auf welchen 
Wegen Pendelnde zu ihrem Arbeitsplatz gelangen. Pla-
nungsverfahren und Finanzierungsgesetze des Bundes 
schaffen wichtige Infrastrukturen des Pendelverkehrs. 
Kraftstoffpreise und Entfernungspauschale beeinflus-
sen die Verkehrsmittelwahl und sind Dauerthemen im 
politischen Berlin. Nicht zuletzt bestimmt der Bund 
über Anreize, ob der Trend zu PS-starken, großen Autos 
weiter forciert wird oder aber neue Technologien, (stadt-)
verträgliche Fahrzeuge und alternative Mobilitätsformen 
gefördert werden. Der folgende Abschnitt widmet sich 
einer knappen Sachstandsermittlung, Systematisierung 
und Bewertung bundespolitischer Einflüsse auf den 
Pendelverkehr. 

Normativer Kompass der Betrachtungen ist eine nach-
haltige Entwicklung des Pendelverkehrs und insbeson-
dere die Minderung der klimarelevanten Emissionen. 
Einbezogen werden direkte aber auch indirekte Ein-
flussmöglichkeiten des Bundes. Besonderes Augenmerk 
wird auf maßgebliche Akteursgruppen im Pendelverkehr 
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nalen Handlungsspielräume deutlich erweitern und die 
Nachweispflichten der Behörden etwa für den soge-
nannten Parkdruck reduzieren (vgl. Fokusmaßnahme 1). 

Neben verkehrlichen Regelungen sollten auch sied-
lungsplanerische Maßnahmen in den Blick genommen 
werden. So kann eine Integration der Siedlungs- und 
Verkehrsentwicklung dazu beitragen, Alternativen zum 
Pendeln zu stärken sowie – unterstützt durch kompakte 
und nutzungsgemischte Baustrukturen – Pendeldistan-
zen zu verringern (Rudolph et al. 2017). 

Die Siedlungsentwicklung liegt in Deutschland in der 
Hoheit der Kommunen (vgl. Abschnitt 4.6), allerdings 
kann der Bund über raumordnerische Festlegungen 
und über das Bauplanungsrecht (vor allem Baugesetz-
buch – BauGB) einen gewissen Einfluss ausüben. Auch 
im Rahmen der „Kommunalrichtlinie“ kann der Bund 
Konzepte fördern, die eine nachhaltige Siedlungs- und 
Verkehrsentwicklung für die gesamte Region planen 
(z.B. regionaler SUMP / VEP, vgl. Kapitel 5). Als mögliche 
bundespolitische Maßnahme wird immer wieder eine 
bundesweite Erschließungspflicht mit dem Öffentlichen 
Nahverkehr (ÖPNV) im BauGB diskutiert. Gebaut werden 
dürfte dann generell nur noch, wenn eine ÖPNV-Anbin-
dung unmittelbar gewährleistet wird. Allerdings stellen 
sich erhebliche rechtliche und auch praktische Probleme, 
bundesweit verbindliche und angemessene ÖPNV-Stan-
dards zu definieren (Bracher et al. 2014; Maaß et al. 
2016). Zielführender scheint es, in den Nahverkehrsge-
setzen der Länder Vorgaben zur integrierten Siedlungs- 
und Verkehrsplanung zu verankern und über die Nah-
verkehrspläne umzusetzen. Vorschläge und Vorlagen für 
Mindeststandards liegen ausreichend vor (beispielsweise 
Empfehlungen des Verbands der Verkehrsunternehmen 
[VDV 2019], Deutschlandtakt). Während das Baugesetz-
buch nur den Neubau regelt, besitzt der Weg über die 
Nahverkehrsgesetze auch den Vorteil, für Bestand und 
Neubau gleichermaßen zu gelten. Gute Anleihen für ein 
solches Vorgehen bietet die Schweiz, wo generell eine 
enge Verzahnung von Raumplanung und Verkehr auf 
Bundesebene besteht und bundesweite oder kantonale 
Standards Bedienungsqualitäten vorgeben (Lüthi und 
Lorenzi 2013; ARE 2018).

• Aufbrechen von Paradigmen: Das Festhalten an 
tradierten Denk- und Handlungsweisen gilt als eine 
Ursache für den schleppenden Verlauf der Verkehrs-
wende. Strategien müssen die grundlegende Abkehr 
von herkömmlichen Leitsätzen thematisieren und 
gleichzeitig kurzfristig umsetzbare, „kleine“ Maßnah-
men nicht aus dem Blick verlieren.

• Vermeiden, verlagern und verbessern von Verkehren: 
Um einen ausreichenden Beitrag zur Wende des Pen-
delverkehrs zu leisten, müssen alle drei Teilstrategien 
integriert angegangen werden. 

3.1 Rechtlicher Rahmen für die 
 Verkehrswende vor Ort

Kommunen verfügen über eine beachtliche Maßnah-
menpalette, um konkrete Verbesserungen im Pendel-
verkehr zu erreichen (vgl. Kapitel 4). Dennoch stoßen 
sie immer wieder auf Hemmnisse aus übergeordneten 
Rahmenvorschriften des Bundes. Ein zentrales bun-
despolitisches Handlungsfeld muss deshalb sein, den 
Rechtsrahmen so zu gestalten, dass kommunale Aktivi-
täten zur Verkehrswende erleichtert werden.

Dazu gilt es, die straßenverkehrsrechtlichen Spielräume 
der Kommunen zu stärken. Für Pendelnde würde der 
Vorteil schneller Fortbewegung mit dem Auto auf dem 
Weg zur Arbeit gemindert oder sogar aufgehoben, wenn 
zielführende Beschränkungen des Parkens oder die 
Anordnung von stärkeren Tempolimits für den Kraft-
fahrzeugverkehr erfolgen würden. Erschwert werden 
diese kommunalen Maßnahmen derzeit durch die Stra-
ßenverkehrsordnung (StVO), die dazugehörige Allge-
meine Verwaltungsvorschrift (VwV-StVO) sowie durch 
das Straßenverkehrsgesetz (StVG). In der Kritik steht 
dabei die grundlegende Ausrichtung dieser Regelungen 
am Autoverkehr (Agora Verkehrswende und Stiftung 
Klimaneutralität 2021; Werner 2017): So kann die dort 
verankerte Leichtigkeit des (Kraftfahrzeug-)Verkehrs 
meist nur dann eingeschränkt werden, wenn es der Ord-
nung und Sicherheit dient. Ein Paradigmenwechsel ist 
notwendig, in dessen Zuge neue Ziele wie der Schutz von 
Klima und Gesundheit sowie eine nachhaltige städte-
bauliche Entwicklung aufgenommen und ein breiteres 
Verständnis der Nutzung öffentlicher Straßenräume 
implementiert werden müssten. Dies würde die kommu-
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Stark diskutiert wird der Bundesverkehrswegeplan 
(BVWP), der als „wichtigstes Steuerungsinstrument der 
deutschen Verkehrsinfrastrukturpolitik“ gilt (BMVI 2016, 
S. 5). In jüngerer Zeit sind hier einzelne Verbesserungen 
– etwa die Erhöhung des Anteils der Mittel für Sanierung 
und Erhalt – erfolgt. Dennoch steht eine grundlegende 
Weiterentwicklung zum „Mobilitätsplan“ noch aus. Ein 
entsprechender Vorschlag wurde kürzlich vom Verkehr-
sclub Deutschland (VCD) im Rahmen einer Initiative 
für ein Bundesmobilitätsgesetz vorgelegt (VCD 2021). 
Aufgegriffen werden damit lange bestehende Forderun-
gen nach einer integrierten Infrastrukturplanung und 
einer Berücksichtigung von klimarelevanten Emissio-
nen (Wissenschaftlicher Beirat beim Bundesminister 
für Verkehr, Bau und Stadtentwicklung 2009; Stiftung 
Klimaneutralität 2021). Im Zuge einer Neuausrichtung 
gilt es zudem, die bisherigen Bewertungsverfahren zu 
verändern, von deren Ergebnissen die Entscheidungen 
für oder gegen den Ausbau oder die Neuschaffung von 
Infrastrukturen abhängen. In der heutigen Form führten 
sie laut Kritik von Fachleuten unter anderem zur syste-
matischen Unterschätzung der Kosten und Überschät-
zung des Nutzens bei Aus- und Neubauvorhaben von 

3.2 Verkehrsmittelübergreifende 
 Planung und Finanzierung der 
Infrastruktur

Die bundespolitischen Regelungen zur Planung und 
Finanzierung von Infrastrukturen bilden einen entschei-
denden Rahmen für die Ausgestaltung der Verkehrssys-
teme in Kommunen und Regionen. Für Pendelnde sind 
Bundesverkehrswege auch ganz direkt von Bedeutung. 
So beträgt auf manchen Autobahnabschnitten der Anteil 
regionaler Verkehre mehr als 80 Prozent und der ICE 
ist mancherorts auch ein „Pendlerzug“ (Demuth 2004). 
Der institutionelle Rahmen und die Finanzierungsme-
chanismen des Bundes für die Verkehrsinfrastrukturen 
stehen seit Langem in der Kritik. Beklagt werden sektoral 
und föderal segmentierte Verantwortlichkeiten, eine 
deutliche Schieflage in der Verteilung der Finanzmittel 
zugunsten des Kraftfahrzeugverkehrs sowie eine feh-
lende Internalisierung der Verkehrskosten unter ande-
rem mit Blick auf Gesundheit und Klima. Veränderte, 
auf nachhaltige Verkehrsentwicklung ausgerichtete 
Planungsstrategien und Finanzierungspolitiken gehören 
zu den zentralen Handlungsansätzen auf Bundesebene.

Fokusmaßnahme 1: Paradigmenwechsel im Straßenverkehrsrecht

Die StVG und StVO wurde in den vergangenen Jahren vielfach angepasst. Es fehlt bislang allerdings an 
einer grundsätzlichen Neuausrichtung. Zentraler Ansatzpunkt sollte die Aufnahme neuer Ziele in die 
StVO sein. In Abkehr zur einseitigen Ausrichtung auf Sicherheit oder Ordnung (§ 45 StVO) müssen die 
Klimaverträglichkeit des Verkehrs und die Sicherstellung von Aufenthaltsqualität im öffentlichen Raum 
als Ziele verankert werden (Agora Verkehrswende und Stiftung Klimaneutralität 2021; Weiland 2021). 
Eine Kernmaßnahme stellt Tempo 30 als Regelgeschwindigkeit innerorts dar. Als Alternative zur bishe-
rigen Einzelanordnung dieser Zonen in ausgewählten und zu begründeten Fällen, könnte ein generel-
les innerörtliches Tempolimit von 30 km/h in § 3 der StVO festgeschrieben werden. Alternativ können 
den Kommunen mehr Freiheiten bei der Ausweisung von Tempo 30 auf Straßen eingeräumt werden. 
Dies wird von Fachleuten aus Wissenschaft und auch von rund 100 Städten seit Langem gefordert 
und bestätigt sich in Studien als wirkungsvoll (Initiative „Lebenswerte Städte durch angemessene 
Geschwindigkeiten“, Stand März 2022; Heinrichs et al. 2016). Im Sinne eines umweltverträglichen Ver-
kehrs gilt es, Standards neu zu definieren oder auch bisherige Vorgehensweisen umzukehren. Ein Bei-
spiel hierfür sind die Vorschriften zum Halten und Parken. Anstelle der heutigen Regelung in § 12 StVO, 
die das Halten und Parken im Prinzip überall erlaubt, wo es nicht untersagt ist, wäre in innerstädti-
schen Straßen von einem generellen Parkverbot als Normalfall auszugehen. Ausnahmen von dieser 
Regel müssten dann begründet beziehungsweise angeordnet werden, anstatt die Liste der Verbote 
fortwährend zu erweitern. Anstelle einer vollständigen Regelumkehr, kann der Gesetzgeber auch hier 
den Kommunen mehr Freiheiten bei der Anordnung von Parkraumbewirtschaftungszone einräumen.
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Regionen finanzielle Mittel für Verkehrsprojekte, die 
eine nachhaltige Verkehrs- und Siedlungsentwicklung 
verfolgen (ARE 2018).

In der Erschließung von Finanzierungsquellen können 
auch die Nutzenden stärker und zielgerichteter an den 
Kosten für Bau und Betrieb von Infrastrukturen betei-
ligt werden. Das Potenzial einer Nutzer- und Nutz-
nießerfinanzierung für die Lenkung und Verlagerung 
von Pendelverkehren wurde bislang nicht erschlossen 
(Bracher et al. 2014; Boltze und Groer 2012; Wissen-
schaftlicher Beirat beim Bundesminister für Verkehr, 
Bau und Stadtentwicklung 2013). In Baden-Württemberg 
soll den Kommunen in Kürze die Möglichkeit gewährt 
werden, eine Nahverkehrsabgabe („Mobilitätspass“) für 
alle Einwohnerinnen und Einwohner oder für bestimmte 
Gruppen (z.B. Kraftfahrzeughaltende) einzuführen und 
mit den Einnahmen den Erhalt und Ausbau des Öffent-
lichen Nahverkehrs zu finanzieren (Bündnis 90/Die 
Grünen Baden-Württemberg und CDU Baden-Württem-
berg 2021). Im Gegenzug werden verbesserte Bedie-
nungsstandards („Mobilitätsgarantie“) umgesetzt und die 
ÖPNV-Nutzung vergünstigt. Bereits realisierte Beispiele 
für Nahverkehrsabgaben aus dem europäischen Aus-

Bundesfernstraßen und berücksichtigen entstehende 
CO2-Emissionen kaum (Fischer 2018; Agora Ver-
kehrswende 2021). Weiterentwicklungsansätze sollten 
Erfahrungswerte aus vergleichbaren Projekten stärker 
heranziehen. Dieses Vorgehen nutzt beispielsweise das 
„reference class forecasting“ aus Großbritannien, das auf 
eine umfangreiche Projektdatenbank der „Major Pro-
jects“ zurückgreift (Flyvbjerg 2009; Government United 
Kingdom o.J.).

Über die Bereitstellung von Regionalisierungsmitteln 
und Geldern aus dem Gemeindeverkehrsfinanzierungs-
gesetz (GVFG) leistet der Bund wesentliche Beiträge zur 
Finanzierung von Infrastruktur und Betrieb des Nah- 
und Regionalverkehrs. Es wird immer wieder darauf 
hingewiesen, dass auch die geplanten beziehungsweise 
bereits erfolgten Aufstockungen dieser Mittel nicht 
ausreichen, um den Marktanteil des ÖPNV substanziell 
zu erhöhen und eine Verkehrswende einzuleiten (Berger 
2021; KCW 2019). Neben der quantitativen Mittelaus-
stattung ist entscheidend, dass die vorhandenen Mittel 
zielgerichtet eingesetzt werden. Auch hier kann die 
Schweiz als Vorbild dienen. Das dortige Agglomerations-
programm gewährt nur denjenigen Kommunen und 

Fokusmaßnahme 2: Bundesweite Straßennutzungsgebühren für Pkw

Trotz vorwiegend positiver Erfahrungen aus Metropolen im europäischen Ausland gestaltet sich die 
Einführung von Mautsystemen in Deutschland schwierig, auch aufgrund der auf verschiedene Verwal-
tungsebenen aufgeteilten Zuständigkeiten in der Verkehrsplanung. Vorschläge zur Umsetzung liegen 
bereits vor. So könnte über ein Bundesmautgesetz eine einheitliche Einführung in Deutschland gere-
gelt werden (Monheim 2015; Agora Verkehrswende 2022). Durch ein solches Gesetz wird es möglich, 
die Pkw-Maut auf allen Straßen in Deutschland zu erheben. Die Einnahmen könnte der Bund je nach 
Straßenkategorie an die Länder sowie über die Länder an die Kommunen weiterreichen. Zusätzlich 
könnten Möglichkeiten für ergänzende kommunale und regionale Nutzungsgebühren im Rahmen 
eines bundesweitern Maut-Systems eingeräumt werden (City-Maut). Die Mittelverwendung sollte allen 
Verkehrsträgern zugutekommen und sowohl auf Bundes- wie auch auf Landes- und kommunaler 
Ebene für den Ausbau des ÖPNV sowie den Fuß- und Radverkehr verwendet werden. Als Hemmnis 
für die Umsetzung derartiger Systeme wird immer wieder mangelnde Akzeptanz angeführt. Dass 
diese Skepsis überwunden werden kann, zeigen verschiedene europäische Metropolen. So nahm 
die Akzeptanz nach der Einführung von Nutzungsgebühren stets zu und die City-Maut zeigte sich 
längerfristig als mehrheitsfähig (vgl. Abschnitt 4.4). Um die Zustimmung zu ermitteln beziehungsweise 
zu erhöhen, können Verkehrsversuche und begleitende Evaluationen im Rahmen von Experimentier-
räumen genutzt werden. In Stockholm hat dieses Vorgehen nach einer Testphase zur dauerhaften 
Einrichtung einer City-Maut geführt.



21

Agora Verkehrswende | Einfluss des Bundes auf das  Pendel geschehen  

auflegen beziehungsweise erweitern und sollte vor allem 
„vor der eigenen Tür“ beginnen. Mit einem systema-
tischen Mobilitäts management für die eigenen circa 
500.000 Beschäftigten kann eine klare Signalwirkung 
erzielt werden und der Bund eine Vorreiterrolle einneh-
men. Erste Modellversuche dazu zeigen die kurzfristige 
Umsetzbarkeit in den Bundesbehörden (BMVI 2020). 
Verpflichtende Regelungen zum betrieblichen Mobi-
litätsmanagement – etwa zur Aufstellung von Mobi-
litätsplänen oder zur Einrichtung institutionalisierter 
Stellen – können einen zusätzlichen Beitrag zur besseren 
Verbreitung und zur Bewusstseinsbildung bei wirt-
schaftlichen Akteuren leisten. Beispiele dafür existieren 
zum Beispiel in Italien und Frankreich (Schade 2019) 
oder aktuell in den Niederlanden, wo größere Unterneh-
men ab 2022 zu Maßnahmen des Mobilitätsmanage-
ments verpflichtet werden („Dutch Climate Agreement”; 
Government of the Netherlands 2019). Parallel gilt es, 
kontraproduktive Regelungen – etwa das in der Praxis 
sehr bedeutsame Dienstwagenprivileg – abzuschaffen 
(vgl. Abschnitt 3.4).

Um die Möglichkeiten der Minderung der Umweltbelas-
tungen im Pendelverkehr auf Ebene der Unternehmen zu 
bewerten, greift ein sektoraler Blick auf verkehrsbezo-
gene Maßnahmen zu kurz. In einer integrierten Betrach-
tung muss vor allem die nachhaltige Arbeitsorganisation 
betrachtet werden. So kann die Option die Arbeitszeit 
zu reduzieren nicht nur als Maßnahme zur Schaffung 
attraktiverer Arbeitsbedingungen dienen, sondern auch 
zu Einsparungen von CO2-Emissionen führen (Frey 
2019; Nässén und Larsson 2015). Es mangelt allerdings 
an realisierten Good-Practice-Beispielen und ausrei-
chenden Evaluationen zu den konkreten Effekten auf 
Pendelhäufigkeiten und Pendelzeiten. Vor allem in großen 
Unternehmen mit mehreren Standorten können einfache 
Angebote wie ein Jobtausch weite Pendelwege verringern. 
Auch dezentrale Arbeitsplätze, etwa in Co-Working- 
Spaces, versprechen einen gewissen Beitrag zur Verbes-
serung der Umweltverträglichkeit von berufsbedingten 
Wegen (Ohnmacht et al. 2020; van Lier et al. 2014). Starke 
Aufmerksamkeit erfuhr in der letzten Zeit aber vor allem 
das Arbeiten im Homeoffice (Dittrich-Wesbuer und 
 Klinger 2020; vgl. Fokusmaßnahme 3).

land belegen, dass eine Mitfinanzierung durch private 
Akteure einen leistungsfähigen ÖPNV entscheidend 
befördern kann. So muss die Mehrzahl der französischen 
Unternehmen die „Versement transport“ entrichten, eine 
über die nationale Gesetzgebung eingeführte zweck-
gebundene Steuer zur Finanzierung des Öffentlichen 
Personennahverkehrs. Sie werden so an den Kosten 
des Pendelverkehrs beteiligt. Auch über die sogenannte 
U-Bahn-Steuer in Wien tragen Unternehmen maßgeb-
lich zum guten Leistungsangebot des dortigen ÖPNV bei 
(Maaß et al. 2016). Dass nutzungsabhängige Straßen-
nutzungsgebühren für Pkw regionale Pendelverkehre 
konkret verändern, zeigen die Beispiele einer City-Maut 
unter anderem in London und Stockholm (Eliasson 2012, 
vgl. Fokusmaßnahme 2). 

3.3 Unternehmerische Verantwortung 
für Mobilität 

Mobile Beschäftigte sind für Unternehmen eine Selbst-
verständlichkeit. Ob den Beschäftigten dabei ein ausrei-
chendes Angebot an Bussen und Bahnen oder anderen 
Alternativen zum Pkw zur Verfügung stehen, liegt bislang 
nicht in der Verantwortung der Unternehmen. Die Betei-
ligung von Unternehmen an der verträglichen Gestaltung 
des Pendelverkehrs sollte als bedeutsames Handlungsfeld 
des Bundes verstanden werden.

Neben Ansätzen zur Beteiligung von Unternehmen an 
der Finanzierung des Öffentlichen Nahverkehrs (vgl. 
Abschnitt 3.2) ist das betriebliche Mobilitätsmanage-
ment (BMM) ein maßgeblicher Bereich zur Gestaltung 
von Pendelmobilität durch die Unternehmen (Stiewe 
und Reutter 2012). Maßnahmen aus aktuellen Modell-
projekten zeigen neben Vergünstigungen im ÖPNV 
(Jobticket) und Mobilitätsbudgets als Alternative zum 
Dienstwagen, derzeit einen Schwerpunkt im Radverkehr 
(Abstellanlagen, Dienstradleasing), in der Elektrifizierung 
von Flotten und im Dienstreisemanagement (Wedler 
et al. 2021; EMM 2021). Kernbestandteil der Strategien 
für einen umweltverträglichen betrieblichen Verkehr 
ist die Kommunikation mit den Mitarbeitern eines 
Unternehmens. Auch wenn die Zahl der Praxisbeispiele 
zum BMM steigt und der Nutzen der Unternehmen in 
Bezug auf Kosten, Gesundheit der Beschäftigten und 
Imagebildung vielfach herausgearbeitet wurde (Bauer 
et al. 2019), ist die Verbreitung insgesamt bisher gering. 
Zur Unterstützung könnte der Bund Förderprogramme 



22

Wende im Pendelverkehr | Einfluss des Bundes auf das  Pendel geschehen  

mittelunabhängig für Wege von und zur Arbeit gewährt 
wird. Durch die Kopplung an den individuellen Steuer-
satz werden einkommensstärkere Haushalte in größerem 
Maße entlastet. Ohne eine Abschaffung beziehungsweise 
den Ersatz durch ein pauschales Mobilitätsgeld für alle 
Beschäftigten (Agora Verkehrswende 2019a), bleibt die 
Signalwirkung problematisch: Pendeln wird, vor allem 
auf distanzintensiven und damit autoorientierten Wegen, 
gefördert. Dies kann auch die Wahl weiter entfernter 
Wohnstandorte begünstigen und erhöht insgesamt die 
Dynamik des Pendelgeschehens (Blanck et al. 2020). 

Die schrittweise Erhöhung des CO2-Preises ist Bestand-
teil vieler Reformvorschläge zur Klimaneutralität des 
Verkehrs (Agora Verkehrswende 2018) und würde sich 
insbesondere über die Spritpreise auch auf die Kosten 

3.4 Individuelle Anreize für eine 
nachhaltige Pendelmobilität 

Maßnahmen zur Veränderung des Pendelgeschehens 
sollten die Beschäftigten „mitnehmen“ und über Anreize 
umweltgerechtes Verkehrsverhalten unterstützen. Durch 
die direkte Betroffenheit der Bürgerinnen und Bürger 
stehen Maßnahmen hierzu oftmals stark in der Diskus-
sion. Allerdings können unmittelbare Wirkungen auf 
die Verbesserung des Pendelverkehrs erwartet werden, 
wenn Anreize richtig gesetzt und die Akzeptanz durch 
einfache, eindeutige und gut begründete Regelungen 
gesichert werden kann (Holz-Rau und Scheiner 2020).

Kern vieler verkehrspolitischer Diskussionen ist die 
Entfernungspauschale, die Beschäftigten verkehrs-

Fokusmaßnahme 3: Recht auf Homeoffice 

In Deutschland sind über die Hälfte der Arbeitsplätze prinzipiell Homeoffice-fähig (Alipour et al. 2020). 
Bis zur Pandemie lag die Quote der Beschäftigten, die ganz oder teilweise im Homeoffice arbeite-
ten, im europäischen Vergleich sehr niedrig (12 Prozent in Deutschland gegenüber 38 Prozent in den 
Niederlanden). Aktuelle Studien zur Wirkungsabschätzung gehen von einem hohen Potenzial der 
Homeoffice-Nutzung zur Reduzierung von Klimagasen aus: 15 Prozent des Verkehrsaufwandes im 
Pendelverkehr und 18 Prozent der CO2-Emissionen aus dem Pendelverkehr könnten jährlich eingespart 
werden, wenn nur 40 Prozent der Arbeitnehmenden an zwei Tagen pro Woche zu Hause arbeiten 
(Büttner und Breitkreuz 2020). Erwartet werden kann ein deutlicher Rückgang des Homeoffice-Anteils 
am Ende der Corona-Pandemie. Als Ursachen dürften weniger wirtschaftliche oder konkrete arbeits-
organisatorische Gründe, als vielmehr gesellschaftlich-kulturelle Faktoren bedeutsam sein (Lott und 
Abendroth 2019). Bonin et al. (2020) stellen im Vergleich Deutschlands mit anderen Ländern fest, dass 
die hohe Zustimmung zum Homeoffice insbesondere in skandinavischen Ländern von einer breit 
verankerten Arbeitskultur des Vertrauens und der Kooperation getragen wird. Diese ist in Deutsch-
land schwächer entwickelt. Gesetzliche Regelungen, wie sie mit dem Recht auf Homeoffice auch in 
Deutschland diskutiert werden, dürfen deswegen in ihrer Wirkung auf die Verbreitung von Homeoffice 
nicht überschätzt werden. Zudem gilt es bezogen auf die verkehrliche Wirkung, mögliche Rebound- 
Effekte in den Blick zu nehmen. Erfahrungen aus nationalen Vorgaben zum Homeoffice liegen unter 
anderem in den Niederlanden („Thuiswerk-Gesetz“ von 2016) und in Frankreich („télétravail“ von 2018) 
vor. In beiden Fällen wurde kein direktes Recht auf Homeoffice umgesetzt. Vielmehr müssen die 
Unternehmen die Möglichkeiten zum Homeoffice prüfen und/oder eine „Charta“ mit Mindestanforde-
rungen verabschieden (Bonin et al. 2020). Wichtig ist das Signal an Unternehmen, sich der nachhalti-
gen Ausgestaltung der Arbeitsarrangements und Mobilität der Beschäftigten anzunehmen. Home-
office kann im Rahmen einer umfassenden Strategie des Mobilitätsmanagements eine bedeutsame 
Rolle einnehmen und dazu beitragen, Pendelverkehre in verträgliche Bahnen zu lenken. Den bereits 
vorliegenden Referentenentwurf der Bundesregierung von 2020 (BMAS 2020) gilt es auf seine mögli-
che Lenkungswirkung zu überprüfen und weiterzuentwickeln. 
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privat genutzt werden (Blanck et al. 2020; Hendzlik et al. 
2019). Privat genutzte Dienstwagen machen heute etwas 
20 bis 25 Prozent der Pkw-Neuzulassungen aus. Das 
Dienstwagenprivileg erhöht nachweislich die zurückge-
legten Entfernungen mit dem motorisierten Individual-
verkehr (MIV), den Autobesitz und die durchschnittliche 
Motorleistung der Fahrzeugflotte und bevorteilt Arbeit-
nehmende mit höherem Einkommen (Metzler et al. 2018). 

Klare Anreize könnten von einer stärken an den 
CO2-Emissionen orientierten und mittelfristig abzu-
schaffenden Kraftfahrzeugsteuer ausgehen, anstelle 
derer eine auf die Zulassung konzentrierte Kfz-Steuer 
und Maut erhoben werden (vgl. Fokusmaßnahme 4). 
Derartige „Malus“-Regelungen werden unter anderem 
mit Blick auf die Akzeptanz der Maßnahmen häufig im 
Zusammenhang mit „Bonus“-Regelungen diskutiert. In 
Deutschland gibt es bereits seit längerem Kaufprämien 
für Pkw mit Elektroantrieb („Umweltbonus“), die in der 
Coronakrise nochmals erhöht wurden. Fachleute wei-

von Arbeitswegen auswirken. Der CO2-Preis von derzeit 
30 Euro pro Tonne in Deutschland ist allerdings äußerst 
moderat, sodass größere Effekte aufgrund niedriger 
Preiselastizitäten nicht zu erwarten sind (Holz-Rau 
2019, Erath und Axhausen 2010). Dies dürfte auch für die 
bis 2025 beschlossenen Steigerungen gelten, vor allem 
solange Ausgleichsinstrumente wie die Entfernungs-
pauschale greifen. Notwendig ist hier ein ambitionierter 
und für alle verlässlicher Stufenplan zur Erhöhung des 
CO2-Preises und eine Streichung entgegenlaufender 
Subventionen, wie die steuerliche Begünstigung von 
Dieselkraftstoff (Stiftung Arbeit und Umwelt der IG BCE 
2019).

Eine zum klimaverträglichen Pendelverkehr kontrapro-
duktive Wirkung geht auch vom sogenannten Dienst-
wagenprivileg aus. Es beinhaltet im Kern finanzielle Vor-
teile für meist besserverdienende Beschäftigte und für 
Unternehmen in der Anschaffung und dem Unterhalt von 
firmeneigenen Fahrzeugen, die außerhalb der Arbeitszeit 

Fokusmaßnahme 4: Reform der Kraftfahrzeugsteuer 

Die aktuelle Gestaltung der Kraftfahrzeugsteuer in Deutschland bietet kaum Anreize für den Kauf und 
emissionsarmer Pkw (Kunert 2018). Für Fahrzeuge mit geringerem CO2-Ausstoß wird zwar weniger 
Steuer gezahlt. Im Vergleich zu anderen Kosten fällt dies aber kaum ins Gewicht beziehungsweise 
wird durch entgegengesetzte Anreize, wie dem niedrigen Kraftstoffpreis, dem Dienstwagenprivileg 
und der Entfernungspauschale, konterkariert (Blanck et al. 2020; Agora Verkehrswende 2022). 

Ein aussichtsreicher Reformansatz liegt in der Kombination von veränderter Kraftfahrzeugsteuer, 
die an den CO2-Emissionen und der Fahrzeugzulassung ausgerichtet ist und einer fahrleistungs-
abhängigen Maut (Bär et al. 2020; Agora Verkehrswende 2022). Zulassungssteuern sind in den meis-
ten EU-Ländern bereits umgesetzt und zeigen Lenkungswirkungen auf den Fahrzeugbesitz und den 
Kauf emissionsärmerer Fahrzeuge (Gerlagh et al. 2018). Voraussetzung dafür ist unter anderem, dass 
die reformierte Kraftfahrzeugsteuer quantitativ ausreichend bemessen wird. So können beispiels-
weise in Frankreich seit 2020 bis zu 20.000 Euro für die Anschaffung eines Pkw fällig werden; soziale 
Härten werden dort mit Sonderregelungen ausgeglichen (ACEA 2020).

Als zweite Säule gilt es, die CO2-Komponente in der Kraftfahrzeugsteuer deutlich zu erhöhen; Fach-
leute gehen von einem Faktor von fünf bis zehn gegenüber der heutigen Regelung aus (Blanck 
et al. 2020). Die Besteuerung sollte Differenzierungen, insbesondere nach Fahrzeuggewicht oder 
Fahrzeuggröße, enthalten. Damit kann auch der Kauf sehr großer und schwerer Fahrzeuge (Beispiel 
SUV) gezielt verteuert werden. Als Abschätzung des Umwelteffektes gibt das Umweltbundesamt für 
einen etwas differierenden, aber vergleichbaren Vorschlag näherungsweise ein Einsparpotenzial von 
2,5 Prozent der jährlichen Emissionen aus dem Pendelverkehr an (Hendzlik et al. 2019).
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sind (vgl. Fokusmaßnahme 5). Bis dahin und mit Blick auf 
die langen Zeiträume einer Umwälzung des Fahrzeugbe-
standes müssen ambitionierte CO2-Flottengrenzwerte 
den Markt für verbrauchsärmere Fahrzeuge und die 
Abkehr von Verbrennungsmotoren antreiben. Aktuell 
dürfen die Neuwagen der Automobilhersteller im Durch-
schnitt bis zu 95 Gramm CO2 pro Kilometer ausstoßen. Ab 
2025 sind Verschärfungen vorgesehen, um deren Ausge-
staltung derzeit gerungen wird (BMU 2020). Dabei sollte 
es auch um die Ausnahmetatbestände gehen, die die 
Grenzwerte derzeit verwässern. Zudem müssen Mess-
verfahren für den Treibstoffverbrauch und den Aus-
stoß anderer Schadstoffe weiterhin kritisch überprüft 
werden. Auch nach erfolgten Verbesserungen konnten 
bislang keine realitätsnahen und leistungsabhängigen 
Prüfbedingungen verankert werden (BMU 2020; Stephan 
und Gehrs 2020). 

Auch die Nachhaltigkeit im Produktionsprozess sollte 
im Blick behalten werden. So schneiden Elektroantriebe 
beim kumulierten Rohstoffaufwand heute noch schlech-
ter ab als Verbrenner-Fahrzeuge (BMU 2021; Agora 
Verkehrswende 2019b). Damit eine solche Transforma-

sen allerdings seit Längerem auf die Mitnahmeeffekte 
von Händlern, vor allem aber von Käufern aus ein-
kommensstärkeren Haushalten hin und bemängeln die 
Einbeziehung von Plug-in-Hybriden mit fragwürdiger 
Klimabilanz, sodass insgesamt ein kritisches Fazit gezogen 
wird (Dietrich et al. 2016; Blanck et al. 2020). Derar-
tige Rebound-Effekte müssen in der Ausgestaltung von 
Bonus-Malus-Regelungen vermieden werden. 

3.5 Technische Standards für klima-
neutralen Verkehr 

Klimaneutralität im Pendelverkehr kann nur erreicht 
werden, wenn der verbleibende Autoverkehr emissions-
frei wird. Die Festlegung technischer Standards für die 
Autoindustrie ist eines der wirkungsvollsten Instrumente 
zur Erreichung dieses Ziels (Holz-Rau und Scheiner 
2020). Das Engagement Deutschlands für eine ambiti-
onierte Reduzierung des CO2-Ausstoßes innerhalb der 
Europäischen Union war bisher eher gering (Puls 2018). 
Dabei wird immer deutlicher, dass ohne den Ausstieg aus 
dem Verbrennungsmotor die Klimaziele nicht erreichbar 

Fokusmaßnahme 5: Verbrenner-Ausstieg

In Folge des Pariser Klimaabkommens, des Dieselskandals und des steigenden Klimabewusstseins in 
der Bevölkerung wird auch in Deutschland eine Wende in der Akzeptanz und Förderung der Elektro-
mobilität deutlich. Diese Entwicklung ist vergleichsweise jung. Noch vor Kurzem wurde die Automo-
bilindustrie davor gewarnt, mit dem verstärkten Einstieg in die Elektromobilität möglicherweise auf 
das falsche Pferd zu setzen. Inzwischen hat sich das Narrativ umgekehrt. Heute gelten jene, die an 
herkömmlichen Technologien festhalten, zunehmend als diejenigen, die die Zukunft der deutschen 
Automobilindustrie aufs Spiel setzen.

Dennoch fällt es Deutschland weiterhin schwer, sich eindeutig zu positionieren und ein klares Signal 
zum Ausstieg aus der Verbrennungstechnologie zu setzen. Dagegen haben innerhalb der EU eine 
Reihe von Staaten ambitionierte Ziele formuliert und angekündigt, schon ab 2030 nur noch lokal emis-
sionsfreie Fahrzeuge zuzulassen (unter anderem Dänemark und Niederlande, Abbildung 9).  
Durch die Notwendigkeit einer gesamteuropäischen Regelung in den Zulassungsvorschriften sind 
allerdings abgestimmte Vorgehensweisen in der EU erforderlich (Stiftung Klimaneutralität 2021). In 
einer Initiative von neun EU-Staaten wurde die Europäische Kommission aus diesem Grund kürzlich 
aufgefordert, entweder auf gesamteuropäischer Ebene ein klares Datum für eine Verschärfung der 
Grenzwerte festzulegen, die Verbrennungsmotoren faktisch ausschließen, oder aber den Mitglieds-
staaten zu erlauben, dies in eigener Regie zu vollziehen (Gewessler et al. 2021). Deutschland ist 
bislang nicht Teil der Initiative. 
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auf die Zahl der zugelassenen E-Autos etwa um den 
Faktor fünf. Dafür sind in der Aufbauphase öffentliche 
Investitionen notwendig.

3.6 Forschung für umweltverträgliche 
Pendelmobilität

Für die nachhaltige Gestaltung der Mobilität ist die For-
schung aufgefordert, innovative Lösungen zu entwickeln 
und sich in Transferprozesse zielgerichtet einzubringen. 
Der Umfang und die Ausrichtung der Forschungsförde-
rung des Bundes sowie die konkrete Einbindung in bun-
despolitische Entscheidungen (Beteiligung von Sachver-
ständigen, wissenschaftlichen Beiräten und Ähnliches) 
kann diese Aufgabe wirkungsvoll unterstützen. 

Das komplexe Feld der Pendelmobilität bedarf einer 
integrativ ausgerichteten Forschung. Klassische Ver-
kehrsingenieurswissenschaften mit Fokus auf Verkehrs-

tion der Automobilproduktion gelingen kann, müssen 
Energieeffizienz, Recyclingverfahren sowie der Ein-
satz umweltgerechter Materialien vorangetrieben und 
über entsprechende Vorgaben an die Fahrzeugindustrie 
durchgesetzt werden (Agora Verkehrswende 2019b).

Neue Antriebe benötigen eine ausreichende Energie-
versorgungsinfrastruktur. Ergänzend zu den genann-
ten technischen Standards gilt es hier insbesondere, 
Anstrengungen für den Aufbau einer Ladeinfrastruktur 
für Elektrofahrzeuge in Deutschland zu unternehmen. 
Mit der Umsetzung des Gebäude-Elektromobilitätsinf-
rastruktur-Gesetzes sind aktuell erste Schritte für eine 
bessere Versorgung mit Ladepunkten in Wohn- und 
Gewerbegebieten in Kraft getreten. Um eine weitere 
Anhebung dieser Ziele wird auf EU-Ebene derzeit gerun-
gen. Nachbarländer wie die Niederlande weisen eine 
wesentlich höhere Dichte an Ladepunkten auf – bezogen 
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beruflich bedingte Wanderungen und Mobilitätskulturen 
in unterschiedlichen Räumen sind wesentlich für das 
Verständnis der Entstehung und der Gestaltung von Pen-
delverkehren. Zudem müssen Wissensbestände zu den 
Möglichkeiten und Grenzen des ÖPNV im Pendelverkehr, 
zu seiner Finanzierung und Planung sowie zur Akzep-
tanz öffentlicher Verkehrsangebote deutlich gestärkt 
werden. Neben der derzeit dominanten Forschung 
in urbanen Räumen sollten ländliche und suburbane 
Gebiete aufgrund der Verflechtung und Abhängigkeiten 
im Berufsverkehr mehr Beachtung finden. 

Forschung zum Pendelverkehr ist angesichts drän-
gender Probleme immer mehr aufgefordert, die Pla-
nungspraxis konkret zu unterstützen. Transdisziplinäre 
Forschungsprozesse und -formate wie das Konzept der 
Experimentierräume oder Reallabore (Schneidewind und 
Singer-Brodowski 2015) bieten hier das Potenzial, dem 
bestehenden Umsetzungsdefizit in der Praxis entgegen-
zuwirken (Horn 2021). 

ströme und Infrastrukturen und die sozialwissenschaft-
liche Mobilitätsforschung, die gesellschaftliche Prozesse 
und Handlungslogiken des Einzelnen betrachtet, müssen 
in Forschungsverbünden und der universitären Lehre 
noch stärker zusammengebracht werden (Wilde und 
Klinger 2017). Mit der kürzlich erfolgten Auslobung und 
Besetzung von sieben Radverkehrsprofessuren durch das 
Bundesministerium für Verkehr und digitale Infrastruk-
tur (BMVI) wurde ein – wenn auch punktueller – Schritt 
zur Berücksichtigung umweltverträglicher Mobilität 
vollzogen. Verglichen mit Feldern wie der E-Mobilität und 
der Digitalisierung in vielfach wirtschaftsnahen Exzel-
lenzclustern kommt der integrativen Mobilitätsforschung 
insgesamt allerdings nur eine bescheidene Rolle zu. 

In der Förderung der Mobilitätsforschung müssen die 
richtigen Forschungsthemen im Bereich Pendelverkehr 
behandelt werden. So spielen räumliche Gegebenheiten 
und Prozesse für den Pendelverkehr eine bedeutsame 
Rolle. Wissenschaftlich fundierte Erkenntnisse über 

Fokusmaßnahme 6: Experimentierräume für den Pendelverkehr 

Die Planung und Organisation des Pendelverkehrs ist bisher oft durch eine abstrakte und 
Top-down-gerichtete Verkehrsmodellierung, durch langfristige infrastrukturelle Anpassungspro-
zesse und starre straßenverkehrsrechtliche Vorgaben gekennzeichnet. Im Rahmen transdisziplinärer 
Forschungsformate besteht die Chance, das Themenfeld ausgehend von den konkreten Interessen, 
Bedürfnissen und Praktiken der beteiligten Akteure wie Beschäftigte, Unternehmen und Kommunen 
her zu denken und im Rahmen von offengehaltenen Experimenten sowie Zukunftsentwürfen alther-
gebrachte Praktiken zu hinterfragen. 

Forschungsförderung muss in Zukunft noch konsequenter Projekte beziehungsweise Forschungs-
verbünde mit integrativen Vorgehensweisen unterstützen. Ein Beispiel dafür ist das vom Bundesmi-
nisterium für Bildung und Forschung geförderte Vorhaben PendelLabor, das seit 2020 in der Region 
Frankfurt Rhein-Main neue Wege im Verständnis und in der Gestaltung des Pendelverkehrs sucht und 
einen breiten Partizipationsprozess mit Wissenschaft und Praxis beinhaltet (ISOE 2020).

Die Umsetzung von innovativen Planungsformaten und Experimenten zum Pendelverkehr ist eine 
anspruchsvolle Aufgabe, die einen langen Atem für ausreichende Akzeptanz in den Kommunen, aber 
auch für die entsprechende Bereitschaft in der Wissenschaft erfordert (Horn 2021; Dittrich-Wesbuer 
et al. 2020). Eine sorgfältige Ausgestaltung der Forschungsagenda des Bundes und vor allem die aus-
kömmliche Ausstattung mit Forschungsmitteln stellen wesentliche Voraussetzungen dar, um durch 
eine gewinnbringende Zusammenarbeit von Wissenschaft und Praxis wichtige Akzente zur Förderung 
der Verkehrswende im Pendelverkehr zu setzen.
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Eine große Herausforderung ist es, aus vielen Einzelan-
sätzen und Maßnahmen eine konsistente Gesamtstra-
tegie zu formen. Die Fokusmaßnahmen, die in Tabelle 5 
zusammenfassend dargestellt sind, sollten dabei in die 
Überlegungen einbezogen werden. Die Bewertungen 
greifen auf, dass Maßnahmen auch zu nicht beabsich-
tigten Effekten führen können, die der nachhaltigen 
Gestaltung des Pendelverkehrs entgegenstehen. So wird 
etwa zu beobachten sein, wie Homeoffice sich auf den 
Pendelverkehr aber auch auf das Mobilitätsgeschehen 
insgesamt auswirkt. Insbesondere bei der Umsetzung 
von steuerlichen und preislichen Maßnahmen ist darauf 
zu achten, dass keine unverhältnismäßigen sozialen 
Härten entstehen. Mit Blick auf die sogenannten 3 V’s 
der nachhaltigen Verkehrsplanung, also der Vermeidung, 
der Verlagerung und der Verbesserung des motorisierten 
Pendelverkehrs, ist letztlich ein sinnvolles Verhältnis der 
Teilstrategien anzustreben. Maßnahmen mit Wirkung 
auf Verlagerung und Vermeidung gilt es zu priorisieren. 
Angesichts des bestehenden Handlungsdrucks müssen 
Maßnahmen der Verbesserung nichtsdestotrotz eine 
bedeutsame Rolle in einer Gesamtstrategie für einen 
nachhaltigeren Pendelverkehr erhalten.

3.7 Zusammenfassung bundes-
politischer Handlungsfelder

Der Bund besitzt deutliche Einflussmöglichkeiten 
auf den Pendelverkehr und könnte sie im Sinne eines 
umweltverträglichen Verkehrs nutzen. Die ausgewählten 
Maßnahmen in den sechs dargelegten Handlungsfeldern 
verdeutlichen, wie breit gefächert diese Steuerungsmög-
lichkeiten sind. Sie reichen von konkreten rechtlichen 
Vorgaben und finanzieller Förderung bis zur politischen 
Einflussnahme, veränderten Forschungsagenden und der 
eigenen Vorbildfunktion. „Dicke Bretter“ und die Umkehr 
von bestehenden Paradigmen befinden sich ebenso unter 
den Möglichkeiten wie leicht umsetzbare, kleine Maß-
nahmen sowie Ansätze außerhalb der engeren Verkehr-
splanung. Die Akteursgruppen, die den Pendelverkehr 
mit ihren Handlungsweisen maßgeblich beeinflussen, 
müssen möglichst direkt adressiert werden. Kommunen 
brauchen mehr Handlungsspielraum und finanzielle 
Hilfestellung, Unternehmen brauchen sanften Druck 
zur Übernahme von Verantwortung und die pendelnden 
Menschen benötigen die „richtigen“ Anreize für eine 
nachhaltige Mobilität. 

Wirkungsweise der Fokusmaßnahmen Tabelle 5

Agora Verkehrswende (2022) | Mit: ILS

Fokusmaßnahmen

CO2-Ausstoß 
senken

Pendelverkehr … mögliche Nebenwirkungen

… vermeiden … verlagern … verbessern
ungewollte 

Verkehrseff ekte
Soziale 

Schiefl age

1: Straßenverkehrsrecht

2: Maut   

3: Recht auf Homeoffi  ce

4: Reform der Kfz-Steuer   

5. Verbrenner-Ausstieg  

6. Experimentierräume

Wirkung der Maßnahme auf Aspekte der Nachhaltigkeit: Keine NegativPositivStark positiv
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gisch, sozial, ökonomisch) als auch in Bezug auf die ent-
stehenden Kosten und den Zeitraum, in dem sie wirksam 
werden. Diese Unterschiede werden in Abschnitt 4.7 in 
einer Bewertungsmatrix überblicksartig zusammenge-
fasst. Die Eignung von Maßnahmen ist dabei stark davon 
abhängig, auf welche Dimension eines nachhaltigen 
Berufsverkehrs man abzielt. Angesichts kontinuierlich 
steigender Pendeldistanzen infolge einer weiter vor-
anschreitenden Differenzierung und Spezialisierung in 
Ausbildung und beruflicher Tätigkeit sind substanzielle 
Verlagerungseffekte nur durch mutige und konsequente 
Maßnahmen erreichbar.

4.1 Bus und Bahn – die „Hardware”

Der Öffentliche Personennahverkehr (ÖPNV) gilt in 
vielen Stadtregionen als Rückgrat nachhaltiger Mobi-
litätssysteme (Technische Universität München 2010). 
Gerade für die Bewältigung des Pendelverkehrs in den 
morgendlichen und abendlichen Spitzenstunden ist er 
die einzige Alternative zum Pkw, um viele Menschen auf 

Dieser Abschnitt bewertet den Beitrag ausgewählter 
Maßnahmen und Instrumente zur nachhaltigen Gestal-
tung des Pendelverkehrs. Dafür wurde wissenschaftliche 
und praxisorientierte Literatur ausgewertet. Im Mittel-
punkt stehen dabei die Handlungsoptionen der Städte 
und Gemeinden.

Die Vorstellung der Handlungsansätze folgt dabei zwei 
sich überschneidenden Strukturierungsansätzen. Zum 
einen unterscheiden wir zwischen (jeweils verkehrsmit-
telbezogenen) Pull-Maßnahmen, mit denen die Nutzung 
der Alternativen zum Privat-Pkw angeregt werden soll 
(vgl. Abschnitte 4.1 bis 4.3), und Push-Maßnahmen, mit 
denen die Autonutzung weniger attraktiv gemacht wer-
den soll (vgl. Abschnitt 4.4). Zum anderen wird zwischen 
den (verkehrsmittelübergreifenden) organisatorischen 
und koordinativen Instrumenten des Mobilitätsma-
nagements (vgl. Abschnitt 4.5) und den baulichen und 
planerischen Ansätzen einer integrierten Raum- und 
Verkehrsentwicklung (vgl. Abschnitt 4.6) differenziert. 
Die vorgestellten Maßnahmen unterscheiden sich dabei 
sowohl hinsichtlich ihrer Wirkungsdimension (ökolo-
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Auch in Deutschland sind leistungsfähige Express-
bussysteme als Ergänzung des Schienenpersonennah-
verkehrs, zum Beispiel in Hamburg oder der Rhein-
Main-Region, erfolgreich etabliert, da der Aufbau eines 
engmaschigen Schienennetzes nur mittel- bis langfristig 
umsetzbar ist. Die infrastrukturellen Standards von 
BRT-Systemen aus dem Ausland (eigene Spurführung, 
radiale Ausrichtung, dichte Taktfolge etc.) wie etwa in 
den Pionierstädten Bogotá und Curitiba werden dabei 
bisher aber nicht erreicht.

Dennoch bestehen große Unterschiede darin, wie Men-
schen diese ÖPNV-Angebote nutzen. So ermittelt etwa 
Kenworthy (2019) für fünf schwedische Großstädte eine 
Bandbreite von 877 bis 2.579 mit dem ÖPNV zurückge-
legten Personenkilometern pro Einwohner und Jahr. Aus 
diesen Unterschieden lassen sich Erfolgsfaktoren und 
Handlungspotenziale für die Steigerung der ÖPNV-Nut-
zung ableiten: 

• Zentral ist die Erhöhung des Erschließungsgrades, das 
heißt die Ausrichtung der Nahverkehrsnetze an den 
Zentrenstrukturen und den Quell- und Zielrelationen 
des Pendelverkehrs. Transit-Oriented Development, 

Stadt-Umland-Relationen schnell zum Ziel zu bringen. 
Insbesondere der Ausbau schienengestützter Angebote 
wie S- und Regionalbahnen führt meist zu einer erhöh-
ten ÖPNV-Nutzung im Stadt-Umland-Verkehr (Holz-
Rau 2021), sodass auch von einem „Schienen- Bonus“ 
(Schulz und Meinhold 2003) die Rede ist. Demnach ist die 
Akzeptanz von schienengebundenen Angeboten im Ver-
gleich zu Bussen höher. Umgekehrt gibt es auch Argu-
mente für den Einsatz von leistungsfähigen Busange-
boten. Hierzu gehören zum Beispiel die bisher vor allem 
in den schnell wachsenden Metropolen des Globalen 
Südens erprobten Bus-Rapid-Transit-Systeme (BRT), 
die sich durch hohe Kapazitäten, geringen Platzbedarf, 
kurzfristige Realisierbarkeit und eine anpassungsfähige 
Planung auszeichnen. Guerra und Cervero (2011) stellen 
auf Grundlage eines Vergleichs von ÖPNV-Infrastruktu-
ren in US-amerikanischen Metropolregionen fest, dass 
BRT-Systeme aufgrund der geringeren Investitionskos-
ten dort bereits ab einer Dichte von 3.000 Personen und 
Arbeitsplätzen pro km2 ein günstiges Kosten-Nutzen- 
Verhältnis aufweisen, wohingegen das bei Stadtbahn-
systemen erst ab 11.000 Personen und Arbeitsplätzen 
pro km2 der Fall ist. 
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zu stärken, wenn sie räumlich und organisatorisch in 
das ÖPNV-Angebot integriert sind (vgl. Abschnitt 4.2). 
Entsprechende Angebote sind also nicht nur in ver-
dichteten Innenstadtbereichen, sondern eben auch für 
die Verbindung von den Bus- und Bahnhaltestellen zu 
den Wohngebieten im suburbanen Umland bereitzu-
stellen, wie etwa im Fall des Ridepooling-Anbieters 
ioki in Hamburg (Aberle 2020) oder des städtischen 
Leihradsystems MVGmeinRad in Mainz (VCD 2017, 
S. 20). Derartig auf die letzte Meile zugeschnittene 
Zubringersysteme können die Anbindung bisher 
schlecht erschlossener Teilgebiete und Bevölkerungs-
gruppen sicherstellen. So zeigt sich, dass das Angebot 
von ioki in Hamburg im Vergleich zu den sich auf 
innenstadtnahe Bereiche konzentrierenden Mitbe-
werbern einen höheren Anteil an einkommensschwa-
chen Haushalten anbindet. Beispielsweise beträgt der 
Anteil von Personen, die Sozialleistungen empfangen, 
in dem von ioki bedienten Bereich 19,9 Prozent, in den 
Geschäftsgebieten der Konkurrenz dagegen nur 12 bis 
14 Prozent (Aberle 2020, S. 28). Inzwischen wurde das 
Angebot von ioki auf weitere periphere, zum Teil auch 
stadtgrenzenübergreifende Gebiete ausgeweitet. Auch 
in ländlichen Räumen gibt es inzwischen vergleichs-
weise erfolgreiche On-Demand-Pooling- und Mit-
nahmeangebote (Krämer et al. 2019). Sie werden aber 
bisher vorrangig im Einkaufs- und Freizeitverkehr 
genutzt, ihre Einbindung in Pendelverkehre bleibt 
eine Herausforderung. 

• Insbesondere für zeitsensible Fahrgäste wie Pen-
delnde sind eine nachfrageorientierte Taktung sowie 
zuverlässige und pünktliche Angebote elementar. So 
wird etwa für den Schienenpersonennahverkehr im 
Ruhrgebiet prognostiziert, dass die 2019 begonnene 
Umstellung von einem generellen 20-Minuten-Takt 
auf einen 15-Minuten-Takt zu den Spitzenzeiten des 
Pendelverkehrs ein zusätzliches Fahrgastpotenzial 
von 4,8 Millionen Fahrten pro Jahr erschließt (VRR 
2016, S. 7). Dies entspricht allerdings nur 0,4 Prozent 
an allen Wegen im Verbundgebiet des Verkehrsver-
bundes Rhein-Ruhr (VRR) im Jahr 2019 (VRR 2020, 
S. 20). Durch eine gleichzeitige Ausdünnung auf einen 
30-Minuten-Takt in nachfrageschwachen Zeiten 
kann dieser Zuwachs bei gleichbleibenden Betriebs-
leistungen und Kostenstrukturen erzielt werden. 
Derartige Optimierungsansätze sind Beispiele für eine 
ressourceneffiziente Planung, dürfen aber kein Ersatz 

das heißt die koordinierte Entwicklung von Nah-
verkehrsnetzen und Siedlungen, kann erhebliche 
Verlagerungspotenziale hin zu einer verstärkten 
ÖPNV-Nutzung aktivieren (Diller und Eichhorn 
2021). In monozentrischen Metropolräumen wurde 
bisher meist auf axiale Nahverkehrssysteme so-
wie auf Raumbilder wie „Finger“ und „Perlenketten“ 
zurückgegriffen (Münter und Osterhage 2018, S. 1187), 
wohingegen polyzentrische Räume besser durch die 
Stärkung von Umsteigerelationen und Verbindungen 
von Zentrum zu Zentrum erschlossen werden. 

• Die leistungsfähigen Nahverkehrsachsen des Regi-
onalverkehrs sind zu ergänzen durch Feinerschlie-
ßungssysteme wie Linienbedarfsverkehre (PBefG, 
§44), Quartiersbusse, Fuß- und Radverkehrsangebote, 
um auch die erste und letzte Meile von Pendelrelati-
onen unabhängig vom Auto zurücklegen zu können. 
Wenn diese Tür-zu-Tür-Mobilität nicht gewährleistet 
werden kann, wird im schlechtesten Fall die komplet-
te Pendelstrecke mit dem Auto zurückgelegt und die 
leistungsfähige ÖPNV-Verbindung entfaltet nicht ihre 
vollständige Wirkung. Die Zubringerfunktion kann 
von verschiedenen Verkehrsmitteln erbracht werden. 
So zeigen Gade und Krajzewicz (2016) am Beispiel 
von Berlin, dass sich Aktionsradien deutlich erwei-
tern lassen, wenn ÖPNV-Fahrten mit dem Fahrrad 
fortgesetzt werden. Kager et al. (2016, S. 213) zeigen 
für die dicht besiedelten Niederlande, dass 69,1 Pro-
zent der Gesamtbevölkerung höchstens 5 Kilometer 
entfernt vom nächsten SPNV-Haltepunkt leben, eine 
Entfernung, die in der Regel bequem mit dem Fahr-
rad zurückgelegt werden kann. In einer Fallstudie für 
Amsterdam und drei Umlandgemeinden belegen sie 
außerdem, dass die Kombination von Zug und Fahrrad 
im Vergleich zu den Kombinationen Fuß und Zug so-
wie sonstigem ÖPNV und Zug Zeitvorteile von 23 bis 
26 Minuten beziehungsweise 3 bis 10 Minuten auf-
weist (Kager et al. 2016, S. 217). Gerade für  zeitsensible 
Pendelnde kann also die intermodale Nutzung von 
Fahrrad und regionalen Bus- und Bahnverbindun-
gen eine geeignete Kombination von schnellen und 
 flexiblen Verkehrsmitteln sein. 

• Dennoch gibt es Personen, für die das eigene Fahrrad 
nicht infrage kommt. In diesen Fällen sind Ridepoo-
ling- und Sharing-Angebote eine Alternative, um Bus 
und Bahn als Rückgrat nachhaltiger urbaner Mobilität 
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und auf kurzen und mittleren Distanzen durch große 
Kapazitäten aus, sind aber sowohl kommunalen Verwal-
tungen als auch der Bevölkerung noch fremd und stoßen 
oftmals auf Skepsis (Monheim et al. 2010). Zudem ist die 
städtebauliche Integration von Seilbahnsystemen eine 
Herausforderung.

Hinsichtlich der verträglichen und schadstoffarmen 
Gestaltung städtischer Nahverkehrsangebote wird 
spätestens seit der regelmäßigen Überschreitung der 
NOX-Grenzwerte in vielen deutschen Städten und der 
Initiierung des Sofortprogramms Saubere Luft durch 
die Bundesregierung eine Umstellung der kommunalen 
Busflotten auf Elektroantrieb verfolgt (Kunith 2017). Mit 
der seit August 2021 in Kraft getretenen Clean Vehicles 
Directive der Europäischen Union (EU) gelten erstmals 
auch Quoten für die Beschaffung sauberer und emissi-
onsfreier Busse. Aktuell werden der Antrieb mit Wasser-
stoff und Brennstoffzelle und O-Bus-Hybride diskutiert 
sowie vor allem der Betrieb von batterieelektrischen 
Bussen, die entweder nachts im Depot oder über Induk-
tionsschleifen an den Haltestellen geladen werden. Alle 
Varianten haben spezifische Vor- und Nachteile, etwa 
hinsichtlich der Kosten und Verfügbarkeit der Fahrzeuge 
und der Geschwindigkeit und Dauer des Ladevorgangs. 
Die Herausforderung besteht darin, die für den Klima-
schutz notwendige Entscheidung zur Systemumstellung 
nicht unter dem Vorwand der Technologieoffenheit 
hinauszuzögern und sich auf Grundlage der örtlichen 
Gegebenheiten zielgerichtet für ein geeignetes Antriebs-
konzept zu entscheiden. Die lokale Nahverkehrsorga-
nisation in Frankfurt am Main hat sich etwa für eine 
Mischstrategie entschieden, indem sie die Anschaffung 
von Brennstoffzellenbussen und batterieelektrischen 
Bussen ausschreibt (Reinhold et al. 2019). Auch die posi-
tiven Auswirkungen der Elektrifizierung von Schienen-
strecken auf die CO2-Bilanz sind unumstritten (Blanck et 
al. 2013). Sie sollte daher ausgeweitet werden, sofern eine 
wirtschaftliche Umsetzung darstellbar ist und die Strom-
erzeugung aus erneuerbaren Quellen erfolgt. Hybride 
Konzepte, wie die Kombination aus batterieelektrischem 
Antrieb und Oberleitung können dazu beitragen, diese 
Ziele zu erreichen.

Die skizzierten Strategien und Maßnahmen verdeutli-
chen, dass der Ausbau des ÖPNV hinsichtlich der Ver-
lagerung und verträglichen Gestaltung von Pendelver-
kehren vielversprechend ist. Weniger beachtet werden 

für den notwendigen Ausbau des regionalen Schie-
nenverkehrs sein. Zudem muss trotz einer solchen 
zeitlichen Bündelung des Verkehrsangebots auch in 
den Randzeiten ein Grundangebot erhalten bleiben. 
Je nach Größe, Siedlungsstruktur und Haushaltssitu-
ation einer Kommune kann es auch eine gute Lösung 
sein, statt dichter Taktfolge auf gute Umsteigebe-
ziehungen und integrale Taktfahrpläne zu setzen. 
Die Einführung von Stadtbussystemen mit zentraler 
Rendezvous-Haltestelle in Mittelstädten wie Lemgo 
oder Euskirchen zeigt, dass auch so beträchtliche 
Fahrgaststeigerungen im Pendelverkehr erreicht wer-
den können (Nickel 2010). Das Angebot in Lemgo wird 
pro Jahr von etwa zwei Millionen Fahrgästen genutzt 
(Klimaschutz Lemgo 2021), ein für eine Stadt dieser 
Größe überdurchschnittlicher Wert.

Insgesamt veranschaulichen diese Beispiele, dass Kom-
munen sowohl für ihr eigenes Gemeindegebiet als auch 
in interkommunaler Zusammenarbeit mit Nachbarge-
meinden (vgl. Abschnitt 5) über Möglichkeiten verfü-
gen, das ÖPNV-Angebot nachfrageorientiert, integrativ 
und effizient zu gestalten und damit zur Verlagerung 
von Pendelverkehren beizutragen. Das Erste gelingt 
durch den Ausbau der Nahverkehrssysteme entlang der 
Quell-Ziel-Relationen und somit der Vermeidung von 
Umwegen und der Reduzierung von Pendeldistanzen. 
Das Zweite wird erreicht, wenn der ÖPNV als Rückgrat 
nahtloser und intermodaler Tür-zu-Tür-Verbindungen 
hinsichtlich Reisezeit und Zuverlässigkeit mit dem Auto 
konkurrieren kann. Allerdings ist zu beachten, dass diese 
Angebote weitaus höhere Nutzungs- und Verlagerungs-
potenziale entfalten könnten, wenn gleichzeitig Maß-
nahmen zur Einschränkung des Pkw-Verkehrs ergriffen 
würden (vgl. Abschnitt 4.4).

Neben etablierten Regional- und S-Bahnsystemen sowie 
Straßenbahn- und Busangeboten können hierfür in 
bestimmten Fällen auch urbane Seilbahnsysteme infrage 
kommen, etwa zur Punkt-zu-Punkt-Anbindung von 
großen Verkehrserzeugern im Pendelverkehr wie Uni-
versitäten, Kliniken und Gewerbegebieten, insbesondere 
in Städten mit anspruchsvoller Topografie. In Frank-
furt am Main werden Seilbahnen auch als Zubringer zu 
U-Bahn-Stationen am Stadtrand und damit als Baustein 
im Stadt-Umlandverkehr diskutiert (Regionalverband 
FrankfurtRheinMain 2019). Seilbahnsysteme zeichnen 
sich durch vergleichsweise geringe Investitionskosten 



33

Agora Verkehrswende | Kommunale und regionale Maßnahmen und Instrumente

hängige Preisgestaltung und die Wettbewerbsfähigkeit 
mit dem motorisierten Individualverkehr geachtet 
werden.

Gerade für Vielfahrende wie Pendelnde werden daher 
vermehrt günstige Zeitkarten- und Flatrate-Angebote 
diskutiert. Hierzu gehören Jobtickets, 365-Euro-Jahres-
karten sowie Ansätze des kostenfreien beziehungsweise 
steuerfinanzierten ÖPNV. Jobtickets sind bereits weit 
verbreitet und beeinflussen die Verkehrsmittelnutzung 
auf dem Weg zur Arbeit. Dies gilt insbesondere, wenn 
Menschen neu in das Berufsleben einsteigen. Busch-Ge-
ertsema (2018, S. 158) zeigt, dass die Berufseinsteigerin-
nen und -einsteiger in Betrieben, die ein Jobticket anbie-
ten, für 58 Prozent ihrer Arbeitswege Bus und Bahn und 
nur für 12 Prozent der Wege das Auto nutzen, während 
in Betrieben ohne ein solches Angebot nur für 43 Prozent 
der Arbeitswege auf den ÖPNV und für 22 Prozent auf 
das Auto zurückgegriffen wird (Abbildung 12). Dabei 
ist allerdings davon auszugehen, dass insbesondere 
Unternehmen, die gut an den ÖPNV angeschlossen sind 
(vgl. Abschnitt 4), Jobtickets anbieten und so die beob-
achteten Unterschiede begrenzte Verlagerungspotenzi-
ale darstellen. Das Potenzial für Jobticket-Angebote in 
kleinen Unternehmen wird bisher noch nicht vollständig 
ausgenutzt. So zeigen Blechschmidt et al. (2013, S. 17), 
dass noch 2013 von 46 untersuchten Verkehrsverbünden 
lediglich fünf Verbünde Jobtickets für Unternehmen mit 
fünf oder weniger Mitarbeitenden anboten. Inzwischen 
bieten jedoch immer mehr Verkehrsverbünde insbeson-
dere für Betriebe mit wenigen Beschäftigten Fakultativ-
modelle an. In diesen Modellen besteht im Gegensatz zum 
Solidarmodell keine Abnahmepflicht für alle Beschäftig-
ten. Stattdessen gibt es die Möglichkeit, dass nur interes-
sierte Mitarbeitende das Angebot in Anspruch nehmen. 
Der gewährte Rabatt fällt entsprechend geringer aus 
(Verkehrsverbund Rhein-Neckar o.J.; Verkehrsverbund 
Rhein-Sieg o.J.). Der Verkehrsverbund Rhein-Sieg bietet 
im Rahmen eines Pilotprojekts für das weiterhin beste-
hende Solidarmodell interessierten Unternehmen aktuell 
die Möglichkeit, die obligatorische hundertprozentige 
Abnahmequote schrittweise zu erreichen. Im ersten 
Vertragsjahr soll eine Abnahmequote von mindestens 
70 Prozent und im zweiten Vertragsjahr von 85 Prozent 
garantiert werden, bevor im dritten Jahr die Abnahme-
quote von 100 Prozent erreicht wird (Verkehrsverbund 
Rhein-Sieg o.J.).

bisher die sozialen und sozioökonomischen Wirkungen 
der geschilderten Handlungsstrategien. So wird ange-
merkt, dass der Ausbau hochwertiger ÖPNV-Systeme 
mancherorts mit einer Steigerung der Immobilienpreise 
einhergeht. Gentrifizierungsprozesse und die Verdrän-
gung einkommensschwacher Bevölkerungsgruppen 
können nicht ausgeschlossen werden (Culver 2017; Diller 
und Eichhorn 2021). Derartigen Entwicklungen ist durch 
Ausgleichsmaßnahmen, wie etwa der Förderung sozialen 
Wohnungsbaus entlang solcher Strecken entgegenzuwir-
ken. In ökonomischer Hinsicht ist insbesondere darauf 
zu achten, dass Kommunen nicht durch Fehlanreize 
(Flyvbjerg 2009), wie sie etwa in der Bundesverkehrswe-
geplanung angelegt sind (vgl. Abschnitt 3), dazu angeregt 
werden, überdimensionierte Verkehrsinfrastruktur 
bereitzustellen. Zudem sollte etwa im Rahmen der 
schienengestützten Siedlungs- und Verkehrsentwick-
lung solchen Projekten Vorrang eingeräumt werden, die 
aufgrund der Nutzung vorhandener Infrastruktur oder 
Streckenreaktivierungen vergleichsweise kosteneffi-
zient realisiert werden können (Luchmann und Strauß 
2017; Zöbisch 2015).

4.2 Bus und Bahn – Tarif und 
 Organisation

Während ein hoher Ausbaustandard und Erschließungs-
grad die Grundlage für ein attraktives ÖPNV-Angebot 
bilden, kann dessen Akzeptanz und Nutzung durch kun-
denorientierte, übersichtliche und intuitiv zu verstehende 
Tarif- und Auskunftssysteme weiter gesteigert werden.

In vielen Metropolregionen, insbesondere in polyzen-
trischen Verdichtungsräumen mit einem Tarifsystem 
in Wabenstruktur, wird das Tarifsystem der Verkehrs-
verbünde als teuer, unübersichtlich und ungerecht 
kritisiert. Die Preisstrukturen sind häufig nicht an 
den tatsächlichen Pendelverflechtungen und Lebens-
wirklichkeiten der Beschäftigten ausgerichtet, so die 
Kritik (Bau und Schlange 2020; Harting 2016). Fahr-
ten zwischen benachbarten Städten wie Frankfurt am 
Main und Offenbach mit hohen Pendelintensitäten (vgl. 
Abschnitt 2) werden dann unverhältnismäßig teuer, nur 
weil eine Verwaltungs- und Tarifgrenze überquert wird. 
Zudem sind die Ticketpreise über Jahrzehnte hinweg 
stärker gestiegen als die Benzinkosten. Bei einer Moder-
nisierung von Tarifsystemen sollte auf eine streckenab-
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angemerkt, dass Mobilitätsangebote dann nicht wert-
geschätzt würden. Eine deutlich erhöhte Nutzung wäre 
die Folge. Dem kann entgegengehalten werden, dass die 
Förderung des Autoverkehrs deutlich höhere Kosten 
verursacht (Sommer und Bieland 2020, S. 30). Eine Stra-
ßenbenutzungsgebühr für Pkws gibt es jedoch nicht (vgl. 
Abschnitt 6.4). 

Dennoch ist anzuerkennen, dass ein solcher Sys-
temwechsel eine große Herausforderung wäre und 
ÖPNV-Tarife nicht zwangsläufig kostenfrei sein müssen, 
um attraktiv zu sein. Auch kostengünstige Zeitkarten, 
wie das Umwelt-Abonnement nach Schweizer Vorbild 
in Freiburg im Breisgau oder das 365-Euro-Ticket, 
die Jahreskarte für den ÖPNV in Wien, haben positive 
Wirkungen auf die ÖPNV-Nutzung. So konnte die Nut-
zung von Bus und Bahn in Freiburg in den ersten sechs 
Jahren nach Einführung des Umwelt-Abonnements im 
Jahr 1984 um 42 Prozent gesteigert werden (Buehler und 
Pucher 2011, S. 58), während in Wien die Steigerungsra-
ten deutlich geringer ausfielen (Brockmeyer et al. 2019). 
Es kann vermutet werden, dass in beiden Fällen vor 
allem das gut ausgebaute ÖPNV-Angebot für die hohen 
Nutzungsraten ausschlaggebend ist, die attraktiven 
Ticketangebote aber dazu beitragen, die Nachfrage auf 

Ansätze eines für Nutzende kostenfreien, vollständig 
steuerfinanzierten ÖPNV wurden bisher nur in wenigen 
Städten und Regionen im In- und Ausland umgesetzt. 
Bemerkenswert ist hierbei die Vielfalt der Zielstellungen 
und Finanzierungsmodelle. Während das Angebot im 
belgischen Hasselt maßgeblich vom lokalen Einzelhan-
del initiiert wurde, stand in Templin in Brandenburg die 
Gewährleistung eines möglichst störungsfreien Kur-
betriebs im Vordergrund. Finanziert wurde das Angebot 
daher vor allem über die Kurtaxe, eine Verzehnfachung 
von 100 auf ca. 1.000 Fahrgäste pro Tag war die Folge. 
Pendelnde waren also in beiden Fällen nicht die prio-
ritäre Zielgruppe, konnten die Angebote aber ebenfalls 
nutzen. In beiden Städten wurde das kostenfreie Angebot 
inzwischen durch kostengünstige Zeitkarten ersetzt. 
Auch in Städten, die aktuell eine kostenfreie Nutzung 
von Bus und Bahn anbieten wie Pfaffenhofen an der Ilm 
und Luxemburg, ist fraglich, ob die Finanzierung lang-
fristig gesichert werden kann.

Kritische Stimmen verweisen auf den sehr hohen 
Finanzierungsbedarf für einen bundesweit kosten-
freien Nahverkehr, da dann die Fahrgeldeinnahmen der 
Verkehrsunternehmen von aktuell rund 13 Milliarden 
Euro jährlich kompensiert werden müssen. Zudem wird 
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können bei Fahrtausfällen, Unpünktlichkeit, zu Randzei-
ten oder in Taktlücken beispielsweise Taxis ergänzend 
zum Einsatz kommen. Diese Maßnahmen können dazu 
beitragen, das Vertrauen der Fahrgäste auch dann zu 
gewinnen, wenn kein dichter Takt angeboten werden 
kann und Umstiege notwendig sind. So wird etwa im 
Odenwald im Rahmen des Angebots garantiert mobil mit 
der Integration von ÖPNV, Mitnahme- und Taxifahrten 
jederzeit von jeder Ortschaft eine Verbindung in das 
nächste Unterzentrum und die Kreisstadt sichergestellt 
(Krämer et al. 2019). Zwar dient dieses Konzept vorran-
gig der Erreichbarkeitssicherung in einer ländlichen 
Region, kann aber als Rückfallebene auch für den Weg 
zur Arbeit infrage kommen, etwa für Personen ohne 
Führerschein oder Haushalte ohne eigenes Auto. Ein 
nennenswerter Umstieg vom Pkw auf derartige innova-
tive ÖPNV-Angebote kann im ländlichen Raum dagegen 
nur erreicht werden, wenn die Autonutzung gleichzeitig 
deutlich teurer und unattraktiver wird (vgl. Abschnitt 
4.4). Auch Maßnahmen des Mobilitätsmanagements (vgl. 
Abschnitt 4.5) gehören dann zur originären Aufgabe der 
Verbünde. Ihr Betätigungsfeld beginnt nicht erst mit 
dem Beförderungsvorgang, sondern bereits vorher, das 
heißt bei der Einflussnahme auf die Herausbildung von 
Routinen, die Planung von Fahrten und die Entscheidung 
für ein bestimmtes Verkehrsmittel. Die Integration der 
Koordinierungsstellen des Zukunftsnetzes Mobilität in 
die Geschäftsstellen der Verkehrsverbünde in Nord-
rhein-Westfalen steht beispielhaft für dieses Zusam-
mendenken von Aufgabenträgerschaft und Mobilitäts-
management.

4.3 Radinfrastruktur und Rad-
verkehrsförderung

Das Fahrrad wird im Zusammenhang mit einer nach-
haltigen Gestaltung des Pendelverkehrs nicht nur als 
Baustein für die erste und letzte Meile, sondern auch als 
Hauptverkehrsmittel für das Pendeln auf Stadt-Um-
land-Relationen diskutiert. Ausschlaggebend hierfür 
sind die zunehmende Verbreitung von Pedelecs und 
E-Bikes sowie Planung und Bau von Radschnellwegen 
in vielen deutschen Stadtregionen. Beide Trends tragen 
dazu bei, dass das Fahrrad für längere Distanzen und 
damit einen zunehmenden Teil der Pendelwege, deren 
durchschnittliche Distanz 2017 bei 16 Kilometern lag (vgl. 
Abschnitt 1), als Alternative zum Pkw infrage kommt.

hohem Niveau zu stabilisieren. Während in Österreich 
das Prinzip der attraktiven Jahreskarte mit Klimaticket 
für 1.095 Euro oder 3 Euro pro Tag gerade landesweit 
ausgeweitet wurde (Leonhard 2020), verfolgen einige 
Regionen und Verkehrsverbünde die Strategie, ähnliche 
Angebote zunächst für einkommensschwache Bevöl-
kerungsgruppen und die eigenen Beschäftigten einzu-
führen. So hat die hessische Landesregierung zunächst 
eine kostenfreie Jahreskarte für Landesangestellte, 
dann 365-Euro-Tickets für Schülerinnen und Schüler 
und zuletzt für Seniorinnen und Senioren realisiert. 
Für die Landesbeschäftigten konnte eine Evaluations-
studie bereits positive Effekte auf die ÖPNV-Nutzung 
nachweisen. So gaben im Jahr 2019, das heißt nach 
Einführung des kostenfreien Landestickets, 72 Prozent 
der befragten Beschäftigten der Goethe-Universität an, 
den ÖPNV mindestens einmal pro Woche zu nutzen, im 
Jahre 2015 waren es noch 63 Prozent, die wöchentliche 
Pkw-Nutzung nahm allerdings im Gegenzug nur gering-
fügig von 35 auf 34 Prozent ab (Busch-Geertsema et al. 
2021, S. 255). Auch in einer Befragung aller hessischen 
Landesbeschäftigten sind nach Einführung des Tickets 
Zuwächse in der ÖPNV-Nutzung zu verzeichnen. In den 
meisten Fällen werden die Autofahrten zwar nicht voll-
ständig verdrängt, aber durch die Nutzung von Bussen 
und Bahnen ergänzt (infas 2019b, S. 30).

Neben diesen tariflichen Instrumenten kann auch die 
Verknüpfung umweltfreundlicher Verkehrsmittel in 
intermodalen Wegeketten mit organisatorischen und 
informatorischen Maßnahmen unterstützt werden. 
Konzeptionell müssen sich Verkehrsverbünde hierfür zu 
Mobilitätsverbünden weiterentwickeln (Gertz und Gertz 
2012, S. 4). Diese müssten neue Mobilitätsdienstleis-
tungen wie Car- und Bikesharing auch organisatorisch, 
tariflich und informatorisch in das ÖPNV-Angebot 
integrieren, etwa an wichtigen Umsteigestationen oder 
als Lösung für die erste und letzte Meile (vgl. Abschnitt 
6.1). Die Integration verschiedener Mobilitätsangebote 
kann zudem Teil einer Mobilitätsgarantie sein. Basis 
einer solchen Garantie müssen regelmäßige, zuverlässige 
und pünktliche ÖPNV-Angebote sein (vgl. Abschnitt 
6.1). So können höhere Geschwindigkeiten wie im Fall 
des Rhein-Ruhr-Express (RRX) in Nordrhein-Westfalen 
genutzt werden, um eine zeitliche Reserve zur Vermei-
dung von Verspätungen aufzubauen. Eine Steigerung 
der Pünktlichkeitsquote ist die Folge (Kompetenzcenter 
Integraler Taktfahrplan NRW 2021, S. 32). Zusätzlich 
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lierung wird ein Potenzial des Pedelecs von 7,5 Prozent 
am Verkehrsaufwand ermittelt. Gleichzeitig sinkt der 
Anteil des Autoverkehrs am Verkehrsaufwand in diesem 
Szenario um 11,6 Prozentpunkte, nicht nur, aber auch 
durch die Pedelec-Förderung.

Qualitative Studien zur Akzeptanz und Wirkung von 
Pedelecs verweisen neben der Verlagerung von Wegen 
vom Pkw auf das Elektrofahrrad auf die positiven Effekte 
auf Lebensqualität und Gesundheit. Prill (2015, S. 149) 
spricht in diesem Zusammenhang von einer Katalysator-
wirkung, da von der stärkeren Verbreitung der Pedelecs 
auch andere aktive Mobilitätsformen wie die Fahrradmo-
bilität insgesamt sowie das Zufußgehen profitieren. Einer 
der Gesprächspartner von Le Bris (2015, S. 372), der seine 
Mitgliedschaft im Fitnessstudio gekündigt hat, seitdem er 
mit dem Pedelec zur Arbeit fährt, bezeichnet diese Form 
des Pendelns als „ideale Verbindung zwischen Ausgleichs-
sport und nutzbringender Mobilität“. Umgekehrt häufen 
sich kritische Stimmen, die Pedelecs als ein Sicherheitsri-
siko wahrnehmen, insbesondere für Menschen, die zu Fuß 
oder mit Fahrrädern ohne Motor unterwegs sind. Diesem 
Bedrohungsempfinden lässt sich etwa mit einer entspre-
chend dimensionierten und vom Fußverkehr separierten 
Radinfrastruktur entgegenwirken.

Radschnellwege
Die steigenden Radverkehrsanteile in vielen deutschen 
Großstädten (Lanzendorf und Busch-Geertsema 2014) 
sowie die Ausweitung der zurückgelegten Distanzen 
spiegeln sich auch in der Planung der Verkehrsinfra-
struktur wider. Mit Radschnellwegen entsteht eine neue 
Infrastrukturgattung: Breite, asphaltierte und möglichst 
kreuzungsfreie Radwege, die vom Umland in die Zentren 
führen oder Städte gleicher Größe miteinander verbinden 
(Alrutz 2021 und Abbildung 13). Die Eröffnung des ersten 
Teilstücks des Radschnellwegs RS 1 zwischen Mülheim 
an der Ruhr und Essen 2015 sorgte deutschlandweit 
für Aufmerksamkeit. Ein Landeswettbewerb und die 
Erstellung eines Planungsleitfadens für Radschnellwege 
(AGFS NRW 2015) trugen zur weiteren Verbreitung des 
Konzepts bei. Inzwischen sind in vielen Stadtregionen 
Machbarkeitsstudien und Potenzialanalysen erstellt 
(Domko et al. 2020; Landkreis München 2017; Regional-
verband FrankfurtRheinMain 2015; Steinberg et al. 2017; 
Volpert et al. 2018) und weitere Radschnellverbindun-
gen gebaut worden, etwa in Göttingen sowie zwischen 
Böblingen und Stuttgart.

Pedelec und E-Bike
Im Projekt „Landrad“ in Vorarlberg wurden den Teilneh-
menden Pedelecs zur Verfügung gestellt. Eine abschlie-
ßende Befragung der Teilnehmenden hat ergeben, dass 
die Wege, die jetzt mit dem Pedelec zurückgelegt werden, 
zuvor neben dem nicht motorisierten Fahrrad (51,7 
Prozent) zu einem guten Drittel (34,5 Prozent) mit dem 
eigenen Auto zurückgelegt wurden (Kairos 2010). In 
einer Schweizer Studie konnte nachgewiesen werden, 
dass die Nutzung von Elektrofahrrädern im Mittel zu 
einem Rückgang der Pkw-Fahrleistung von 500 bis 800 
Kilometer pro Person und Jahr führt (BUWAL 2004, S. 
117). In beiden Studien wurden die für die Alltagsnutzung 
bereitgestellten Elektrofahrräder vorrangig für den Weg 
zur Arbeit eingesetzt, erst danach folgten Einkaufs- und 
Freizeitfahrten. Es ist zu vermuten, dass bei derartigen 
Evaluationsstudien Selbstselektionseffekte auftreten, 
das heißt, es beteiligen sich insbesondere Menschen, die 
ohnehin aktiven Mobilitätsformen wie dem Radfahren 
gegenüber aufgeschlossen sind. Andere Bevölkerungs-
gruppen werden dagegen kaum erreicht. 

Dass auch über derartige Pilotprojekte hinaus Verlage-
rungseffekte vom Auto zum Pedelec oder E-Bike möglich 
sind, zeigt eine Auswertung des niederländischen 
Mobilitätspanels, wonach Personen nach Anschaffung 
eines E-Bikes auf dem Weg zur Arbeit ihre Fahrleistung 
mit dem Pkw um 17,4 Prozent reduziert haben (Sun et al. 
2020, S. 7). Dabei ist der Einfluss weiterer Rahmenbedin-
gungen, wie etwa der hoher Parkgebühren in vielen nie-
derländischen Innenstädten, zu berücksichtigen. Zudem 
wurden Personen, die ein E-Bike erworben, jedoch nicht 
genutzt haben, von der Befragung ausgeschlossen.

Dass die positiven Effekte der Pedelec-Nutzung durch 
engagierte Förderung und eine entsprechende Verkehrs-
politik noch verstärkt werden können, zeigt Rudolph 
(2014) in einem Szenario für die Stadt Wuppertal. In 
diesem Maßnahmen-Szenario „Förderung des Pedelecs“ 
werden neben einem Ausbau der Radverkehrsinfra-
struktur auch innerorts, einer Erhöhung der erlaubten 
Höchstgeschwindigkeit für Pedelecs von 25 auf 30 km/h 
und einer finanziellen Förderung von Pedelecs auch 
restriktive Maßnahmen für den Autoverkehr, wie eine 
flächenhafte Regelgeschwindigkeit von 30 km/h und ein 
konsequentes Parkraummanagement, angenommen  
(vgl. Abschnitt 6.4). Mit einer im Vergleich zur Ausgangs-
lage auf diesen Annahmen basierenden Verkehrsmodel-
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Ergebnis, dass nach deren Bau die Wahrscheinlichkeit, 
für den Arbeitsweg statt des Autos das Fahrrad zu nut-
zen, von 28 auf 32 Prozent ansteigt. Sie betrachten dabei 
Arbeitswege mit einer Länge von maximal 20 Kilometer.

Fahrradstraße
Wenn eine separate Wegeführung nicht möglich ist, also 
etwa wenn die Radschnellverbindungen auf die dicht 
bebauten Kernstädte treffen, bietet sich die Weiterfüh-
rung als Fahrradstraße an (Eder 2017). So weisen Blitz 
et al. (2020, S. 14) am Beispiel einer Fahrradstraße in 
Offenbach am Main nach, dass die regelmäßige Fahrrad-
nutzung im unmittelbaren Umfeld der Fahrradstraße um 
7 bis 8 Prozent höher liegt als in einem vergleichbaren 
Quartier ohne Fahrradstraße, wobei konkurrierende 
Einflüsse schwer zu kontrollieren sind. Auch wenn der 
Radverkehr vor allem innerorts nur kurze Distanzen 
abdeckt, ermitteln Neves und Brand (2019) auf Grundlage 
von Befragungsdaten aus Cardiff, dass der Radverkehr 
41 Prozent kurze und bisher mit dem Auto zurückge-
legte Wege ersetzen und 5 Prozent der vom Autoverkehr 
verursachten CO2-Emissionen einsparen könnte. Dem 
ist entgegenzuhalten, dass dies nur funktioniert, wenn 
gleichzeitig sichergestellt wird, dass die frei werdenden 
Straßenkapazitäten nicht von zusätzlichem Autoverkehr 

Im Vergleich zu Autobahnen und Schnellstraßen sind 
Radschnellwege eine günstige Infrastrukturmaßnahme, 
die Verlagerungswirkungen erzielen kann (Buekers et 
al. 2015). So kommt etwa eine Machbarkeitsstudie für 
eine Radschnellverbindung von Monheim und Lan-
genfeld über Düsseldorf nach Neuss zu dem Ergebnis, 
dass pro Jahr 7,1 Millionen Pkw-Kilometer eingespart 
werden können. Für diese Maßnahme wurde im Rahmen 
der standardisierten Bewertung ein Nutzen-Kosten- 
Quotient von 1,88 ermittelt, der auch aufgrund der im 
Vergleich zu anderen Infrastrukturprojekten günstigen 
Baukosten zustande kommt (Erler et al. 2017). Auch Bue-
kers et al. (2015) ermitteln für zwei belgische Radschnell-
wege ein positives Kosten-Nutzen-Verhältnis und heben 
dabei insbesondere die gesundheitsfördernden Wirkun-
gen des Radfahrens hervor.

Bisherige Evaluationen zu Radschnellwegen belegen nur 
geringe Verlagerungseffekte vom Auto zum Fahrrad. Im 
Fall eines Projekts in Kopenhagen (Skov-Petersen et al. 
2017) wurden lediglich vier bis sechs Prozent der Wege 
zuvor mit anderen Verkehrsmitteln zurückgelegt, die 
meisten davon zu Fuß und mit dem ÖPNV. Ploegmakers 
et al. (2021) kommen in ihrer Vorher-Nachher-Untersu-
chung zu 15 niederländischen Radschnellwegen zu dem 
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auszugehen, dass zahlreiche weitere Einflüsse, wie der 
ohnehin steigende Stellenwert des Fahrrads sowie das 
Wachstum von Bevölkerungs- und Studierendenzahlen 
zur steigenden Fahrradnutzung beigetragen haben.

Zusammenfassend wird klar, dass systematische 
Radverkehrsförderung, die sowohl gezielten Infra-
strukturausbau als auch Mobilitätsmanagement für 
Unternehmen, Arbeitnehmende sowie Bürgerinnen und 
Bürger umfasst, substanziell zu einer Verkehrswende auf 
dem Weg zur Arbeit beitragen kann. Das Fahrrad wird 
dann sowohl als Baustein in intermodalen Pendelketten 
und als eigenständiges Verkehrsmittel im Berufsver-
kehr gefördert. Dabei ist zu beachten, dass die von der 
Radverkehrsförderung ausgehenden Einsparungen des 
CO2-Ausstoßes überschaubar bleiben, da mit dem Rad 
überwiegend kurze Wege zurückgelegt werden, dass sie 
aber in Verbindung mit Restriktionen für den Auto-
verkehr andere Aspekte einer nachhaltigen Mobilität 
in lebenswerten Städten stärken kann. Hierzu gehören 
gesundheitsfördernde Wirkungen des Radverkehrs 
sowie seine Einbindung in Projekte zur Umgestaltung 
von Straßenräumen und zur Steigerung der Aufenthalts-
qualität in urbanen Räumen.

4.4 Abbau von Autoprivilegien

Die Maßnahmen und Ansätze in den vorherigen drei 
Kapiteln haben sich alle auf die Strategie bezogen, die 
Alternativen zum Pkw attraktiver zu gestalten, um 
eine Verlagerung des unerwünschten Pkw-Verkehrs 
zu bewirken (Pull-Strategie). Der intendierte Effekt 
wird jedoch nicht zu erreichen sein, wenn nicht auch 
die Privilegien des Pkws reduziert werden. Obwohl 
es hierbei um die Zurückdrängung des Pkws aus dem 
städtischen Raum geht (Push-Strategie), sollten in der 
Kommunikation Wörter wie „Einschränkung“, „Verbot“ 
oder gar „Verzicht“ vermieden werden. Sie rufen oftmals 
großen politischen und gesellschaftlichen Widerstand 
hervor. Vielmehr sollte mit „Bildern des Gelingens“ (Wel-
zer und Rammler 2013) der Gewinn an Lebensqualität 
betont werden. Tatsächlich ist eine langsam steigende 
Wertschätzung von öffentlichen Straßenräumen zu 
verzeichnen, die zum Verweilen, Spielen oder für den 
Rad- und Fußverkehr genutzt werden. Die Sperrung 
des Herald Square in New York für den Kfz-Verkehr 
im Vorher-Nachher-Vergleich zeigt dies eindrucksvoll 

aus dem Umland vereinnahmt werden (vgl. Abschnitt 
6.4). Die sich ergebenden Rebound-Effekte würden 
die skizzierten Entlastungspotenziale zunichtemachen 
(Holz-Rau 2021, S. 6).

Radverkehrsförderung als System
Die skizzierten Wirkungsanalysen machen deutlich, 
dass die Schaffung hochwertiger Radverkehrsinfra-
struktur wichtig ist. Ihre Wirksamkeit wird aber deutlich 
verstärkt, wenn sie Teil einer systematischen, ganzheit-
lichen und ambitionierten Radverkehrsförderung in der 
jeweiligen Kommune und Region ist. Wird Radverkehr 
und Radverkehrsförderung als System begriffen (Pla-
nerbüro Südstadt und Planungsgemeinschaft Verkehr 
2000, S. 71; Monheim 2005), kann eine Selbstverpflich-
tung der städtischen Verkehrspolitik zu bestimmten 
Planungsstandards und Zielvorgaben zu einer höheren 
Fahrradnutzung in der jeweiligen Stadt führen. So zeigt 
ein Vorher-Nachher-Vergleich am Beispiel der Städte 
Bonn, Gladbeck, Lünen und Troisdorf, dass nach Eintritt 
in die Arbeitsgemeinschaft fahrradfreundlicher Städte 
in Nordrhein-Westfalen und der damit einhergehenden 
Intensivierung der systematischen Fahrradförderung der 
Modal-Split-Anteil des Fahrrads um 20 bis 30 Prozent 
gesteigert werden konnte, während der Anteil des Autos 
um 4 bis 10 Prozent zurückging (Planerbüro Südstadt und 
Planungsgemeinschaft Verkehr 2000, S. 70). Eine alter-
native Lesart ist, dass diese Verschiebungen im Modal 
Split als Ausdruck eines gesellschaftlichen Wandels 
ohnehin stattgefunden hätten und die Stadtverwaltun-
gen darauf lediglich im Sinne einer Anpassungsplanung 
reagiert haben.

Eine derartige systematische Radverkehrsförderung 
schließt Maßnahmen des Mobilitätsmanagements und 
entsprechende Werbekampagnen ein. So zeigen Lan-
zendorf und Busch-Geertsema (2014) am Beispiel der 
stark wachsenden Metropolen Berlin, München und 
Frankfurt am Main, dass die Anzahl der mit dem Rad 
zurückgelegten Wege im Zeitraum von 2002 bis 2008 
um mehr als 30 Prozent und damit doppelt so stark wie 
im bundesdeutschen Durchschnitt zugenommen hat. In 
allen drei Städten wurde in diesem Zeitraum die Radver-
kehrsförderung systematisch intensiviert. Dabei waren 
neben dem Infrastrukturausbau Maßnahmen des Mobi-
litätsmanagements wie das bike+business-Programm in 
Frankfurt am Main oder die „Gscheid Mobil”-Kampagne 
in München wesentliche Bestandteile. Zudem ist davon 
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Ordnungsrechtliche Maßnahmen wie die Einführung 
von Tempo 30 als Regelgeschwindigkeit an Haupt-
straßen oder die Einrichtung von Umweltzonen sind 
zunächst deutlich kostengünstiger als bauliche Maßnah-
men, aber sie verlangen den Aufbau von effizienten und 
gut organisierten Kontroll- und Sanktionsmechanismen. 
So macht etwa Schweden vor, wie eine flächendeckende 
und konsequente Geschwindigkeitsüberwachung 
umgesetzt werden kann (Evers 2015). Dieser Aspekt ist 
auch bei der Bewirtschaftung von Parkraum oder der 
Einführung einer City-Maut von großer Bedeutung. Auf 
der anderen Seite kann mit Tempo-30-Zonen eine Ent-
lastung von Lärm und Luftschadstoffen erreicht werden 
(Heinrichs et al. 2016, S. 14). Die Wirkung und Akzeptanz 
von Umweltzonen (vgl. auch Abschnitt 3.1, Nullemissi-
onszonen) wird als eher gering eingeschätzt, die Maß-
nahme sorgt insgesamt aber für einen Anreiz zum Kauf 
schadstoffarmer Fahrzeuge (Puls 2008, S. 41). Für die 
Einführung von Tempo 30 an Hauptstraßen, in der Regel 
Bundes- und Landesstraßen, ist eine Anpassung des 
übergeordneten Straßenverkehrsrechts notwendig  
(vgl. Abschnitt 3.1).

Als ordnungsrechtliche Maßnahme sollte auch das 
Konzept der sogenannten HOV-Lanes (High- occupancy 
Vehicle) genannt werden, obwohl sie bisher vorrangig 
in den USA eingeführt wurden. In Deutschland gibt es 
dagegen erst seit der StVO-Novelle aus dem Jahr 2019 
die Möglichkeit, Busspuren auch für Pkw freizugeben, 
die mit mindestens drei Personen besetzt sind. Auch 
diese Maßnahme verlangt ein Kontroll- und Sanktions-
system, gilt aber „als die Maßnahme mit der höchsten 

(Abbildung 14). Dennoch werden Push-Maßnahmen in 
der kommunalen Verkehrspolitik gern gemieden und die 
konfliktärmeren Pull-Maßnahmen bevorzugt (Fried-
rich-Ebert-Stiftung 2019, S. 7). 

Infrastruktur und Ordnungsrecht
Infrastrukturelle Maßnahmen können auch durch ord-
nungsrechtliche Ansätze wie die Durchfahrtssperrung 
im Falle des Brandenburger Tors erfolgen (Puls 2008, 
S. 36), wobei Kombinationen möglich sind. So könnte 
mittels beweglicher Poller und Ausnahmeregelungen die 
Fahrt ins Stadtzentrum auf bestimmte Fahrzeuge und 
Zwecke, wie zum Beispiel Einsatzfahrzeuge, Müllabfuhr, 
Transporte, etc. beschränkt werden. Der Vorteil von 
derartigen baulichen gegenüber monetären Maßnah-
men ist, dass sie sozial gerecht sind, da sich niemand auf 
Grund seines Wohlstands mehr Mobilität erkaufen kann, 
sondern ausschließlich der Nutzungszweck die Autofahrt 
begründet. Bepreisungen könnten sogar dazu führen, 
dass Wohlhabende mehr Raum zur Verfügung haben. Sie 
können steigende Mobilitätskosten leichter tragen als 
einkommensschwache Pkw-Nutzende und ihr Mobili-
tätsverhalten ändert sich durch höhere Preise weniger 
(Puls 2008, S. 76). Sehr wirkungsvoll und konsequent 
ist daher die Errichtung von autoarmen oder autofreien 
Wohnquartieren. Denn wer kein eigenes Auto besitzt, 
organisiert von Anfang an die Mobilität auf andere Art 
und Weise. Hierdurch werden allerdings eher Binnen-
pendelnde beeinflusst, denn solche Quartiere entstehen 
meist im urbanen Raum, wo ein gutes Angebot an öffent-
lichen Verkehrsmitteln und Radwegen vorhanden ist.
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Lösungsansätzen gesucht und die City-Maut wieder 
vermehrt diskutiert. So in Berlin, wo sich eine Initiative 
für einen Modellversuch stark macht (Knie et al. 2020). 

Aufgrund der unterschiedlichen Baulastträgerschaft 
(Bundes-, Landes- und Kreisstraßen), der zum Teil 
komplexen Zentrenstrukturen und Pendelverflech-
tungen in deutschen Verdichtungsräumen sowie um 
Ausweichverkehr zu vermeiden, ist die Einbindung 
von City-Maut-Konzepten in ein bundesweites System 
von Straßenbenutzungsgebühren zu empfehlen (vgl. 
Abschnitt 3.2). Gleichzeitig sollte ein solches Mautsys-
tem nach zeitlichen, räumlichen und umweltbezogenen 
Aspekten differenziert werden, um Anreize für ein 
umweltfreundliches Verkehrsverhalten zu geben (Erd-
menger et al. 2010, S. 9).

Im Vergleich zur City-Maut ist das Parkraummanage-
ment als Push-Maßnahme deutlich stärker verbreitet 
(Rye et al. 2015, S. 4). Dabei hat das Angebot von Park-
plätzen am Arbeitsort maßgeblichen Einfluss auf die 
Verkehrsmittelwahl (Abbildung 16). Dabei ist davon 
auszugehen, dass das Parkplatzangebot mit der Lage des 
Unternehmens korrespondiert. Unternehmen, die keinen 
Parkplatz anbieten, sind meist zentral gelegen und gut 
mit dem ÖPNV erreichbar. Das Gegenteil gilt für Betriebe, 
die über Parkplätze für ihre Beschäftigten verfügen.

Wirkung auf den Besetzungsgrad im motorisierten 
Individualverkehr und damit als stärkste Fördermaß-
nahme für Fahrgemeinschaften“ (Gerike 2019). Da der 
Besetzungsgrad auf dem Weg zur Arbeit besonders 
gering ist (vgl. Abschnitt 3.1), erscheint diese Maßnahme 
zunächst attraktiv. Dennoch ist die Busspurfreigabe für 
gemeinschaftlich genutzte Pkw auch kritisch zu sehen, 
da bei vermehrter Inanspruchnahme die Schnelligkeit 
und Zuverlässigkeit des Busverkehrs (vgl. Abschnitt 3.1) 
beeinträchtigt werden kann. 

Nutzungsgebühren
Gebühren für die Einfahrt in Innenstädte zu erheben, ist 
ein weltweit bekanntes, aber eher selten eingesetztes 
Prinzip. In europäischen Städten wie Oslo, Stockholm 
oder London wurde eine City-Maut eingeführt. Mit 
einem um 16 bis 36 Prozent geringerem Verkehrsauf-
kommen (Knieps et al. 2018, S. 9) sowie etwa 25 Prozent 
weniger CO2-Emissionen (Hirte und Nitzsche 2013, S. 
120) im Vergleich zum Pendelverkehr ohne Mautregelung 
können die Effekte für Verkehr und Klima eine beacht-
liche Größenordnung annehmen. Hinzu kommt, dass die 
Akzeptanz der Bevölkerung nach Einführung einer City-
Maut zum Teil deutlich steigen kann, wenn die positiven 
Effekte der Verkehrsreduktion sichtbar werden.

Angesichts steigender Verkehrsbelastungen in den Städ-
ten wird auch in Deutschland intensiv nach weiteren 
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Verkehrs oder für attraktive Ticketangebote genutzt 
werden (vgl. Abschnitt 4.2). Zusammenfassend geht es 
also vor allem darum, vorhandenen Parkraum effizient zu 
nutzen und zu begrenzen, statt ihn auszuweiten. So geht 
etwa der Allgemeine Deutsche Automobil-Club (ADAC) 
davon aus, dass insgesamt „selbst in Spitzenzeiten der 
Parkraum durchschnittlich nur zu 70 Prozent ausgelas-
tet“ ist (ADAC 2020). In einigen deutschen Innenstädten 
könnte etwa ein Großteil des Parkens im öffentlichen 
Raum vermieden werden, wenn vorhandene Parkhäu-
ser vollständig ausgenutzt würden. Neue Parkhäuser 
sollten nur gebaut werden, wenn gleichzeitig Parkstände 
im öffentlichen Raum um die gleiche Anzahl zurück-
genommen werden. Der kontinuierliche Rückbau von 
Parkplätzen im öffentlichen Raum wird in Amsterdam 
umgesetzt, dort werden bis 2025 pro Jahr 1.500 Park-
plätze in Straßengrün, Fuß- und Radwege umgewandelt 
(Randelhoff 2019a). Im Rahmen des Parkraummanage-
ments können zudem Ansätze entwickelt werden, in 
denen nach Fahrzeugtypen unterschieden wird. Denkbar 
ist auch, für große und schwere Pkw höhere Parkgebüh-
ren zu verlangen, wie es derzeit Freiburg und Tübingen 
für Anwohnerparkausweise anstreben.

Die Kommunen können mit geeigneten Parkkonzepten 
die Verkehrsmittelwahl der Pendelnden beeinflussen, 
denn Bewirtschaftungsmaßnahmen können zu einem 
effizienteren Parkverhalten beitragen. Die Bepreisung 
trägt dazu bei, dass das Parkraumangebot im öffent-
lichen Raum nur in Anspruch genommen wird, wenn 
es als alternativlos empfunden wird. Damit dies so ist, 
müssen Unternehmen motiviert werden, im Zuge des 
betrieblichen Mobilitätsmanagements (vgl. Abschnitt 3.3) 
auch auf ihren Betriebsflächen kostenfreies Parken 
zu begrenzen. Für den noch notwendigen Pkw-Ver-
kehr wird die Chance auf einen freien Parkplatz erhöht 
und der Parksuchverkehr reduziert (Baier et al. 2000). 
Im Zusammenwirken mit solchen privatwirtschaftli-
chen Maßnahmen kann das Parkraummanagement im 
öffentlichen Raum dann seine volle Wirkung entfalten. 
Daher ist es von großer Bedeutung, dass kommunale und 
betriebliche Maßnahmen zusammenwirken und insge-
samt in eine nachhaltige Verkehrs- und Stadtplanung 
eingebettet werden. Zur Beeinflussung des Pendelver-
kehrs ist eine flächendeckende Parkraumbewirtschaf-
tung nicht nur in Innenstädten sinnvoll, sondern auch in 
innenstadtnahen Mischquartieren mit einem ebenfalls 
hohen Arbeitsplatzbesatz. Zudem können so die Ein-
nahmen aus Parkgebühren zum Ausbau des öffentlichen 



42

Wende im Pendelverkehr | Kommunale und regionale Maßnahmen und Instrumente

Verlagerung (Anreize für die Nutzung des ÖPNV und des 
Fahrrads), die Verbesserung (Förderung der Elektromo-
bilität) oder auch die Vermeidung von Fahrten (Dienst-
reisemanagement, mobiles Arbeiten) umfassen können 
(vgl. Abschnitt 3.3). Ein wesentlicher Nutzen für Unter-
nehmen liegt in der Einsparung von Kosten, etwa wenn 
Pkw-Stellplätze nicht mehr benötigt werden. Unterneh-
men profitieren von einer konsequenten Fahrradför-
derung auch dadurch, dass Fahrradpendelnde weniger 
Krankentage und ein größeres Wohlbefinden aufweisen 
(Vogt und Fiegl 2012, S. 12). Positive Effekte, unter ande-
rem auf die Minderung klimarelevanter Emissionen und 
des Ressourceneinsatzes sowie auf die Zufriedenheit der 
Beschäftigten konnten in Modellprojekten und Evalua-
tionen bestätigt werden (ACE Auto Club Europa e.V. et 
al. 2018; Wedler et al. 2021). Um Unternehmen bei der 
Einführung des betrieblichen Mobilitätsmanagements zu 
beraten, bieten einzelne Länder oder Kommunen finan-
zielle oder personelle Unterstützung an. So hat beispiels-
weise das Land Nordrhein-Westfalen ein IHK-Netz-
werkbüro eingerichtet und fördert dessen Arbeit mit 
knapp einer Million Euro (IHK zu Dortmund 2021). 

Eine weitere Zielgruppe im Rahmen des kommunalen 
Mobilitätsmanagements sind Neubürger und Neubürge-
rinnen. Hierbei wird davon ausgegangen, dass sich durch 
den Umzug in eine andere Stadt ein Gelegenheitsfenster 
öffnet, um das durch Routinen geprägte Verkehrsver-
halten zu ändern. Eine Untersuchung anhand von 5.000 
zugezogenen Personen in München zeigte durch den 
Einsatz von Instrumenten des Neubürgermarketings 
verglichen mit einer Kontrollgruppe eine Reduktion der 
Pkw-Nutzung um 3 bis 5 Prozent. Neubürger und Neu-
bürgerinnen werden dabei im Rahmen eines Dialogmar-
ketings mehrfach kontaktiert und nach ihren Mobili-
tätsbedürfnissen befragt. Neben qualitativ hochwertigen 
Informationsmaterialien erhalten die zugezogenen 
Personen auch ein Schnupperticket für den ÖPNV in 
München (Wappelhorst 2009, S. 128).

Wird der Weg zur oder von der Arbeit mit Hol- und 
Bringwegen von Kindern verknüpft, so kann sich auch 
das schulische Mobilitätsmanagement positiv auf das 
Pendelverhalten auswirken. Hier gelten Kommunen 
insofern als Akteurinnen, als dass die zuständigen 
Planungsämter die Bestrebungen der Schulen zur akti-
ven Mobilität der Kinder und Jugendlichen durch die 
Schaffung sicherer Schulwege unterstützen können. So 

4.5 Mobilitätsmanagement und 
 Marketing

Ein nachhaltiges Mobilitätsverhalten wird nicht allein 
dadurch erreicht, dass die entsprechenden Angebote 
zur Verfügung gestellt werden. Es bedarf darüber hinaus 
zielgerichteter Maßnahmen und Strategien, damit Men-
schen von den Angeboten erfahren, ihr Verhalten ändern 
und vermehrt Verkehrsmittel des Umweltverbundes nut-
zen. Kern des Mobilitätsmanagements sind Maßnahmen 
aus den Bereichen Information, Kommunikation und 
Koordination, die im Zusammenspiel mit preislichen und 
infrastrukturellen Maßnahmen zu einem veränderten 
Mobilitätsverhalten motivieren sollen. 

Ein kommunales Mobilitätsmanagement, wie es bei-
spielsweise vom Zukunftsnetz Mobilität NRW (ZNM) 
initiiert und gefördert wird, kann zu einer nachhaltigen 
Verkehrsplanung beitragen. Das vom Land finanzierte 
Netzwerk berät seine Mitgliedsgemeinden und bil-
det kommunale Beschäftigte zu Mobilitätsmanagern 
und Mobilitätsmanagerinnen aus (vgl. Abschnitt 5.2). 
Sie übernehmen in den Kommunen die Funktion von 
interdisziplinären Schnittstellen innerhalb ihrer eigenen 
Verwaltungen und fungieren als Ansprechpartner nach 
außen. Gestärkt werden sollen neue fachübergreifende 
Arbeitsroutinen und eine integrierte Strategieentwick-
lung. Auch die Stärkung der Vorbildfunktion durch 
Maßnahmen innerhalb der Verwaltung, etwa bezogen auf 
die Mobilität von Kommunalbeschäftigten, ist Teil eines 
erfolgreichen kommunalen Mobilitätsmanagements. 
Eine Befragung unter den Mitgliedskommunen des 
Zukunftsnetzes Mobilität NRW hat ergeben, dass 96 Pro-
zent der befragten Personen einen Einfluss des kommu-
nalen Mobilitätsmanagements auf die Umsetzung einer 
nachhaltigen Mobilität als gegeben ansahen. 16 Prozent 
der Befragten schätzten den Einfluss sogar als groß ein 
(Unger-Azadi 2021). Kommunales Mobilitätsmanage-
ment hat dabei unterschiedliche Handlungsfelder und 
spricht verschiedene Akteurs- bzw. Zielgruppen an.

So sollen Unternehmen motiviert und unterstützt wer-
den, Maßnahmen im Rahmen des betrieblichen Mobili-
tätsmanagements umzusetzen, um betriebliche Verkehre 
und berufsbezogene Wege ihrer Arbeitnehmenden nach-
haltiger zu gestalten. Je nach Branche, Standort, Anbin-
dung oder Unternehmensgröße bietet sich eine breite 
Palette unterschiedlicher Maßnahmen an, die sowohl die 
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ÖPNV-Haltepunkten (Distance to Transit) (Ewing und 
Cervero 2010), für eine ähnliche Planungsstrategie. Bei 
der Wirkungsanalyse dieser Raumstrukturkonzepte sind 
immer auch Selbstselektionseffekte zu berücksichtigen, 
etwa wenn Menschen, die zuvor schon die Nutzung von 
ÖPNV und Fahrrad bevorzugt haben, ihren Wohnort in 
verdichtete und gemischt genutzte Siedlungen verle-
gen (van Wee 2009). Dennoch ist eine eigenständige 
Wirksamkeit dieser Planungsansätze in zahlreichen 
Fallstudien nachgewiesen. Gleichzeitig muss festgehal-
ten werden, dass sie insgesamt bisher nicht konsequent 
genug umgesetzt worden sind, um mit der regionalen 
Expansion und Ausdifferenzierung der Pendelverkehre 
mithalten zu können. Gerade im stadtregionalen Kontext 
kann daher eine integrierte Siedlungs- und Verkehr-
sentwicklung nur gelingen, wenn sie sich an leistungs-
fähigen ÖPNV-Achsen orientiert und weitere Bebauung 
der freien Flächen zwischen den Achsen unterbindet 
(Holz-Rau und Scheiner 2020, S. 390). Bertolini (1996) 
bezeichnet in diesem Zusammenhang Bahnhöfe und 
Haltepunkte gleichermaßen als Knotenpunkte und als 
Standorte mit zentralörtlichen Funktionen. Im Zuge des 
Transit-Oriented Development sind die Zugänge zum 
ÖPNV so zu planen, dass sie für möglichst viele Men-
schen direkt, einfach und barrierefrei zu erreichen sind. 
Städtebaulich und funktional nicht integrierte Halte-
punkte wie beispielsweise einige S-Bahn-Stationen im 
Ruhrgebiet (Abbildung 17) sind nicht geeignet, um viele 

müssen wichtige Schulwegeverbindungen sicherer und 
attraktiv gestaltet werden; zudem können Aktionen wie 
der „Walking Bus“ gefördert werden (Pérez-Martín et al. 
2018). Ziel sollte sein, dass Schüler und Schülerinnen den 
Schulweg ohne die motorisierte Begleitung der Eltern 
bewältigen können. 

Mobilitätsmanagement ist allerdings kein Selbstläufer, 
sondern muss dauerhaft gefördert und institutionell 
verankert werden (Reutter und Stiewe 2019, S. 21). Der 
Vorteil von Maßnahmen des Mobilitätsmanagements 
liegt darin, dass diese Maßnahmen durch die klare 
räumliche und zielgruppenspezifische Fokussierung 
vergleichsweise schnell und kostensparsam umgesetzt 
und so zumindest kurzfristig realisierbare Verlagerungs-
potenziale für ein nachhaltiges Mobilitätsverhalten auf 
dem Weg zur Arbeit aktiviert werden können. Schwe-
des (2017, S. 186) fordert daher die Umsetzung „einer 
bundesweiten und systematischen Förderstrategie“ im 
Bereich des Mobilitätsmanagements. Ohne Förderung, 
verzichten gerade finanzschwache Kommunen meist auf 
solche freiwilligen Aufgaben.

4.6 Integrierte Siedlungs- und 
 Verkehrsplanung

Dieses kommunale Handlungsfeld besteht in der ver-
kehrsträgerübergreifenden Zusammenführung der zuvor 
beschriebenen Angebotsstrategien und ihre Einbindung 
in Strategien zur Siedlungs- und Regionalentwicklung. 
Zentrale Maßgabe ist, Verkehrsinfrastrukturen nachfra-
gegerecht an den Quell- und Zielrelationen des Pendel-
verkehrs sowie städtebaulich integriert bereitzustellen. 
Die Grundprinzipien einer integrierten Siedlungs- und 
Verkehrsplanung sind dabei sowohl in der nationalen als 
auch der internationalen Diskussion seit Langem einge-
führt. So machte bereits der vor 30 Jahren von der nord-
rhein-westfälischen Landesregierung veröffentlichte 
Runderlass „Grundsätze zur besseren Integration von 
Stadterneuerung und Stadtverkehr“ deutlich, dass eine 
koordinierte Siedlungs- und Verkehrsplanung auf Ver-
kehrsvermeidung, Verkehrsverlagerung und die verträg-
liche Gestaltung von Verkehrsströmen abzielt (MSWV 
1988). International steht die Orientierung an den 3 D’s 
(Cervero und Kockelman 1997) – Density, Diversity, 
Design –, später noch ergänzt um die Erreichbarkeit 
von Arbeitsplätzen (Destination Accessibility) und 
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Ridepooling-Services oder Fußwege, so bereitzustellen, 
dass lückenlose Mobilitätsketten entstehen, die kon-
kurrenzfähig zum privaten Pkw sind (vgl. Abschnitt 4.1). 
Bei den aktuellen Rahmenbedingungen und Angebots-
strukturen tragen diese Angebote allerdings kaum zur 
Reduzierung des Autoverkehrs bei. So lässt sich anhand 
von Befragungsergebnissen zeigen, dass nur für ein 
Prozent der mit einem E-Scooter zurückgelegten Wege 
ansonsten ein motorisiertes Individualverkehrsmittel 
genutzt worden wäre. In ländlichen und dünn besiedelten 
Räumen eignen sich als Zubringer zum regulären ÖPNV 
insbesondere flexible Angebotsformen wie Rufbusse, 
On-Demand-Systeme oder Mitfahrangebote (Krämer et 
al. 2019), aber auch sie können ihre volle Wirkung nur 
entfalten, wenn die Autonutzung gleichzeitig unattrakti-
ver wird (vgl. Abschnitt 4.4).

Drittens ist die integrative Siedlungs- und Verkehrs-
planung im Sinne der Verkehrswende so zu gestalten, 
dass mit einer „Push und Pull”-Strategie Restriktionen 
für den Autoverkehr (vgl. Abschnitt 4.4) und Anreize 
zur Nutzung nachhaltiger Mobilitätsangebote (vgl. 
Abschnitte 4.1 bis 4.3) so kombiniert werden, dass sie 
sich gegenseitig verstärken. Das Potenzial alternati-

Menschen zum Umstieg zu bewegen. Das Grundprinzip 
der städtebaulichen Integration und der maximierten 
Erschließungswirkung kann auch auf andere Infra-
strukturen nachhaltiger Mobilität wie etwa Rad- und 
Fußwege übertragen werden.

Ein zweiter wichtiger Planungsansatz integrierter Sied-
lungs- und Verkehrsplanung ist das Ineinandergreifen 
der Flächen- und Feinerschließung durch nachhaltige 
Mobilitätssysteme. Je nach Einzugsbereich und Erschlie-
ßungsfunktion sind beispielsweise Bahnhöfe und Mobi-
litätstationen unterschiedlich zu dimensionieren. So 
wird etwa in Bremen durch ein hierarchisch gestaffeltes 
Netz an Mobilitätsstationen, den sogenannten Mobili-
tätspunkten und Mobilitätspünktchen, eine flächende-
ckende und effiziente Versorgung mit Sharing-Angebo-
ten gewährleistet (Glotz-Richter 2012). Damit wird eine 
Alltagsmobilität ohne eigenes Auto, zu der auch der Weg 
zur Arbeit gehört, deutlich erleichtert. Das Zusammen-
spiel zwischen groß- und kleinräumiger Erschließung ist 
auch verkehrsmittelübergreifend, also intermodal, aus-
zugestalten. Ausgehend von regionalen Verkehrsachsen 
wie S-Bahn-Linien oder Radschnellwegen sind Ange-
bote für die erste und letzte Meile, seien es E-Scooter, 
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abwicklung und Kosten), den jeweiligen erwünschten 
Wirkungsrichtungen und Wirkungsstärken. Mit einer 
Bewertungssystematik (vereinfacht nach Holz-Rau 
und Scheiner 2020, S. 396) werden diese in Tabelle 6 
skizziert. Ausschlaggebend für die Auswahl der Bewer-
tungskriterien waren zunächst die Prinzipien nachhal-
tiger Verkehrsplanung (Vermeidung, Verlagerung und 
verträgliche Gestaltung von Verkehr), die zur Reduktion 
der Klimaschädlichkeit des Pendelverkehrs beitragen. 
Zusätzlich wurden jeweils ein Kriterium zur Bewertung 
der sozialen und ökonomischen Verträglichkeit des Pen-
delverkehrs sowie die zeitliche Dimension der Wirksam-
keit einer Maßnahme ergänzt.

Aus dem Zusammenspiel von Wirkungsebene, -rich-
tung und -stärke kann abgeleitet werden, inwiefern die 
Maßnahmen zur Erreichung verkehrspolitischer Ziele 
wie der Dekarbonisierung des Pendelverkehrs beitragen 
können. Ausgehend von den vorangehenden Ergebnissen 
und dieser Übersicht sind vier zentrale Erkenntnisse 
hervorzuheben:

1.  Abbau von Autoprivilegien unabdingbar
  Aus der Bewertungsmatrix kann abgeleitet werden, 

dass im Zusammenwirken der Maßnahmen deutliche 
Verlagerungseffekte nur dann erreicht werden kön-
nen, wenn der Maßnahmen-Mix Instrumente enthält, 
die die Nutzung des Autos auf dem Weg zur Arbeit 
unattraktiv machen. Auf kommunaler Ebene können 
hierzu insbesondere ein konsequentes Parkraumma-
nagement und die Erhebung einer City-Maut beitra-
gen. Nur wenn die Pendelnden für die tatsächlichen 
Kosten für Autobesitz und Autonutzung aufkommen 
müssen, wird ein Umstieg auf alternative Verkehrs-
mittel in Erwägung gezogen. Ansonsten bleiben die 
Effekte angebotsorientierter Konzepte, wie günstiger 
ÖPNV-Tarife und Radverkehrsförderung im Fall der 
Berufstätigen als einer hochmotorisierten Bevölke-
rungsgruppe gering. Eine spürbare Reduzierung der 
Autonutzung im Berufsverkehr und der so verur-
sachten CO2-Emissionen kann nur erreicht werden, 
wenn preisliche und infrastrukturelle Maßnahmen 
zur Begrenzung des Autoverkehrs ergriffen werden. 
Neben der Antriebswende sind diese Push-Maßnah-
men zentraler Bestandteil einer Dekarbonisierung des 
Pendelverkehrs.

ver Mobilitätsangebote wird erst vollständig abgeru-
fen, wenn gleichzeitig die Nutzung des privaten Pkws 
umständlicher und teurer wird. Derart restriktive Ange-
bote werden nur akzeptiert, wenn die Möglichkeit zum 
Umstieg besteht. Gleichzeitig profitieren auch Personen, 
die vergleichsweise stark auf die Nutzung des Autos 
angewiesen sind – etwa Handwerker und Handwerke-
rinnen, mit großem Materialtransport –, weil die Straßen 
seltener überlastet sind. Ein klassisches Beispiel für das 
Zusammenwirken von „Push und Pull“ im Stadt-Um-
land-Verkehr ist die Einrichtung von P&R-Anlagen. 
Diese sind als Mittel zur Verlagerung von Autofahrten 
nur dann zu befürworten, wenn in der Innenstadt eine 
vergleichbare Anzahl an Parkplätzen zurückgebaut wird, 
da ansonsten die frei werdenden Stellplätze meist schnell 
von anderen Einpendelnden genutzt werden (Monheim 
und Monheim-Dandorfer 1990).

Werden die genannten Prinzipien der städtebaulichen 
Integration, der Kombination von Flächen- und Feiner-
schließung sowie das Zusammenwirken von „Push und 
Pull“ zusammengeführt, ergibt sich ein Konzept, das mit 
dem Leitbild Achsen nachhaltiger Mobilität beschrieben 
werden kann (Abbildung 18). 

Entlang eines verkehrlichen Rückgrats, meist einer 
Schienenverkehrsverbindung oder leistungsfähigen 
Expressbuslinie, gegebenenfalls kombiniert mit einem 
Radschnellweg, sind Umsteigebahnhöfe und Mobili-
tätsstationen aufgereiht, von denen aus die kleinräu-
mige Erschließung der Umlandgemeinden erfolgt. Die 
Erreichbarkeit der Innenstädte und Arbeitsplatzzentren 
mit dem privaten Pkw ist dagegen eingeschränkt. Das 
Konzept verkörpert so auch das Zusammenwirken von 
„Pull- und Push”-Maßnahmen auf regionaler Ebene. Je 
nach Zentrenstruktur des jeweiligen Verdichtungsraums 
(mono- oder polyzentrisch) können derartige Achsen 
radial, tangential oder netzwerkartig angeordnet sein.

4.7 Zusammenfassende Bewertung 
kommunaler und regionaler 
 Instrumente

Die skizzierten Maßnahmen zur nachhaltigen Gestal-
tung des Pendelverkehrs unterscheiden sich nach den 
Wirkungsebenen im Verkehrsbereich (Soziale Teilhabe, 
Verkehrsaufwand, Verkehrsmittelnutzung,  Verkehrs-
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spruchten Hauptstraßen und Parkplätze nutzt – und 
dies wahrscheinlich über längere Distanzen. Ähnlich 
verhält es sich mit dem Bau von P&R-Anlagen im 
Umland oder dem Ausbau des SPNV. Verbesserun-
gen im Umweltverbund erfordern grundsätzlich eine 
Flankierung durch Push-Maßnahmen im Autover-
kehr, um solche Rebound- und Backfire-Effekte zu 
vermeiden.

2.  ÖPNV als Rückgrat der nachhaltigen Gestaltung des 
Pendelverkehrs im Stadt-Umland-Verkehr

  Nach wie vor entsteht der Großteil der Pendelverkehre 
zwischen Städten und ihrem Umland. Um in diesem 
stadtregionalen Kontext in nennenswertem Umfang 
Verkehre vom Auto auf alternative Angebote zu ver-
lagern, ist ein leistungsfähiger ÖPNV unverzichtbar. 
Nur schienengestützte Angebote sowie gut ausge-
baute Regional- und Expressbussysteme können 
die Spitzenbelastungen im Berufsverkehr auch über 
Distanzen von bis zu 50 Kilometer bewältigen. Um 
dieses Potenzial für die nachhaltige Gestaltung von 
Pendelverkehren vollständig auszunutzen, müssen 
Bus und Bahn systematisch ausgebaut und aufgewer-
tet werden. Dies umfasst sowohl die kontinuierliche 
Erweiterung der entsprechenden Infrastrukturen 
und Fahrzeugflotten als Bestandteil einer integrier-
ten Siedlungs- und Verkehrsplanung, als auch eine 
deutliche Steigerung der betrieblichen Qualitäten wie 
Pünktlichkeit und Zuverlässigkeit.

3.  Fahrradförderung als Beitrag zu Gesundheit und 
Steigerung der Lebensqualität

  Gleichzeitig ist deutlich geworden, dass die Verkehrs-
wende auf dem Weg zur Arbeit mehr umfasst als die 
Dekarbonisierung des Berufsverkehrs. So kann eine 
konsequente Förderung des Radverkehrs durch bes-
sere Radverkehrsangebote in den Städten, durch den 
Bau regionaler Radschnellwege und einer Förderung 
von Pedelecs, zur verstärkten Nutzung des Fahrrads 
führen. Positive Auswirkungen auf die Gesundheit 
sowie eine höhere Lebensqualität in den fahrrad-
freundlich gestalteten Siedlungen und Quartieren sind 
die Folge. Hierbei ist zu betonen, dass sich die Verla-
gerung vom Auto auf das Fahrrad vor allem auf kurze 
Distanzen bezieht. Eine substanzielle Dekarbonisie-
rung des regionalen Stadt-Umland-Verkehrs kann 
allein mit Fahrradförderung nicht gelingen, für andere 
Bausteine der Verkehrswende auf dem Weg zur Arbeit 
ist sie aber unabdingbar.

4. Rebound-Effekte erkennen und reduzieren
  Dabei müssen die frei werdenden Kapazitäten, die 

durch derartige Einsparungen oder Verlagerungen des 
Autoverkehrs entstehen, zurückgebaut werden. Denn 
sonst folgt auf die Reduzierung der Autofahrten durch 
die Förderung des Radverkehrs eine neue Welle indu-
zierten Autoverkehrs, der wieder die weniger bean-
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Agora Verkehrswende (2022) | Mit: ILS; Quelle: Systematik vereinfacht nach Holz-Rau und Scheiner (2020, S. 396)

Bewertungsmatrix: Wirksamkeit kommunaler und regionaler Instrumente Tabelle 6

Wirkung der Maßnahme auf Aspekte der Nachhaltigkeit:

Zeit bis wirksam:  = Kurzfristig   = Mittelfristig   = Langfristig

Keine Stark negativNegativPositivStark positiv

Wirksamkeit von Instrumenten 
zur nachhaltigen Gestaltung 

des Pendelverkehrs

So
zi

al
e 

Te
ilh

ab
e 

ei
nk

om
m

en
ss

ch
w

ac
he

r 
B

ev
öl

ke
ru

ng
sg

ru
pp

en

V
er

ke
hr

 v
er

m
ei

de
n,

 
D

is
ta

nz
en

 r
ed

uz
ie

re
n

V
er

ke
hr

 v
er

la
ge

rn
 

(M
IV

 h
in

 z
u 

Ö
V,

 R
ad

, 
zu

 F
uß

)

V
er

ke
hr

 v
er

tr
äg

lic
he

r 
ge

st
al

te
n 

(E
m

is
si

on
en

, 
V

er
ke

hr
ss

ic
he

rh
ei

t,
 …

)

En
tl

as
tu

ng
 ö

ff 
en

tl
ic

he
r 

H
au

sh
al

te

Ze
it

 b
is

 z
ur

 W
ir

ks
am

ke
it

 
de

r 
M

aß
na

hm
e

Bus und Bahn: Infrastruktur 

Ausbau SPNV

BRT / Expressbusse

Transit Oriented Development

Takt- und Betriebsoptimierung

Elektrobusse

Quartiersbusse

Flexible Bedarfsverkehre (Ridepooling)

Sharing-Angebote (insb. Mietfahrrad)

Bus und Bahn: Tarif und Organisation

Job-Tickets

Steuerfi nanzierter ÖPNV

365-Euro-Ticket

Echtzeit Auskunftssysteme

Mobilitätsverbund

Zuverlässigkeit und Pünktlichkeit

Radverkehrsförderung

Radschnellwege (Ausbau)

Pedelecs und E-Bikes (Förderung)

Mobilitätsmanagement mit Fahrradbezug

Abbau der Privilegien des Autoverkehrs

Tempolimit 30 km/h an Hauptverkehrsstraßen

Straßenbenutzungsgebühren (City-Maut)

Parkraummanagement und -bewirtschaftung

Mobilitätsmanagement

kommunales Mobilitätsmanagement

betriebliches Mobilitätsmanagement

Neubürgermarketing

schulisches Mobilitätsmanagement

Integrierte Siedlungs- und Verkehrsplanung

Dichte, Nutzungsmischung, Stadtgestaltung

Städtebauliche Integration von Verkehrsinfrastruktur

 Nahverkehrsachsen entwickeln

Angebote für die „erste und letzte Meile“

Regional abgestimmte „Push und Pull“-Strategie
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liche Organisation des Pendelverkehrs im Mittelpunkt. 
Die Diskussionsergebnisse wurden abschließend zu 
Handlungsempfehlungen verdichtet.

5.1 Planwerke

Die Langlebigkeit von Verkehrsinfrastrukturen, das 
für ihren Bau notwendige hohe Investitionsvolumen 
sowie Einflüsse des Verkehrs auf Ökologie, Wirtschaft, 
Gesellschaft und Raumstruktur setzen eine solide und 
vorausschauende Raum- und Verkehrsplanung voraus. 
Verkehrsbezogene Planwerke werden deshalb auf ver-
schiedenen räumlichen Ebenen (Land, Landkreis, Stadt, 
Quartier), für bestimmte Verkehrsträger (insbesondere 
für den öffentlichen Verkehr wie den Nahverkehrsplan) 
und Zwecke (z.B. Luftreinhalteplan) erstellt. Landesent-
wicklungs- und Regionalpläne zeigen dabei übergeord-
nete Entwicklungskorridore und Planungsstrategien 
auf. Nahverkehrspläne, insbesondere auf Ebene der 
Landkreise und kreisfreien Städte, beinhalten konkre-
tere Vorgaben für den ÖPNV, teilweise verknüpft mit 
relevanten Aspekten des MIV und Radverkehrs. Darüber 
hinaus existieren Fachplanungen, die sich auf konkrete 
Maßnahmen beziehen. Diese werden in seltenen Fällen 
in einem Pendelkonzept zusammengefasst. Aufgrund 
des Querschnittscharakters des Pendelverkehrs müssen 
einzelne Maßnahmen bezogen auf benachbarte Fach-
planungen sowie Verkehrsträger abgestimmt werden. 
Außerdem bedarf es der Abstimmung mit der übergeord-
neten Ebene der Landesplanung und der Raumordnung. 
Im Sinne einer integrierten Verkehrsplanung (Gertz und 
Holz-Rau 2020) sind darüber hinaus verkehrspolitische 
Leitbilder (Schwedes und Rammert 2021, S. 26) sowie 
die unterschiedlichen Interessen und Kompetenzen von 
zahlreichen Akteursgruppen aus Politik, Verwaltung und 
Zivilgesellschaft zu berücksichtigen.

In der Planungspraxis findet dieses Prinzip auf Grund 
vielfältiger Ursachen (z.B. starre Referatszuschnitte) 
häufig keine konsequente Anwendung (vgl. Fried-
rich-Ebert-Stiftung 2019, S. 11). Aufeinander abge-
stimmte Maßnahmen sind beispielsweise bei der 
 Aufstellung von Lärmaktionsplänen und Luftreinhalte-
plänen naheliegend, denn häufig tragen die darin 
 enthaltenen Maßnahmen sowohl zur Minderung der 
Lärm- als auch der Schadstoffbelastung bei. Inzwi-
schen wird aber zunehmend erkennbar, dass Städte und 

Aufgrund der Zunahme von Pendelverflechtungen und 
Pendelweiten, fallen die negativen Begleiterscheinungen 
des Pendelverkehrs in der Regel nicht ausschließlich in 
den Zuständigkeitsbereich einer Kommune. Zum Beispiel 
entfalten außerhalb der Gemeinde liegende P&R-Stell-
plätze kaum Wirkung, wenn die Einpendelgemeinde 
keine entsprechende Strategie zur Eindämmung des 
Pkw-Verkehrs verfolgt. Eine City-Maut kann weni-
ger Verkehr verlagern, wenn nicht Kapazitäten auf den 
Pendelachsen des Schienenverkehrs geschaffen wer-
den. Zudem ist die Organisation des Pendelverkehrs 
eine Querschnittsaufgabe. Maßnahmen aus anderen 
Politikfeldern wie beispielsweise der Wirtschaftsför-
derung oder Raumordnung haben Auswirkungen auf 
die Pendelverflechtungen. Daraus wird ersichtlich, dass 
für Maßnahmen zur Eindämmung des Pendelverkehrs 
eine integrierte Herangehensweise und Verkehrspla-
nung nötig ist. Im folgenden Abschnitt steht die Frage 
im Mittelpunkt, wie sich diese Rahmenbedingungen in 
Planwerken und Kooperationsstrukturen widerspiegeln.

Hierbei kam ein mehrstufiges Verfahren zur Anwen-
dung. Im ersten Schritt wurde der Frage nachgegangen, 
welche Planungsinstrumente am besten in der Lage sind, 
die mit dem Pendelverkehr verbundenen Herausforde-
rungen gemeindeübergreifend zu bearbeiten. 

Im zweiten Schritt wurden beispielhaft drei regionale 
Kooperationsformate ausgewählt und analysiert. Aus-
schlaggebend für die Auswahl waren die Einzigartigkeit 
der jeweiligen Herangehensweise sowie ein integriertes 
und umfassendes Verständnis von Verkehr und Mobili-
tät, das über die reine Regional- und Infrastrukturpla-
nung hinausgeht. Basierend auf einer Online-Recherche 
und Experteninterviews mit Vertreterinnen und Ver-
tretern der drei Fallbeispiele stand neben Informationen 
zu Finanzierung und Aufgabenspektrum vor allem der 
jeweils originäre Ansatz zur nachhaltigen Gestaltung des 
Pendelverkehrs im Mittelpunkt.

Die so gewonnenen Erkenntnisse zu Planungsinstru-
menten und Kooperationsformaten wurden in einem 
digitalen Fachworkshop mit Vertreter:innen und 
Vertretern der Kommunal- und Landesverwaltung 
sowie von kommunalen Spitzenverbänden und aus 
der Wissenschaft vertiefend diskutiert. Hierbei stand 
Frage nach der Rolle regionaler Kooperationsformen und 
 Planungsgrundlagen für die umwelt- und sozialverträg-
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übergreifende Konzepte mit breitem Handlungsspektrum 
und binden dies alles in Beteiligungs- und Evaluati-
onsverfahren ein (vgl. FGSV 2013, FGSV 2018). Für den 
Berufspendelverkehr von besonderer Bedeutung sind 
dabei die verkehrsrelevanten Wechselwirkungen mit dem 
Umland als einem von acht Basisprinzipien des SUMP 
(Rupprecht Consult 2021, S. 10). 

1.  Nachhaltige Mobilität unter Betrachtung verkehrli-
cher Wechselwirkungen mit dem Umland planen

2.  Über institutionelle Zuständigkeiten hinweg zusam-
menarbeiten

3.  Bürgerinnen und Bürger sowie Interessenträger:innen 
einbeziehen

4.  Aktuelle und zukünftige Leistungsfähigkeit des Mobi-
litätssystems bewerten

5.  Langfristige Vision und klaren Umsetzungsplan defi-
nieren

6. Alle Verkehrsträger integriert entwickeln
7.  Monitoring und Evaluation vorbereiten
8.  Qualität im gesamten Planungs- und Umsetzungs-

prozess sicher

Regionen dazu übergehen, integrierte (interkommunale) 
Pläne und Konzepte aufzustellen, die zum Teil auch das 
Mobilitätsmanagement einbeziehen. Ein Beispiel ist das 
Interkommunale Verkehrskonzept der Gemeinden  
Glienicke/Nordbahn, Mühlbecker Land, Birkenwerder 
und Hohen Neuendorf (Glienicke/Nordbahn et al. 2021). 
Diese integrativen Ansätze sind in unterschiedlichen 
Planwerken angelegt. Hierzu zählen etwa Verkehrs-
entwicklungspläne, Mobilitätspläne, Masterpläne Mobi-
lität oder Sustainable Urban Mobility Plans (SUMP). 
Sie verfolgen einen übergreifenden Ansatz und beziehen 
unterschiedliche Akteure, räumliche Ebenen und Fach-
planungen ein. Einen guten Überblick über entsprechende 
Planwerke bietet das Projekt „Mobilitätspläne“, in dem das 
Fachzentrum Nachhaltige Urbane Mobilität des Landes 
Hessen und die Gesellschaft für Integriertes Verkehrs- 
und Mobilitätsmanagement Region Frankfurt RheinMain 
mehr als 600 Planwerke hessischer Kommunen aus-
gewertet haben (FZ-NUM, ivm 2020). Als strategische 
Pläne gehen sie von der Mobilität von Personen und den 
Verkehrsansprüchen von Unternehmen aus, formulieren 
übergreifende Zielsysteme, entwickeln verkehrsträger-
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Region Hannover, Kommunales Nachbarschaftsforum 
Berlin-Brandenburg, Kommunalverbund Niedersach-
sen-Bremen) diese Integrationsfunktion übernehmen. 
Diese Verbände sind häufig breiter aufgestellt und 
befassen sich neben Mobilität auch beispielsweise mit 
Wohnen, Kulturlandschaften und Handel (vgl. Dei-
ters-Schwedt et al. 2020, S. 60 f.). Im Folgenden sollen 
anhand von drei Beispielen unterschiedliche Ausgestal-
tungsmöglichkeiten von Kooperationsstrukturen auf-
gezeigt werden. Die steckbriefartig dargestellten Inhalte 
resultieren aus Internetrecherchen, Experteninterviews 
mit der Führungsebene sowie eigenen Reflexionen und 
Einschätzungen.

Kommunales Nachbarschaftsforum 
 Berlin-Brandenburg e.V. (KNF)
Die gescheiterte Fusion der Länder Berlin und Branden-
burg Mitte der 1990er Jahre führte zur Gründung der 
Gemeinsamen Landesplanungsabteilung Berlin-Bran-
denburg, da die Notwendigkeit der länderübergreifenden 
Zusammenarbeit erkannt wurde. Ergänzend wurde 1996 
das Kommunale Nachbarschaftsforum Berlin-Branden-
burg (KNF) gegründet, das sich als kommunale Plattform 
und „gebündelte Lokalkompetenz und Schnittstelle 

Für Stadtregionen mit stark ausgeprägten Pendelver-
flechtungen sind regionale SUMPs oder Verkehrsent-
wicklungspläne (VEP) besonders zielführend. Aufgrund 
des integrativen Charakters können SUMP und VEP die 
vielfältigen Aspekte des Pendelverkehrs adressieren, 
vorausgesetzt sie sind regional verankert und verkehrs-
trägerübergreifend angelegt.

5.2 Regionale Kooperationsformen

Integrierte Planwerke müssen ergänzt werden durch 
vernetzte und regional aufgestellte Kooperationsstruktu-
ren, um letztlich die notwendigen Integrationsaufgaben 
leisten zu können. In Abhängigkeit von der jeweiligen 
regionalen Akteurskonstellation unterscheiden sich 
Kooperationsformate hinsichtlich Formalisierungsgrad 
und Aufgabenspektrum (Breidenbach et al. 2013) und 
können auch eine große Bandbreite an Rechtsformen 
annehmen (Frick und Hokkeler 2008, S. 52). So kann 
diese Aufgabe beispielsweise durch ein Netzwerk mit 
eher funktionalem Aufgabenschwerpunkt erbracht 
werden (Beispiel: Zukunftsnetz Mobilität NRW). Auch 
können Regional- und Kommunalverbände (Beispiel: 
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tiven Projekte umsetzt, so trägt es zur Sensibilisierung 
für Problemlagen sowie zum regionalen Agenda-Setting 
bei. Durch die Arbeit des KNF ist beispielsweise ein 
stärkeres Bewusstsein für die Notwendigkeit entstanden, 
den SPNV und ÖPNV auszubauen. Das Projekt i2030 
der Länder Berlin und Brandenburg, des Bundes, des 
Verkehrsverbunds Berlin-Brandenburg und der Deut-
schen Bahn, durch das auch Pendelnde zukünftig von 
einem deutlich attraktiveren Bahnverkehrsangebot in 
der Region Berlin-Brandenburg profitieren sollen, wird 
durch den KNF e.V. aktiv begleitet. 

Integriertes Verkehrs- und Mobilitätsmanagement 
Region Frankfurt RheinMain (IVM)
Wie in vielen Regionen fehlte auch in der Region Rhein-
Main lange Zeit eine Instanz, die über Raum- und Infra-
strukturplanung hinaus Mobilitätskonzepte ganzheitlich 
versteht. Diese Lücke schließt die IVM. Ziel der Gesell-
schaftsgründung im Jahr 2005 war, ein effizientes Ver-
kehrsmanagementsystem für die Region bereitzustellen. 
Als gemeinnützige regionale Gesellschaft der öffentlichen 
Hand wurde sie bewusst nicht an den Regionalverband 
FrankfurtRheinMain angeschlossen, um auf Entwick-
lungen schneller reagieren zu können. Gesellschafter sind 
die Länder Hessen und Rheinland-Pfalz, die Stadt Frank-
furt am Main, der Rhein-Main-Verkehrsverbund sowie 
die kreisfreien Städte und Landkreise in der Region 
Rhein-Main.

Die Gesellschafter zahlen eine feste Umlage an die IVM, 
die sich aus der Einwohnerzahl ergibt. Durch das Budget 
von 2,1 Millionen Euro pro Jahr werden zwölf Mitarbei-
tende (inkl. Geschäftsführung, Verwaltung) finanziert. 
Eine feste Finanzierung sorgt für den Aufbau und den 
Transfer von Wissen sowie für Kontinuität in der Durch-
führung der vielfältigen Aufgaben.

Das Aufgabenspektrum umfasst das Verkehrsmanage-
ment, das Informationsdienste für Kommunen bereitstellt 
und für eine übergreifende Koordination sorgt. Eine wei-
tere wichtige Säule ist das Mobilitätsmanagement, wobei 
vor allem das betriebliche, aber auch das schulische 
Mobilitätsmanagement behandelt wird. Die Standardi-
sierung von Mobilitätsangeboten in Kommunen durch 
die Bereitstellung von Leitfäden und Handbüchern ist 
dabei eine zentrale Aufgabe. Zur Förderung des schuli-
schen Mobilitätsmanagements betreibt die IVM seit dem 
Jahr 2018 das eigene Fachzentrum „Besser zur Schule“. 

zwischen den Ländern Berlin und Brandenburg“ ver-
steht (KNF 2022). Anfangs war das KNF bei der Ber-
liner Senatsverwaltung angesiedelt und wurde von den 
Umlandkommunen unterschiedlich stark wahrgenom-
men. Erst mit Beginn der starken Bevölkerungszunahme 
in Berlin vor etwa zehn Jahren wurde die Bedeutung der 
regionalen Zusammenarbeit sichtbarer und vermehrt 
als Chance und Herausforderung von den Kommunen 
wahrgenommen. Im Jahr 2020 hat das KNF durch die 
Vereinsgründung eine höhere Verbindlichkeit erlangt. 
Derzeit sind von den 70 Kommunen im „Kernraum der 
Hauptstadtregion Berlin-Brandenburg“ über 40 bereits 
Mitglied im KNF, darunter große Städte wie Potsdam und 
elf Berliner Bezirke. Die Mitgliedskommunen sind regio-
nalen Arbeitsgruppen (AG Nord, Süd, Ost, West) zuge-
ordnet und ernennen AG-Sprecherinnen und -sprecher 
sowie Stellvertretungen, die in den Vereinsvorstand 
entsandt werden. Hierdurch können lokale Handlungs-
bedarfe frühzeitig kommuniziert und Lösungsvorschläge 
gemeinsam und vor allem passgenau erarbeitet werden.

Der Mitgliedsbeitrag der Kommunen beläuft sich auf 
zehn Cent je Einwohner. Von dem so entstehenden 
Finanzvolumen werden teilräumliche und für den 
Gesamtraum relevante Projekte sowie die Geschäftsstelle 
des Vereins finanziert, die von einer externen Bera-
tungsgesellschaft (Hauptsitz in Potsdam) mit rechnerisch 
1,5 Stellen betrieben wird.

Das KNF behandelt eine breite Themenpalette, die von 
Verkehr/Mobilität über Siedlungsentwicklung und Woh-
nungsbau, sozialer Infrastruktur, Einzelhandel, Grün- 
und Freiräumen bis zur Naherholung reicht. 

Diese ganzheitliche Sichtweise ist eine der Stärken 
des KNF und erweist sich vor allem in Bezug auf den 
Querschnittscharakter des Pendelverkehrs als vorteil-
haft. Jedes Jahr wird ein Schwerpunktthema festgelegt 
und in einer Jahrestagung intensiv behandelt. Das Thema 
Verkehr/Mobilität war zuletzt im Jahr 2015 Schwerpunkt 
und wird aktuell in einer Arbeitsgruppe zur Gestaltung 
der Bahnhöfe und Bahnhofsumfelder behandelt. So dient 
das Forum den Mitgliedskommunen dazu, Probleme und 
Herausforderungen im Verkehrsbereich zu artikulieren. 
Hierzu zählen etwa starker Durchgangsverkehr, volle 
Züge und Straßen, die Finanzierung von P&R-Plätzen, 
Lärmbelastung und die mancherorts angespannte Park-
platzsituation. Auch wenn das Forum selbst keine inves-
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Bei der Gründung des ZNM wurde auf den Aufbau von 
Parallelstrukturen verzichtet. Die Arbeit des Netzwerks 
wird stattdessen von drei Koordinierungsstellen geleis-
tet, die über das Bundesland NRW verteilt und bei den 
regional zuständigen SPNV-Aufgabenträgern bzw. Ver-
kehrsverbünden angegliedert sind. Die Geschäftsstelle 
ist bei der Verkehrsverbund Rhein-Sieg GmbH in Köln 
eingerichtet. So können vorhandene Strukturen genutzt 
und Abstimmungen erleichtert werden. Für diese Arbeit 
stehen insgesamt 45 Mitarbeitende zur Verfügung, die 
größtenteils vom Verkehrsministerium des Landes NRW 
finanziert werden (Jansen und Unger-Azadi 2019).

Anders als beim KNF Berlin-Brandenburg ist die Mit-
gliedschaft für die Kommunen beim Zukunftsnetz kos-
tenlos, allerdings an Bedingungen geknüpft. So muss es 
in der Kommune eine konkrete Ansprechperson geben. 
Zudem wird mit der Unterzeichnung einer Rahmen-
vereinbarung versichert, dass die Mobilitätswende zur 
Topaufgabe wird und die Zusammenarbeit tatsächlich 
gewollt ist. Heute sind von den 427 nordrhein-westfäli-
schen Städten, Gemeinden und Kreisen bereits 266 dem 
ZNM beigetreten, regelmäßig kommen weitere dazu.

Mit der Institutionalisierung des kommunalen Mobili-
tätsmanagements beschreitet das ZNM im Vergleich zu 
den anderen hier aufgezeigten Beispielen einen neuen 
Weg. Mit ausgebildeten Mobilitätsführungskräften in 
den Verwaltungen vor Ort, die den notwendigen Chan-
ge-Prozess anstoßen und begleiten, geht das Zukunfts-
netz gezielt auf das Problem ein, dass die klassischen 
Gemeindeverwaltungen oftmals sektoral aufgebaut sind 
und Ressortzuschnitte über Zuständigkeit und Befug-
nisse bestimmen (Friedrich-Ebert-Stiftung 2019, S. 9), 
was sich noch immer als ein Hemmschuh der Verkehrs-
wende bemerkbar macht. Im Aufgabenportfolio sind 
auch Angebote für die Kommunalpolitik enthalten, die 
eine Schlüsselrolle bei der kommunalen Mobilitätswende 
einnimmt. Die komfortable personelle Ausstattung (im 
Vergleich zum KNF) sowie die Koordination von meh-
reren Stellen aus, die über das Bundesland verteilt sind 
(verglichen mit IVM), können ebenfalls als Besonderhei-
ten angesehen werden.

Auch ist sie als Akteurin im Rahmen der strategischen 
Verkehrsplanung, der Umsetzungsbegleitung sowie der 
Wirkungsevaluation eingebunden. Bei der konkreten 
Implementierung vor Ort ist die IVM allerdings nicht 
involviert. Um Kommunen auch hierbei zu unterstützen, 
wäre die Errichtung einer Planungs- und Betriebsgesell-
schaft ein möglicher Ansatz (Ahrens 2008, S. 153).

Das Zusammendenken von Verkehrs- und Mobilitätsma-
nagement als Schwerpunktthema unter einem Dach kann 
als besonderes Merkmal der IVM angesehen werden, 
speziell im Vergleich zum KNF. Die gute personelle und 
finanzielle Ausstattung ermöglicht es der IVM, sich auch 
an Forschungsprojekten mit Pendelbezug als Projektpart-
nerin zu beteiligen und macht die IVM zu einer wichtigen 
Akteurin in der Region Rhein-Main (ISOE 2020).

Zukunftsnetz Mobilität NRW (ZNM)
Wie die IVM behandelt auch das Zukunftsnetz Mobili-
tät NRW ausschließlich die Themenfelder Verkehr und 
Mobilität, allerdings nicht das verkehrstechnisch orien-
tierte Verkehrsmanagement.

Seinen Ursprung hat das Zukunftsnetz Mobilität NRW 
in dem im Jahr 2004 gegründeten Netzwerk Verkehrs-
sichere Städte und Gemeinden im Rheinland. Der 
Fokus lag damals auf Themen der Verkehrssicherheit, 
auch wenn die Inhalte der sogenannten „qualitativen 
Verkehrssicherheitsarbeit“ bereits mit dem heutigen 
Arbeitsschwerpunkt des kommunalen Mobilitätsma-
nagements (vgl. Jansen et al. 2020) vergleichbar waren. 
Das Zukunftsnetz in seiner jetzigen Form existiert seit 
dem Jahr 2015. Auch heute ist die Haupttätigkeit des 
Netzwerks das Beraten und Vernetzen von mobilitäts-
relevanten kommunalen und regionalen Akteuren zur 
Förderung einer nachhaltigen Mobilitätsentwicklung. 
Neben der Beratung im Bereich des kommunalen Mobi-
litätsmanagements stehen auf der Maßnahmenebene 
das ziel- und standortbezogene Mobilitätsmanagement 
und die Angebotsentwicklung im Bereich der vernetzten 
Mobilität im Fokus. Zentral ist die Qualifizierung von 
Personal in den kommunalen Verwaltungen, um dort die 
Kompetenz zur Steuerung notwendiger Change-Prozesse 
zu verbessern. Dazu wurde ein Lehrgang zur Ausbildung 
von kommunalen Mobilitätsführungskräften konzipiert. 
Mittlerweile sind ca. 220 Mobilitätsführungskräfte aus-
gebildet worden.
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Integrierte Planwerke stellen jedoch kein hinreichendes 
Kriterium dar. Um die Integrationsleistung bei der Ent-
wicklung und Umsetzung von Maßnahmen zu erbrin-
gen, wird eine Modernisierung verwaltungsrechtlicher 
Strukturen benötigt (vgl. Schwedes und Rammert 2021, S. 
39). Die genaue Ausgestaltung hängt von vielen Faktoren 
ab, insbesondere vom regionalen Akteursgefüge sowie 
der jeweiligen Bandbreite an Zuständigkeiten, und muss 
je nach Einzelfall sorgfältig geprüft werden (siehe Abbil-
dung 21). Dabei sollten auch nicht-kommunale Akteure 
einbezogen werden, beispielsweise Industrie- und Han-
delskammern, Arbeitgeber- und Unternehmensverbände 
oder Verbände der Zivilgesellschaft. Dies kann über die 
Einrichtung von Netzwerkbüros (vgl. Abschnitt 4.5) rea-
lisiert und finanziell gefördert werden.

Letztlich muss es ein vernetztes Kooperationssystem 
geben, in dem Parallelstrukturen zu vermeiden sind. Die 
drei genannten Praxisbeispiele stellen hierbei Einzelele-
mente im jeweiligen regionalen Kooperationssystem dar, 
die sehr unterschiedlich strukturiert sein können.

5.3 Zusammenarbeit in der Region 
verbessern

Die Notwendigkeit einer integrierten Planung zeigt sich 
besonders bei der Bewältigung des Pendelverkehrs, da 
er gemeinde- und verkehrsträgerübergreifend stattfin-
det. Mit der Definition von europäischen Leitlinien und 
Basisprinzipien zur Aufstellung von Sustainable Urban 
Mobility Plans wurden dahingehend wichtige Weichen 
gestellt. Insbesondere für Stadtregionen mit sehr hohen 
Pendelverflechtungen und entsprechendem Handlungs-
druck wäre ein Kondensat in Form eines ganzheitlichen, 
auf Pendelverkehrsachsen bezogenen und verkehrsträ-
gerübergreifenden Pendelverkehrskonzepts denkbar. Die 
Erstellung könnte auch als Bedingung für die Auszahlung 
von Fördermitteln gelten. Ähnlich wurde mit Green-Ci-
ty-Plänen verfahren, die Städte zur Bewilligung von 
Fördermitteln im Rahmen des Sofortprogramms Saubere 
Luft aufstellen mussten. In vergleichbarer Weise könnte 
der Bund ein Förderprogramm zur Eindämmung des 
Pendelverkehrs aufsetzen. Finanzielle Mittel würden 
Städte mit nachweislich hohem Pendelaufkommen nur 
dann erhalten, wenn sie ein Konzept zur Organisation des 
Pendelverkehrs vorweisen können.
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gestellt, aber eben auf freiwilliger Basis oder im Zusam-
menhang mit einer Mitgliedschaft in einem Netzwerk 
(siehe ZNM). Die Möglichkeiten für gesetzlich verankerte 
Verpflichtungen wären auch bei der Aufstellung von 
Planwerken zu prüfen. So wie ÖPNV-Aufgabenträger in 
den meisten Bundesländern verpflichtet sind, Nah-
verkehrspläne aufzustellen, könnte für besonders vom 
Pendelverkehr betroffene Regionen auch die Aufstellung 
eines Pendelverkehrskonzepts gesetzlich vorgeschrieben 
werden.

Auch Unternehmen sollten im Rahmen ihrer gesell-
schaftlichen Verantwortung viel stärker in die Pflicht 
genommen werden, um für eine nachhaltige Mobilität 
der Angestellten zu sorgen. In Frankreich beispielsweise 
dürfen Städte von Betrieben eine Nahverkehrsab-
gabe verlangen. Die Bewältigung des Pendelverkehrs 
wird bisher ausschließlich den Arbeitnehmenden oder 
den betroffenen Kommunen überlassen. Betriebliches 
Mobilitätsmanagement ist nach wie vor eine freiwillige 
Aufgabe der Unternehmen. Zur Senkung der umwelt- 
und klimaschädigenden Wirkungen des Pendelver-
kehrs müssen alle Akteurinnen ihren Beitrag leisten. 
Die Beispiele in Tabelle 7 verdeutlichen, dass regionale 
Kooperation maßgeblich zur Umsetzung von Infrastruk-
turprojekten und Mobilitätsmanagementmaßnahmen 
beitragen kann, die auf die nachhaltige Gestaltung des 
Pendelverkehrs ausgerichtet sind.

Aufgrund der selektiven Auswahl der untersuchten Bei-
spiele kann hier keine umfassende Bewertung möglicher 
Kooperationsformen erfolgen. Dennoch lassen sich aus 
den analysierten Beispielen Faktoren ableiten, die als 
förderlich angesehen werden, um der mit dem Pendel-
verkehr verbundenen Herausforderung der integrierten 
Verkehrsplanung zu begegnen.

• Ausreichende Finanzierung
• Personal mit langfristiger Planungsperspektive
• Funktion als Austausch- und Vernetzungsplattform
• Bedarfe frühzeitig erkennen, Sensibilität für kommu-

nale Problemlagen
• Stakeholder-Einbindung
• Verkehrsträger- und gemeindeübergreifendes Agie-

ren
• Nutzung vorhandener Strukturen (z.B. Verkehrsver-

bund, Zweckverband)
• Multiplikatorinnen/Kümmerer „vor Ort“, z.B. in Form 

von Mobilitätsführungskräften in den Kommunalver-
waltungen

• Verkehrswende und ökologische Nachhaltigkeit als 
Zielorientierung

Bisher hängt nachhaltige Verkehrspolitik zu sehr von den 
jeweiligen finanziellen Bedingungen, dem „Leidensdruck“ 
und der Motivation beziehungsweise dem Engagement 
der Akteure vor Ort ab. Zur Intensivierung der Bemü-
hungen braucht es deshalb entsprechende nationale 
Vorgaben, wie sie z.B. in Italien bestehen. Hier müssen 
Städte mit mehr als 150.000 Einwohnern eine Stelle für 
Mobilitätsführungskräfte schaffen (vgl. Ahrens 2008, 
S. 1848). Zwar werden auch in deutschen Städten und 
Kommunen zunehmend Mobilitätsführungskräfte ein-

Praxisbeispiele von Kooperationsformen und ihre Strukturelemente Tabelle 7

Praxisbeispiel Ausgewählte Strukturelemente

Kommunales Nachbarschaftsforum 
Berlin-Brandenburg (KNF)

Verein mit Geschäftsstelle und breitem Aufgabenspektrum

Integriertes Verkehrs- und Mobilitätsmanagement 
Rhein-Main (IVM)

gemeinnützige öff entlich-rechtliche GmbH für Verkehrs- und 
Mobilitätsmanagement, zentral organisiert

Zukunftsnetz Mobilität NRW (ZNM) Netzwerk ohne eigene Rechtsform mit relativ engem 
Aufgabenfokus, angegliedert an die Aufgabenträger des 
öff entlichen Verkehrs

Agora Verkehrswende (2022) | Mit: ILS
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Beispiele kooperativer Projekte Tabelle 8

Agora Verkehrswende (2022) | Mit: ILS

Projekt Beschreibung Beteiligte Akteure 
(Auswahl)

Link

Großer 
Frankfurter 
Bogen

Landesförderprogramm zur Schaff ung von 
bezahlbarem Wohnraum im Ballungsraum 
Rhein-Main. Eine Förderung ist in Gemeinden 
möglich, die in 30-Zug-Minuten den Frank-
furter Hauptbahnhof erreichen können.

Hessisches Ministerium 
für Wirtschaft, Energie, 
Verkehr und Wohnen; 
37 Kommunen

https://www.grosser-
frankfurter-bogen.de/
innovative-formate-der-
planungskommunikation/

Mobilitäts-
strategie 
Branden-
burg 2030

Der Verkehr im Land ist stark von den 
Pendelbeziehungen nach Berlin geprägt. 
Die Strategie schlägt ein breites Maßnah-
menspektrum vor, mit dem der Anteil der 
Wege im Umweltverbund auf 60 Prozent 
erhöht werden soll.

Ministerium fü r Infra-
struktur und Landespla-
nung des Landes Branden-
burg; Ramboll; Institut für 
transformative Nachhaltig-
keitsforschung

https://plattform-bb.de/
mitglied/mobilitätsstrategie-
brandenburg-2030/

Regio-Tram 
Aachen

Zu mehreren Gemeinden nördlich von 
Aachen (innerhalb der Städteregion 
Aachen) besteht starker Pendelverkehr 
mit Autos. Die Gemeinden sollen mit einer 
neuen Straßenbahnstrecke direkt an die 
Aachener Innenstadt angebunden werden.

Aachener Verkehrsverbund; 
Initiative Aachen; 
Stadt Aachen; 
Städteregion Aachen

https://avv.de/de/
aktuelles/neuigkeiten/
das-projekt-regio-tram

TaskForce 
Verkehr 
Wolfsburg

Die Arbeitswege zum Volkswagenwerk 
bestimmen den Verkehr in der Region 
Wolfsburg. Mit der TaskForce wurden 
Abstimmungsprozesse zwischen Unter-
nehmen und Stadt zur Optimierung des 
Verkehrsfl usses institutionalisiert.

Stadt Wolfsburg, 
Volkswagen, 
VW Betriebsrat

https://www.taskforce-
verkehr.com/
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