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Organisatorische Modelle
einer vollzugsorientierten Verkehrswegeplanung

Von Dr. Jouannes GrevsmAnL, NIEDERPLEIS

1. Man kann nach dem Verhiltnis, in dem die Planungsergebnisse zum konkreten Voll-

zug stehen, zwei Planungstypen unterscheiden:

a) Gutachterliche Planung. Die Planungsiiberlegungen werden durch Gutachter aufler-
halb des Vollzugsbereiches angestellt, die entweder eine Losung oder mehrere Alter-
nativen formulieren und bewerten sollen. Die Ergebnisse werden in einem Bericht
dargestellt, der Unterlage weiterer Uberlegungen und Entscheidungen sein soll, je-
doch nicht unmittelbar in die Tat umgesetzt wird?!).

b) Vollzugsorientierte Planung. An der Planerstellung konnen auch hier Gutachter be-
teiligt sein, sie stehen jedoch in engem Kontakt mit dem Vollzugsbereich. Es ist ein
Plan zu erarbeiten, der unmittelbar Richtschnur fiir praktisches Handeln werden
soll. Die Planungsergebnisse erhalten eine vollzugsverbindliche Form, z. B. ein Gesetz
oder eine Verwaltungsanordnung?).

2. Die organisatorischen Probleme der Verkehrswegeplanung sind unterschiedlich, je
nachdem es sich um eine gutachterliche oder um eine vollzugsorientierte Planung handelt.
Eine gutachterliche Planung kann weitgehend unabhingig von bestehenden organisatori-
schen Strukturen im Vollzugsbereich erstellt und abgeschlossen werden, vorausgesetzt, es
sind alle Informationen verfiigbar, die die Gutachter bendtigen. Sie wird fiir den Voll-
zugsbereich erst dann bedeutsam, wenn iiber ihre Verwirklichung entschieden ist.

Eine vollzugsorientierte Planung setzt dagegen von vornherein eine enge organisatorische
Verzahnung mit dem Vollzugsbereich voraus. Die Planungsaufgaben, die von ganz all-
gemeinen und grundsitzlichen Uberlegungen bis zur Ausarbeitung konkreter Plane fiir
einzelne Baumafinahmen reichen, sind den verschiedenen planenden Instanzen zuzuord-
nen. Zwischen ihnen kénnen unterschiedliche Informationsstréme flieflen und verschie-
denartige Uber- und Unterordnungsverhiltnisse gegeben sein. Diese organisatorischen
Aspekte werden in der Literatur zur Verkehrswegeplanung bisher kaum behandelt.
Einige denkbare Organisationsformen seien darum im folgenden an vier Modellen dis-
kutiert.

Fiir eine hypothetische Organisationsstruktur kann man mindestens drei Ebenen unter-
scheiden:

a) eine zentrale Stelle (»Zentralstelle«),

1) Zwei Beispiele, diec annihernd einer gutachterlichen Planung entsprechen: Generalverkehrsplan Nord-

rhein-Westfalen. Vgl. Awswertungsbericht der Sachverstindigenkommission zum Generalverkehrsplan
Nordrhein-Westfalen. Hrsg.: Der Minister fiir Wirtschaft, Mittelstand und Verkehr des Landes Nord-
rhein-Westfalen, Diisseldorf 1970. — Ferner die Verkehrsuntersuchung fiir den Nord-Ost-Korridor in
den Vereinigten Staaten. Vgl. Northeast Corridor Transportation Project Report. Office of High
Speed Ground Transportation. U. S. Department of Transportation, April 1970.

Ein Beispiel, das ungefihr einer vollzugsorientierten Planung entspricht, ist der Ausbauplan fiir die
Bundesfernstraflen 1971-1985. Vgl. Ausbau der Bundesfernstrafflen 1971—1985. Hrsg.: Der Bundesminister
fiir Verkehr, Bonn 1970,
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b) mehrere fachlich nach Verkehrszweigen untergliederte Stellen (»Fachplanungsstellen«)
und
¢) mehrere Stellen, die die konkrete Durchfithrung von Einzelvorhaben planen (»Ob-
jektplanungsstellen«).
Bei niherer Betrachtung zeigt sich, dafl im Verhiltnis zwischen Zentralstelle und Fach-
planungsstellen die meisten offenen Fragen liegen. IThm wird darum eine dominierende
Rolle eingeriumt. Die Beziechungen zu den Objektplanungsstellen treten demgegeniiber
zuriick. Alle folgenden Uberlegungen orientieren sich an einer moglichen Verkehrswege-
planung fiir groflere Regionen oder ein ganzes Land. Fiir Verkehrswegeplanungen in
Stddten sollen die folgenden Modelle keine unmittelbare Giiltigkeit beanspruchen. Neben
dem fachlichen Aspekt haben die organisatorischen Probleme der Verkehrswegeplanung
in Form von Uber- und Unterordnung verschiedener Gebietskorperschaften natiirlich
noch eine regionale Dimension. Auch dieser Gesichtspunkt wird hier nicht behandelt.

3. Die Verkehrswegeplanung soll aufzeigen, wie sich vorgegebene Zielsetzungen durch
die Weiterentwicklung der Verkehrswegenetze am besten erfiillen lassen. Man kann zahl-
reiche Einzelziele fiir die Verkehrswegeplanung formulieren. Viele von ihnen fallen unter
den gemeinsamen Nenner »Bereitstellung von angemessenen Verkehrswegekapazititen
zur Deckung einer vorgegebenen Verkehrsnachfrage«. Dieser Aspekt iiberwiegt in den
praktisch angewendeten und anwendbaren Planungsverfahren. Auf ihn sollen sich die
folgenden Ausfithrungen im wesentlichen beschrinken. Welche Verkehrswegekapazititen
»angemessen« sind, ist wiederum von den Zielen abhingig und im Einzelfall durch ope-
rationale Planungskriterien niher zu definieren.

Damit sind erweiterte Zielsetzungen nicht ausgeschlossen. Auch eine Verfeinerung der
Planungsverfahren ist im Rahmen der diskutierten organisatorischen Modelle durchaus
denkbar. Selbst eine allgemein anzuwendende Kosten-Nutzen-Analyse wird jedoch
immer den Zusammenhang von Verkehrsnachfrage und der zu ihrer Deckung erforder-
lichen Kapazitdt als wesentlichen Kern enthalten.

Modell I:

Kooperierende Fachplanungsstellen ohne Mitwirkung der Zentralstelle
im Planungsprozef}

4. Stellt man sich eine Stufenfolge von Modellen vor, die dadurch gekennzeichnet ist,
dafl die Zentralstelle von Modell zu Modell wachsende Bedeutung gewinnt, so steht am
Anfang eine nahezu einflufllose Zentralstelle. Sie beschrinkt sich darauf, den Fach-
planungsstellen allgemeine Wiinsche aus dem Bereich der allgemeinen Politik zu {ibermit-
teln. Dariiber hinaus wirkt sie mdglicherweise bei der Festlegung des finanziellen Rah-
mens der Planungen mit. Im iibrigen planen die Fachplanungsstellen véllig selbstindig
und ohne Einflufl der Zentralstelle. Die Zentralstelle tibernimmt fiir thre Zwecke die
Ergebnisse der Fachplanungsstellen ohne Korrektur. Sie erstellt gegebenenfalls zusam-
menfassende Berichte iiber die Planungen in den verschiedenen Verkehrszweigen3).

3) Ein Beispiel, das ungefihr der beschriebenen Art zusammenfassender Berichterstattung durch die Zen-
tralstelle entspricht, diirfte der Verkehrswegeplan fiir das Zonenrandgebiet sein. Vgl. Bericht des Bun-
desministers fiir Verkehr iiber den erweiterten Verkehrswegeplan fiir das Zonenrandgebtet vom 31. Juli
1968. Bundestagsdrucksache V/3194. Ferner: Bericht des Bundesministers fiir Verkehr iiber den Fortgang
der VerkehrserschlieBung des Zonenrandgebietes vom 6. November 1970. Bundestagsdrucksache V1/1402.
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5. Die Faghplanungsstellen planen fiir ihren jeweiligen Verkehrszweig. Sie kénnen dabej
nach den insbesondere aus der Straflenplanung bekannten Verfahren der Verkehrsnetz-
planung vorgehen?). Es ist jedoch zu betonen, daf jeder Verkehrszweig seine Beson-

derheiten hat, die in gewissem Umfang auch Besonderheiten im Planungsverfahren sinn-
voll erscheinen lassens).

Abbildung 1: Fachplanung in Modell I (Ablaufschema)
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4) Uber die Anwendung dieser Methoden in der Fernstrallenplanung des Bundes informieren die Beitrige

in Heft 6/1968 der Zeitschrift »Strafle und Autobahn« All i i i i
der s » .= gemeine Informationen iiber die Pl -
fahren geben beispiclsweise: Micke, P. A., Das Prognoseverfahren in der StraBenverkehrsplar:sng,ag(/‘li:f
iagen—Berlm 1964. — Webner, B., Zur Bemessung von Verkehrswegenetzen, in: Internationales Ver-
ehrswesen, 20. Jg. (1968), S. 55 ff. — Wilkenloh, F., Uberlegungen zur Integration der Verkehrswege-
plfmu_ng, in: Zeitschrift fir Verkehrswissenschaft, 41. Jg. (1970), S. 1 . — Uber die Anwendung in der
stidrischen Verkehrsplanung in den Vereinigten Staaten informieren: Zettle and Carll: Summary Re-
view of Major Metropolitan Area Transportation Studies in the United States. The Institute of
;F;alr)xspoi?uco‘n T/}d Traflf}c Enlgglmee}rzmgl, University of California 1962. — Boyce, D. E. Day, N. D. and
cDonaia, C., Metropolitan Plan Evaluation Methodology. Insti i ! ies, Uni
\];ersxt)é oli Pen’nsg/lvania, Philadelphia Mirz 1969. B Instituge for Eavironmental Scudies, Uni-
esonderheiten bestehen z. B. im Eisenbahnverkehr dadurch, daR die Umle o
e n ung der Verk
au}tl' v;rschleder}e Stredsen von Entscheidungen der Eisenbahr)werwaltungen aEhﬁﬁg[.exi)aserh::";im;imnf
g?eeAn Se;l"hStudlen .L'lll;‘)er det}:/[mneruggsgwﬁggldxkci:;]n im Eisenbahnverkehr gefiihrt. Vgl. zur Information
ustuhrungen uber die Metra-Studie bet Godcber, M., Di i 1 i
Verkehrs, e Siienee fhe Metr T om0 Gos fef" , Die kybernetische Lenkung des Eisenbahngiiter-
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Mit mehr oder weniger groflen Unterschieden je nach Verkehrszweig erstellen in diesem
Modell also die Fachplanungsstellen ihre eigenen Prognosen der Determinanten, die
das Verkehrsgeschehen erkliren, insbesondere der Bevolkerungs- und Wirtschaftsstruk-
tur. Sie leiten daraus die zu deckende Verkehrsnachfrage im jeweiligen Verkehrszweig
her, z. B. den Kraftfahrzeugverkehr, gemessen in PKW-Einheiten, oder den Luftverkehr,
gemessen in Starts und Landungen, ohne dabei das Verkehrsgeschehen in anderen Ver-
kehrszweigen oder mdgliche Substitutionen zwischen ihnen und ihrem eigenen Verkehrs-
zweig niher zu untersuchen. Der Einflufl der anderen Verkehrszweige wird bestenfalls
in der Form beriicksichtigt, daf die vorhandene oder auf Grund der bekannten Planun-
gen zu erwartende Versorgung mit Diensten der anderen Verkehrszweige als zusitzliche
Variable fiir die Erklirung der eigenen Verkehrsnachfrage dient. Diese Verkehrsnach-
frage wird den vorhandenen oder den geplanten Kapazititen im jeweiligen Verkehrs-
zweig, je getrennt nach einzelnen Strecken und Knoten, gegeniibergestellt. Jede Fachpla-
nungsstelle vollzieht also fiir ihren Verkehrszweig die Arbeitsschritte, die in der Ver-
kehrsplanung unter den Stichworten Prognose des Verkehrsaufkommens, der Verkelrs-
verteilung (Verkehrsverflechtung) und der Verkehrsumlegung bekannt sind. Sie priift
sodann in einem wertenden Vergleich, ob das vorhandene oder ein geplantes Verkehrs-
angebot angesichts von vorgegebenen Planungskriterien ausreichen, die vorausgeschitzte
Nachfrage zu decken oder ob sich Verinderungen des vorhandenen oder des geplanten
Verkehrsangebotes empfehlen.

Das geplante Verkehrswegenetz, das von der Fachplanungsstelle schliefllich als zufrie-
denstellend ausgewidhlt wird, kann man als Bedarfsnetz bezeichnen. Es ist in der Rei-
henfolge von Dringlichkeiten von den Objektplanungsstellen unter der Aufsicht der
Fachplanungsstelle zu realisieren. Die Objektplanungsstellen sind in allen hier disku-
tierten organisatorischen Modellen den Fachplanungsstellen zugeordnet. Sie beziehen
von dort her ihre fachlichen Direktiven und haben nach dorthin regelmiflig alle erfor-
derlichen Informationen zu {ibermitteln, etwa iiber den Stand der Bauarbeiten, iiber den
allgemeinen Zustand der Verkehrswege oder tiber Verkehrsmengen an bestimmten
Querschnitten.

6. Zur Beriidksichtigung der Planungen der anderen Fachplanungsstellen bestehen un-
mittelbare Kontakte der Fachplanungsstellen und/oder deren nachgeordneten Beh&rden
untereinander. In diesem Modell kann und wird jede Fachplanungsstelle von den abge-
schlossenen Planungen anderer Fachplanungsstellen Kenntnis nehmen und sie in ihre
eigenen Planungen einbeziehen. Sie kann sie als zusitzlichen Faktor zur Erklirung der
Hohe des Verkehrsaufkommens im eigenen Verkehrszweig heranziehen. Es besteht dar-
iiber hinaus die Moglichkeit und die Praxis, gemeinsame Einrichtungen mehrerer Ver-
kehrszweige zu planen, z. B. gemeinsame Briicken von Straflen und Eisenbahnen vorzu-
sehen oder den Bau von Zufahrtsstraflen und Flughafenentwicklungen aufeinander ab-
zustimmen.

7. Mit Ventker kann man zwel Arten gegenseitiger Abhdngigkeit der Planungen in ver-
schiedenen Verkehrszweigen unterscheiden: eine gegenseitige Abhingigkeit im Bereich
der Verkehrsnachfrage (Ventker: Nutzeninterdependenz) und eine gegenseitige Abhin-
gigkeit bei der Inanspruchnahme von knappen Mitteln (Ventker: Faktorinterdepen-
denz)®). Theoretisch ist in Modell I sehr wohl mdglich, die gegenseitige Beeinflussung

6) Ventker, R., Die skonomischen Grundlagen der Verkehrsnetzplanung, Gottingen 1970, S. 116 f.
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der Planungen im Bereich der Verkehrsnachfrage mit einer Intensitit zu beriicksichticen
die tiber eine blofe Einstellung auf bereits abgeschlossene Planungen anderer Fach;la:
nungsstellen hinausgeht. Hierzu wire erforderlich, daf die Fachplanungsstellen gleich-
z'eiti.g und fiir gleiche Zeitrdume zunichst isoliert ihre Planungen ausarbeiten. Die beab-
sichtigten Planungen miifiten sie sich gegenseitig mitteilen. Sodann hitte jede Fachpla-
nungsstelle ihre eigenen Planungsiiberlegungen zu wiederholen und zu priifen, ob sie in
Kfnntnis. der anderen Fachplanungen zu modifizieren sind. Die gednderten Planungen
wiren wiederum untereinander auszutauschen, die eigenen Planungen wiren erneut zu
priifen und so fort. Man kann erwarten, daR nach einigen Abstimmungsschritten eine
gewisse gegenseitige Abstimmung der Planungen in bezug auf die Verkehrsnachfrage
erreicht ist7).

Die skizzierte Abstimmung der Planungen setzt ein hohes Maf von gegenseitiger Koope-
ration der Fachplanungsstellen voraus. In der Tat iRt sich kein Beispiel angeben, in
dem in der angedeuteten Weise verfahren wire. Eine Abstimmung der Planunoer; in
bezug auf dife Inanspruchnahme von knappen Mitteln wire damit ohnehin nicht ert;eicht‘
Genausowenig wiren mogliche Fehler und/oder Unvertriglichkeiten der getrennten
Prognosen der Verkehrsnachfrage in den jeweiligen Verkehrszweigen ausgeschaltet, die
beispielsweise auftreten kdnnen, weil dje Fachplanungsstellen von eigenen unabhé{ngig
erarbeiteten Prognosen der Strukturdaten ausgehen oder das Verkehrsaufkommen in

ihrem eigenen Verkehrszweig so vorausschitzen, daf es mit den Schitzungen fiir die
anderen Verkehrszweige nicht vereinbar ist.

Modell IT:

Kombination von dezentralisierter Fachplanung mit
zentralisierter Rahmenplanung

8. Es ist ein zweit'es Modell denkbar, in dem sich die Zentralstelle dadurch aktiv in den
Planungsprozef einschaltet, dafl sie bestimmte iibergeordnete Prognosen selbst erstellt

o.der erstellen laft und die Planungsziele und die daraus herzuleitenden Planungskrite-
rien vereinheitlicht.

a) Die Zentralstelle erstellt insbesondere eine Prognose der Bevdlkerungs- und Wirt-
schaftsstruktur fiir eine vergleichsweise grobe Raumgliederung des Planungsrau-
mes, im Bundesgebiet vielleicht fiir die 78 Raumeinheiten, die fiir den Ausbauplan
fir die Bundesfernstrafen gebildet wurden und die auch fir das angekiindigte
Bundesverkehrswegeprogramm gelten sollen8).

b) Im Giiter- und im Personenverkehr prognostiziert die Zentralstelle Verkehrsauf-
kommen und Verkehrsverflechtung fiir die erwihnte grobe Raumgliederung in be-
forderten Tonnen bzw. Personen je Jahr. Sie wird sich hierbei auf zahlreiche
Erklarungsfaktoren stiitzen, die fiir die grobe Raumgliederung verfiigbar sind.

¢) Verkehrsaufkommen und Verkehrsverflechtung werden von der Zentralstelle auf der
Grundlage allgemeiner Trendiiberlegungen und der allgemeinen Kenntnis der Affini-
tit bestimmter Giiter- oder Personenverkehrsarten zu bestimmren Verkehrszweigen

7) Eine solche gegenseitige Abstimmung wird theoretisch bei Ventker, R., 2.2.0 S. 1 i
, R., 2.2.0., S. 117 ff., beschrieben.
8) Ausbau der Bundesfernstralen 1971~1985, hrsg. vom Bundesminister fiir Verkehr, a.a.O.,esS. li'Zl.e—enVer—
kehrsbericht 1970 der Bundesregierung vom 4. November 1970, Bundestagsdrucksache V1/1350, Ziff. 158.
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auf die verschiedenen Verkehrszweige aufgeteilt. Sie beriicksichtigt dabei nicht aus-
driicklich die Einfliisse der Verkehrsinfrastruktur und der Verkehrspolitik.
d) Fiir die Verkehrswegeplanungen in allen Verkehrszweigen werden einheitliche
Ziele formuliert. Daraus sind fiir alle Verkehrszweige vergleichbare Planungskri-
terien herzuleiten, die angeben sollen, wie eine gegebene oder vorausgeschitzte Ver-
kehrsnachfrage mit Verkehrswegekapazititen zu versorgen ist. Solche Planungs-
kriterien wiren z.B. die aus der Straflenverkehrsplanung bekannten Dimensionie-
—— rungsverkehrsmengen, die angeben, bei welcher Verkehrsmenge eine zwei-, vier-
oder sechsspurige Strafle vorzusehen ist. Da in der Realitit mehrere Entscheidungs-
triger mit teilweise unterschiedlichen Zielsetzungen auftreten kénnen, kann der Ver-
such der Vereinheitlichung der Zielsetzungen und der Abstimmung der Planungs-

kriterien zu heftigen Interessenkonflikten fithren, die ihn mdglicherweise scheitern
lassen.
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e) Die Planungsergebnisse der Fachplanungsstellen wiaren wiederum ~ wie auch in den
noch folgenden Modellen 11 und IV — von der Zentralstelle zusammenzufassen
und einheitlich darzustellen.
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9. Die Fachplanungsstellen planen in diesem Modell weitgehend selbstindig, miissen
sich jedoch in den Rahmen einfiigen, der von der Zentralstelle gesetzt wird.

a) Sie iibernehmen fiir die grobe Raumgliederung die Prognose der Bevdlkerungs- und
der Wirtschaftsstruktur von der Zentralstelle. Im weitriumigen Luft- und im Was-
serstraflenverkehr konnten sie sie ohne Anderung fiir ihre Verkehrsprognosen her-
anziehen. Zumindest im engmaschigen Straflenverkehr ist jedoch eine Aufspaltung
wichtiger Schliisselgroflen der Verkehrserzeugung auf eine feinere Raumgliederung
erforderlich?).

b) Die Fachplanungsstellen kdnnten natiirlich die Prognosen des Verkehrsaufkommens
und der Verkehrsverflechtung ebenfalls von der Zentralstelle ibernehmen. Im weit-
raumigen Luft- und Wasserstraflenverkehr wire das auch durchaus moglich. Im
engmaschigen Straflen- und auch Eisenbahnverkehr sind die Fachplanungsstellen
jedoch gehalten, feinriumigere Prognosen zu erarbeiten, als die Zentralstelle sie
bereitstellt. Hierfiir stehen zumindest im Straflenbereich erprobte Methoden zur
Verfiigung. Auch fiir Flugplatzplanungen sind eigenstindige Prognosen des Ver-
kehrsaufkommens durchaus iiblich. Es wird darum fiir Modell II davon ausgegangen,
daf die Fachplanungsstellen aufgrund der erklirenden Groflen der Bevolkerungs-
und Wirtschaftsstruktur weiterhin selbstindig Prognosen des Verkehrsaufkommens,
der Verkehrsverteilung und der Verkehrsumlegung erarbeiten, und zwar fiir Netz-
alternativen, die sie ohne Einschrinkung durch die Zentralstelle selbst formulieren.
Sie sollen dafiir Methoden heranziehen, die sich von den Prognoseverfahren der
Zentralstelle unterscheiden. Dadurch ergibt sich die Mdglichkeit, zwei Prognosen,
die auf verschiedene Weise erarbeitet wurden und auch teilweise unterschiedliche
Erklirungsfaktoren einbeziehen, miteinander zu vergleichen 19).
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%) Fiir den Ausbauplan fiir die Bundesfernstraffen wurde von etwa 1000 Verkehrszellen ausgegangen. Vgl.
Ausbau der Bundesfernstrafien 19711985, a.a.0., S. 11,

10) Die Gegentiberstellung von Prognosen nach mehr sozialwissenschafilichen Methoden fiir eine verhiltnis-
miflig grobe Raumgliederung und Prognosen nach mehr ingenienrwissenschafllichen Methoden fiir eine
verhiltnismiflig feine Raumgliederung ist in Diskussionen um die Vorbereitung des Generalverkehrspla-
nes Nordrhein-Westfalen und des Bundesverkehrswegeprogrammes gelegentlich als Gegenstromprinzip
bezeichnet worden.
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Fir die Formulierung der erwihnten Netzalternativen kénnen die Fachplanungs-
stellen wie in Modell I die Kenntnis abgeschlossener Planungen anderer Verkehrs-
zweige heranziehen. Sie kdnnen ferner in der oben angedeuteten Weise bei Einzel-
vorhaben mit anderen Verkehrszweigen kooperieren.

¢) Die Netzalternativen sind wie in Modell I von den Fachplanungsstellen anhand
von Planungskriterien zu beurteilen. Diese sind jedoch nicht mehr von den Fach-
planungsstellen selbst festzulegen, sondern von der Zentralstelle zu tibernehmen.
Die Fachplanungsstellen wihlen jedoch selbst eine »gute« Netzalternative aus.

d) Fiir die Netzalternative, die die Fachplanungsstellen ausgewihlt haben, sollen sie
den von ihnen prognostizierten Verkehr so umrechnen, dafl er mit den Prognosen
der Zentralstelle vergleichbar wird. Die Prognosen der Zentralstelle und der Fach-
planungsstellen beruhen auf verschiedenen Methoden und beziehen verschiedene Er-
kldrungsfaktoren ein. Beide beriicksichtigen nicht den Einflu der allgemeinen Ver-
kehrspolitik. Die Prognosen der Zentralstelle beriicksichtigen nicht den Einflufl des
Verkehrsnetzes. Die Prognosen der Fachplanungsstellen, soweit sie regional feine
Prognosen sind, beriicksichtigen nur wenige Groflen zur Erklirung des Verkehrs-
geschehens. Man kann darum weder erwarten noch verlangen, daf} beide Prog-
nosen sich genau entsprechen. Thre Abweichungen sollten sich jedoch in vertretbaren
Grenzen halten, etwa in einer Marge von * 10 v.H. Nur in besonders zu begriin-
denden Ausnahmefillen sollten grofere Abweichungen erlaubt sein. Bei unerlaubten
Abweichungen beider Prognosen sollten sich die Prognosen der Fachplanungsstellen
an die ibergeordnete Prognose der Zentralstelle angleichen, weil sie die umfassen-
dere Erklirung des gesamten Verkehrsgeschehens gibt. Zusitzliche Erklirungsfak-
toren, die die Prognosen der Fachplanungsstellen einbeziehen, sind durch die grofle
Marge hinreichend beriicksichtigt.

e) Die Fachplanungsstellen sollen in diesem Modell verpflichtet sein, ihre Verkehrs-
netzplanungen gegebenenfalls an die korrigierte Verkehrsprognose anzupassen.

10. Das Modell II setzt voraus, dafl die Planungsarbeiten der Zentralstelle und aller
Fachplanungsstellen in ihrem zeitlichen Ablauf genau aufeinander abgestimmt sind.
Weiter ist eine gewisse methodische Einheitlichkeit der Prognosemodelle der Zentral-
stelle und der Fachplanungsstellen erforderlich. Beispielsweise mufl die Raumgliederung,
fiir die die Prognosen der Fachplanungsstellen erstellt werden, in diejenige der Rahmen-
prognosen tiiberfiihrbar sein. Werden fiir die Fachprognosen verschiedene Giiterarten
oder Verkehrszwecke unterschieden, miissen sie den entsprechenden Gliederungen der
Rahmenprognose entsprechen oder umgekehrt.

11. Durch das Zusammenwirken von Zentralstelle und Fachplanungsstellen wird fol-
gendes erreicht:

a) Alle Fachplanungen gehen von der gleichen Prognose der Bevélkerungs- und Wirt-
schaftsstrulktur aus. Es kommt nicht zu unndtigen Doppelarbeiten durch mehrere
selbstindige Prognosen der Fachplanungsstellen.

b) Durch den Vergleich der Verkehrsprognosen der Fachplanungsstellen mit denen der
Zentralstelle ist eine Kontrolle und zusitzliche Absicherung gegeben. Da sich die
Fachprognosen in die mit einheitlichen Methoden fiir alle Verkehrszweige erarbei-
tete Rahmenprognose einpassen, kann man annehmen, daf} alle Fachplanungsstellen
von einem vergleichbaren Niveau der Nachfrageentwicklung ausgehen und nicht
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fiir einen Verkehrszweig eine besonders »optimistische« oder fiir einen anderen eine
besonders »pessimistische« Schitzung zugrundegelegt wird.

¢) Durch die einheitlichen Planungskriterien ist sichergestellt, daf} alle Verkehrszweige
bei ihren Planungen auf ein vergleichbares Anspruchsniveau abzielen, d. h. ein Ver-
kehrszweig bei der Bemessung seiner Verkehrswegenetze nicht besonders »grofziigig«
oder »kleinlich« ist.

Es darf andererseits nicht verkannt werden, dafl mit Modell I1 weder fiir die Beriick-
sichtigung der Nutzeninterdependenz noch fiir die Beriicksichtigung der Faktorinter-
dependenz ein systematisches Verfahren vorgesehen ist. Um die Nutzeninterdependenz
zu erfassen, kann man auf die freiwillige gegenseitige Abstimmung der Verkehrszweige
zuriickgreifen, wie sie oben bei Modell I beschrieben wurde. Sie wire in Modell II inso-
fern erleichtert, als durch die Titigkeit der Zentralstelle wesentliche Voraussetzungen
fiir die erforderliche enge Kooperation zwischen den Fachplanungsstellen bereits be-
stehen. Fiir die Erfassung der Faktorinterdependenz bietet sich auch in Modell 1T keine
Maoglichkeit.

Modell TII:
Intensivierte Rahmenplanung bei weiterhin dezentralisierter Fachplanung

12. Die in Modell II beschriebene Rahmenplanung beriicksichtigt nicht die Einfliisse
der Verkehrspolitik und des Verkehrsangebotes auf die Verkehrsprognosen. Diese sind
besonders bedeutsam fiir die Aufteilung des Verkehrs auf verschiedene Verkehrszweige,
aber auch Verkehrsaufkommen und Verkehrsverflechtung werden davon beeinflufit.
Auf lange Sicht sind selbst Riickwirkungen auf die Entwicklung der Bevdlkerungs- und
Wirtschaftsstruktur zu erwarten. Die Erfassung letzterer Einfliisse ist jedoch schwierig
und bisher wenig gesichert. Sie werden hier darum vernachldssigt?).

Der Einfluf der Verkehrspolitik und des Verkehrsangebotes 148t sich dadurch erfas-
sen, dafl den Verkehrsprognosen der Zentralstelle ein — zunichst hypothetisches —
Mafinahmenbiindel der Verkehrspolitik und der Entwicklung des Verkehrsangebotes
vorgegeben wird. Dieses Mafinahmenbiindel ist im folgenden mit »Strategie der Ver-
kehrspolitik« bezeichnet. Auch den bisherigen Rahmenprognosen hat eine »Strategie«
zugrundegelegen, nimlich die, alle Mafinahmen so fortzusetzen, wie sie im Durch-
schnitt der vergangenen Jahre angewendet wurden. Diese Strategie kdnnte — niher
ausformuliert — als »Nullstrategie« beibehalten werden. Man kdnnte priifen, ob sie
angesichts der Zielsetzungen zu befriedigenden Ergebnissen fiihrt. Falls nein, kdnnte
man dazu eine alternative Strategie fiir die Verkehrsprognosen vorgeben und ihre Er-
gebnisse ebenfalls bewerten. Es wire fortzufahren, bis eine oder besser: mehrere gute
Strategien gefunden sind. Die endgiiltige Wahl einer Strategie sollte sodann Auf-
gabe der politischen Entscheidungstriger sein.

13. Eine Strategie der Verkehrspolitik miifite zum einen Aussagen iiber die wichtigen
Mafnahmen der Verkehrspolitik selbst enthalten, insbesondere der Verkehrsordnungs-
politik. Hierunter fallen beispielsweise Anderung von Maflen und Gewichten, Kapa-
zititsregelungen, Festsetzung verkehrsspezifischer Abgaben und Steuern, stirkere oder
verminderte Liberalisierung der Verkehrsmirkte und anderes mehr. Dazu kdnnten auch

11) An anderer Stelle hat sich der Verfasser ausfithrlich mit diesem Problem auseinandergesetzt. Vgl. Grevs-
mdhl, ]., Adaptive Verkehrsplanung, Berlin 1971.
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die von den Fachplanungsstellen formuliert wurden. Sowohl die Auswahl einer Strategie
als auch die Auswahl einer Netzalternative sollen sich an denselben Zielen orientieren.

17. Die Aufgaben der Fachplanungsstellen werden in diesem Modell III gegeniiber
Modell I und II insofern modifiziert, als sie nicht nur Prognosen der Wirtschafts- und
Bevolkerungsstruktur iibernehmen und einheitliche Ziele und Planungskriterien zu-
grundelegen miissen, sondern auch an die Rahmenentscheidung durch die Strategie der
Verkehrspolitik gebunden sind, die ihren eigenen Planungen mehr oder weniger enge
Beschrankungen auferlegt. Im iibrigen bleibt es jedoch dabei, dafl sie selbstindig Netz-
alternativen formulieren, fiir die jeweilige Netzalternative Verkehrsprognosen erstel-
len und selbstindig eine Netzalternative auswihlen. Sie sollen nach wie vor ithre Nach-
frageprognosen an die Prognosen der Rahmenplanung angleichen. Da die Rahmen-
planung nunmehr in grober Form den Einflufl des Verkehrsangebotes und der Ver-
kehrspolitik beriicksichtigt, kdnnte man die Marge fiir die Anpassung der Nachfrage-
prognosen der Fachplanungsstellen an die Prognosen der Zentralstelle enger festlegen,
vielleicht auf + 5 v. H.

18. Durch die Formulierung und Bewertung einer Strategie der Verkehrspolitik ist —
wenn auch auf verhiltnismiflig hohem Aggregationsniveau — eine Aussage dariiber mog-
lich, welche Konsequenzen auf die Zielsetzungen eine unterschiedliche Verwendung von
knappen Mitteln in verschiedenen Verkehrszweigen und fiir verschiedene Ausbaustrate-
gien des Verkehrsangebotes hat. Modell 111 ist somit wahrscheinlich in der Lage, bis zu
einem gewissen Grade die Faktorinterdependenz in den Verkehrswegeplanungen zu be-
riicksichtigen. Voraussetzung dafiir ist, dafl die Fachplanungsstellen sich an die Beschrin-
kungen durch die Strategie der Verkehrspolitik halten und sich wie beschrieben an die
Nachfrageprognosen der Zentralstelle anpassen. Eine Aussage dariiber, ob die Verwen-
dung der knappen Mittel auf die eine oder andere Weise im einzelnen den Zielen mehr
oder weniger forderlich ist, ist damit nicht gegeben und ist auch in Modell III nicht
mdglich. Um sie zu machen, miifiten den Prognosen alternative Entwicklungen der Ver-
kehrssysteme in ihren einzelnen Komponenten wie Entwicklung der Strecken und Kno-
ten, Fahrplangestaltung usw. vorgegeben werden.

Durch die Vorgabe einer Strategie der Verkehrspolitik fiir die Prognosen der Zentral-
stelle wird es auch mdglich, etwas iiber die Interdependenzen der Planungen im Bereich
der Verkehrsnachfrage auszusagen, nimlich insoweit, wie die Strategie Grobangaben
tiber die Entwicklung des Verkehrsangebotes enthilt. Fiir die Untersuchung der gegen-
seitigen Abhingigkeit im Bereich der Nachfrage kann im iibrigen auch in Modell 11T auf
die freiwillige Zusammenarbeit der Fachplanungsstellen zuriickgegriffen werden, die be-
reits wiederholt beschrieben wurde.

Modell IV:

Rahmenplanung mit verstirkter Zusammenarbeit der Fachplanungsstellen

19. In den bisherigen Prognosemodellen der Fachplanungsstellen war vorgesehen, das
Verkehrsaufkommen im jeweiligen Verkehrszweig vorauszuschitzen, eine Verkehrsver-
teilung durchzufithren und den Verkehr auf ein projektiertes Netz des betreffenden
Verkehrszweiges umzulegen3). Es ist ein anderer Weg denkbar, der darin besteht,

13) Dies ist inzwischen ein wohl etabliertes Vorgehen. Es wurde beispielsweise auch bei der Planung des
Bundesfernstraflennetzes angewendet; vgl. die oben zitierten Quellen.
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Netzalternativen oder besser: Systemalternativen fiir alle Verkehrszweige gemeinsam
vorzugeben, Verkehrserzeugung und Verkehrsverteilung fiir alle Verkehrszweige ge-
meinsam vorauszuschdtzen, den Verkehr auf die einzelnen Verkehrszweige in Abhin-
gigkeit von der vorgegebenen Systemalternative aufzuteilen und sodann auf die ver-
schiedenen Netze umzulegen. Dieser Weg ist beispielsweise in der Verkehrsuntersuchung
fiir den Nordost Korridor in den Vereinigten Staaten beschritten worden 14), eine Reihe
von Beispielen liegt auch aus Verkehrsplanungen fiir Stidte vor.

Im folgenden wird ein organisatorisches Modell IV der Verkehrswegeplanung skizziert,
das zeigt, wie es mdglich ist, mit Unterstiitzung der Zentralstelle durch eine enge Koo-
peration der Fachplanungsstellen einen umfassenden Ansatz der Verkehrswegeplanung
anzuwenden, ohne daff die organisatorische Selbstindigkeit und dezentrale Organisa-
tion der Fachplanungsstellen aufgegeben wird.

20. Fiir die Fachplanungen aller Verkehrszweige werden in diesem Modell gemeinsam
Verkehrsaufkommen einer Zelle (Qj, Z;) und Verkehrsverteilung zwischen den Zellen
(Fi;) vorausgeschitzt. Je nach den vorgegebenen Systemalternativen ist der Gesamtver-
kehr auf die verschiedenen Verkehrszweige aufzuteilen (Fij,) und die Belastung der
einzelnen Strecken eines jeden Verkehrssystems (Fijy,) zu bestimmen.

Es ist zweckmifig, fiir einen Teil der Prognosen ein umfassendes Prognosemodell (Dach-
modell) fiir alle Verkehrszweige gemeinsam zu verwenden. Gemeinsam fiir alle Ver-
kehrszweige sollten die Prognosen der Wirtschafts- und Bevolkerungsstruktur von der
Zentralstelle ibernommen und auf eine fiir alle Verkehrszweige gleiche feinere Raum-
gliederung aufgespalten werden. Gemeinsam ist ferner die Formulierung von einheit-
lichen Systemalternativen iiber alle Verkehrszweige hinweg, eventuell durch eine gemein-
same Arbeitsgruppe. Gemeinsam ist schliefllich auch die Prognose von Verkehrsaufkom-
men, Verkehrsverflechtung und Verkehrsaufteilung. Der methodische Aufbau und das
Testen des umfassenden Modells werden zweckmifligerweise von der Zentralstelle be-
treut. Die Prognosen kodnnen entweder die Fachplaner unter Mithilfe der Zentralstelle
oder die Zentralstelle allein erstellen.

Verkehrsaufkommen und Verkehrsverteilung werden fiir alle Verkehrszweige in Giitern
bzw. Personen je Relation vorausgeschitzt. Sie werden je Relation auf die verschiedenen
Verkehrszweige aufgeteilt. Fiir die Aufteilung und die Verkehrsverteilung sind Grdflen
erforderlich, die die Unterschiede der Verkehrssysteme in bezug auf Reisezeir, Kosten,
Bequemlichkeit usw. ausdriicken, in den iiblichen Modellen mit wj;, bezeichnet (Wider-
stand in der Relation von i nach j bei Benutzung des Verkehrsmittels m). Die wijn sind
natiirlich auch abhingig von der Belastung einzelner Strecken (auf einer iiberlasteten
Strafle kommt man langsamer voran, auf einer {iberlasteten Bahnstrecke mufl man mit
Verspitungen rechnen usw.), so dafl man die wi;, erst kennen kann, wenn die Bela-
stung der einzelnen Strecken des projektierten Netzes bekannt ist. Da die Belastung je-
doch erst durch das Prognoseverfahren ermittelt werden soll, muff man die Prognose-
rechnungen zunichst mit Annahmen iiber die wij, beginnen, die durch wiederholte Kor-
rektur wihrend der Rechnungen schrittweise zu verbessern sind. Je Rechenschritt erge-
ben sich aus dem umfassenden Modell vorliufige Werte der Verkehrsstrome mit dem
Verkehrsmittel m von i nach j, bezeichnet mit Fijy,.

14y Vgl. Northeast Corridor Transportation Project Report, 2.2.0. — Ferner: Passenger Demand and
Modal Split Models. Northeast Corridor Transportation Project. Office of High Speed Ground Trans-
portation. U.S. Departement of Transportation, December 1969.
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Abbildung 4:
Fachplanung in Modell IV (Ablaufschema)
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21. In besonderen Modellen je Verkehrszweig werden die F.ijm-errteZ die d-erf Ver-
kehrszweigen von dem Dachmodell vorgegeben werden, auf die prOJektlgrten 'I_'ellnetze
der Verkehrszweige umgelegt. Diese Umlegungsmodelle werden zweckmifigerweise durch
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die Fachplanungsstellen aufgestellt und betreut. Die Zentralstelle soll sich nur soweit
einschalten, als es zur Sicherung der methodischen Vereinbarkeit mit dem iibergeordne-
ten Modell erforderlich ist. Die Fjjp-Werte sind von den Fachplanungsstellen selbstindig
aus den Einheiten Giiter/Personen je Relation in Einheiten Fahrzeuge je Relation um-
zusetzen.

Aus der Umlegung ergibt sich die voraussichtliche Belastung der Strecken und daraus
wiederum ein korrigierter Wert der Widerstandsgroflen wijy. Diese korrigierten wijpm-
Werte dienen dazu, im Dachmodell Verkehrsverflechtung und Verkehrsaufteilung neu
zu berechnen. Diese neuen Werte werden den Fachplanungsstellen fiir ihre Umlegungs-
modelle erneut vorgegeben. Der gegenseitige Austausch der Informationen wird solange
fortgesetzt, bis die Werte zweier aufeinanderfolgender Iterationen sich hinreichend ange-
glichen haben.

22. Fir den beschriebenen Planungsprozef, insbesondere den Austausch von Informatio-
nen zwischen einem einheitlichen Verkehrserzeugungs-, Verkehrsverflechtungs- und Ver-
kehrsaufteilungsmodell und fachspezifischen Umlegungsmodellen ist eine genaue metho-
dische Abstimmung der Modelle aufeinander erforderlich. Sie muf so weit gehen, daf}
die jeweiligen Ergebnisse des einen Modells ohne Schwierigkeit durch das andere Mo-
dell iibernommen werden kdnnen. Des weiteren ist eine intensive zeitliche Kooperation
aller Teilnehmer am Planungsprozef unumginglich.

Diese organisatorisch sicher nicht einfache Konstruktion bietet die Moglichkeit, die Be-
treuung der jewelligen Netzteile den Fachplanungsstellen zu iibertragen. Sie kdnnen
damit ihre besondere Sachkenntnis im jeweiligen Verkehrszweig in den Planungsprozefl
einflliefen lassen. Auflerdem sind die Probleme der Umlegung in den einzelnen Ver-
kehrszweigen durchaus verschieden, so daff die Umlegungsmodelle der einzelnen Ver-
kehrszweige sich auch in ihrem Aufbau und ihrer Problematik unterscheiden. Im Stra-
fenverkehr kommt es z. B. darauf an, fiir ein kompliziertes Netz vorauszusagen, welche
Routen die Verkehrsteilnehmer wahrscheinlich wihlen werden, also im wesentlichen
ein Prognoseproblem. Im FEisenbahnverkehr hingt die Umlegung sehr eng mit unter-
nehmerischen Entscheidungen zusammen — iiber die Ausgestaltung des Fahrplanes, die
Optimierung von Leerwagenumliufen u.a. m. — also ein Entscheidungsproblem !3). Die
Umlegung bei Wasserstraflen und Luft ist zwar nicht so schwierig im Detail, aber auch
diese beiden Verkehrszweige haben ihre Besonderheiten.

Die Betreuung der Umlegungsmodelle durch organisatorisch getrennte Fachplanungs-
stellen bietet weiterhin auch in Modell IV die Moglichkeit, die ausfiihrenden Stellen
der Objektplanung fachlich spezialisierten Aufsichts- und Anweisungsstellen zuzuordnen.

23. Sind fiir eine gemeinsame Netzalternative die Verkehrsstrome prognostiziert und
umgelegt, wird sich eine Phase der Bewertung anschliefen. In ihr soliten sowohl die
fachlichen Teilnetze als auch das Gesamtnetz auf ihre Vereinbarkeit mit Zielsetzungen
und Planungskriterien gepriift werden. Sowohl vom Standpunkt der einzelnen Ver-
kehrssysteme als auch vom Gesamtstandpunkt her sollten Verinderungsvorschlige ge-
macht werden konnen. Alle Informationen sind sodann fiir die Formulierung weiterer

Systemalternativen heranzuziehen, bis eine oder mehrere befriedigende Losungen ge-
funden sind.

15) Diese Entscheidungsprobleme werden fiir den Bereich des Giiterverkehrs gegenwirtig in einer umfassen-
den Studie des internationalen Eisenbahnverbandes untersucht. Vgl. die oben zitierte Quelle iiber die
Metra-Studie.
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24. Durch Modell IV wird der gegenseitigen Abhingigkeit der Planungen in bezug auf
die Verkehrsnachfrage voll Rechnung getragen. Die gegenseitige Abhingigkeit bei der
Inanspruchnahme von knappen Mitteln wird beriicksichtigt, wenn und soweit Modell IV
in der Fachplanung mit Modell II] in der Rahmenplanung verbunden ist. Diese Ab-
hingigkeit kann verstirkt beriicksichtigt werden, wenn die Beurteilung der Gesamt-
systemalternativen mit einer Kosten-Nutzen-Analyse fiir diese Systemalternative ver-
bunden wird. Damit wire es mdglich, unter mehreren Systemalternativen diejenige aus-
zuwihlen, die unter gesamtwirtschaftlichen Gesichtspunkten die giinstigste ist. Ein opti-
males Netz oder eine optimale Netzentwicklung ist damit natiirlich nicht gefunden.
Hierfiir wiren weit komplexere Ansitze erforderlich, die gegenwirtig noch nicht in
operationaler Form vorliegen !6).

Modell 1V gibt dariiber hinaus die Mdglichkeit, in der Formulierung einheitlicher Sy-
stemalternativen verstirkt das Zusammenwirken der verschiedenen Verkehrszweige zu
erfassen, was in Einzelpunkten (z.B. Forderung des kombinierten Verkehrs) natiirlich
auch gegenwirtig schon gesehen und beriicksichtigt wird.

Schluflbemerkung

25. Die vorstehenden Uberlegungen sind natiirlich stilisiert. Sie sollen lediglich dazu die-
nen, einige grundlegende Gedanken zur Diskussion zu stellen. Uber das hinaus, was in
den vier Modellen dargelegt wurde, sind zahlreiche Uberginge und Kombinationen
denkbar. Die Modelle kénnten aber trotzdem vielleicht nicht nur eine Diskussionsgrund-
lage, sondern moglicherweise auch einmal Orientierungspunkt fiir praktisches Handeln
sein.

Zweifellos bieten die Modelle mit einer hheren Ordnungszahl mehr Mdglichkeiten,
zahlreiche Gesichtspunkte in die Verkehrswegeplanung einzubeziehen und die vielfil-
tigen Interdependenzen zwischen den Verkehrszweigen eingehender zu beriicksichtigen.
Sie erfordern andererseits aber auch mehr Aufwand an Zeit und Geld und stellen
hohere Anforderungen an die organisatorische Gestaltung des Planungsprozesses. Zudem
sind wissenschaftliche Prognose und Entscheidungshilfe gewif§ kein Selbstzweck. Im kon-
kreten Fall sollte darum durchaus sorgfiltig abgewogen werden, wie weit die Ver-
kehrswegeplanung zu verbessern und zu verfeinern ist.

Summary

The paper deals with problems connected with the distribution of responsibilities between a
central authority and specialized planning offices organized according to different branches of
transportation during traffic planning for larger regions or a whole country. Four models
comprising possible forms of organization are offered for discussion: Model I: Planning is only
done by specialized planning offices. Model II: Specialized planning is supplemented by overall
prognosis of the central authority and uniform targets and criteria for planning. Model TII: A

18) Ein Versuch zu solchen Optimierungsmodellen wird von Ventker vorgelegt, entwickelt an einem Ver-
kehrszweig, aber im Prinzip ausdehnungsfihig auf mchrere. Vgl. dazu seine oben zitierte Veroffent-
lichung. — P. H. Fargier arbeitet am Institut de Recherche des Transports ebenfalls an einer Methode
zur Bestimmung eincs optimalen Transportnetzes. Vgl. Conférence Européenne des Ministres des Trans-
ports, Recherche en matiére d’économie des transports, mai 1970, S. 40.
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skeleton plan is suppl_emente(li by a »strategy of transportation policy« formulating rough aims
for future transportation policy and development of the infra-structure. Model IV: Interlocking

of specialized planm{lg activities by means of uniform models of prognosis and standards of uni.
form system alternatives.

Résumé

Dans cet article il est question de la répartition des attributions entre un bureau central et des
bureaux c‘1e planification qualifiée et spécialisée pour chaque branche de trafic au cours dune
planification de voies de communications pour des régions plus grandes ou pour tout un pays
Des ’fc?rm'es d’organisation possibles sont mises en discussion dans quatre modéles. Modele yI:
Plan.lf'lcat_lon seulerpent dans les bureaux de planification spécialisée. Modéle II: Complément des.
pl?.nlflcatlons spécialisées par des pronostics globaux du bureau central et par des buts et des
cnt'éres de planification unifiés. Modéle I11: Complément de la planification type par une »stra-
tégie de la politique des transports« qui formule des données approximatives pour la politique
des transports future er pour le développement de I'infrastructure. Modele TV: Engrenage des

planifications spécialisées & I'aide de modéles pronostic unitaires. Donnée d’alternative

. s de systéme
unitaires.



