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1 Fallauswahl und Methode

Die Zielsetzung des Projektes ,,Go“ besteht darin, Handlungskonzepte und Governance-Mechanismen
fir die aktivierende und koordinierende Rolle des Staates im Hinblick auf umweltentlastende radi-
kale Systemtransformationen zu erarbeiten.

Die Diffusionsforschung von Borderstep hat wiederholt gezeigt, dass sich grundlegende Umweltinno-
vationen in Deutschland sehr langsam verbreiten. Etwa zwei Drittel der in den letzten 30 Jahren ein-
geflihrten umweltentlastenden Produkt- und Dienstleistungsinnovationen konnten bisher nur kleine
Marktnischen unter 15 Prozent Verbreitungsgrad erreichen (Clausen & Fichter, 2019). Weiterhin zei-
gen empirische Untersuchungen, dass insbesondere radikale Systeminnovationen und deren Kompo-
nenten nur sehr langsame Fortschritte in der Diffusion machen oder gar komplett scheitern (Fichter
& Clausen, 2013). Dies wird darauf zurlickgefiihrt, dass besonders mit dem Blick auf komplexe sozio-
technische Systeme die Forderung von Umweltinnovationen weitgehend unsystematisch verlauft
und dass der einsetzbare Instrumentenmix nicht optimal koordiniert wird.

Die Herangehensweise des Projektes basiert auf einem dreistufigen Prozess:

= AP 1: einer empirischen Erhebung der Erfolge, Misserfolge und Erfahrungen bisheriger Versuche
der koordinierenden und aktivierenden Rolle des Staates bei radikalen umweltentlastenden Sys-
teminnovationen,

= AP 2: einer diskursiven Auseinandersetzung mit den empirischen Ergebnissen in zunachst ge-
trennten, spater integrierten Diskussionsrunden von Akteuren aus Politik, Wirtschaft und Wis-
senschaft sowie

= AP 3: der beispielhaften Konzeptionierung von Governance-Mechanismen und eines Vorgehens
der Umweltinnovationspolitik zur Férderung der Systemtransformation im Bereich der geb&dude-
bezogenen Warmeversorgung.

Die vorliegende Fallstudie zur Fahrradstadt Kopenhagen dient im Rahmen von AP 1 der Erhebung von
Erfolgen, Misserfolgen und Erfahrungen eines staatlichen Versuches zur Herbeiflihrung einer grund-
legenden Verdnderung, namlich der Forderung des Fahrradverkehrs und parallel der Begrenzung des
Autoverkehrs. Die angestrebte Verdnderung ist dabei:

= umweltentlastend, weil sie das emissionsfreie und gesundheitsférdernde Fahrradfahren férdert,
und dadurch den Energieverbrauch sowie lokale Schadstoff- und Lairmemissionen des Automobil-
verkehrs begrenzt,

= radikal, weil sie die StralReninfrastruktur von Kopenhagen grundlegend verdandert und so den Ver-
such macht, das dominante Regime der Automobilwirtschaft im Verkehrssystem der Stadt Ko-
penhagen zurlickzudrangen sowie auch

= eine Systemtransformation, weil sich der Fahrradverkehr nur durch eine Kombination der Ent-
wicklung von Artefakten (Fahrrader, Lastenrader), Infrastrukturen (Fahrradwege und Ampeln),
Nutzungsgewohnheiten und Regeln (griine Welle fur Radfahrer) fordern l&sst.



Fiir Forschungsfragen, fir die die Grenzen zwischen dem untersuchten Phanomen und seinem Kon-
text nicht klar gezogen werden kdnnen, bietet sich ein Fallstudien-Design an (Yin, 2014). Fir die Ver-
breitung radikaler Systeminnovationen konnten nur wenige ausgewahlte Falle als erfolgreiche Fall-
beispiele identifiziert werden. Es handelt sich also um extreme Félle (Bennett & Elman, 2006), deren
Untersuchung auch tiber den spezifischen Kontext hinaus wertvolle Erkenntnisse liber die relevanten
Driver und Stolpersteine liefern kdnnen.

Die Analyse des Fallbeispiels kombiniert Desktop-Research mit Interviews von zentralen Akteuren
aus Kopenhagen.

Fiir den Aufbau der Fallstudie wird folgender thematischer Aufbau verwendet:

=  Worin besteht die umweltentlastende radikale Systeminnovation, und in welchem regionalen
System bzw. welchem Kontext wurde sie umgesetzt? (Kapitel 2.1)

= |n welchem zeitlichen Ablauf und in welchen Schritten wurde die Systeminnovation umgesetzt?
Welche Schllsselereignisse, z.B. aufgrund von Veranderungen in der , Landschaft”, fanden statt?
Sind kontingente Ereignisse zu beobachten? Wurden windows of opportunities — bewusst oder
unbewusst - genutzt? (Kapitel 2.3)

=  Wie hat der Staat die Entstehung der Innovation, sowie besonders ihre Verbreitung geférdert?
Welche politischen Instrumente und Governance-Mechanismen wurden eingesetzt, und wie wur-
den sie orchestriert? (Kapitel 3)

=  Wie ist das Kosten-Nutzen Verhaltnis zu beurteilen? Ist die Verdnderung des soziotechnischen
Systems fiir die Nutzenden mit der Notwendigkeit von Verhaltensanderungen oder Unsicherhei-
ten verbunden? (Kapitel 4.1)

=  Welche Pfadabhédngigkeiten und Hemmnisse standen oder stehen dem Wandel entgegen? (Kapi-
tel 4.2)

=  Wer sind bzw. waren ggf. die zentralen Gegner der Transformation? Welche Nachteile oder Risi-
ken werden von den Gegnern der Transformation argumentativ verwendet? Wurden Verzége-
rungstaktiken eingesetzt? Welche Akteure haben die Veranderung unterstitzt? Wurden Co-Be-
nefits fiir einzelne Akteursgruppen bewusst geschaffen? Sind Kooperationsstrategien zu be-
obachten? (Kapitel 4.3)

Im Fazit (Kapitel 5) wird die Koordination des Managements der Férderung und Verbreitung der ver-
schiedenen Teilinnovationen sowie die Orchestrierung des Einsatzes politischer Instrumente beleuch-
tet. Weiter wird die Aktivierung privater Akteure bewertet und abschlieBend ein Resiimee in Bezug
auf die Ubertragbarkeit von Lektionen gezogen, die aus dem Beispiel gelernt werden kénnen.



2 Die Fahrradstadt Kopenhagen

2.1 Hintergrund

Die Hauptstadt Didnemarks, gelegen im Osten der Insel Seeland am Oresund, hat in ihrem Kern eine
Flache von ca. 86 km? mit einer Einwohnerzahl von 600.000 Einwohner. Im Ballungsraum Kopenha-
gen wohnen auf einer Gesamtflache von ca. 250 km? etwa 1,3 Millionen Menschen (Carstensen,
Olafsson, Bech, Poulsen & Zhao, 2015).

Das Fahrrad ist in Kopenhagen seit Anfang des zwanzigsten Jahrhunderts ein wichtiges Verkehrsmit-
tel (vgl. Abbildung 1). Bis Automobile in den 1950er Jahren preiswerter wurden, bildete es fir einige
Jahrzehnte das Riickgrat des Stadtverkehrs im wachsenden Kopenhagen. Eine neue deutliche Veran-
derung des Verkehrs und damit ein neuer Aufschwung fiir das Fahrrad begann um 1970 und stellt
heute ein Musterbeispiel fir eine erfolgreiche Reduzierung des Automobilverkehrs in der Innenstadt
dar.

Abbildung 1: Anteil des Fahrradverkehrs am Modal Split (ohne FuBganger) in Kopenhagen
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Quelle: Bruheze und Veraart (1999, S. 144), (City of Copenhagen, 2017a)

Im Jahr 2016 wurden in Kopenhagen 35 % der Wege des Individualverkehrs (Auto, Fahrrad und
OPNV) mit dem Fahrrad und 43 % mit dem Auto zuriickgelegt (City of Copenhagen, 20174, S. 4). Zum
Vergleich: In Hannover liegt dieser Anteil der Fahrradnutzung bei 26 % (Region Hannover, 2018), in
Bremen bei 32 %, in Berlin bei 18 % und in Stuttgart bei 6 % (Bundesministerium fir Verkehr und di-
gitale Infrastruktur & Deutsches Institut fir Urbanistik, 2014).

Die Fahrradstadt Kopenhagen drangte durch ein neues Konzept der Stadtplanung das Auto aus dem
Stadtbild wieder zuriick. Die Fahrradinfrastruktur wurde auf intelligente und kongruente Weise aus-



gebaut. Darlber hinaus wurde das Fahrrad durch soziale Projekte in den gesellschaftlichen Alltag in-
tegriert. Der CO; Ausstol3 wird durch weniger Autoverkehr langfristig reduziert und die gesellschaftli-
che Gesundheit wird geférdert.

2.2 Verbreitung des Fahrrads und Fahrradkulturen

Um die Entwicklung Kopenhagens zur Fahrradstadt zu verstehen, ist ein Blick in die Geschichte hilf-
reich. Am Ende des neunzehnten Jahrhunderts bekam die Innovation des Fahrrads vermehrt Auf-
merksamkeit in der Phase des ,Bicycle Boom“ (Oosterhuis, 2016). Das Fahrrad war zu dieser Zeit
noch nicht zum massentauglichen, einfachen Verkehr geeignet, sondern wurde als aufregende Frei-
zeitbeschaftigung der Reichen oder als Sportgerat angesehen. Dies dnderte sich Anfang des zwanzigs-
ten Jahrhunderts, als neue Technologien und Massenproduktion das Fahrrad alltagstauglicher und
glinstiger machten. Als das Fahrrad eine neuartige, aufregende aber teure Innovation darstellte, war
die Verbreitung des Fahrrads in allen Teilen der Welt relativ niedrig. Als das Fahrrad aber massen-
tauglicher und glnstiger wurde, dnderte sich nach Oosterhuis (2016) die Beziehung zum Fahrrad in
unterschiedlichen Landern auf verschiedene Weise. Dies ist noch heute in den einzelnen Nationen
deutlich wahrnehmbar.

Oosterhuis (2016) benennt fiinf Unterscheidungsfaktoren in der Beziehung einer Nation zum Fahr-
rad:

= Die Beeinflussung durch die aufkommenden Automobile,

= Verkehrsgesetze fir Radfahrer,

= Verbindung von Klassenmerkmalen und Status zu Fahrrad und Auto,
= Verhalten der nationalen Fahrradorganisationen und

= Einstellung der Nation zu professionellen Radrennen.

Aus diesen flinf Faktoren entwickelten sich nach Oosterhuis (2016) drei dominierende Fahrradkultu-
ren:

= Sowohl in den Niederlanden und Danemark als auch in Teilen Norddeutschlands entwickelte sich
eine Kultur des Alltagsradelns. Das Fahrrad war Teil der Tagesroutine und wurde nicht als , Life
Style” oder politisches Statement angesehen. Professionelle Radrennen entwickelten sich in die-
sen Landern nur schwach und waren mit weniger Prestige verbunden. Das Fahrrad wurde als ein-
faches Transportmittel angesehen und von allen Schichten und beiden Geschlechtern gleicher-
malen genutzt. Daraus entwickelte sich eine nationale Identitat der Fahrradgesellschaft (Ooster-
huis, 2016).

= Eine zweite Kultur entwickelte sich in Frankreich, Italien, Belgien, Spanien und teilweise auch in
Deutschland. Hier wurde der Fokus stark auf das professionelle Rennradfahren gelegt. Diese Ren-
nen erfuhren eine Verbreitung durch die Massenmedien und wurden zu groRen Sportveranstal-
tungen. Damit ging Prestige und Ansehen fiir die Fahrer einher. Im alltdglichen Gebrauch hat sich
das Fahrrad in diesen Landern allerdings weniger durchgesetzt (Oosterhuis, 2016).

7



= In den USA und GroBbritannien entwickelte sich eine Kultur der Abneigung gegen das Fahrrad. Es
wurde von der sich schnell entwickelnden Autoindustrie als zu unsicher, ungemditlich, unterlegen
und veraltet dargestellt. Die Gesellschaft betrachtete in diesen Landern das Fahrrad vorwiegend
als Kinderspielzeug oder als Sportgerat. Nur eine Minderheit nutzt das Fahrrad aus Griinden ei-
nes ideologischen Statements oder als ,life style choice” regelmaRig als Transportmittel (Ooster-
huis, 2016).

Die verschiedene Auspragung der Kulturen ging einher mit verschieden Auspragungen von Fahrrad-
organisationen. So bildeten sich in einigen Landern fragmentierte Fahrradorganisationen mit unter-
schiedlichen Zielrichtungen, welche Interessen ihrer jeweiligen Klientel bedienten und die ihre Starke
vergleichsweise schnell an die finanzstarkere Autolobby verloren. Dagegen entwickelten sich in den
Niederlanden und in Danemark starke und geeinte Fahrradverbdande mit groRer Unterstiitzung aus
allen Bevolkerungsschichten. Sie sahen ihre Aufgabe darin, alltdgliches Fahrradfahren politisch zu
vertreten und entwickeln bis in die Gegenwart hinein einen betrachtlichen Einfluss, um das Fahrrad-
fahren in der Gesellschaft und Politik zu starken. In den Niederlanden und in Danemark betonten die
Fahrradorganisationen die Komplementaritdt von Fahrrad und anderen Verkehrsmitteln erfolgreich
(Oosterhuis, 2016, S. 245) und blieben so Teil des dominierenden Regimes in der Mobilitat.

2.3 Die Entwicklung Kopenhagens zur Fahrradstadt

Carstensen et al. (2015) unterteilt den Transformationsprozess Kopenhagens in vier Phasen:
=  The first cycling city (1910s to 1940s)

= The car city (1950 to 1960s)

= The liveable city (1970 to 1990s)

= The liveable cycling city (1990s to 2010s)

Die erste Phase der “First cycling city”, begann mit der verstarkten Einflussnahme von Fahrradorgani-
sationen auf die politische Agenda. Zu Beginn hatten Fahrradfahrer weder gesonderte Rechte noch
eigene Radwege. Die 1905 gegriindete ,,Danish Cyclists” Federation” (DCF) kampfte fiir bessere Be-
dingungen fir alltagliches Radfahren. Schon 1905 wurde durch den Einsatz einer Vorlaufer-Organisa-
tion der erste offizielle Radweg in Kopenhagen eroffnet. Durch ihr Lobbying schrankte die DCF das
exklusive Recht der Pferdereiter auf Reitwegen ein und legitimierte die Nutzung von Fahrrdadern auf
Reitwegen. Die Reitwege wurden Schrittweise ausgebaut und in Radwege umbenannt. Die Nischenin-
novation ,Fahrrad” etablierte sich nach und nach im bestehenden System. Die Fahrradorganisatio-
nen waren dabei anfangs der wichtigste Akteur (Carstensen et al., 2015). Schon friih wiesen sie da-
rauf hin, dass die zwar noch geringe Anzahl von Autos die Verkehrssicherheit und Position des Fahr-
rads als Transportmittel negativ beeinflusste. Deswegen verlangten sie ausgebaute Radwege, welche
von der StralRe separiert waren. Diese Methode ist als ,Kopenhagener Style“ bekannt (Carstensen et
al., 2015) und wird noch heute genutzt. Spater unterstitzte die danische Regierung den Ausbau der
Fahrradinfrastruktur zusatzlich und setzte dies auch wahrend des zweiten Weltkrieges fort. Die



Durchsetzung des Fahrrads wurde durch die sozio6konomische Krise der 30er und wahrend des zwei-
ten Weltkrieges verstirkt, da Ol und Brennstoffe knapp waren. Das Fahrrad war in dieser Zeit im Ge-
gensatz zum Auto ein glinstiges und verlassliches Transportmittel (Carstensen et al., 2015).

Anfang der 1950er Jahre setzte auch in Kopenhagen die Suburbanisierung ein. Die Stadtplanung von
Kopenhagen entwickelte 1947 den sogenannten Fingerplan (Bruheze & Veraart, 1999, S. 141). Der
Plan wollte das Wachstum der Stadt Kopenhagen entlang von finf Hauptverkehrsachsen konzentrie-
ren und so ein geplantes Wachstum mit einem moglichst groRflachigen Erhalt von Griinflachen kom-
binieren. Entlang der funf Finger des Fingerplans entstanden neue Wohn- und Geschaftsviertel. Riick-
grat des zu erwartenden Pendlerverkehrs sollten SchnellstraBen, S-Bahnen und Straflenbahnen wer-
den. Lag der durchschnittliche Weg zur Arbeit in Kopenhagen 1911 noch bei 1,75 km und 1945 bei
3,4 km, so stieg dieser Weg bis 1967 auf ca. 6 km an (Bruheze & Veraart, 1999, S. 141). Das Ziel der
Stadtplanung war, durch eine Kombination von ZufuRgehen, Fahrradfahren und OPNV-Nutzung die
durchschnittliche Zeit fir den Arbeitsweg unter 45 Minuten zu halten (Bruheze & Veraart, 1999, S.
142). In ganz Danemark wuchs die Zahl der Autos von 180.000 in 1950 auf 1,5 Millionen in 1976 (Bru-
heze & Veraart, 1999, S. 147). Die auch in Kopenhagen zunehmende Automobilisierung verdrangte
das Fahrrad als Haupttransportmittel (vgl. Abbildung 2) und wurde von den Stadtplanern als unaus-
weichliche Innovation angesehen. Radwege wurden teilweise sogar abgerissen um Straflen auszu-
bauen. In dieser Zeit gab es kaum Unterstiitzung fiir den Ausbau von Fahrradinfrastruktur (Carsten-
sen et al., 2015). In der Phase der 1950er und 1960er Jahre war Kopenhagen eine ,,car city“. Dennoch
bestand eine Tradition des Fahrradfahrens fort, und ein nicht unerheblicher Teil der Fahrradinfra-
struktur blieb bestehen. Letztlich stockte der Ausbau von SchellstralRen schon Anfang der 1970er
Jahre wieder, als die Nationalregierung aufgrund der durch die Olkrise verursachte Finanzkrise die
Finanzierung einer Ringstralle stoppte (Bruheze & Veraart, 1999, S. 142).



Abbildung 2: Radfahrer pro Tag in der Ngrrebrogade 1946 bis 2016
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Quelle: City of Copenhagen (2017b, S. 4)

In den 1970ern begann die dritte Phase der , liveable city”. Es fand in Bezug auf die Nutzung des Au-
tos ein Umdenken statt. Aufgrund der hohen Zahl der Fahrzeuge nahmen Luftqualitat, Lebensqualitat
und Sicherheit in der Innenstadt ab. Auch die Zahl der Unfélle mit Radfahrern und Passanten er-
reichte ihren Hochpunkt (Carstensen et al., 2015). Mehrere Initiativen wurden unternommen um die
Lebensqualitdt in der Innenstadt zu steigern. Dies begann mit einem kleinen Schritt im Jahr 1962, als
die EinkaufsstraRe Strgget im Rahmen eines Experiments fir Autos stillgelegt und zur FuRgédngerzone
erklart wurde. Im Handel stieR dies allerdings auf Widerstand und fiihrte zu folgenden Bedenken:
»,Keine Autos bedeuten keine Kunden und keine Kunden bedeuten kein Geschaft". Andere Stimmen
behaupteten: "Wir sind Danen, keine Italiener... es gibt keine Tradition flir das 6ffentliche Leben im
Freien in Skandinavien" (Gehl Architects, 2009).

Auch die ,Danish Cyclists” Federation” beteiligte sich an der Debatte zur Neugestaltung des stadti-
schen Raums und konnte wieder mehr Zuspruch gewinnen. Drei externe Faktoren forderten dabei
diesen Transformationsprozess der Stadt Kopenhagen:

= Die offensichtlichen negativen Konsequenzen des Autoverkehrs auf das Stadtleben.

= Die Olkrise 1973, welche das Wirtschaftswachstum senkte und die Olpreise steigen lieR. Dies
machte die Nutzung des Autos teurer. Bruheze und Veraart weisen darauf hin, dass Mitte der
1970er Jahr bis in die 1980er hinein nur etwa jeder zweite Haushalt in Kopenhagen Uber ein Auto
verfligte (1999, S. 150).
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=  Eine erhdhte Achtsamkeit gegeniiber der Umwelt und die Entstehung von Umweltorganisatio-
nen.

Trotz der damals geringen Zahl an Radfahrern, wurden im Jahr 1979 erstmals Gelder fiir den Ausbau
der Fahrradinfrastruktur im stadtischen Budget aufgenommen. Diese Investitionen wurden nicht
durch die akute Nachfrage nach Radinfrastruktur begriindet, sondern stellten ein Projekt neben vie-
len anderen Projekten dar, um die Lebensqualitdt Kopenhagens nachhaltig zu verbessern (Carstensen
et al., 2015).

Parallel zum Ausbau der Infrastruktur entwickelte sich in dieser Zeit in Kopenhagen der Bau von Fahr-
radern durch teilweise neue Unternehmen. Im damaligen Freistaat Christiania, einer alternativen
Kommune in der Nahe des Hafens, wurden ab Anfang der 1980er Jahre wieder die sogenannten Pe-
dersen-Fahrrader gebaut (Christiania Cycles, 2019). Das Unternehmen christiania bikes nahm 1984
die Produktion von Lastenfahrradern auf (christiania bikes, 2019). Die Entwicklung setzte sich in den
folgenden Jahrzehnten fort und 2018 lag der Bestand von Lastenrddern in Kopenhagen bei ca.
40.000. Dies entspricht einem Anteil von ca. 6 % aller Fahrrader (Copenhagenize.com, 2019). Sie wer-
den von Handwerkern, zum Kindertransport, als Leichenwagen und sogar dazu eingesetzt, nicht nur
den Koffer, sondern auch die Oma zum Bahnhof zu fahren®. Im Internet kursieren zahlreiche Bilder
die zeigen, wie Kronprinz Frederic seine Kinder mit dem Lastenrad zu Kindergarten oder Schule fahrt.
26 % aller Familien mit 2 oder mehr Kindern besitzen in Kopenhagen ein Transportrad (Copenha-
genize.com, 2019).

Abbildung 3: Lastenrader in Kopenhagen

IPARKERING
FORBUDT

Quelle: Cycling Embassy of Denmark, Larry vs Harry (links), Sille Kongstad (rechts)

! Eine Beobachtung des Autors aus 2013.
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Durch die Lastenrader erschlieBt das Fahrradfahren in Kopenhagen nicht nur neue Anwendungen
und neue Nutzergruppen, sondern es erfahrt auch eine erhebliche zusatzliche Sichtbarkeit.

Die vierte Phase ist die , liveable cycling city”. Um den Verkehrsfluss und die Sicherheit zu verbes-
sern, wurde ab den 1990ern die Fahrrad-Infrastruktur konsequent ausgebaut. Die Stadtverwaltung
Kopenhagens begann diesen Prozess systematisch zu planen und zu steuern. Von 1996 lieR sie alle
zwei Jahre den ,Bicycle Account” erstellen, der nie in Frage gestellt wurde (Jensen, 2013, S. 7). Fur
den Bericht werden Kennzahlen wie z.B. die zuriickgelegten Kilometer mit dem Rad und dem Auto
auf HauptstraBen erhoben, der Modal-Split ermittelt, Fakten zu der bestehenden Fahrradinfrastruk-
tur erhoben, aber auch die Zufriedenheit der Bewohner mit der Fahrradinfrastruktur erfragt (City of
Copenhagen, 2002, S. 37). In 2002 wurde dann ein 10 Jahres Plan fiir die Entwicklung des Fahrradver-
kehrs in Kopenhagen durch das Stadtparlament ohne wesentliche Debatte verabschiedet (Jensen,
2013, S. 6), welcher Ziele und Kennzahlen fiir den Model Split, die Verkehrssicherheit und die Schnel-
ligkeit und Qualitat der Radwege festlegt (City of Copenhagen, 2002).

Ende 2005 wurde erstmals ein Wahlkampf fiir den Stadtrat von Kopenhagen um das wesentliche
Thema von besseren Bedingungen fiir Radfahrer ausgetragen. Die beiden am starksten in die Pro-
Radfahrer Kampagne eingebundenen Politiker wurden zum Oberbirgermeister und stellvertreten-
den Biirgermeister fiir die Technische- und Umweltverwaltung gewahlt (Jensen, 2013, S. 9).

Die 15. UN-Klimakonferenz 2009 in Kopenhagen war Anlass, neue Leitbilder flir eine nachhaltige
Stadtentwicklung zu entwickeln. So wurde in dem 2007 verfassten Dokument ,,Miljgmetropolen”
(Die Umweltmetropole«) neben dem Ziel einer erhebliche Reduktion des CO,-AusstoRes, einer deut-
liche Senkung von Luftverschmutzung und Ladrmbeldstigung auch das Vorhaben, die fahrradfreund-
lichste Stadt der Welt zu werden, als Ziel der Kommune betont (City of Copenhagen, 2007) . Die Pub-
likation ,,Metropol for Mennesker” (Metropole fiir Menschen) (City of Copenhagen, 2009) macht
deutlich, dass sich das 6ffentliche Leben im Freien in Ddnemark seit den 1960er Jahren deutlich ent-
wickelt hat und strebt weitere Verbesserungen der Lebensqualitat in Kopenhagen an. Das Thema
der Oko-Metropole wurde stark von der Politik vorangetrieben (Jensen, 2013, S. 10).

In den Jahren der , liveable cycling city” nahm der Autobesitz in Kopenhagen nicht zuletzt aufgrund
einer um 15 % grofReren Einwohnerzahl wieder zu. Er stieg zwischen 2005 und 2015 um 21 %. Trotz-
dem ging der Autoverkehr in der Stadt um 3 % zuriick (Kayser, 2017, S. 2).

Ein neuer Plan der Stadt zur Entwicklung des Fahrradverkehrs wurde 2011 veroffentlicht um die Ziel-
setzung mit Blick auf das Jahr 2025 fortzuschreiben (City of Copenhagen, 2012).

Im Laufe der Entwicklung der Fahrradstadt Kopenhagen lassen sich zwei Schliisselereignisse benen-
nen:

= die Olkrise von 1973, mit der mit ihr weitgehend zeitparallelen Entstehung einer politischen Um-
weltbewegung, die von Jensen (2013, S. 4) als ,,wake-up call which resulted in car free Sundays*“

beschrieben wird, sowie

= die 15. UN-Klimakonferenz 2009 in Kopenhagen.
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Keines dieser Ereignisse kann als kontingent, also zufallig, beschrieben werden. Beide Ereignisse wur-
den jedoch als windows of opportunity genutzt. Im Falle der Olkrise geschah dies eher unbewusst,
wahrend die geplante Klimakonferenz durchaus bewusst dazu genutzt worden sein diirfte, das Kon-

zept der lebenswerten Stadt tiefer in Politik und Gesellschaft zu verankern.
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3 Der Einsatz von Governance-Instrumenten

Der dominierende Verwaltungsakteur in der Entwicklung zur Fahrradstadt Kopenhagen ist die Ge-
meinde Kopenhagen selber. Die Nationalregierung unterstitzt den Prozess zwar, hat aber nur be-
grenzt Einfluss. Von den zwischen 2004 und 2016 in die Fahrradinfrastruktur investierten ca. zwei
Milliarden Kronen (ca. 77 Millionen Euro) wurden 75 % Prozent von der Stadt aufgebracht. Die restli-
chen Mittel setzten sich aus ca. 19 % privaten Stiftungen und 6 % aus Mitteln der Nationalregierung
zusammen (City of Copenhagen, 201743, S. 12). Bis 2025 sollen noch einmal zwischen 1,6 und 2,6 Mil-
liarden Kronen investiert werden (City of Copenhagen, 20174, S. 13).

Der Ansatz der Stadt Kopenhagen setzt auf den kombinierten Einsatz von ,carrots, sticks and tam-
bourines”, also staatliche Anreize, Ordnungsrecht und Sanktionen wie auch Motivation durch Infor-
mation und Kommunikation (Jensen, 2013). Dabei stellt das gut ausgebaute Netz von Fahrradwegen
den groBten Anreiz dar.

3.1 Forderung von Forschung und Innovation

In einigen Fallen kam es zur Forderung von F&E-Projekten. Mit dem Bicycle Innovation Lab forderte
die danische Strallenbauverwaltung eine Initiative, die den Austausch tber Innovation rund um das
Fahrrad fordern und intensivieren soll (Copenhagenize.com, 2011). Im Rahmen von Smarter Cycling
wurden automatisch wechselnde Verkehrszeichen fiir Radfahrer in Kopenhagen entwickelt (Euro-
pean Cyclists Federation, 2017). Insgesamt spielt die F&E-Forderung im MaRnahmenportfolio aber
nur eine Nebenrolle.

3.2 Ordnungsrechtliche und 6konomische Instrumente

Konkrete ordnungsrechtliche Vorschriften scheinen fiir den Ausbau des Fahrradverkehrs in Dane-
mark nur eine begrenzte Bedeutung zu haben. Weder die detaillierten Analysen von Carstensen
(2015) noch die von Bruheze und Veraart (1999) enthalten einen Hinweis darauf. Auch die Fahr-
radstrategie des dédnischen Transportministeriums (Transportministeriet, 2014) spricht vielfaltige Ini-
tiativen und Férderansitze an, verweist aber an keiner Stelle auf Initiativen zur Anderung von Geset-
zen oder Verordnungen.

Im Rahmen des existierenden Rechtsrahmens ist es Planungsbehdrden u. a. moglich:
= die Umwandlung von AutostraRen in FahrradstraSen voranzutreiben,
=  Parkplatze z.B. am StralRenrand in Fahrradwege umzubauen,

=  Ampelschaltungen an Kreuzungen so zu verdndern, dass Fahrradfahrer vor Autofahrern ,,griin“
bekommen und dadurch die Kreuzung sicherer iberqueren kénnen,

=  Ampelschaltungen auf Bicycle Superhighways so zu koordinieren, dass Radfahrer bei konstanten
20 Km/h durchgéngig griine Ampeln haben (Green Waves).
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In einigen Aspekten gibt das Verkehrsrecht vor, wie der Fahrradverkehr zu lenken ist, was auch Aus-
wirkungen auf den Bau von Fahrradwegen hat, z. B. beim Linksabbiegen (Jensen, 2013, S. 11). Jensen
sieht das Verkehrsrecht als grundsatzlich konservativ, aber nicht wirklich storend fir die Entwicklung
der Cycling City (Jensen, 2013, S. 11).

Dem 6konomischen Instrument der Zulassungssteuer fiir Autos kann eine klare Auswirkung auf den
Verkehr zugeschreiben werden. Die Steuer betragt fir die Zulassung eines PKW mit einem Wert von
bis zu 24.000 € 85 % des Wagenwertes, fiir den Anteil des Wertes (iber 24.00 € hinaus sogar 150 %
(Danish Customs and Tax Administration, 2019). Der Besitz eines Autos wird damit in Ddnemark im
internationalen Vergleich hoch besteuert. Dies fiihrt dazu, dass in Danemark mit 429 Autos pro 1.000
Einwohner besonders wenig Autos registriert sind, der EU-28 Durchschnitt liegt bei 505 und der Wert
fur Deutschland bei 555 (Eurostat, 2019).

33 StralReninfrastruktur als staatliche Dienstleistung

Ein starker Eingriff in die Stadtstruktur Kopenhagens erfolgt dadurch, dass die Kommune ihre Dienst-
leistung ,,.Bau und Unterhalt von Straen” heute anders erbringt als zur Zeit der car city. Denn die
zentrale Infrastrukturmafnahme in der Entwicklung zur Fahrradstadt ist die Unterhaltung und der
Bau neuer Radwege. So werden alte Radwege, wenn notig, erneuert, aufgrund veranderter Nach-
frage ausgebaut oder breiter gemacht. Zu Beginn der Entwicklung zur Fahrradstadt um 1970 gab es
in Kopenhagen ca. 175 km Radwege. Bis zum Jahr 2000 wurde das Radwegenetz auf 279 km erwei-
tert (Carstensen et al., 2015). Fur das Jahr 2016 weist der aktuelle Bicycle Account 375 km aus (City
of Copenhagen, 20173, S. 5). Der Neubau von Radwegen erfolgt mit dem Ziel, die Fahrradinfrastruk-
tur zu einem kongruenten und von der Nachfrage bestimmten Netz auszubauen. Dabei unterscheidet
die Stadt Kopenhagen heute sehr bewusst zwischen verschiedenen Radwegtypen:

= Die ,,Green Bicycle Routes” sind ein in 2016 schon 61 km langes Netz (City of Copenhagen,
201743, S. 5) aus Radwegen im Griinen oder am Wasser abseits des Autoverkehrs, welches mit
dem bestehenden Radwegenetz verknipft ist. Es ist sowohl fiir schnelle Fahrten abseits der Au-
tostralRen wie auch fir Freizeitfahren im Griinen geeignet. Die Breite der Radwege lasst dabei
auch das Uberholen langsamerer Radfahrer problemlos zu.

= ,Bicycle Superhighways” sind 2012 erstmals mit 17,5 km Lénge im Bicycle Account aufgefiihrt
und stellten bereits 2016 ein 57 km langes Netz (City of Copenhagen, 20174, S. 5) aus Radwegen
dar, welches das Stadtzentrum mit der Region verbindet. Durch ,,Griine-Wellen”, Vorrang gegen-
Uber dem Autoverkehr und umfangreichen Qualitatsstandards, soll ein maximal schneller und
sicherer Transport ermoglicht werden. Die Bicycle Superhighways sollen eine echte Alternative
zum Auto fir Entfernungen von mehr als 5 km darstellen. Sie werden durch ein eigenes Sekreta-
riat betreut und eine App empfiehlt den Radlern die beste Verbindung (Sekretariatet for Su-
percykelstier, 2019). Die erste Strecke nach Albertslund wurde 2012 eréffnet. Insgesamt sind 45
Routen in der Region Kopenhagen mit einer Gesamtlange von 746 Kilometern geplant (Sekretari-
atet for Supercykelstier, 2019).
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Abbildung 4: Bicycle-Superhighways in Kopenhagen: Briicke ,,Cycleslangen” und Luftpumpe

Quelle: Cycling Embassy of Denmark, Dissing & Weitling (links), anonym (rechts)

=  Weiter werden ,Desire-Lines” und Abkiirzungen geplant und gebaut. Der Bedarf fiir Radwege
wird detailliert erhoben und Radwege werden auch unabhangig von Strallen gebaut, um einen
direkten Weg von A nach B fiir Radfahrer zu ermdglichen. Dies kann auch den Bau von Tunneln
oder neuen Briicken beinhalten (City of Copenhagen, 2012).

Neben den Radwegen selbst verbessert Kopenhagen kontinuierlich die Ausstattung der Radwege. So
werden z.B. Fahrradparkpldtze und Reparaturstationen gebaut, Fahrradpumpen, spezielle Miilleimer
fur Radwege und FuRablagen an Ampeln installiert (City of Copenhagen, 2012).

Wesentlich ist fir Kopenhagen auch die Sicherheit der Fahrradfahrer. Das Verletzungsrisiko, gemes-
sen an den gefahrenen Kilometern zwischen schweren Unfallen, ist in den letzten zehn Jahren um
mehr als 23 % gesunken (City of Copenhagen, 20173, S. 10). Fahrradfahrer sind in Danemark ohnehin
vergleichsweise sicher. Wahrend in Danemark auf je 10 Mio. km Fahrstrecke 1,7 Radfahrer bei Unfal-
len in 2007 verletzt wurden, waren es in Deutschland 4,7, in England 6,5 und in den USA 37,5 Fahr-
radfahrer (Pucher & Buehler, 2008, S. 506). Zur weiteren Erhéhung der Sicherheit werden in Kopen-
hagen die Fahrradwege farblich gekennzeichnet und z. B. als deutlich gekennzeichnete Radwege liber
Kreuzungen gefiihrt. Weiter werden Haltelinien fiir Autos an Kreuzungen zuriickgezogen und so die
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Abbildung 5: Klare Kennzeichnung von Radwegen an Kreuzungen

\ Y 3

Quelle: Cyklistforbundet/Mikkel @stergaard

Mit dem Ziel der , liveable city” wurden seit 1962 Parkplatze von insgesamt 18 stadtischen Platzen
entfernt, um mehr Platz fiir das Stadtleben zu schaffen (Gehl Architects, 2009, S. 2). In 2009 verfiigte
Kopenhagen lber nur noch rund 3.000 Parkplatze in der Innenstadt, zwei Drittel davon am StraRRen-
rand. Die Zahl ist deutlich niedriger als im Stadtzentrum von Stockholm (8.000 Parkpl&tze) oder Oslo
(4.800 Parkplatze) (Gehl Architects, 2009, S. 2).

Kopenhagen bemiiht sich, OPNV und Fahrradverkehr effizient zu vernetzen. Das Mitnehmen von
Fahrradern in 6ffentliche Verkehrsmittel (Bus, Zug, Metro) ist grundsatzlich moglich, teilweise auf
Zeiten auBerhalb der Rush-Hour beschrankt und erfordert den Kauf eines Fahrrad-Tickets. Mit der
Zahl der Fahrradparkplatze an Bahnstationen sind aber nur 33 % der Kopenhagener zufrieden (City of
Copenhagen, 20174, S. 9) und die Stadt arbeitet an einer Verbesserung der Situation.

3.4 Information und Kommunikation

Die aktuelle Cycle Strategy (City of Copenhagen, 2012, S. 7, 31) plant Kampagnen fiir das Fahrradfah-
ren mit Blick auf die Aktivierung zusatzlicher Zielgruppen, aber auch, um gute Erfahrungen publik zu
machen.

Auf der Website der Kommune Kopenhagen, aber auch auf den Websites der Danish Cycle Embassy
und der Danish Cyclist’s Federation wird umfangreich Giber das Fahrradfahren informiert und es sind
z.B. sémtliche bisher erstellten Bicycle Accounts abrufbar.

Fir die Nutzerlnnen der Bicycle Superhighways steht eine App zur Verfliigung (Sekretariatet for Su-
percykelstier, 2019).
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Ein wesentliches ,,Kommunikationsinstrument” fiir den Fahrradverkehr in Kopenhagen sind aber
auch die vielen Radfahrerinnen selbst und auch die zahlreichen Radwege mit ihren teils aufsehener-
regenden Bauwerken wie der Briicke Cycleslangen, die fast Monumenten des Fahrradverkehrs glei-
chen, vgl. z. B. Abbildung 4 links.

35 Controlling und Berichterstattung

Der alle zwei Jahre erstellte ,,Bicycle Account” (City of Copenhagen, 2002, 2017a) kann als zentrales
Instrument des Controllings und der Berichterstattung zur Entwicklung der Fahrradstadt Kopenhagen
betrachtet werden. Fiir den Bericht werden Kennzahlen wie z. B. die zuriickgelegten Kilometer mit
dem Rad und dem Auto auf HauptstralRen erhoben, der Modal-Split ermittelt, Fakten zu der beste-
henden Fahrradinfrastruktur erhoben, aber auch die Zufriedenheit der Bewohner lber die Fahrradin-
frastruktur erfragt.

Tabelle 1: Entwicklung von Kennzahlen fiir den Fahrradverkehr im Bicycle Account Kopenhagen

POLITICAL TARGETS, COPENHAGEN BICYCLE STRATEGY 2011-2015 AND CO-CREATE CPH 2025

'06 ‘08 10 12 14 16 '25
36 37 35 36 45 41 50 | Share that bike to work/education in Copenhagen (%)*

53 51 67 76 74 76 30 | Share of cycling Copenhageners who feel secure (%)

98 121 91 102 92 94 35 Number of serious cyclist casualties (per annum)

- - - 17 19 20 80 Share of PLUS networl with 3 lanes (%)

- - - 0 7 6 15 Reduction in cycling travel time (%)

48 54 50 61 3 71 20 Satisfaction with state of cycle tracks (%)

- - 67 73 70 71 80 | Satisfaction with impact of bicycle culture on urban life (%)
26 26 27 29 33 37 70 | General satisfaction with bicycle parking (%)

*Calculated separately for each individual year whereas previously a two-year average was used.

OTHER KEY FIGURES

'06 '08 "0 "12 14 16
115 117 1.21 1.27 1.34 1.4 Kilometres cycled (million km per weekday)
4.0 3.2 4.4 4.2 4.9 4.9 Kilometres cycled between serious casualties (million km)

16.0 16.2 15.8 15.5 16.4 16.3 Average cycling speed (km/h)

332 338 346 359 368 375 Cycle tracks (km)

17 18 23 24 28 33 Cycle lanes (km)

39 M 42 43 58 61 Green Cycle Routes (km)

- - - 17.5 38.5 57 Cycle Superhighways in Capital Region (km)

42 47 48 49 51 54 Bicycle parking on roads and sidewalks (1,000 spaces)

Quelle: City of Copenhagen (2017)
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Der Bicycle Account nutzt statistische Daten lber den Verkehr und erganzt diese durch eine repra-
sentative Telefonbefragung mit Gber 1.000 Interviews. Hinzu kommen jeweils unterschiedliche
Schwerpunktsetzungen des Berichts. Beispielsweise wurden 2016, aufgrund der Unzufriedenheit mit
den Parkmoglichkeiten, umfangreiche Daten zum Bestand von Fahrradparkplatzen erhoben (City of
Copenhagen, 2017a). In 2010 stand die Sicherheit von Fahrradfahrern im Fokus.

Der Report verursacht je Ausgabe Kosten in Hohe von ca. 50.000 € (Deutsches Institut fir Urbanistik,
2010).

3.6 Management der Transformation

Der Kommune Kopenhagen gelingt zur konsequenten Fortentwicklung der Fahrradstadt ein seit Gber
40 Jahren vorangetriebener Verbesserungsprozess nach dem PLAN-DO-CHECK-ACT Ansatz.

PLAN: In 2002 (City of Copenhagen, 2002) und 2012 (City of Copenhagen, 2012) wurden langfristige

strategische Plane fir die Entwicklung der Fahrradstadt vorgelegt. In die Erarbeitung eines ,Fahrrad-
weg Prioritatsplans 2017-2025“ waren neben Privatpersonen auch die Gemeinden und die DCF ein-

gebunden (City of Copenhagen, 20173, S. 13). Die Zielsetzungen in den Pldnen sind klar und eindeu-

tig, wie beispielhaft aus den Zielen der Cycle Policy 2002 deutlich wird (City of Copenhagen, 2002):

= “The proportion of people cycling to workplaces in Copenhagen shall increase from 34 % to 40 %.
= Cyclist risk of serious injury or death shall decrease by 50 %.

= The proportion of Copenhagen cyclists who feel safe cycling in town shall increase from 57 % to
80 %.

= Cyclist travelling speed on trips of over 5 km shall increase by 10 %.

= Cyclist comfort shall be improved so that cycle track surfaces deemed unsatisfactory shall not ex-
ceed 5 %.”

DO: Die Umsetzung der jeweils geplanten MaRnahmen, dies wird aus dem seit den 1970er Jahren
kontinuierlichen Ausbau der Radwege (Carstensen et al., 2015) sowie der Verbesserung zahlreicher
Kennzahlen deutlich (City of Copenhagen, 2017a), wird planméaRig und konsequent vorangetrieben.

CHECK: Die Uberpriifung der Zielerreichung erfolgt im Zweijahresrythmus in Form von statistischen
Erhebungen, Zdhlungen und Befragungen von Kopenhagener Biirgerinnen und Birgern, die im
Bicycle Account zusammengestellt werden. Die Daten zur Erreichung politischer Ziele werden dabei
explizit von anderen Daten getrennt dargestellt (vgl. Tabelle 1). Neben der Uberpriifung der Errei-
chung der Ziele erfolgt quasi als ,,double-loop-learning” die Identifizierung neuer Themen und deren
Thematisierung im Bericht.

ACT: Neue Themen werden in das politische Handlungsprogramm aufgenommen und flieRen in die
Arbeit der Stadtplanung ein.
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Das gute Funktionieren der Umsetzung der politischen Plane zur Entwicklung der Fahrradstadt fiihrt
Koglin (2015) im Vergleich von Kopenhagen und Stockholm darauf zurtick, dass eine integrierte Pla-
nungsorganisation in Kopenhagen mehr Wissensaustausch zwischen Stadt-, Verkehrs- und Fahr-
radplanern ermoglicht und ein Umfeld des Verstandnisses flir unterschiedliche professionelle Pla-
nungsauffassungen schafft. Dies ist in Stockholm nicht der Fall, wo das Radfahren in der Planung wie
auch in der bestehenden Infrastruktur marginalisiert wird. Koglin (2015) kommt zu dem Schluss, dass
die integrierte Verkehrs- und Stadtplanungsorganisation in Kopenhagen das Radfahren starker for-
dert als die weniger integrierte Planungsorganisation in Stockholm. Dariiber hinaus betont Koglin,
dass die verschiedenen Organisationen zu unterschiedlichen Machtverhaltnissen gefiihrt haben, die
das Ergebnis der Planungsprozesse mitbestimmen.

Fiir das Verstandnis eines konsequent durch Politik und Verwaltung vorangetriebenen Prozesses zur
Entwicklung der Fahrradstadt mag auch von Bedeutung sein, dass Danemark mit 88 von 100 mogli-
chen Bewertungspunkten des ,,Corruption Perception Index” das am wenigsten korrupte Land der
Welt ist (Transparency international, 2018). Ein Zusammenhang dieser Tatsache mit dem konsequen-
ten Verwaltungshandeln, auf das Vetospieler keinen wahrnehmbaren Einfluss auszuiiben scheinen,
ist vorstellbar.
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4 Erkenntnisse zur Governance der Transformation

4.1 Der Gegenstand der Transformation

Der Gegenstand der Transformation fiir die Fahrradstadt Kopenhagen ist das Fahrradfahren. Das Ziel
der Transformation ist, den Anteil des Fahrradfahrens am Stadtverkehr zu erhéhen und den Anteil
des Autofahrens zu reduzieren. Aufbauend auf den Arbeiten von Clausen und Fichter (2019) ist dabei
die Auspragung von drei Metafaktoren, welche die Diffusion beeinflussen, von hoher Bedeutung.

Zunachst ist relevant, dass der Gegenstand der Transformation bekannt und verfiigbar ist. Da die ca.
550.000 Einwohner Kopenhagens in 2013 schon 650.000 Fahrrader besallen, was 1,2 Fahrrdadern pro
Einwohner entsprach — gegeniiber nur 125.000 im Stadtgebiet zugelassenen Autos (The Cycling Em-
bassy Of Denmark, 2013), und die Radwege wie auch die Fahrradfahrer im Stadtbild nicht zu tberse-
hen sind, sollte dies sichergestellt sein.

Weiterhin ist ein glinstiges Kosten-Nutzen-Verhaltnis von Bedeutung. Gerade mit Blick auf die ext-
rem hohe Zulassungssteuer flr Autos in Danemark (vgl. Abschnitt 3.2), dirfte sowohl der Preisvorteil
bei der Anschaffung wie auch der Vorteil bei den Betriebskosten erheblich sein. Fiir 27 % der Kopen-
hagener hat das Fahrradfahren (auch) finanzielle Griinde und nur 7 % aller Befragten gaben an, aus
Grunden des Umweltschutzes Fahrrad zu fahren (City of Copenhagen, 20173, S. 18).?

Weiter sind eine hohe Kompatibilitdt mit Verhaltensroutinen, sowie Vertrauen in die Innovation fir
die Akzeptanz und Verbreitung von Bedeutung. Dieser Punkt wirkt ambivalent. Aus dem Bicycle Ac-
count wird deutlich, dass zwar 62 % der Einwohner der Kernstadt das Fahrrad auf dem Weg zur Aus-
bildung und Arbeit nutzen, dass es in der Gesamtgruppe der Arbeitenden und Auszubildenden (inkl.
Schiiler und Studenten) im GrofRraum aber nur 41 % sind (City of Copenhagen, 20173, S. 4). Eine ho-
here Entfernung ist damit eindeutig als Faktor zu identifizieren, der mit dem Fahrradfahren nicht fir
alle Menschen kompatibel ist. Gegengesteuert wird durch den geplanten intensiven Ausbau von
»Bicycle Superhighways”, die den Nachteil des Fahrrades bei Entfernungen (iber 5 km abmildern sol-
len. Ein Anteil von 76 % aller Rad fahrenden Kopenhagener, die sich beim Radfahren sicher fiihlen
(City of Copenhagen, 20174, S. 5) deutet auf eine insgesamt geringe Unsicherheit in Bezug auf das
Fahrradfahren hin. Radfahren wird von 53 % der Kopenhagener als schneller und von 50 % als insge-
samt einfacher als Autofahren empfunden (City of Copenhagen, 2017a, S. 18). Der Erfolg des Projek-
tes Fahrradstadt Kopenhagen ist damit maRgeblich darauf zurlickzufiihren, dass das Radfahren von
den Stadtplanern so angenehm, schnell, einfach und sicher wie moglich gestaltete wurde und weiter
wird.

Das Kosten-Nutzen Verhaltnis dieser Systeminnovation ist zusatzlich flir den Staat positiv. So wurden
in den vergangenen 12 Jahren tber 70 Millionen Euro in die Fahrradinfrastruktur investiert, dadurch

2 Der Kostenvorteil des Fahrradfahrens wird sich in den Niederlanden zukiinftig noch stirker auswirken, denn
die Niederlande belohnen Pendler mit Steuergutschriften von 19 Cent pro Kilometer. Unternehmen und Mitar-
beiter missen sich auf die Entfernung der Radroute einer Person einigen (Lo, 2018).
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werden sich nach Untersuchungen des danischen Verkehrsministeriums langfristig 230 Millionen
Euro einsparen lassen (Diamant Fahrradwerke GmbH, 2018). Dies sei darauf zuriickzufiihren, dass
StralRenbau teurer als Radinfrastruktur sei und durch das gesundheitlich férderliche Radfahren Kos-
ten des Gesundheitssystems reduziert werden. Vorwiegend werden zukinftige Kosten der Umwelt-
verschmutzung durch Autos vermindert (Diamant Fahrradwerke GmbH, 2018).

Fir die Beurteilung der Kosten ist auch von Bedeutung, dass in Kopenhagen 54 % der Verkehrsflache
fir Strallen verwendet werden und weitere 12 % fiir Parkplatze. Auf diesen insgesamt 66 % der Ver-
kehrsflache (VF) flr das Auto werden 34 % des Modal Split (MS) abgewickelt, auf den 7 % der Rad-
wege hingegen 29 % des Modal Split (City of Copenhagen, 20173, S. 14). Errechnet man die Relation,
ergibt sich ein Verhéltnis von 0,51 % MS/ % VF fir das Auto gegeniiber 4,1 % MS/ % FV fir das Fahr-
rad. Fahrradverkehr nutzt also bezogen auf seinen Beitrag zum Modal Split die Verkehrsflache 8mal
effizienter. Einschréankend ist hier anzumerken, dass der Modal Split auf Basis der Anzahl der zurlick-
gelegten Wege gemessen wird und nicht auf Basis der zuriickgelegten Strecke, die in die Kennzahl
der Verkehrsleistung eingehen wiirde. Auch ein Vertreter der Stadtplanung Kopenhagen bestatigt
aber die vergleichsweise giinstigen Kosten des Ausbaus des Radverkehrs im Vergleich zu neuen bzw.
breiteren StraBen (Jensen, 2019).

Zu einem adhnlichen Ergebnis fiihrt der Vergleich der Transportkapazitat pro Fahrsteifen, die auf stark
befahrenen Wegen in Kopenhagen fiir Autos zwischen 960 Personen/ Stunde und 1.320 Personen/
Stunde bestimmt wurde, fur den Fahrradverkehr hingegen zwischen 2.580 Personen/ Stunde und
3.540 Personen/ Stunde. Berticksichtigt man weiter, dass ein Fahrradfahrstreifen deutlich schmaler
ist als ein Autofahrstreifen, lasst sich schlieRen, dass die Infrastrukturkosten fir den Fahrradverkehr
deutlich niedriger sind als flir eine entsprechende Menge Autoverkehr. Jensen (2013, S. 8) resiimiert
aus Sicht der Stadtplanung: ,,cycle lanes are cheap”.

4.2 Pfadabhangigkeiten

Zwei Gruppen von Pfadabhangigkeiten wirken sich auf die Transformation zur Fahrradstadt Kopenha-
gen aus. Eine dieser Gruppen von Pfadabhangigkeiten wirkt der Entwicklung entgegen, die andere
stabilisiert und unterstitzt sie.

Die zentrale Pfadabhangigkeit, die der Entwicklung zur Fahrradstadt entgegenwirkt, ist die Verande-
rung der Stadtstruktur durch die Suburbanisierung. Durch die langeren Wege in die Kernstadt sinkt
der Anteil der Radfahrer. Die von ca. 770.000 in 1950 auf ca. 500.000 Ender der 1970er Jahre (Bru-
heze & Veraart, 1999, S. 141) sinkende Bevélkerung der Kernstadt weist auf die Nutzung gréBerer
Wohnfldchen hin und treibt so die Suburbanisierung. Ebenso wirkt sich der héhere Autobesitz offen-
bar negativ auf das Radfahren aus. Die Auswirkung beider Effekte kombiniert dirfte einen grofRen
Teil der Verschiebung des Modal Split weg vom Fahrrad zwischen 1950 und 1970 erklaren (vgl. Abbil-
dung 1).

Eine organisatorische Pfadabhangigkeit findet sich in der Straenbauverwaltung von Kopenhagen.
Die dort arbeitenden Ingenieure taten um 1980 herum was sie konnten, den Wechsel von einer auto-
freundlichen zu einer fahrradfreundlichen Planung zu verhindern oder zu verzégern (Jensen, 2013, S.
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4), wurden aber letztlich von der Politik dazu gezwungen, das Fahrradkonzept umzusetzen. Dies war
nicht zuletzt dadurch moglich, dass diese Ingenieursgruppe seit Jahrzehnten immer wieder Fahrrad-
wege gebaut hatte, die technische Fahigkeit zum Bau guter Radwege also vorhanden war und es nur
an der Absicht mangelte. Ein erster durch die Danish Cyclists” Federation entwickelter Fahrradplan
fiir Kopenhagen wurde durch die StraRenbauverwaltung nur auf Druck des Birgermeisters unwillig
weiter entwickelt, mit letztlich unklarer Begriindung von der damaligen politischen Koalition, aber
letztlich fallen gelassen(Jensen, 2013, S. 4). Erst ungefahr 20 Jahre spéter, berichtet Jensen (2013, S.
5), tritt die StraRenbauverwaltung als fordernder Akteur des Fahrradkonzeptes auf.

Die in Kopenhagen 100-jahrige Geschichte als Fahrradstadt, mit dem seit Mitte der 1970er Jahre
planmaBigen Ausbau der Fahrradinfrastruktur, beeinflusst ebenso, nur mit anderer Wirkrichtung, die
gebaute Umwelt Kopenhagens. Die Umwandlung von Parkpldtzen am Strallenrand in Radwege
schafft wie der sonstige Riickbau von Parkplatzen und auch der sukzessive Bau neuer Radwege ,ge-
baute Tatsachen®, die mit einer erheblichen Dauerhaftigkeit die Méglichkeit bzw. Unmdglichkeit be-
stimmter Aktivitaten im Verkehr bestimmen. Ebenso diirfte das Entstehen einer Reihe von Unterneh-
men, die u. a. Lastenrdder produzieren, den Pfad leicht verstarken. Wichtig ist auch ein selbstverstar-
kender Effekt, denn je mehr Fahrradfahrer unterwegs sind, desto héher ihre Sicherheit. ,,... when a
“critical mass” of cyclists has been achieved, it makes car drivers realise that they may expect cyclists
to be around any time. A win-win situation for cycling” (Jensen, 2013, S. 9)

Die Kosten des Umbaus sind zwar nicht unerheblich, da aber auch in andere Verkehrssystem inves-
tiert wird kdnnen sie nicht als zentrale Pfadabhéngigkeit eingestuft werden. Zudem wurde gezeigt,
dass sich die Kosten sowohl auf individueller als auch der Ebene des Staates tendenziell amortisieren.
Eine mogliche 6konomische Pfadabhangigkeit in Form wirtschaftlicher Probleme des Innenstadthan-
dels aufgrund der autounfreundlichen Verkehrssituation kann dadurch relativiert werden, dass Rad-
fahrer schon 2013 jedes Jahr fiir 15,4 Milliarden Danische Kronen (DKK)in den Kopenhagener Ge-
schaften und Supermarkten (ohne Einkaufszentren) einkauften und mit Autofahrern fiir 15,3 Milliar-
den DKK sogar etwas weniger umgesetzt wurde (The Cycling Embassy Of Denmark, 2013).

4.3 Akteurskonstellationen

Die erfassten Daten lassen darauf schlielen, dass es wenig Widerstand gegen die Entwicklung einer
Fahrradstadt gegeben hat oder gibt.

=  Birgermeister, Stadtparlament und Stadtverwaltung treiben die Entwicklung entschlossen und
konsequent voran. Die stadtische Verkehrsplanung ist zweckdienlich und effektiv organisiert?
(Koglin, 2015). Nach Kopenhagens Umweltbirgermeisterin Ayfer Baykal ist ,,Radverkehrsférde-
rung kein Ziel an sich, sondern eher ein sehr wichtiges politisches Werkzeug fir die Schaffung ei-

ner lebenswerteren Stadt” (City of Copenhagen, 2012, S. 5).

3 Koglin zeigt dies instruktiv durch einen Vergleich mit Stockholm (Koglin, 2015).
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= Die Danish Cyclists Fedaration profitiert von der Entwicklung und wirkt aktiv an der Gestaltung
der Fahrradstadt mit (City of Copenhagen, 20174, S. 13).

= 97 % der Bewohnerlnnen von Kopenhagen sind mit Kopenhagen als Fahrradstadt zufrieden (City
of Copenhagen, 20173, S. 7).

= Autohersteller als mogliche Gegenspieler sind in Danemark mit Produktionsstatten nicht prasent.

= Der danische Autofahrerverband (Forenede Danske Motorejere) entstand in 1909 und hat aktuell
etwa 235.000 Mitglieder (FDM, 2019). Eine Politik gegen das Fahrrad ist auf seiner Website nicht
wahrzunehmen und wird auch von Akteuren der Fahrradpolitik nicht erkannt (Jensen, 2019).

Das Magazin Urban Shorts, welches eine Artikelserie in Zusammenarbeit mit dem Deutschen Archi-
tekturmuseum Frankfurt zum Thema ,Stadte fiir Menschen und Rader” verfasste, schrieb zu dem Er-
folg der Fahrradstadt Kopenhagen folgendes: ,Die Starke [...] war und ist [...], dass sie von sémtlichen
Parteien getragen wurden und werden. Jeder, der an der Stadtentwicklung beteiligt ist, weil3, was
der andere meint, wenn von Begriffen wie »Nachhaltigkeit«, ,lebendigem Stadtleben”, ,,Radfahrersi-
cherheit” oder ,menschlichem stadtischen Raum“ die Rede ist” (Urban Shorts, 2019). Vieles deutet
darauf hin, dass sich das Fahrrad im bestehenden Verkehrsregime gefestigt und seinen Nischencha-
rakter verloren hat.

Die zentralen Argumente der Beflirworter des Radverkehrs nehmen auf zentrale Ziele der Nachhal-
tigkeit Bezug: Umweltschutz sowie Sicherheit und Gesundheit. Co-Benefits entstehen in der Fahrrad-
fahrenden Bevolkerung indem sie Geld spart und die eigene Gesundheit durch sportliche Betatigung
fordert.

Gegner der Transformation kdnnten diesen Zielen das Ideal der freien Wahl des Verkehrsmittels ent-
gegensetzen: Frei Fahrt fur freie Birger. In Kopenhagen aber vergréert sich langsam die Freiheit der
Radfahrer, die kontinuierlich mehr Moglichkeiten haben, zu Lasten der Autofahrer, deren Méglichkei-
ten zumindest im Stadtzentrum beschnitten werden.

24



5 Fazit

Die Systeminnovation Fahrradverkehr besteht aus einer groRen Zahl von Teilinnovationen. Die Koor-
dinierung der Entwicklung von Innovationen in der Fahrradtechnik, vornehmlich Transportrader, ge-
lingt dem privaten Sektor in Danemark gut. Die Koordinierung der Teilinnovationen rund um die Inf-
rastrukturen, also unterschiedliche Radwegtypen, Ausstattungselemente sowie begleitende Dienst-
leistungen wie z.B. Apps gelingt der 6ffentlichen Verwaltung von Kopenhagen ebenfalls gut. Insge-
samt wird eine grofRe Schar von Produkt- und Dienstleistungsinnovationen gut aufeinander abge-
stimmt entwickelt und ihre Verbreitung so gefordert, dass ein insgesamt leistungsfahiges Gesamtsys-
tem entsteht.

Die Aktivierung privater Akteure bezieht sich im Wesentlichen auf Privatpersonen, die sehr erfolg-
reich zum Fahrradfahren aktiviert werden. Fiir diese Aktivierung sind die hohen Kosten von Automo-
bilen in Danemark hilfreich. Aber auch der erfolgreiche Ausbau der Infrastrukturen ist eine notwen-
dige Bedingung flir den Erfolg der Aktivierung einer grofRen Zahl von Akteuren. Privatwirtschaftliche
Akteure in der Fahrradbranche haben sich durch unternehmerische Initiative entwickelt und es lie-
gen keine Erkenntnisse zu einer gezielten, diese Entwicklung begleitenden Wirtschafts- oder Griin-
dungsférderung vor.

Die verschiedenen Instrumente werden durch die 6ffentliche Verwaltung sinnvoll koordiniert einge-
setzt. Dominieren tun dabei Investitionen in die Infrastruktur, die im Rahmen der staatlichen Da-
seinsvorsorge als 6ffentliche Dienstleistung erbracht werden. Begleitet werden die investiven MaR-
nahmen durch gezielte Informations- und Kommunikationsaktivitdten. Zentrales Element des staatli-
chen Handelns ist dariiber hinaus ein planmaRiges und gut koordiniertes Transformationsmanage-
ment, welches auf Basis rationaler Plane und offenbar weitgehend unabhangig von der Einfluss-
nahme moglicher Gegenspieler — soweit diese Gberhaupt vorhanden sind - umgesetzt wird. Bezogen
auf die von Kivimaa und Kern (2016) unterschiedenen Instrumententypen zu ,creation” und ,,de-
struction” kénne die MaBnahmen zur Entwicklung der Fahrradstadt Kopenhagen wie folgt zugeord-
net werden, wobei die Kategorie C8 , Erbringung staatlicher Dienstleistungen” erganzt wurde:

Tabelle 2: MaBnahmen zur Entwicklung der Fahrradstadt Kopenhagen

Creation: Destruction:

Forderung der Entstehung von Innovationen und Ni- | Dekonstruktion bzw. Destabilisierung nicht-nachhal-
schen tiger Systeme

C1: Forschung und Entwicklung, Wissen D1: Ordnungsrecht, Steuern und Abgaben

Es gab eine Reihe von F&E-Projekten zu Infrastruktur | Hohe Zulassungssteuer fiir Automobile
und Fahrradtechnik

C2: Pilotanwendungen und Pilotmarkte D2: Grundsatzlich neue Regeln

Bau und Erprobung neuer Typen von Fahrradwegen, | Keine
z.B. Bicycle Superhighways

C3: Kosten-Nutzen Verhaltnis D3: Reduzierung von Subventionen und F&E
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Durch Beschleunigung des Fahrradverkehrs verbes- Keine
sert sich das ohnehin im Vergleich zum Auto sehr
gute Kosten-Nutzen-Verhaltnis

C4: Grindungsforderung D4: Veranderungen in Netzwerkstrukturen

Keine Uber Jahrzehnte entwickeltes Netzwerk von Stadt
und Akteuren des Fahrrad-Regimes beeinflusst die
Entwicklung, wahrend das Automobilregime in Da-
nemark historisch schwach ist.

C5: Finanzierung

Die Finanzierung der BaumaRnahmen wird kontinu-
ierlich gesichert.

C6: Legitimitat und Unterstiitzung

Uber das Handeln der Kommune (konsequentes Ma-
nagement des Transformationsprozesses und Kom-
munikation) und unterstiitzt durch regelmaRige Be-
fragungen der Bevolkerung (mit sehr positiven Er-
gebnissen) erhilt das Projekt eine hohe Legitimitat.

C7: Ziele und Einfluss auf Orientierungen

RegelmaRige Langzeitplane werden erstellt und ziel-
gerichtet umgesetzt.

C8: Erbringung staatlicher Dienstleistungen

Bau und Unterhaltung von StralRen wurde auf die
Fahrradstadt neu ausgerichtet.

Die Entwicklung zur Fahrradstadt Kopenhagen ist aus Sicht der Transformationsforschung an einigen
Stellen lehrreich.

Zum einen bestatig sich, dass sich Produkte bzw. neue Verhaltensweisen schneller und erfolgreicher
verbreiten, wenn sie ein gutes Kosten-Nutzen Verhaltnis aufweisen.

Weiter ist sind eine hohe Kompatibilitdt mit Verhaltensroutinen des Gegenstandes der Transforma-
tion ein wichtiger Faktor, um Widerstdnde gegen die Transformation abzubauen. Durch vielfiltige
Folgeinnovationen wurden sowohl das Fahrrad — durch die Vielzahl heute angebotener Transportra-
der — als auch die Fahrradwege in Richtung auf vielfaltige Nutzbarkeit optimiert und differenziert.
Durch das Anlegen von Radwegen fiir Schnellfahrer, die weite Distanzen zuriicklegen wollen, wie
auch im Griinen zu Rekreation und Sightseeing unter gleichzeitiger Anlage von bis zu 4 Fahrspuren,
damit sich die verschiedenen Gruppen nicht gegenseitig behindern, ist das Angebot zum Fahrradfah-
ren in Kopenhagen heute vielfaltiger und nutzungsfreundlicher als in vielen anderen Stadten. Es
kann die Lehre gezogen werden, dass es mit zunehmender Verbreitung einer radikalen Umweltinno-
vation notwendig wird, dass System mit Blick auf unterschiedliche gesellschaftliche Gruppen zu diffe-
renzieren. Kopenhagen Uberlie dabei die Differenzierung des Produktangebots den privaten Unter-
nehmen, die Differenzierung der stadtischen Infrastrukturen Gbernahm die Stadt Kopenhagen als 6f-
fentliche Dienstleistung.
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Als zweite Lektion lasst sich aus dem Fall lernen, dass ein gutes Management der Transformation
durch einen Stadtpolitik und —verwaltung, die gut organisiert ist und rational handelt, den Transfor-
mationsprozess kontinuierlich und vergleichsweise rasch voranschreiten lasst. Die Tatsache, dass sich
die Stadt Kopenhagen kaum mit Vetospielen beschaftigen musste (Jensen, 2019) machte es dabei
leichter, ein zielgerichtetes und effektives Gesamtkonzept umzusetzen, welches nicht durch halbgare
Kompromisse mit Gegnern der Transformation beeintrachtigt wird. Der in Abschnitt 3.6. dargestellte
Plan-do-check-act Ansatz mit dem sehr guten Bicycle Account als zentralem und 6ffentlichem Con-
trollinginstrument steht dabei fiir den hohen Anspruch der Stadtverwaltung Kopenhagen, ein politi-
sches Programm zielgerichtet und effektiv umzusetzen.

Eine Ubertragbarkeit des Gesamtsystems auf andere Linder ist nur eingeschrankt gegeben. Die un-
terschiedlichen in Abschnitt 2.2 dargestellten Fahrradkulturen diirften dazu fiihren, dass einzelne As-
pekte des in Kopenhagen aufgebauten Systems vorbildhaft sein mogen, diese aber in jeder Zielregion
neu kontextualisiert werden miussen.

Einen Hinweis auf Moglichkeiten in Deutschland gibt die Stadt Berlin. Die Initiative ,Volksentscheid
Fahrrad” erreichte, dass das Abgeordnetenhaus von Berlin am 28.6.2018 das Berliner Mobilitatsge-
setz beschloss. Es enthdlt einen Abschnitt zum Radverkehr und ist damit das erste Radgesetz
Deutschlands. In Berlin wurden seither gezielt die Kapazitaten fiir die Fachplanung im Radverkehr
ausgebaut und es sollen in den nachsten Jahren mindestens 100 Kilometer Radschnellverbindungen
entstehen (Senatsverwaltung fir Umwelt, Verkehr und Klimaschutz, 2019).

Abbildung 6: Karte zu Radschnellverbindungen im Berliner Stadtgebiet

TE | bep

Prigalsferte Radschnell-
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Quelle: Senatsverwaltung fur Umwelt, Verkehr und Klimaschutz (2019).
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