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Dieser Beitrag diskutiert, inwieweit Mobilität in der deutschen (Verkehrs-)Planungspraxis operationalisiert werden kann und 
welche Konsequenzen in Hinblick auf die Verkehrsmittelwahl damit einhergehen. Hierfür werden zunächst die theoretischen 
Grundlagen der Mobilitätsverständnisse sowie der Bedürfnistheorien dargelegt, bevor anschließend mit dem Begriff ‚Mobili-
tätsbedarf‘ eine alternative Planungsgröße konzeptioniert wird. Diese theoretischen Diskussionen werden im Anschluss am 
Beispiel des neuen Planungsinstruments der Mobilitätsberichterstattung planungspraktisch operationalisiert. 

Einleitung

Mobilität lässt sich zweifelsohne als Begriff der Stunde be-
zeichnen: Mobilitätsgesetze entstehen (vgl. MobG BE 2018), 
MobilitätsmanagerInnen werden eingestellt (vgl. BMBF 
2019) und auf Plattformen wird über die Zukunft der Mo-
bilität entschieden (vgl. NPM 2020). Mit dem steigenden 
Bewusstsein über die negativen Folgen des Verkehrs wird 
parallel Mobilität als Grundrecht oder sogar Grundbedürfnis 
ausgerufen (vgl. Bartz 2015). Auch die zunehmende negati-
ve Konnotation des Begriffs Verkehr im Zusammenhang mit 
Stau, Verkehrsunfällen und Umweltverschmutzung hat dem 
Begriff Mobilität einen inflationären Aufschwung beschert: 
Aus Verkehrspolitik wird Mobilitätspolitik, Automobilher-
steller werden zu Mobilitätsdienstleistern und zunehmend 
beanspruchen verschiedenste Fachbereiche von der Raum-
planung, der Umweltplanung, dem Gesundheitsmanage-
ment bis hin zur Wirtschaftsförderung für sich, die Mobilität 
gestalten zu wollen. Mobilität als die moderne Erlöserfigur, 
welche die Gesellschaft von den Malaisen des Verkehrs end-
gültig befreit. Doch was zeichnet die Mobilität überhaupt 
aus? Beschreibt Mobilität den Menschen, das Verkehrsmit-
tel oder die Kilometerleistung? Und inwiefern ist sie unab-
hängig von den negativen Effekten des Verkehrs?

Fest steht, dass Mobilität die zentrale Größe darstellt, wenn 
es darum geht, die Verkehrsmittelwahl der Menschen zu be-
einflussen. Doch die zunehmende inflationäre Verwendung 
des Begriffs Mobilität führte gleichzeitig zu einer semanti-
schen Verwässerung. Daraus folgt das Missverständnis, dass 
viele unterschiedliche AkteurInnen und Interessengruppen 
über ein Thema diskutieren können, ohne das Gleiche mei-
nen oder verstehen zu müssen. So können Verkehrsminis-
terium, Umweltverbände und Automobilhersteller alle eine 
„höhere Mobilität” fordern, ohne auch nur ansatzweise ei-
ner Meinung zu sein. Doch spätestens für die Planungswis-
senschaften stellt sich am Ende ein Nachteil heraus, wenn es 
keine einheitliche Definition, kein einheitliches Verständnis 
von Mobilität gibt: Wie soll das Ziel einer “höheren Mobili-
tät” operationalisiert werden; wie kann eine „andere Mo-
bilität“ erreicht werden? Ist das Mobilitätsverhalten Folge 
oder Ursache gesellschaftlicher Verhältnisse?

Um zukünftig den Verkehr und insbesondere die einfluss-
reiche Verkehrsmittelwahl nachhaltig gestalten zu können, 
braucht es unserer Ansicht nach eine eigene Mobilitätspla-
nung. Sie verschiebt den Fokus von Infrastrukturen und Ver-
kehrsmittel auf die Mobilität der Menschen und generiert 
sich damit als mächtiges Werkzeug, um verhaltensbezogene 
Parameter wie die Verkehrsmittelwahl zu beeinflussen.
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Hierfür ist zunächst klarzustellen, ob Mobilität überhaupt in 
der gleichen Form wie Infrastruktur oder Verkehr geplant 
werden kann und welche Rolle hierbei Mobilitätsbedarfe 
spielen. Gerade die in Politik und Gesellschaft weitverbrei-
tete Perspektive, dass „Mobilität ein Grundbedürfnis der 
Menschen und Voraussetzung für eine arbeitsteilige Gesell-
schaft [ist]“ (BMU 2019: 61), muss in dieser Hinsicht kritisch 
reflektiert werden. Besteht der Anspruch, die Planung und 
das Management von Mobilität als Teil einer Integrierten 
Verkehrsplanung zu begreifen (vgl. Schwedes & Rammert 
2020), ist abschließend festzulegen, inwiefern sich Mobili-
tät als unabhängiges Bedürfnis staatlichen Interventionen 
entziehen kann. Erst wenn diese Widersprüche aufgelöst 
wurden, kann eine bedarfsorientierte Mobilitätsplanung zu 
einem nachhaltigen und sozialgerechten Modal Shift beitra-
gen.

Deshalb wird sich im Folgenden ausführlich mit den wissen-
schaftlichen Verständnissen von Mobilität und Bedürfnis 
auseinandergesetzt, bevor im Anschluss damit einherge-
hende Operationalisierungsfragen für die Planungspraxis 
anhand eines Beispielprojekts diskutiert werden. Fest steht 
schon jetzt, dass Mobilität an sich nicht als (Grund-)Bedürf-
nis verstanden werden darf, wenn der Anspruch besteht, 
Mobilität zukünftig umfassend planen zu wollen. Gleichzei-
tig ermöglicht eine mobilitätsorientierte Planung klassische 
Probleme des Verkehrs anzugehen, in dem sie Verkehr be-
einflussen kann, bevor er überhaupt entsteht.

Mobilität als Gegenstand der Planung

Bevor wir uns mit ihrer Planung befassen können, müssen 
wir zunächst die Mobilität per definitionem betrachten, die 
bereits seit hundert Jahren in den sozial- und raumwissen-
schaftlichen Disziplinen genutzt wurde. Trotz dieser langen 
und prominenten Existenz des Mobilitätsbegriffs in der wis-
senschaftlichen Historie besteht bis heute kein universales 
Verständnis von Mobilität. Und genau hierin liegt einer der 
größten Hemmnisse einer praxistauglichen Mobilitätspla-
nung, da sowohl Theorie als auch Praxis kein eindeutiges 
Verständnis davon haben, was überhaupt zu planen ist. 
Bereits bei der Unterscheidung von Mobilität und Verkehr 
kommt es zu Verständigungsproblemen, wenn beide Begrif-
fe ausschließlich als Bewegung interpretiert werden. Diese 
begriffliche Unschärfe reduziert sich dabei keinesfalls auf 
den populär-medialen Diskurs, sondern findet sich auch in 
praxisorientierten Forschungsprojekten und Planwerken. 
Die Studie “Mobilität in Deutschland” (MiD) deklariert bei-
spielsweise mit der Mobilitätsquote, den “Anteil der Per-
sonen, die an einem Tag mindestens einmal aus dem Haus 
gehen” (vgl. Nobis et al. 2019: 25) oder der Bundesverkehrs-
wegeplan (BVWP) spricht von einem Verlangen nach “unge-
hinderter Mobilität”, um eine “Leistungsfähige Verkehrsinf-
rastruktur” zu rechtfertigen (vgl. BMVI 2016: II). Sowohl aus 

theoretischer als auch aus planungspraktischer Sicht macht 
diese begriffliche Reduktion der Mobilität auf die reine Be-
wegung kaum Sinn. Andernfalls bräuchte sich Politik und 
Wissenschaft nicht mit der Mobilität als neues Planungsfeld 
zu beschäftigen. Deshalb möchten wir den Blick auf das Ver-
ständnis von Mobilität als „Beweglichkeit“ bzw. „Potential 
zur Bewegung“ richten, das bereits seit Jahrzehnten in der 
deutschsprachigen Mobilitätswissenschaft als weitestge-
hend anerkannt gilt (vgl. Scheiner 2016: 681). 

Mobilität als Potential zur Bewegung hat damit gänzlich 
andere Gestaltungsanforderungen als die Planung der Be-
wegung selbst. Die Mobilität als „Möglichkeitsraum für Orts-
veränderungen“ (Schwedes et al. 2018: 5) weist weitaus 
mehr Parallelen mit der Raum- und Erreichbarkeitsplanung 
als mit der Verkehrsplanung auf. Gleichzeitig hat die Aus-
gestaltung der Mobilität hohen Einfluss auf die individuelle 
Verkehrsmittelwahl, die gesellschaftliche Teilhabe sowie die 
Verteilung der Umweltbelastungen. Mobilität ist damit für 
Politik und Planung ein zentraler Eingriffspunkt eine Viel-
zahl an Verhältnissen zu gestalten (vgl. Schwedes & Ram-
mert 2021: 316). Damit einher geht aber auch das Risiko, 
mögliche Folgewirkungen einzelner Mobilitätseingriffe nicht 
vollumfänglich abschätzen zu können. Beispiele hierfür wä-
ren die enorme Wirkung der Entfernungspauschale auf die 
Mobilität (vgl. Holz-Rau 2019) oder die Ausweitung auto-
abhängiger Strukturen durch die Eigenheimzulage (vgl. FES 
2019: 20). Im Lichte dieser Gegebenheiten müssen wir uns 
auch für die Mobilität die Fragen stellen, inwiefern Politik 
und Planung hier eingreifen müssen. Ist Mobilität eher ein 
menschliches Bedürfnis, das durch staatliche Subventionen 
erhalten und wenn möglich erweitert werden muss? Oder 
ist Mobilität eine Planungsgröße, die zielorientiert entspre-
chend gesellschaftlicher Leitbilder gestaltet oder auch ein-
geschränkt werden kann?

In Hinblick auf eine spätere Operationalisierung für die 
Mobilitätsplanung erweist sich diese interpretative Unter-
scheidung von ‚Mobilität als Bedürfnis‘ und ‚Mobilität als 
Planungsgröße‘ als zentraler Diskussionspunkt. An dieser 
Bedeutungszuschreibung entscheidet sich der anschließen-
de planerische Gestaltungsspielraum. Dementsprechend 
muss für eine praxistaugliche Mobilitätsplanung abschlie-
ßend festgelegt werden, ob Mobilität die Ursache oder die 
Folge struktureller und sozialer Phänomene ist.

Die Rolle von Bedürfnissen für die Planung

Die Frage ob Mobilität eine Ursache oder Folge, Bedürf-
nis oder Planungsgröße, darstellt, hat die Verkehrsplanung 
über Jahrzehnte geprägt (vgl. Gerike 2005: 37–51). Auch das 
Verständnis was Bedürfnisse beschreiben ist einem stetigen 
Wandel unterlegen und weist historisch betrachtet viele Zu-
sammenhänge mit dem zeitgenössischen Verständnis be-
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dürfnisorientierter Planung auf.

Carl Menger (1934) definierte ursprünglich die Bedürfnisse 
als objektive menschliche Erfordernisse, welche unabhängig 
von der individuellen Konstitution für alle Menschen gelten 
(vgl. ebd.: 44). Die Bedürfnisse werden hierbei nicht durch 
subjektive Befragungen der Individuen, sondern durch die 
Beobachtung von kollektiven Verhaltensstrukturen iden-
tifiziert. Hier drängt sich der Vergleich zur angebotsorien-
tierten Verkehrsplanung der letzten Jahrzehnte auf, bei der 
maßgeblich die Vermessung und Prognose des Verkehrs 
die zukünftige Planungsrichtung bestimmte. Die mobilitäts-
bezogenen Bedürfnisse der Menschen wurden heuristisch 
auf die Referenzgruppe der Autofahrenden kanalisiert, die 
prinzipiell analoge Ansprüche an das Verkehrssystem defi-
nierten (Autobahnanschluss, privater Parkplatz, hohe Fahr-
geschwindigkeit) (vgl. Knoflacher 2009: 71). Dieses Ver-
ständnis von menschlichen Bedürfnissen ist heute nicht nur 
in der Verkehrsplanung als überholt zu betrachten (vgl. Ge-
rike 2005: 50). 

Bis heute prominent ist die zweite Phase der Bedürfnistheo-
rien, in welcher der psychologische Ansatz des Bedürfnisses 
als Verhaltensantrieb vor allem durch die Bedürfnisstruktur 
nach Maslow (1981: 202) dominierte. In dieser Bedürfnis-
pyramide werden die grundlegenden Bedürfnisse des Men-
schen hierarchisch angeordnet. Für diese Logik gilt, dass 
zunächst die Bedürfnisse niederen Ranges erfüllt werden 
müssen, bevor die höher gelagerten Bedürfnisse relevant 
werden. Ebenso gilt es, dass alle Bedürfnisse komplett be-
friedigt werden können (‚Defizitbedürfnisse‘), lediglich das 
Bedürfnis nach Selbstverwirklichung ist „nach oben offen“ 
(‚Wachstum‘). An dieser Bedürfnistheorie docken viele der 
Auffassungen von Mobilität als Ursache oder Bedürfnis an. 
Insbesondere das ‚verkehrsmittelbezogene Mobilitätsbe-
dürfnis‘ wird als Wachstumsbedürfnis deklariert, dessen 
endgültige Erfüllung nicht möglich ist (vgl. Zängler 2000; 
Mokhtarian & Salomon 2001). Als Beispiele für ‚verkehrs-
mittelbezogene Mobilitätsbedürfnisse‘ werden unter ande-
rem das Bedürfnis nach dem Fahren mit hochmotorisierten 

Fahrzeugen oder nach Fortbewegungen mit eigener Mus-
kelkraft genannt (vgl. Dziekan et al. 2004). Trotz seiner wei-
ten Verbreitung steht dieses Verständnis verschiedenster 
Disziplinen in der Kritik. So verkürzen die absolut hierarchi-
sche Abstufung, die unscharfe Abgrenzung der Stufen selbst 
sowie die fehlende Abbildung entwicklungspsychologischer 
Trends zu immer höheren Bedürfnisstrukturen die Komple-
xität des Menschen innerhalb sozialer Systeme (vgl. Schlag 
& Megel 2002). 
 
Die dritte und modernste Phase beschreibt das Verständnis 
von Bedürfnissen als Aspekte der Selbsterzeugung des Men-
schen (vgl. Marx & Engels 1985). Dieses Verständnis geht 
davon aus, dass Bedürfnisse sowohl intrinsisch als auch ge-
sellschaftlich erzeugt werden können und keine klare Trenn-
linie zwischen individuell motivierten und sozial motivier-
ten Bedürfnissen gezogen werden kann (vgl. Mead 1991). 
Dieses dialektische Begriffsverständnis bestimmt bis heute 
den zeitgenössischen Diskurs über individuelle Bedürfnisse. 
Zentraler Punkt ist dabei, dass die Bedürfnisse nicht nur auf 
individueller Ebene ausgeprägt, sondern auch durch exter-
ne gesellschaftskulturelle Einflüsse geprägt werden. Diese 
Wechselwirkung wird durch den Begriff der Selbsterzeugung 
beschrieben (Mussel 1992) und führt zur Entstehung neuer, 
nicht durch die menschliche Physis determinierter Bedürf-
nisse (Marx & Engels 1985). Auch an diesem Verständnis 
orientieren sich einige Interpretationen, wenn beispielswei-
se “wachsende Mobilitätsbedürfnisse” (Lenz & Grunwald 
2020) problematisiert werden. Dies legt die Annahme zu-
grunde, dass aktuell das Mobilitätsbedürfnis durch individu-
elle und gesellschaftliche Faktoren zu wachsen scheint und 
dies mit negativen Konsequenzen für die Umwelt verbun-
den ist (vgl. Althusmann 2019).

Für die Mobilitätsplanung ist es also von hoher Relevanz, 
ob wir prinzipiell von einem Mobilitätsbedürfnis ausge-
hen müssen, oder ob bei der Mobilität als Planungsgröße 
vielmehr von objektivierten Bedarfen gesprochen werden 
muss. Insbesondere wenn von den negativen Konsequen-
zen eines wachsenden Mobilitätsbedürfnisses gesprochen 
wird, drängt sich die Frage auf, was hiermit konkret gemeint 
ist. Geht es um den individuellen Kurzstreckenflug nach 
Mailand als Wochenendurlaub? Oder handelt es sich um 
die immer weiter steigenden Pendlerdistanzen (vgl. Dauth 
& Haller 2016), die ArbeitnehmerInnen dazu zwingen, mehr 
und mehr Zeit im Verkehr zu verbringen? Fassen wir Mo-
bilität als Bedürfnis auf, müsste in beiden Beispielen von 
einem Mobilitätsbedürfnis nach Kurzstreckenflügen oder 
einem Mobilitätsbedürfnis nach Pendlerverkehr ausgegan-
gen werden. Dies erscheint für den Mobilitätsplanenden zu-
recht als wenig sinnvoll, lassen sich doch offensichtlich gänz-
lich andere Bedürfnisse in beiden Beispielen identifizieren. 
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Abbildung 1: Bedürfnispyramide nach Maslow (1943)

Der Kurzstreckenflug nach Mailand lässt sich zunächst auf 
ein Bedürfnis nach Entdeckung/Abwechslung/Erholung zu-
rückführen, der Kurzstreckenflug als daraus resultierenden 
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Verkehrsbedarf mit all seinen negativen Konsequenzen. Die 
steigenden Pendlerdistanzen lassen sich hingegen auf das 
Bedürfnis nach gesellschaftlicher Teilhabe zurückführen, für 
die wir in einer kapitalistischen Gesellschaftsordnung in der 
Regel auf finanzielles Kapital und damit auf Arbeit angewie-
sen sind. Auch hier ist der Verkehr notwendiges Übel zum 
Erreichen tieferliegender Bedürfnisse. Doch wo lässt sich in 
diesen beiden Beispielen die Mobilität verorten?

Folgen wir der alternativen Interpretation von Mobilität als 
Planungsgröße, beschreibt sie in Abgrenzung zum Bedürfnis 
den individuellen Möglichkeitsraum für Ortsveränderungen. 
Dieser Möglichkeitsraum wird durch räumliche, soziodemo-
graphische, soziale und kulturelle Rahmenbedingungen be-
einflusst. Im Falle des Beispiels zum Kurzstreckenflug nach 
Mailand wirken u. a. die Ticketkosten, die Erreichbarkeit 
eines Flughafens, die eigenen finanziellen Mittel sowie das 
soziale und kulturelle Umfeld darauf ein, ob ein Individuum 
sich für oder gegen diesen Verkehrsweg entscheidet. Um-
gekehrt bestimmen beispielsweise für die Pendlerin u. a. 
ihr Wohnort, ihr Arbeitsplatz, ihr Haushaltseinkommen, die 
Verkehrskosten (beeinflusst durch die Entfernungspauscha-
le) sowie ihre persönliche Bereitschaft, viel Zeit im Verkehr 
zu verbringen, ihren Möglichkeitsraum für Ortsveränderun-
gen. In beiden Fällen erscheint es somit nicht als sinnvoll, 
von einem Bedürfnis nach diesem Möglichkeitsraum auszu-
gehen. Vielmehr sind es die individuellen Bedürfnisse selbst 
(Entdeckung, gesellschaftliche Teilhabe) die im Zusammen-
spiel mit den Rahmenbedingungen (Möglichkeitsraum) die 
verkehrsrelevante Entscheidung - und damit nachgelagert 
den Verkehr - bestimmen. Mobilität als Möglichkeitsraum 
für Ortsveränderungen ist hier also der Filter zwischen in-
dividuellen Bedürfnissen und Verkehrserzeugung. Mobilität 
bestimmt, in welcher Form Verkehr entsteht (Modal Split) 
und ob die persönlichen Bedürfnisse erfüllt werden können 
(Teilhabe).

Doch was ist mit dem zuvor erwähnten verkehrsmittelbe-
zogenen ‘Mobilitätsbedürfnis‘? Hierzu finden sich immer 
wieder Argumentationen, dass der Verkehr selbst – ‚cruisen‘ 
oder ‚spazieren‘ - ein Bedürfnis darstellt (vgl. Dziekan et al. 
2004). Abgesehen davon, dass hierfür der Begriff Verkehrs- 
oder Bewegungsbedürfnis passender erscheint, macht ein 
Blick auf die moderne Bedürfnistheorie deutlich, dass sich 
auch hierbei wieder tiefere menschliche Bedürfnisse identi-
fizieren lassen. Analog zum Kurzstreckenflug nach Mailand 
kann auch der Waldspaziergang die Bedürfnisse nach Ent-
deckung, Erholung aber auch nach Bewegung oder Freiheit 
befriedigen. Hierbei von einem prinzipiellen ‚Mobilitätsbe-
dürfnis‘ zu sprechen, würde der dahinterliegenden, zum Teil 
sehr komplexen Bedürfnisstruktur nicht gerecht werden. 
Gleiches gilt für andere ‚verkehrsmittelbezogene Bedürf-
nisse‘, wie das schnelle Fahren auf der Autobahn oder das 
‚Spazierenfahren‘ von individualisierten Kraftfahrzeugen in 
innerstädtischen Bereichen. Auch in diesen Fällen lassen 

sich Bedürfnisse nach Erlebnisdrang oder sozialer Anerken-
nung vermuten - eine Reduzierung auf ein generelles ‚Mobi-
litätsbedürfnis‘ würde hier zu kurz greifen. Diese bedürfnis-
theoretische Analyse offenbart uns also, wie verkürzend der 
Begriff ‚Mobilitätsbedürfnis‘ auf die Zusammenhänge der 
Realität ebenso wie auf die Interventionsmöglichkeiten der 
Mobilitätsplanung wirkt.

Neben der bedürfnistheoretischen Perspektive auf Mobili-
tät existiert jedoch noch eine planungstheoretische Per-
spektive, die ebenfalls relevant für die Betrachtung von 
Mobilitätsbedürfnissen ist. Auch an dieser Stelle möchten 
wir wieder ein Beispiel heranziehen, um die Problematik 
besser zu verdeutlichen: So beschreibt der Begriff Bildung 
eine universelle, globale und immaterielle Eigenschaft, die 
Menschen ermöglicht, ihre kognitiven Fähigkeiten weiter-
zuentwickeln sowie sich selbst und die Welt reflektieren 
zu können (vgl. BBWF 2020). Im Rahmen der gesellschaft-
lichen Gestaltung existieren unterschiedliche Leitbilder, wie 
sich Bildung im konkreten Fall ausgestalten soll – beispiels-
weise das humboldtsche Bildungsideal (vgl. Messner 2016). 
Weiterhin wird die Bildung durch externe und individuelle 
Rahmenbedingungen, wie räumliche, soziale und kulturelle 
Faktoren beeinflusst. So entscheiden beispielsweise unsere 
kognitiven Fähigkeiten ebenso wie unser Zugang zu Wissen 
und unser kulturelles Umfeld darüber, wie und in welcher 
Form sich das abstrakte Konstrukt unserer individuellen Bil-
dung ausgestaltet. Trotzdem ist es in der Bildungsforschung 
und -planung nicht üblich, von einem Bildungsbedürfnis zu 
sprechen, da die Bildung als abstraktes Konstrukt in den 
gesellschaftspolitischen Gestaltungsbereich fällt (vgl. Offe 
2019). So mag es zwar Bedürfnisse nach Entdeckung oder 
dem Lernen geben, die Bildung selbst hingegen bleibt ein 
gesellschaftliches Konstrukt, um die individuellen Bedürfnis-
se und Fähigkeiten entsprechend von Leitbildern zu gestal-
ten (vgl. ebd. 158). Und spätestens an dieser Stelle offenbart 
sich der Link zur Mobilität. Analog zur Bildung beschreibt die 
Mobilität Möglichkeiten und Fähigkeiten, verschiedene in-
dividuelle Bedürfnisse und Ansprüche zu erreichen. Eben-
falls ist ausreichend nachgewiesen, dass auch die Mobilität 
durch externe und individuelle Rahmenbedingungen be-
einflusst wird (vgl. Scheiner 2016). Unsere kognitiven und 
körperlichen Fähigkeiten ebenso wie unsere räumliche und 
soziokulturelle Umgebung entscheiden darüber, wie unser 
Möglichkeitsraum für Ortsveränderung ausgestaltet ist. 
Unsere individuelle Mobilität bestimmt, ob wir zur Erholung 
im Wald spazieren gehen, mit dem Auto durch die Stadt 
fahren oder einen Kurzstreckenflug nach Mailand buchen. 
Und ebenso wie bei der Bildung sollte auch bei der Mobili-
tät aus planungstheoretischer Sicht von dem Begriff ‚Mobili-
tätsbedürfnis‘ Abstand genommen werden, da explizit der 
Anspruch besteht, diese individuellen Entscheidungsfilter 
gesellschaftspolitisch zu gestalten. Bedürfnisse hingegen 
können spätestens seit dem Niedergang planwirtschaft-
licher Systeme als anthropologisch gegeben und staatlich 
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nicht gestaltbar angesehen werden. Eine Auffassung von 
Mobilität als (Grund-)Bedürfnis hat damit zur Folge, dass 
dieses Bedürfnis selbst nicht explizit planbar ist. Die Mobi-
litätsplanung braucht also eine andere Steuerungsgröße, 
welche der Interpretation von Mobilität als Folge sozialer 
und struktureller Faktoren Rechnung trägt.

Bevor im Folgenden auf die Konsequenzen dieser seman-
tischen Eingrenzung insbesondere für die Praxis eingegan-
gen wird, sollen abschließend die definierten kausal-analy-

überhaupt Verkehr entsteht: Beispielsweise dann, wenn ein 
Individuum sich aufgrund seiner Mobilität dazu entscheidet, 
abends einen Film in der eigenen Wohnung zu streamen, 
anstatt mit dem Auto zum Kino zu fahren. Eine Gestaltung 
dieser Mobilität kann somit auch unabhängig von verkehrs-
spezifischen Faktoren vorgenommen werden, indem zum 
Beispiel das Arbeiten am Heimarbeitsplatz erleichtert wird 
oder alltägliche Bedürfnisse lokal im eigenen Quartier erfüllt 
werden können. Dies lässt bereits das Potenzial einer Mo-
bilitätsplanung erkennen, die den Verkehr gestalten kann, 
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Abbildung 2: Mobilität als individueller Filter zwischen Bedürfnis und verkehrsrelevanter 
Entscheidung (eigene Darstellung)

bevor er überhaupt entsteht.

Bedarfsorientierte Mobilitätsplanung

Doch welche Konsequenzen folgen aus diesen theoreti-
schen Überlegungen für die Planungspraxis in Deutschland? 
Eine wichtige strukturelle Grundlage zur Mobilitätsplanung 
wird bereits geschaffen, da zum aktuellen Zeitpunkt unzäh-
lige neue Stellen für Mobilitätsmanagement in den kommu-
nalen Verwaltungen in Deutschland entstehen (vgl. BMBF 
2019). Das Ziel muss es sein, für die zukünftig anlaufende 
Planung eindeutig festzulegen, welche Bereiche der Mobili-
tät gestaltet werden können und welche Rolle Bedürfnisse 
in diesem Kontext spielen. Erst dann ist es möglich die Mobi-
lität im Sinne einer Integrierten Verkehrsplanung zu gestal-
ten (vgl. Schwedes & Rammert 2020).

Wir plädieren deshalb aus Sicht einer praxistauglichen Mo-
bilitätsplanung dafür, den Begriff des ‚Mobilitätsbedarfs‘ als 
planerische Steuerungsgröße zu verwenden. Der Bedarfs-
begriff kommt in der Planung immer dann zur Anwendung, 
wenn die zugrundeliegenden Bedürfnisse soweit objekti-

tischen Zusammenhänge der Mobilität als gesellschaftliche 
und räumliche Folgeerscheinung noch einmal übersichtlich 
aufbereitet werden. Auf Basis der dargestellten mobili-
täts- und bedürfnistheoretischen Grundlagen lässt sich für 
die Mobilitätsplanung postulieren, dass Mobilität zwischen 
dem individuellen Bedürfnis und der verkehrsrelevanten 
Entscheidung steht. Dadurch ist Mobilität erstens individu-
ell und zweitens subjektiv. Weiterhin führt die verkehrsre-
levante Entscheidung auf Basis der individuellen Mobilität 
dazu, ob und wie Verkehr entsteht. Hier entscheidet sich 
aber auch, ob und wie Individuen die Möglichkeit haben, 
an der Gesellschaft teilzuhaben. Drittens beeinflusst Mobili-
tät also die Verkehrsentstehung und viertens den Grad der 
gesellschaftlichen Teilhabe. Und schließlich wird auch die 
Mobilität selbst durch die räumlichen, demographischen, 
sozialen und kulturellen Rahmenbedingungen zum einen, 
die individuellen Fähigkeiten und Wahrnehmungen zum an-
deren beeinflusst. Der Begriff Mobilität beschreibt also den 
subjektiven Möglichkeitsraum für Bedürfnisbefriedigungen. 
Dieser Möglichkeitsraum resultiert aus externen Rahmen-
bedingungen und deren subjektiver Wahrnehmung und ent-
scheidet über Verkehr und gesellschaftliche Teilhabe (vgl. 
Abbildung 2). Die Mobilität bestimmt also auch darüber, ob 



56

Journal für Mobilität und Verkehr, Ausgabe 9 (2021)

Deutsche Verkehrswissenschaftliche Gesellschaft e.V.

viert werden können, dass es Handlungsalternativen zur Be-
friedigung gibt (Zängler 2000: 36). Damit ist insbesondere 
die Mobilität – analog zu Bildung, Pflege oder Versorgung 
– dafür prädestiniert, die Mobilitätsbedarfe als planeri-
sche Steuerungsgröße zu verwenden. Der Begriff Mobili-
tätsbedarf definiert eindeutig, dass es sich dabei um etwas 
Benötigtes – ein Mittel zum Zweck – und nicht um etwas 
Lebensnotwendiges, also ein Bedürfnis – den Zweck selbst 
– handelt. Diese stärkere semantische Differenzierung gibt 
der bedarfsorientierten Planung die Möglichkeit, das Benö-
tigte in Strategien und Maßnahmen der Planung über die 
Angebote (Pull-Maßnahmen) für Verkehr hinaus auch durch 
Einschränkungen (Push-Maßnahmen) anhand politisch-
gesellschaftlich abgestimmter Leitbilder zu gestalten. Das 
Lebensnotwendige selbst als intrinsische Motivation des 
Menschen zur Handlung wird nicht beschränkt. Politik und 
Planung stellen somit die Grundbedürfnisse der Menschen 
prinzipiell nicht infrage, sondern versuchen den Menschen 
dazu zu befähigen, durch eine bedarfsgerechte Gestaltung 
des Verkehrssystems die Erfüllung gesellschaftsverträglich 
zu ermöglichen.

Das normative Leitbild, nachdem die integrierte Verkehrs-
planung in Deutschland agiert und nach dem gestaltet wer-
den soll, ist die nachhaltige Mobilität (vgl. BMBF 2018, BMVI 
2021). Dieses Ziel liegt im EU-weiten Konsens (EU Kommis-
sion 2020) und ist legitimiertes Leitbild in allen Bundeslän-
dern und Kommunen. Somit ist eine wichtige Grundlage für 
eine zielorientierte Mobilitätsplanung gelegt, die auf die 
Mobilitätsbedarfe entsprechend der Nachhaltigkeitskrite-
rien Einfluss nimmt. Die Vermeidung als Suffizienzstrategie, 
Verlagerung als Konsistenzstrategie und emissionsärmere 
bzw. -freie Fortbewegung als Effizienzstrategie des umwelt-
schädigenden Verkehrs sind zentrale, nachfragesteuernde 
Voraussetzungen, nachhaltige Mobilität zu ermöglichen. 
Aus Perspektive der sozialen Gerechtigkeit als weitere Teil-
dimension der Nachhaltigkeit muss eine Gerechtigkeitskon-
zeption definiert werden, nach dessen Maxime die Mobilität 
gestaltet wird. Der Befähigungsansatz nach Sen (2010) und 
Nussbaum (2012) eignet sich aus Sicht der Mobilität dazu, 
denn jedes Individuum soll nach seinem eigenen Möglich-
keitsraum dazu befähigt werden, ein gutes Leben zu führen. 
Das bedeutet, dass nicht allen Menschen gleiche Bedingun-
gen bereitgestellt werden müssen, sondern insbesondere 
benachteiligten Menschen mehr Unterstützung bei den Teil-
habe- und Verwirklichungschancen geboten werden (Rawls 
1975). Somit müssen gezielt die Bedarfe von Menschen 
angebotsorientiert ermittelt werden, die Mobilitätsbenach-
teiligungen haben, um Zugangschancen zu allen Orten der 
Bedürfniserfüllung zu bieten (vgl. Schwedes & Hoor 2019). 
In diesem Spannungsfeld vor allem restriktiver Umweltmaß-
nahmen und fördernder Sozialmaßnahmen der Mobilität 
muss eine zielorientierte Gestaltung des Stadt- und Straßen-
raums, der Verkehrsanagebote, Gesetze und Informationen 
vorgenommen werden.

Mit den Elementen von Push und Pull zeigt sich die politi-
sche Steuerbarkeit des Bedarfs. Die Reorganisation des Ver-
kehrssystems ermöglicht die Integration der verschiedenen 
Nachhaltigkeitsziele in die Mobilitätsplanung. Während 
Infrastruktur- und Verkehrsbedarfe aufgrund der durch-
zuführenden Ortsveränderung bestehen, stellt der Mobili-
tätsbedarf die Notwendigkeit einer Ortsveränderung zur 
Debatte. Das zugrundeliegende Ziel ist die Erfüllung des 
Bedürfnisses; die Potenzialität einer Ortsveränderung lässt 
es offen, ob überhaupt Verkehr erzeugt werden muss. Bei-
spielsweise können auch an Ort und Stelle durch Reorga-
nisation der Ausstattungen des Raumes oder über digitale 
Medien Bedürfnisse erfüllt werden. Der Mobilitätsbedarf 
ist kein Handlungsbedarf im Sinne einer Ortssveränderung, 
wie es der Verkehrsbedarf und seine physisch-räumliche Er-
reichbarkeit suggeriert. Infrastruktur- und Verkehrsbedarfe 
sind nur eine mögliche Folgeerscheinung der verkehrsrele-
vanten Entscheidung aufgrund des Mobilitätsbedarfs, da sie 
Bestandteil des menschlichen Möglichkeitsraums sind. Der 
Verkehr wird somit Mittel zum Zweck als Resultat mensch-
licher Aktions- und Möglichkeitsräume – worauf bereits der 
Begriff Verkehrsmittel hindeutet – und kann als Instrument 
übergeordneten, normativen Zielen dienen. Der grundle-
gende Zweck der Ortsveränderung – das individuelle Be-
dürfnis – wird dabei nicht infrage gestellt, sondern nur die 
Art und Weise und damit das Ausmaß, wie dies vonstatten-
geht. Die Wahl des Verkehrsmittels muss also anhand der 
verschiedenen Mobilitätsbedarfe gestaltet und beeinflusst 
werden.

Diese erweiterte Betrachtung von Mobilität in Form von 
Mobilitätsbedarfen ist insbesondere notwendig, um Ver-
kehrswegedistanzen verkehrspolitisch zu reduzieren sowie 
eine Verlagerung auf den Umweltverbund forcieren zu kön-
nen. Der Fokus auf den Menschen und seine Bedürfnisse 
instrumentalisiert den Verkehr als Benötigtes zur Erfüllung 
von Mobilitätsbedarfen, der so umwelt-verträglich und so-
zial-gerecht wie möglich gestaltet werden soll. Dabei soll im 
Sinne der positiven Freiheit die Wahlfreiheit zur Nutzung 
aller Verkehrsmittel gewährleistet werden, allerdings unter 
der Voraussetzung, dass im Sinne der negativen Freiheit die 
Menschen vor Gesundheitsbeeinträchtigungen, Sicherheits-
risiken und Umweltzerstörung geschützt werden. Die Regu-
lierung des Bedarfs in der Gesellschaft ist für das allgemeine 
Wohl der Menschen notwendig, soll aber nicht die notwen-
digen Defizitbedürfnisse einschränken. Der wachsende Au-
toverkehrsbedarf schränkt die Möglichkeiten der Menschen 
und die Unversehrtheit der Umwelt zunehmend ein (vgl. 
Schwedes 2017). Durch die Substitution des Autoverkehrs 
mittels Verkehr, der zu Fuß, mit dem Fahrrad oder im ÖPNV 
zurückgelegt wird, gewinnen die Menschen an sauberer 
Luft, weniger Lärm, mehr Platz im Straßenraum, eine höhe-
re Sicherheit, weniger Hitze und attraktiverer Stadträume. 
Die Stadt selbst muss nicht mehr autoorientiert gestaltet 
werden, sondern kann im menschlichen Maß auf die Bedürf-
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nisse der Menschen eingehen (vgl. Gehl 2015, siehe Abb. 
3). Die individuellen Möglichkeitsräume sollen derart gestal-
tet werden, dass auf der einen Seite zwar eine Vielzahl an 
Optionen zur Fortbewegung zur Verfügung stehen, auf der 
anderen Seite jedoch die Verkehrsmittelnutzung ihren ex-
ternen Kosten entsprechend reglementiert wird (vgl. Gerike 
et al. 2006). Das Kfz bleibt weiterhin ein mögliches Verkehrs-
mittel, allerdings soll die kollektive Nutzung eingeschränkt 
werden, die zu den Missständen auf der Welt und in den 
Städten geführt haben. Die bedarfsorientierte Planung sieht 
ihre Aufgabe in der Definition eines individuellen Mindest-
maßes und eines kollektiven Obermaßes: alle Menschen 
sollen trotz potentieller Mobilitätseinschränkungen dazu 
befähigt werden, eigenständig ein gutes Leben führen zu 
können. Aber diese individuellen Freiheiten sind an die Mo-
bilitätssuffizienz gebunden, denn die negativen Folgen des 
weiter steigenden motorisierten Verkehrs schränken die 
Freiheiten aller Menschen ein. Diese Maße sind qualitative 
Ansprüche, die es je nach räumlicher Bedingung zu definie-
ren gilt.

Ebenen und Gesetzgebung der bedarfsorientierten Mobi-
litätsplanung

Bedarfe sind über die Mobilitätsplanung hinaus bereits Be-
standteil der Verkehrsplanung. In den Gesetzen über den 
öffentlichen Personennahverkehr der Bundesländer – eben-
so föderale Aufgabe wie in der Bildung – wird die Dienst-
leistung des öffentlichen Nahverkehrs als Daseinsvorsorge 
betrachtet, um die Mobilität der Menschen zu erhöhen (vgl. 
Ziele der Gesetze in den §§ 1 oder 2 der ÖPNV-Gesetze). 
In den Gesetzestexten wird vom Autoverkehrsbedarf be-
richtet, der aus einer Verkehrsnachfrage generiert wird und 
durch die dafür subventionierten Nahverkehrsunterneh-
men bedient werden soll. Ebenso fällt der Begriff der Ge-
staltung dieses Bedarfs in allen Texten: “Er [Der öffentliche 
Personennahverkehr] soll so gestaltet werden, dass er eine 
attraktive Alternative zum motorisierten Individualverkehr 
darstellt” (§2 Abs. 2 S. 2 ÖPNVG Brandenburg). Die Bedarfs-
planung zur „Sicherstellung einer ausreichenden Bedienung 
der Bevölkerung mit Verkehrsleistungen […] als Daseinsvor-

dahinführend, eine nachhaltige Mobilität zu fördern. 

Der Bundesverkehrswegeplan (BVWP) nutzt ebenfalls den 
Begriff des ‚Bedarfs‘, allerdings als Ausbaubedarf von Ver-
kehrsinfrastruktur, der sich vom Autoverkehrswachstum 
ableitet (vgl. BMVI 2016: II). Damit wird der Verkehr gerade 
nicht nach den Mobilitätsbedarfen der Menschen gestaltet, 
sondern der bisherige Verkehrsbedarf reproduziert. Die Kon-
sequenz ist der sich selbstverstärkende Kfz-Verkehr, dessen 
Reboundeffekt die technischen Innovationen der Effizienz-
strategien kompensieren und zu konstanten CO2-Emissio-
nen im Verkehr seit 1990 geführt hat (vgl. BMU 2019).

Doch auch auf kommunaler Ebene, wo die meisten Mobi-
litätsbedarfe der Menschen entstehen und eine partizipa-
tive Gestaltung gefordert wird, fehlen diese Investitions-
programme. Die kommunale Gestaltungsfähigkeit ist durch 
die fehlende politische Integration erheblich eingeschränkt 
und eine bedarfsorientierte Mobilitätsplanung kaum mög-
lich. Zwar unterstützt der nationale Radverkehrsplan den 
Ausbau der Radverkehrsinfrastruktur, doch für den Fußver-
kehr gibt es keine nationalen Pläne und Förderprogramme. 
Der Bedarfsplan für die Bundesschienenwege betrifft kaum 
die Kommunen. Länder und Kommunen müssen ihre Ge-
staltungsmacht für diese Verkehrsinfrastrukturen größten-
teils selbst finanzieren. Insbesondere auf der kommunalen 
Ebene können Mobilitätsbedarfe zielorientiert gestaltet 
werden, daher müsste aus Gründen der Subsidiarität die-
se Verwaltungsebene planerisch aktiv werden. Die Mobili-
tät der Menschen muss – analog zur Bildung – als Fähigkeit 
verstanden werden. Gerade in der Ausgestaltung von Mög-
lichkeiten zum Auf- und Ausbau der Fähigkeiten besteht die 
hoheitliche planerische Leistung: Wie in der Bildung müssen 
entsprechende Angebote geschaffen und strategisch zu ge-
wünschten Entwicklungszielen gesteuert werden. Nicht nur 
den Verkehr und die Infrastruktur, sondern auch die Mo-
bilität in die staatliche Daseinsvorsorge einzubeziehen und 
aktiv für alle Menschen und Bedarfe zu gestalten, steht im 
allgemeinen Interesse einer solidarischen Gesellschaft (vgl. 
Schwedes 2011). Alle weiteren Fachplanungen, welche die 
Mobilität beeinflussen, wie z. B. die aus der Stadtplanung 
resultierende Verteilung von Orten der Daseinsvorsorge, 
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Abbildung 3: Bundespolitischer Imperativ für die bedarfsorientierte Planung von Mobilität (BMVI 2019)

sorge“ (BMVI 2015: 20 ff.; 
vgl. ÖPNV-Gesetze der Län-
der) ist wichtig, darf aber 
das grundlegende Ziel der 
Verkehrsplanung nicht aus 
den Augen verlieren. Den 
Mobilitätsbedarfen der 
Menschen muss mit dem 
Verkehrsangebot nachge-
kommen werden und dies 
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müssen durch die Betrachtung der Mobilitätsbedarfe eben-
falls in die bedarfsorientierte Mobilitätsplanung integriert 
werden. Dies wird sukzessive auch auf politisch auf Bundes-
ebene erkannt, sodass der planungskulturelle Wandel in 
den Kommunen und Ländern weiter bestärkt wird, wie Abb. 
3 zeigt.
   
Eine bedarfsorientierte Mobilitätsplanung, die auf die Mo-
bilitätsbedarfe Einfluss nehmen kann, wird stark von der 
Gesetzgebung und den Verwaltungsvorschriften beein-
flusst. Die Legislative bildet zusammen mit den gerichtlich 
verwendeten Richtlinien und Empfehlungen die Rahmen-
bedingungen, innerhalb derer agiert werden kann. Da die 
Straßenverkehrsordnung sich in den letzten Jahren kaum 
verändert hat und hauptsächlich aus Sicht des Autoverkehrs 
formuliert wurde, trat 2018 zum Ausgleich dieser benach-
teiligenden, monomodalen Betrachtungsweise erstmalig ein 
Mobilitätsgesetz auf Landesebene in Berlin in Kraft. Damit 
wurde das Ziel einer integrierten Verkehrsplanung gesetz-
lich verankert, die den Menschen und seine Bedürfnisse in 
den Fokus nimmt (vgl. § 4 MobG BE). Ihr Ziel einer bedarfs-
orientierten Mobilitätsplanung wird in der Präambel deut-
lich, da „Anforderungen aller Mobilitätsgruppen, diejenigen 
der Fußgängerinnen und Fußgänger und Fahrradfahrerinnen 
und Fahrradfahrer, des öffentlichen Personennah- sowie des 
Wirtschaftsverkehrs und des motorisierten Individualver-
kehrs“ (ebd.) gesetzlich berücksichtigt und der Vorrang des 
Umweltverbundes im Sinne einer nachhaltigen Mobilität ge-
sichert werden soll. Somit wird auch eine höhere Dynamik 
für an den Mobilitätsbedarfen der Menschen ausgerichtete 
Regelungen ermöglicht, wie das Beispiel der Regelpläne zur 
temporären Einrichtung und Erweiterung von Radverkehrs-
anlagen – den sogenannten Pop-up-Radwegen – zeigte 
(vgl. SenUVK 2020). Innerhalb kurzer Zeit wurde das Mög-
lichkeitsfenster eröffnet, die Radverkehrsinfrastruktur um 

mehrere Kilometer auszubauen. Auch die Einrichtung der 
als Flaniermeile titulierten temporären Fußgängerzone in 
der Berliner Friedrichstraße zeigt, dass die Erprobungsklau-
sel in der Straßenverkehrsordnung neue Möglichkeitsräume 
für die Kommunen schafft (vgl. SenUVK o. J.), deren Versteti-
gung aber weiterhin noch hohen Anforderungen unterliegt.

Instrumente für eine bedarfsgerechte Mobilitätsplanung

Um die Kommunen und Länder ihrer zielorientierten Gestal-
tungsmacht zu befähigen, benötigt es Planungsinstrumente, 
die den Menschen und seine Mobilitätsbedarfe in den Fokus 
nehmen. In Deutschland gibt bereits eine Vielzahl an Ver-
kehrsplanungsinstrumenten, die für das Ziel einer nachhal-
tigen Mobilität angewendet werden (vgl. SRL 2020). Trotz 
der stetigen Weiterentwicklung der Planungsinstrumente in 
Hinblick auf eine mobilitätsorientierte Planung (vgl. GPSM 
2015, Rupprecht Consult 2019) wird weiterhin auf Grund-
lage von Mobilität als Bedürfnis (vgl. SenUVK 2021: 5) und 
Mobilitätsbedürfnisse (MobG BE § 4) argumentiert. So exis-
tiert selbst in modernen Planungsinstrumenten kein Ansatz, 
wie die Mobilität bedarfsorientiert untersucht und gestaltet 
werden könnte. In der Folge gibt es eine Vielzahl an Interes-
sengruppen, die mit den bisher umgesetzten Maßnahmen 
unzufrieden sind, da weiterhin selbstgesteckte Ziele wie die 
Luftschadstoff- und Lärmreduktion (§ 9 MobG BE) oder die 
Vision Zero (§ 10 MobG BE) nicht konsequent genug ver-
folgt werden (vgl. von Schneidemesser 2021). Es dominiert 
weiterhin der Verkehrsbedarf, geschützt durch das Straßen-
verkehrsgesetz, vor individuellen Mobilitätsbedarfen. Insbe-
sondere auf kommunaler Ebene ist eine systematische Mo-
bilitätsbedarfsermittlung jedoch von zentraler Bedeutung, 
um eine zielorientierte Mobilitätsplanung zu ermöglichen.
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Abbildung 4Abbildung 4: Planungszyklus der Mobilitätsberichterstattung (eigene Darstellung): Planungszyklus der Mobilitätsberichterstattung (eigene Darstellung)
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Es besteht derzeit noch eine strukturelle Planungslücke, da 
die übergeordneten Planungsziele kaum mit der Mobilitäts-
situation vor Ort und den Mobilitätsbedarfen der Menchen 
zusammengeführt werden. Die dadurch fehlende Gestal-
tungsfähigkeit soll durch ein neues Planungsinstrument den 
Kommunen mehr Handlungsmöglichkeiten geben: die Mo-
bilitätsberichterstattung. Instrument ist aus der Sozial- und 
Gesundheitsberichterstattung abgeleitet (vgl. RKI 2019; De-
statis 2020) und verfolgt den Planungszyklus zur dauerhaf-
ten Weiterentwicklung der Mobilität (vgl. Abb. 4). Es wurde 
erstmalig im Rahmen des BMBF-geförderten Forschungs-
projektes MobilBericht1 von den Verbundpartnern des 
Stadtentwicklungsamts Pankow, der TU Berlin und der TU 
Dresden im Berliner Bezirk Pankow angewendet, um die öf-
fentliche Verwaltung zur Gestaltung von Mobilität nach den 
Mobilitätsbedarfen der Menschen zu befähigen (vgl. Hau-
sigke & Kruse 2021). Im Projekt wurde der Planaufstellungs-
prozess zur Erzeugung des Planwerks namens Mobilitätsbe-
richt begleitet, auf dessen Grundlage die darin erarbeiteten 
Maßnahmen umgesetzt werden sollen, um Einfluss auf die 
Mobilität der Bevölkerung nehmen zu können.
 
Gegenüber den bisher angewendeten Planungsinstrumen-
ten wurden im Planungsprozess einige Anpassungen vor-
genommen, um eine bedarfsorientierte Mobilitätsplanung 
zu ermöglichen.  In der Phase der Problembestimmung 
und Leitbildentwicklung wurde auf die qualitative Entschei-
dungsfindungsmethode der Fokusgruppen zurückgegriffen, 
die eine akteursgruppenübergreifende Diskussion unter-
stützen. Dabei wurden mit Stakeholdern aus der Lokalpolitik 
und -verwaltung sowie Interessenverbänden und Bürger-
vereinen über Räume mit verschiedenen Mobilitätsvoraus-
setzungen in der Kommune diskutiert, um das Ziel einer 
nachhaltigen Mobilität im lokalen Kontext zu konkretisieren. 
Für die Untersuchung der Mobilität in der Kommune wurde 
festgelegt, welche Probleme wahrgenommen werden und 
somit Schwerpunkte bei der Erfassung der Mobilität im Be-
zirk mit über 400.000 EinwohnerInnen gesetzt werden müs-
sen. Dieser Schritt ist eine notwendige Grundlage zur Erfas-
sung von Mobilitätsbedarfen sowie einer festgelegten und 
kommunizierten Zielvorstellung.

Der wichtigste Unterschied liegt in der Erfassung von Daten, 
auf deren Grundlage nach einer Analyse die Handlungen in 
der Planung abgeleitet werden. Neben den quantitativen 
Informationen zur Infrastruktur und zum Verkehr wird der 
Fokus insbesondere auf die Mobilität, also die Möglich-
keitsräume und ihre individuellen Wahrnehmungen gelegt. 
Da dies in der Planung bisher nicht üblich war, mussten 
neue Erhebungen durchgeführt werden. Als qualitative Er-
hebungsmethoden wurden das Community Mapping, Teil-
nehmende Beobachtungen und Stationäre Beobachtun-

¹ Im Förderschwerpunkt Sozial-ökologische Forschung unter dem Förder-
kennzeichen 01UR1703

gen durchgeführt, um die subjektiven Wahrnehmungen in 
Interviews von verschiedenen Personengruppen an unter-
schiedlichen Orten der Kommune zu erfassen (vgl. Kruse et 
al. 2020). Diese partizipativen Methoden ermöglichen der 
Kommune Einblicke in die Nutzerperspektive durch die Be-
teiligung der EinwohnerInnen, sodass die Menschen vor Ort 
die Situation bewerten und abwägen, was für ihre Mobili-
tät besonders förderlich oder hinderlich ist. Des Weiteren 
wurden quantitative Erhebungsmethoden angewendet, 
um gesamträumlich mobilitätsbeeinflussende Faktoren zu 
erfassen. Es wurde eine (Nah-)Erreichbarkeitsanalyse für 
den Umweltverbund durchgeführt, um Orte mit schlechter 
Versorgung bzw. schlechter Anbindung zu identifizieren. 
Durch eine Mobilitätsumfrage konnte die Wahrnehmung 
des Wohnumfelds, der Versorgung und der Teilhabe in allen 
Ortsteilen erhoben werden. Eine Umweltgerechtigkeitsana-
lyse hat Einblicke gewährt, wo Verkehrsemissionen und eine 
schlechte nahräumliche Verfügbarkeit von Erholungsorten 
auf Wohnorte von Einkommensschwächeren treffen. Um 
diesen Mixed-Methods-Ansatz qualitativ und quantitativ 
erhobener Daten für die Mobilitätsplanung zusammenzu-
bringen sowie die umfassende und interdisziplinäre Mobili-
tätssituation zu analysieren, wurde auf die verbal-argumen-
tative SWOT-Analyse zurückgegriffen.

Die SWOT-Analyse ermöglicht die Bewertung der Mobi-
litätssituation nach den Zielkriterien, die in den Fokus-
gruppen gebildet wurden. Quantitative und qualitative 
Untersuchungsergebnisse können dadurch in einem Be-
wertungsschema zusammengeführt werden. Durch die 
Verbindung von Stärken und Schwächen mit Chancen und 
Risiken entstehen Strategien, die aufzeigen, wohin sich das 
kommunale Verkehrssystem aufgrund der Mobilitätssitua-
tion entwickeln soll. Die Bewertung erfordert anschließend 
die Konzeptionierung von bedarfsorientierten Maßnahmen, 
um darzustellen, wie diese Entwicklung stattfinden soll. Um 
die Partizipation in der Mobilitätsplanung weiter zu stärken, 
wurde dafür die qualitative Entscheidungsfindungsmethode 
des World Cafés mit VertreterInnen der Kommunalpolitik, 
der Kommunal- und Landesverwaltung sowie den Verkehrs-
unternehmen des Landes angewendet. In gemeinsamen 
Diskussionsrunden zu unterschiedlichen Fragestellungen 
in verschiedenen Gesprächskonstellationen konnten Maß-
nahmen entwickelt und priorisiert werden, um daraus ein 
Handlungskonzept abzuleiten, nach dem die Politik und Ver-
walung zukünftig agiert.

Dadurch, dass der Mensch und seine Bedarfe in den Fokus 
der Planung rücken, werden partizipative Planungsschrit-
te und verkehrspolitische Festlegungen benötigt, um dy-
namisch, effektiv und anpassungsfähig Mobilitätsplanung 
betreiben zu können. Nur so wird der Verwaltung die Ge-
staltungsmacht eingeräumt, die Menschen bei der Trans-
formation des Stadt- und Straßenraums durch neue Prio-
ritätensetzungen für eine Mobilität der Zukunft nach den 
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übergeordneten Zielen abzuholen. Der wichtigste Schritt 
der Gestaltung ist allerdings die Umsetzung, in der die Quali-
tät der Planungsinhalte zutage tritt. Dafür müssen Bund und 
Länder mit den Kommunen in Zukunft stärker kooperieren, 
um die Förderung des Umweltverbunds durch Knowhow, 
Personal und Budget weiter voranzutreiben, damit tatsäch-
lich Einfluss auf das Mobilitätsverhalten genommen wird.

Ausblick

Jedes neue verkehrsplanerische Instrument braucht seine 
theoretische Fundierung und jede planungswissenschaftli-
che Theorie ihre praktische Erprobung. Die diskutierte Ein-
grenzung von Mobilität als individuellen Bedarf findet in der 
Mobilitätsberichterstattung ihre planungspraktische Ent-
sprechung. Nur unter der Annahme, dass Mobilität selbst 
kein Bedürfnis ist, kann sie als Gestaltungsgröße für eine 
zielorientierte Planung verwendet werden. Der Einbezug 
von Mobilität innerhalb einer integrierten Stadt- und Ver-
kehrsplanung ist längst überfällig – zu lang dominierten 
wirtschafts- und ingenieurswissenschaftliche Planungspers-
pektiven eines stetigen Wachstums. Um die nun entstehen-
den Stellen für Mobilitätsplanende mit eigenen Ansätzen 
und Instrumenten ausstatten zu können und sie zur Gestal-
tung einer nachhaltigen Mobilität zu befähigen, benötigt es 
einer theoretischen ebenso wie einer planungspraktischen 
Diskussion darüber, wie Mobilität und die Planung zusam-
menzubringen sind. 

Mit diesem Artikel haben wir einen Vorschlag unterbreitet, 
Mobilität getrennt von Bedürfnissen aufzufassen und in 
Richtung einer bedarfsorientierten Planung – wie es auch im 
Bildungs- oder Sozialbereich stattfindet – zu operationalisie-
ren. Die Mobilitätsberichterstattung im Berliner Stadtbezirk 
Pankow ist planerisches Experimentierfeld, um die theore-
tischen Grundlagen in der Planungspraxis anzuwenden und 
gleichzeitig in die Verwaltung zu integrieren. Doch dies ist 
nur eine von vielen Möglichkeiten, den Kanon an Planungs-
instrumenten durch die Fokussierung auf den Menschen 
und seine Bedarfe durch Partizipation, Transparenz und Ko-
operation zu bereichern. Die bisher genutzten Instrumente 
gilt es zukünftig ebenso weiterzuentwickeln, wenn der An-
spruch ernst genommen werden soll, die Mobilität und nicht 
nur den Verkehr langfristig zu gestalten. Unserer Meinung 
nach bietet sich der Begriff der ‚Mobilitätsbedarfe‘ hierfür 
als geeignete Planungsgröße an, um neue evidenzbasieren-
de Methoden zur Planung der Mobilität zu entwickeln.

Fest steht, dass sich die Verkehrsplanung in ihrem bisheri-
gen Selbstverständnis neu ausrichten muss, um den aktu-
ellen Herausforderungen entgegentreten zu können. Die 
normativen Ziele, die sich in den letzten Jahren als Leitbild 
für die planerische Entwicklungsrichtung etabliert haben, 
lassen sich nicht mehr mit der fokussierten Betrachtung von 

Verkehr und Infrastruktur verfolgen. Die Ursachen für ver-
schiedene Formen von Verkehr müssen verstanden werden, 
um die Mittel zur Verkehrsverlagerung oder -vermeidung 
anwenden zu können. Hierfür bedarf es planungswissen-
schaftlicher Theorien, welche die Mobilität für die Planung 
klar definieren. Erst dann ist es möglich, innovative Verfah-
ren für die Planungspraxis zu entwerfen, um die Mobilität 
ebenso wie Verkehrsflüsse oder Infrastrukturen gestaltbar 
zu machen.
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