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Wege zu nachhaltiger Mobilität
Fördernde und hemmende Faktoren für den Ausbau des gemeindeübergreifenden 
Radwegenetzes im Darmstädter Umland

Der Ausbau fahrradfreundlicher Infrastruktur zwischen Stadt und Umland geht meist nur zögerlich voran. Herausforderungen  
überkommunaler Radverkehrsförderung sind die Koordination zwischen den Gemeinden, ungünstige politische Prioritätensetzung und 
wenig unterstützende gesetzliche Rahmenbedingungen. Wenn Gemeinden sich vernetzen, können sie effizienter arbeiten und  
kreative Lösungen entwickeln. Auch zivilgesellschaftliches Engagement kann zu Veränderungen beitragen. 
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Paths to sustainable mobility. Barriers and opportunities  
for the expansion of supra-municipal bicycle infrastructure in 
the Darmstadt area
GAIA 32/4 (2023): 359 – 367

Abstract 

Commuting by bike can be a key element in the transition to more 

sustainable mobility. To change the mode of transportation, many 

commuters demand a more bicycle-friendly infrastructure. In a trans-

disciplinary process, stakeholders from universities, public administra-

tion, and civil society organizations collaborated to analyze the imple-

mentation backlog in bike-friendly infrastructure in the area surrounding 

the city of Darmstadt. A document analysis, 23 interviews, and three 

transdisciplinary workshops were conducted to structure the problem 

and jointly develop potential solutions. Three key barriers were identified: 

1. communication and coordination deficits in inter-municipal coopera-

tion, 2. a lack of political prioritization, and 3. an insufficient legal 

framework. Networking between municipalities was identified and  

tested as a possible solution in the transdisciplinary workshop series. 

Networking can increase the municipalities’ ability to develop creative 

solutions, despite limited financial and human resources. Still, changes 

at the supra-municipal level are essential to enhance the status of 

cycling, as is civil society action in the municipalities. 

Keywords

acceleration of planning processes, bicycle commuting, Darmstadt, 

promotion of bicycle traffic, public administration, regional mobility, 

supra-municipal planning, transdisciplinary project

Radverkehrsförderung im Stadt-Umland-Kontext 

Der Nationale Radverkehrsplan (NRVP) 3.0 des Bundesministe-
riums für Digitales und Verkehr aus dem Jahr 2021 setzt das 
„Fahrrad-Pendlerland“ Deutschland als Leitziel: Sowohl der täg-
liche Arbeitsweg als auch Dienstwege während der Arbeitszeit 
sollen vornehmlich mit dem Rad zurückgelegt werden (BMDV 
2021). Damit beschreibt der NRVP 3.0 einen Beitrag zur Errei-
chung der Mobilitätswende in Deutschland – die nachhaltige 
Abwicklung von Pendelverkehren. Derzeit1 pendelt ein Großteil 
der Bevölkerung hierzulande – 2017 waren es 64 % – mit dem 
Auto (Nobis und Kuhnimhof 2019). Folgen davon sind klima-
schädliche Emissionen, hoher Flächenverbrauch und gesund-
heitliche Risiken durch Lärm, Luftverschmutzung und Unfall-
gefahr (Agora Verkehrswende 2021). 

In der Mobilitätswende spielt das Fahrrad als emissionsar-
mes und umweltfreundliches2 Verkehrsmittel eine wichtige Rol-
le. Durch die zunehmende Nutzung von Elektrofahrrädern und 
den damit einhergehenden Abbau von physischen Barrieren liegt 
sein Potenzial nicht nur im städtischen Raum, sondern auch in 
Stadt-Umland-Verbindungen (Banerjee et al. 2022). So beträgt 
bereits jetzt die durchschnittlich zurückgelegte Distanz zum Ar-
beitsplatz mit Elektrofahrrädern acht Kilometer, was doppelt so 
hoch ist wie bei konventionellen Fahrrädern (Agora Verkehrs-
wende 2020). Das Potenzial von Elektrofahrrädern für den Ar-
beitsweg hängt jedoch auch von der Verkettung mit anderen 
Wegen ab, zum Beispiel wenn sich die Gesamtdistanz durch 
einen Einkauf erhöht oder Kinder auf dem Arbeitsweg trans-
portiert werden. Gleichwohl kann eine gezielte Radverkehrs-
förderung dazu beitragen, die Rolle des Radverkehrs auch im 
Stadt-Umland-Kontext zu stärken. >

1 Für die Zeit nach 2017 liegen keine Zahlen vor, die neue Erhebung  
Mobilität in Deutschland ist gerade erst in Bearbeitung.

2 „Vereinfacht gesagt, ist das Pedelec also mehr als 12-mal klimafreundlicher 
als das Auto.“ https://www.umweltbundesamt.de/themen/verkehr/nachhaltige-
mobilitaet/e-bikes-eine-umweltfreundliche-alternative-pkw##vergleichpkw
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Angestoßen durch verschiedene Radentscheid-Initiativen setz-
ten sich in den vergangenen Jahren viele deutsche Großstädte 
ambitionierte Ziele für die Radverkehrsförderung und begannen 
diese umzusetzen (Stein et al. 2022). Damit Deutschland Fahr-
rad-Pendlerland wird, müssen auch Städteregionen mit starken 
Pendelbeziehungen zwischen Stadt und Umland aktiv werden. 
Bisherige Analysen verkehrspolitischer und verkehrsplanerischer 
Prozesse der Radverkehrsförderung nahmen vorwiegend den 
städtischen Kontext in den Blick (Klostermann 2011, Prenzel 2012, 
Stein et al. 2022). Im Umland einer Stadt bestehen andere ad-
ministrative Voraussetzungen für die Radverkehrsförderung, 
weil mehrere Gemeindeverwaltungen und zum Teil auch über-
geordnete Akteure zuständig sind. Daher ist eine genaue Un-
tersuchung dieses Kontexts wesentlich. 

Kontext und Forschungsfragen

Im Rahmen des transdisziplinären forschungsbasierten Trans-
ferprojekts s:ne – Systeminnovation für Nachhaltige Entwicklung 
(2017 bis 2022) der Hochschule Darmstadt untersuchten wir in 
einem Teilprojekt die Radverkehrsförderung im Umland der 
Großstadt Darmstadt. Als lokal verankertes Projekt hatte s:ne 
das Ziel, mögliche Veränderungen in Richtung einer nachhalti-
gen Entwicklung in Darmstadt und Umgebung herauszuarbei-
ten und anzustoßen. Vorgespräche mit lokalen Stakeholdern zeig-
ten die Relevanz einer nachhaltigen Stadt-Umland-Mobilität und 
die Bereitschaft, dieses Thema transdisziplinär zu bearbeiten.

Darmstadt und der Landkreis Darmstadt-Dieburg mit seinen 
23 Kommunen liegen im südlichen Teil des Rhein-Main-Gebiets 
und sind ein städtischer – zum Teil dörflicher – Raum in einer 
Stadtregion (BMVI 2021). Die Kommunen im Landkreis und die 
Stadt Darmstadt sind stark miteinander vernetzt, was sich unter 
anderem in den Pendelbeziehungen zeigt (Abbildung 1). Darm-
stadt ist dabei als Oberzentrum ein zentraler Ort für Arbeit, Kon-

sum und Freizeit. Knapp 69 % der sozialversicherungspflichtig 
Beschäftigten in Darmstadt pendeln in die Stadt ein; diese Zahl 
ist im regionalen Vergleich besonders hoch (Bundesagentur für 
Arbeit 2022).

In Darmstadt lag der Radverkehrsanteil 2017 (siehe Fußnote 
1, S. 359) mit 17 % an allen Wegen über dem nationalen Durch-
schnitt für kreisfreie Großstädte (14 %). Die einpendelnde Be-
völkerung aus dem Umland nutzte jedoch für 67 % der Wege 
den motorisierten Individualverkehr (MIV) und nur 8 % der We-
ge vom Umland in die Stadt entfielen auf den Rad- und Fuß-
verkehr (Pirsig et al. 2020). Wie also lässt sich auch der über-
kommunale Radverkehr fördern?

Eine gesamtheitliche Radverkehrsförderung nimmt neben 
einer fahrradfreundlichen Infrastruktur ebenso das Verhalten der 
Menschen in den Blick und berücksichtigt dabei die Ansprüche 
verschiedener Gruppen von Nutzer(inne)n (Mahne-Bieder et al. 
2021). Eine fahrradfreundliche Infrastruktur allein ist demnach 
noch nicht ausreichend, um Menschen zu einem Umstieg zu 
bewegen. Dennoch ist eine sichere und attraktive Infrastruktur 
für Fahrräder für eine Vielzahl an Personen eine notwendige Be-
dingung für den Umstieg auf das Fahrrad (Banerjee et al. 2022). 
Die überkommunale Radinfrastruktur ist im Umland von Darm-
stadt derzeit noch lückenhaft und die Umsetzung des 2018 fer-
tig gestellten Radverkehrskonzepts auf Landkreisebene kommt 
nur langsam voran (Box 1). Vor diesem Hintergrund stellten wir 
folgende Forschungsfragen:
 Wie lässt sich der Ausbau einer überörtlichen fahrrad-

freundlichen Infrastruktur im Umland von Darmstadt 
beschleunigen?
 Was hemmt die Umsetzung von Maßnahmen zur 

Förderung eines interkommunalen Radwegenetzes?
 Welche Möglichkeiten haben Städte und Gemeinden,  

den Ausbau zu beschleunigen? 
 Welche Unterstützung benötigen Städte und  

Gemeinden von der Kreis-, Landes- und Bundesebene?

ABBILDUNG 1: Tägliche Pendelbewegungen im Landkreis Darmstadt-
Dieburg (nach DADINA Darmstadt-Dieburger Nahverkehrs organisation 
2019, S. 8).

BOX 1: Radverkehrskonzept Landkreis Darmstadt-Dieburg

Der Landkreis Darmstadt-Dieburg beauftragte 2016 ein externes Pla-
nungsbüro mit der Erstellung eines Radverkehrskonzepts als Grund-
lage für den Ausbau fahrradfreundlicher Infrastruktur. Nach einem 
zweijährigen Prozess inklusive verschiedener Beteiligungsformate 
wurde das Konzept 2018 fertiggestellt und den Kommunen vom 
Landrat übergeben. Das Konzept enthält unter anderem ein Ziel-
netz für den Radverkehr und schlägt Maßnahmen vor (Kreisaus-
schuss des Landkreises Darmstadt-Dieburg 2018).

Ein Radverkehrskonzept gilt als informelles Planungsinstrument und 
gibt zwar Aufschluss über die Zielausrichtung verschiedener Akteu-
re, hat aber keinen Rechtsanspruch auf Umsetzung und somit wenig 
Verbindlichkeit (SRL-FMV-Arbeitskreis „Planungsinstrumente nach-
haltiger Mobilität“ 2020). Dementsprechend ist der Umsetzungs-
prozess nicht institutionalisiert, sondern obliegt den einzelnen zu-
ständigen Akteuren. In ersten Gesprächen im transdisziplinären Team 
wurde deutlich, dass der Ausbau fahrradfreundlicher Infrastruktur 
nur schleppend vorankommt.
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Wir geben im Folgenden einen Überblick über den methodi-
schen Rahmen, der dieser Arbeit zugrunde liegt, und das trans-
disziplinäre Vorgehen. Dann folgen die Ergebnisse, die im Kon-
text ähnlicher Forschungsprojekte diskutiert werden. Abschlie-
ßend ziehen wir ein Fazit und Schlussfolgerungen für die prak-
tische Umsetzung von überörtlichen Radverkehrsprojekten.

Methodischer Rahmen und transdisziplinärer 
Prozess

Das methodische Vorgehen orientierte sich am methodisch-kon-
zeptionellen Ansatz des übergeordneten Projekts s:ne.3 In allen 
Schritten des Prozesses wurden wesentliche Akteure aus der 
Praxis einbezogen (Abbildung 2). Die Arbeitsschritte sind ein-
gebettet in einen transdisziplinären Prozess mit den drei Pha-
sen der gemeinsamen Strukturierung des Problemfeldes (A), 
der kollaborativen Entwicklung und Erprobung von Lösungs-
optionen (B) und der Umsetzung der Lösungsoptionen in der 
Praxis (C) (Lang et al. 2012). Der Prozess ist iterativ – es über-
lagern sich insbesondere die Phasen A und B. Die Phase C ist 
den abgebildeten Schritten nachgelagert.

Im ersten Schritt identifizierten wir in einem Akteursmap-
ping im Rahmen einer interdisziplinären Institutionenanalyse4 
die für den Ausbau der überkommunalen fahrradfreundlichen 
Infrastruktur wesentlichen Akteure. Hierzu gehören die zu-
ständigen Verwaltungsmitarbeitenden in den Städten und Ge-
meinden im Landkreis, in der Landkreisverwaltung und bei der 
Landesbehörde Hessen Mobil, aber auch die Polizei und politi-
sche Entscheidungsträger(innen) in Kommunen und Land. Eben-
so relevant sind Akteure der Zivilgesellschaft, die sich für Rad-
verkehrsförderung einsetzen.

Anschließend galt es, das Problemfeld gemeinsam zu struk-
turieren sowie Lösungsoptionen zu entwickeln und erproben. 
Zum Vorgehen gehörten eine Dokumentenanalyse, semi-struk-
turierte Interviews sowie drei transdisziplinäre Workshops, zu 

denen jeweils die im ersten Schritt als wesentlich identifizierten 
Akteure geladen waren.

Die Dokumentenanalyse diente der Bestimmung von Zielen 
und Strategien für den Radverkehr in der Untersuchungsregion. 
Wir betrachteten Strategiepapiere mit Bezug zum Radverkehr 
des Landes Hessen, des Landkreises Darmstadt-Dieburg und der 
Stadt Darmstadt. Da es im Landkreis und in der Stadt Darm-
stadt keine verkehrsmittelübergreifenden Mobilitätsstrategien 
gibt, zählten hierzu Klimaschutzkonzepte und Radverkehrsstra-
tegien – insbesondere das Radverkehrskonzept des Landkreises 
Darmstadt-Dieburg. 

Anschließend führten wir 23 semi-strukturierte Interviews 
mit Vertreter(inne)n der Kommunen, der hessischen Landesbe-
hörde und des Hessischen Ministeriums für Umwelt, Klima-
schutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz sowie der loka-
len zivilgesellschaftlichen Organisationen Verkehrsclub Deutsch-
land (VCD) und Allgemeiner Deutscher Fahrrad-Club (ADFC) 
durch. Hierbei sollten die verwaltungsorganisatorischen und in-
stitutionellen Rahmenbedingungen erfasst werden, in denen die 
zuständigen Akteure agieren. Ausgehend von diesen Rahmen-
bedingungen untersuchten wir schließlich, was die jeweiligen 
Akteure hindert, die gesetzten strategischen Ziele der Radver-
kehrsförderung zu erreichen. Bereits in den Interviews entstand 
die Idee, ein Netzwerk derjenigen zu etablieren, die in den Kom-
munen für den Radwegeausbau zuständig sind.

Daher konzipierten wir einen ersten transdisziplinären Work-
shop – das sogenannte erste Netzwerktreffen im März 2022 – 
und reflektierten dort gemeinsam die Ergebnisse der Interviews. 
Wir wollten ein gemeinsames Bild über den Umsetzungsstand 
des Radverkehrskonzepts des Landkreises erhalten und das ge-
meinsame Problemverständnis schärfen. Pandemiebedingt fand 

3 Das Online-Supplement umreißt den Forschungsansatz und gibt weitere 
Details zum Vorgehen: https://doi.org/10.14512/gaia.32.4.7.suppl.

4 Vorgehen gemäß der interdisziplinären Institutionenanalyse nach Bizer und 
Führ (2014).

ABBILDUNG 2: Arbeitsschritte in den einander überlagernden Phasen der Problemstrukturierung (Phase A) sowie Entwicklung und Erprobung von 
Lösungsoptionen (Phase B) im iterativen transdisziplinären Prozess.
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dieses Treffen online statt. Teilgenommen haben 36 Personen 
aus 15 Kommunen, dem Landkreis Darmstadt-Dieburg, der Lan-
desbehörde Hessen Mobil sowie der lokalen Vertretungen von 
VCD und ADFC. Bei dem Workshop wurde deutlich, dass ein 
übergeordneter Blick auf den Umsetzungsstand des Radverkehrs-
konzepts fehlt. Daher erfragten wir telefonisch bei den einzelnen 
Kommunen den Umsetzungsstand der einzelnen Maßnah men 
sowie Gründe für die noch nicht erfolgte Umsetzung. So erhiel-
ten wir detaillierte Informationen zur regionalen Problemlage.

Um weiteres lösungsorientiertes Wissen zu entwickeln, lei-
teten wir aus der Analyse mögliche Ansatzpunkte für Verände-
rungsprozesse ab. Diese wurden wiederum in den transdiszi-
plinären Prozess eingebracht und im zweiten Netzwerktreffen 
im Juni 2022 mit den Praxisakteuren diskutiert. Dieses Treffen 
konnte in Präsenz stattfinden. Es nahmen 30 Praxisakteure teil; 
wieder waren 15 Kommunen, der Landkreis, Hessen Mobil so-
wie ADFC und VCD vertreten.

Dieses zweite Treffen identifizierte die weitere Netzwerkar-
beit und eine gemeinsame Bearbeitung von fachlichen Frage-
stellungen – wie etwa die Umsetzung von Geschwindigkeitsbe-
grenzungen auf 30 km/h – als einen wesentlichen Ansatzpunkt 
für die Überwindung der Hemmnisse. Dem widmete sich da-
her ein drittes Netzwerktreffen im Oktober 2022.

Mit diesem Vorgehen konnten wir die Problemlage mit den 
beteiligten Akteuren beschreiben sowie mögliche Lösungen im 
Handlungsraum der Akteure – vor allem den (Erfahrungs-)Aus-
tausch bei Netzwerktreffen – identifizieren und erproben.

Hemmnisse des Ausbaus überkommunaler 
fahrradfreundlicher Infrastruktur

Radverkehrsverantwortliche im Stadt-Umland-Kontext stehen 
beim Ausbau fahrradfreundlicher Infrastruktur vor diversen He-
rausforderungen, die sich häufig aus den institutionellen Rah-
menbedingungen ergeben. Dieses „Gebirge der Herausforde-
run gen“ (Abbildung 3) stellt sich für verschiedene Akteure und 
Projekte sehr unterschiedlich dar. Die Abbildung dient dem Über-
blick über die komplexe Problemlage der öffentlichen Verwal-
tung in der Radverkehrsförderung und generalisiert zu diesem 
Zweck die individuellen Herausforderungen, die zum Beispiel 
zwischen kleinen und größeren Kommunen oder der kommu-
nalen und der Landesebene stark variieren.

 
Institutionelle Rahmenbedingungen 
Die institutionellen Rahmenbedingungen in Form von Gesetz-
gebung und anderen Faktoren außerhalb des Handlungsspiel-
raums der Beteiligten sind für einige steile Anstiege im Gebirgs-
relief in der Abbildung verantwortlich. Der vorgegebene haus-
halts-, verkehrs-, planungs- und umweltrechtliche Rahmen baut 
finanzielle und bürokratische Hindernisse für den Ausbau fahr-
radfreundlicher Infrastruktur auf. In der Bewältigung dieser 
Hindernisse hinterlässt die öffentliche Verwaltung zum Teil den 
Eindruck der „Überforderung“ (Kuscher 2023).

Deutsche Kommunen haben das Recht auf kommunale 
Selbstverwaltung, das heißt das Recht, alle Angelegenheiten – 
wie den örtlichen Verkehr – im Rahmen der geltenden Gesetze 
selbst zu regeln. Jedoch leiden viele Kommunen unter einer an-
gespannten Finanzlage und sind kaum in der Lage, ihre Pflicht-
aufgaben zu erfüllen. In der geltenden Gesetzgebung ist Klima-
schutz nicht gesetzlich als Pflichtaufgabe verankert, als die er 
gegenüber freiwilligen Aufgaben in der Haushaltsplanung Vor-
rang hätte. Investitionen in klimaschonende Mobilität, wie den 
Radverkehr, bedürfen deshalb besonderer Finanzierungstöpfe 
aus dem Landes- und Bundeshaushalt sowie „kommunaler Kre-
ativität“ (Rodi et al. 2022).

Weitere rechtliche Herausforderungen ergeben sich durch 
die geltende Straßenverkehrsordnung (StVO), die historisch be-
dingt eine Vorrangstellung von Kraftfahrzeugen gegenüber an-
deren Verkehrsarten fördert (VCD 2019, Agora Verkehrswende 
2020). Dementsprechend haben Kommunen wenig Gestaltungs-
möglichkeiten für Verkehrsanordnungen, die den Radverkehr 
begünstigen. Ein prominentes Beispiel ist hier die Geschwindig-
keitsbegrenzung auf 30 Kilometer pro Stunde innerorts, die im 
geltenden Rechtsrahmen nur schwer zu begründen ist (Klinger 
und Ernst 2022). Diese verkehrsrechtlichen Herausforderungen 
erfordern teilweise eine aufwendige und kreative Bearbeitung 
einzelner Maßnahmen, die entweder zeitintensiv vonstatten-
geht – oder vermieden wird.

Radverkehrsförderung im Stadt-Umland-Kontext überschrei-
tet häufig die Grenzen von Gebietskörperschaften. Die Vielfalt 
der Zuständigkeiten macht das Zusammenspiel verschiedener 
Verwaltungseinheiten in der Radverkehrsförderung notwendig 
und erfordert ein hohes Maß an Netzwerkkompetenz (Kuscher 
2023). Verwaltungseinheiten müssen horizontal zusammenar-
bei ten, obwohl sie es gewohnt sind, innerhalb ihrer eigenen Hie-
rarchien und Zuständigkeiten zu agieren. Vor allem das Radver-
 kehrskonzept des Landkreises enthält überkommunale Maßnah-
men, in die nicht nur die Verwaltungen verschiedener Kommu-
nen involviert sind, sondern auch übergeordnete Verwaltungs-
einheiten auf Landkreis-, Landes- oder auch Bundesebene. Die 
Koordination des vertikalen und horizontalen Zusammenspiels 
einzelner Verwaltungseinheiten ist nicht eindeutig definiert und 
stellt so einzelne Akteure vor besondere Kommunikationsheraus-
forderungen. Als Folge der Vielfalt an Zuständigkeiten fehlt zu-
dem ein Überblick über den Umsetzungsstand des Radverkehrs-
konzepts im Landkreis. Dies zeigt die Notwendigkeit eines Mo-
nitorings der Implementierung von Maßnahmen. Der im Pro-
jekt erhobene Status quo ist: Bislang haben die verschiedenen 
zuständigen Baulastträger das Radverkehrskonzept mehrheit-
lich nicht umgesetzt (Abbildung 4, S. 364).

Ebenso ergeben sich aus dem Planungsrecht anspruchsvol-
le Bedingungen für die Planung von Radverkehrsinfrastruktur. 
Die Radverkehrsförderung ist neben dem Energienetzausbau 
und dem Autobahnausbau ein Bestandteil der Diskussion um 
die Beschleunigung von Planungsverfahren (Kuscher 2023, 
BUND 2023). Vor allem größere Radinfrastrukturprojekte – 
wie der Bau eines unselbstständigen Radwegs, also eines Rad-
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wegs entlang einer Landes- oder Bundesstraße – folgen dem 
Planfeststellungsverfahren. In diesem Verfahren sind eine 
Vielzahl von öffentlichen Belangen, wie zum Beispiel Um-
welt-, Denkmal- und Verkehrsschutz, zu integrieren. Diese Be-
reiche stehen nicht immer konfliktfrei nebeneinander. Auch 
verwaltungsintern verfolgen einzelne Akteure widerstreitende 
Ziele. So stehen Ziele der Flächenschonung zu Zielen der Ver-
kehrssicherheit im Widerspruch. In den Gesprächen klagten 
verschiedene Akteure über die steigenden Anforderungen des 
Umwelt- und Wasserschutzes auf europäischer Ebene, die eine 
aufwendige Einarbeitung des Fachpersonals erfordern, die 
sich kleine Kommunen nicht leisten können.

Vor dem Hintergrund des allgemeinen Fachkräftemangels 
bleiben zudem auch viele Stellen auf den kommunalen Bau-
ämtern und der Landesbehörde Hessen Mobil derzeit unbe-
setzt. Auch privatwirtschaftliche Planungsbüros waren in der 
Projektlaufzeit voll ausgelastet.

Politisches Klima für den Radverkehr
Sowohl Prenzel (2012) als auch Klostermann (2011) argumentie-
ren, dass der politische Wille weitere Erfolgsfaktoren maßgeb-
lich beeinflusst – etwa indem notwendige Ressourcen bereitge-
stellt werden (Prenzel 2012, S. 386, Klostermann 2011, S. 300). 

Im Gegensatz zu Großstädten, die unter anderem getrieben von 
Radentscheiden unter hohem Umsetzungsdruck stehen (Stein 
et al. 2022), herrscht in vielen Umlandkommunen ein indiffe-
rentes politisches Klima für den Radverkehr. Maßnahmen der 
Radverkehrsförderung schaffen es häufig nicht zur Beschluss-
reife, sodass Radverkehrskonzepte für die Verwaltung nicht hand-
lungsleitend werden und andere Aufgaben Priorität erhalten. So 
war das Radverkehrskonzept des Landkreises in einigen kom-
mu nalen Verwaltungen nicht bekannt. In den Umlandkommu-
nen sind die Verantwortlichkeiten für den Radverkehr oft unklar 
oder auf verschiedene Ämter verteilt. Häufig ist die Zuständig-
keit zwischen Bau- und Ordnungsamt nicht geklärt. 

In einigen wenigen Städten und Gemeinden im Landkreis 
gibt es eine organisierte Zivilgesellschaft für Radmobilität, die 
Radverkehrsförderung einfordert. In diesen Kommunen lassen 
sich vermehrt Aktivitäten der Radverkehrsförderung beobach-
ten, wie etwa die Einrichtung eines Runden Tischs. Dies bekräf-
tigt die These, dass Maßnahmen zur Radverkehrsförderung eher 
gesellschaftlichen Trends und bürgerschaftlichem Engagement 
hinterherhinken, als dass sie aus der Stadtpolitik heraus ange-
stoßen werden (Zimmermann 2023). Zivilgesellschaftliche Ak-
teure sind jedoch hauptsächlich innerhalb der Kommune aktiv 
und weniger auf überkommunaler Ebene. 

ABBILDUNG 3: Gebirge der Herausforderungen im Radinfrastrukturausbau: Die Gesamtheit der institutionellen Rahmenbedingungen prägt die Her-
ausforderungen in der Radverkehrsförderung. Diese stellen sich in der Umsetzung von Radverkehrsprojekten für unterschiedliche Akteure und Projekte 
verschieden dar – die Gestaltung des Gebirgsreliefs (Anstiege und Höhen) spiegelt die subjektive Wahrnehmung der Autorinnen wider. Die Täler bieten
kurze Erleichterung, bevor sich neue Herausforderungen anbahnen. © Helena Kiefer
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Abstimmung und Strategie
Das „Tal der fehlenden Verbündeten“ (Abbildung 3) bringt häu-
fig weitere Herausforderungen durch die notwendige Abstim-
mung mit den diversen beteiligten Akteuren. Nicht selten hat-
ten verschiedene Akteure zu denselben Maßnahmen unterschied-
liche Wissensstände und bemängelten intransparente Prozesse. 
Dies beförderte Konflikte, in denen sich die Beteiligten schnell 
auf ihre kommunalen Interessen zurückbesannen und die re-
gionale Perspektive in den Hintergrund rückte. Unsere Analyse 
bestätigt das Ergebnis von Kuscher (2023) zur Netzwerkfähig-
keit: Er identifiziert mangelnde Kooperation, Kommunikation 
und Steuerung in der Zusammenarbeit als wesentliche Gründe 
für langwierige Planungsprozesse der Radverkehrsförderung.

Umsetzungsaufwand
Kommt es zur Umsetzung von Maßnahmen, stehen im „Tal der 
nahenden Strapazen“ (Abbildung 3) weitere Herausforderungen 
bevor. Radverkehrsförderung basiert auf inhaltlich fordernden 
Prozessen. Bereits die Akquise von Fördermitteln ist langwie-
rig und wegen unterschiedlicher Antragslogiken und Detailtie-
fe fachlich fordernd. Trotz Übersichten über die Förderangebo-
te von Bund und Land fehlte einigen kommunalen Akteuren 
der Überblick. 

Im Planungsprozess kann die Abstimmung mit einzelnen 
Privatpersonen einen wesentlichen Teil der Arbeit ausmachen. 
Insbesondere bei überkommunalen Projekten waren Kommu-
nen häufig in der Position, dass die für den Radverkehr notwen-

ABBILDUNG 4: Umsetzungsstand des Radverkehrskonzepts des Landkreises Darmstadt-Dieburg. Darstellung aller im Radverkehrskonzept definierten 
Maßnahmen und Stand der Umsetzung bei Abfrage in den Kommunen 2021. Zu den linienhaften Maßnahmen gehören bauliche, also Infrastrukturmaß-
nahmen (z. B. straßenbegleitender Radweg) sowie Markierungslösungen (z. B. Schutzstreifen); punktuelle Maßnahmen umfassen Markierungslösungen 
(z. B. vorgezogener Aufstellbereich an Kreuzungen), punktuelle Baumaßnahmen (z. B. Bordsteinabsenkungen) und verkehrsbehördliche Anordnungen.
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dige Fläche nicht in ihrem Eigentum lag und sie diese von Pri-
vatpersonen erwerben mussten. Die Verhandlungen mit Bür-
ger(inne)n und der Erwerb von Grundstücken wurden als her-
ausfordernd und zeitintensiv beschrieben.

Bei der Landesbehörde Hessen Mobil spielt zudem der gro-
ße Nachholbedarf hinsichtlich sicherer Radinfrastruktur entlang 
der in ihrer Zuständigkeit liegenden Landes- und Bundesstra-
ßen eine Rolle. Dadurch hat sich eine Art „Umsetzungsstau“ 
eingestellt, der sich durch aufwendige Planungs- und Geneh-
migungsverfahren sowie durch Schwierigkeiten, Fachkräfte zu 
finden, in die Länge zieht. Hessen Mobil erprobte bereits die 
Möglichkeit, einzelne Maßnahmen in die Hand von Kommu-
nen zu legen. Jedoch können die Kommunen die Landesbehör-
de meist nicht entlasten, da ihnen häufig die fachliche Experti-
se fehlt. 

Zusammenfassend zeigte sich, dass die Förderung des Radver-
kehrs im Stadt-Umland-Kontext mit spezifischen Herausforde-
rungen konfrontiert ist. Die Radverkehrsförderung ist zwar nicht 
so stark konfliktbehaftet wie im urbanen Raum (Stein et al. 2022), 
wird aber nachrangig behandelt und hat weniger politischen und 
zivilgesellschaftlichen Rückenwind. Die Verwaltungseinheiten 
sind kleiner und haben häufig weniger Erfahrung und Wissen 
in der Radverkehrsförderung. Durch die Aufgabenvielfalt ein-
zelner Mitarbeiter(innen) wird der Aufbau vertiefter fachlicher 
Expertise erschwert.

Zudem ist der Kommunikationsbedarf erhöht, wenn meh-
rere hierarchisch organisierte Verwaltungen verschiedener Kom-
munen zusammenarbeiten müssen. Jedoch ist die Verantwor-
tung für die Koordination nicht geregelt. Außerdem spielen in 
überkommunalen Verbindungen zusätzliche Akteure (wie etwa 
die Forstbehörde) und rechtliche Anforderungen (Natur- und 
Wasserschutz) eine wichtige Rolle. Der Koordinierungsaufwand 
für Einzelne ist daher höher als in Städten und die von Kuscher 
(2023) benannte Netzwerkkompetenz spielt dementsprechend 
eine noch wichtigere Rolle. 

Lösungsansätze zur Beschleunigung der 
Umsetzung

Anschließend an die beschriebenen Hemmnisse stellt sich nun 
die Frage, welche Lösungsansätze konkret denkbar sind, wie 
diese auszugestalten sind und wer diese umzusetzen hätte.

Ansätze im Handlungsspielraum der Städte und Gemeinden
Interkommunaler (Erfahrungs-)Austausch
Auf der Ebene der Verwaltung empfiehlt es sich, in einen regel-
mäßigen interkommunalen (Erfahrungs-)Austausch zu gehen, 
um den Herausforderungen in Kommunikation und Koordina-
tion zu begegnen und Netzwerkkompetenz aufzubauen. Zum 
einen lassen sich so Absprachen zwischen Kommunen schnell 
informell erledigen. Zum anderen können Austauschformate 
für kommunale Radverkehrsverantwortliche den Fachaustausch 

und die niederschwellige Weiterbildung unterstützen. So muss 
nicht jede Kommune dasselbe fachliche Problem für sich lösen, 
sondern kann auf die Erfahrungen der anderen zurückgreifen. 
Die im Rahmen des Projekts durchgeführten Netzwerktreffen 
waren eine solche Austauschmöglichkeit und es bestand der 
Wunsch, diese weiterzuführen. Neben den Vorteilen in Bezug 
auf Kommunikation und Koordination waren die Treffen zu-
dem ein Anstoß, sich dem Thema Radverkehr zu widmen. Im 
Austausch wurden der Radverkehr und bereits definierte Maß-
nahmen von den Teilnehmenden wieder stärker priorisiert. 

Unterstützung von Kreis-, Landes- und Bundesebene
Überkommunale Koordinationsstelle
Wie in vielen transdisziplinären Projekten wurde auch in die-
sem die Forderung nach einem „Kümmerer“ laut: eine Person 
(oder mehrere), die Radverkehrsprojekte regional koordiniert, 
Akteure zusammenbringt und Absprachen ermöglicht. Eine sol-
che Position kann an verschiedenen Stellen angesiedelt werden. 
Denkbar wäre zum Beispiel eine Koordination durch den Land-
kreis; diese Instanz favorisieren auch die Akteure. Dieser müss-
te hierfür die notwendigen finanziellen und personellen Mittel 
zur Verfügung stellen und ist gegebenenfalls auf finanzielle Un-
terstützung angewiesen. Das Land Hessen hat bereits ähnliche 
Schlussfolgerungen gezogen und will im Rahmen des neuen 
Klimaplans (HMUKLV 2023) Nahmobilitätskoordinator(inn)en 
auf Landkreisebene fördern. 

Überkommunales Monitoring-System
Das Projekt hat den Bedarf eines Monitorings über den Umset-
zungsstand deutlich gemacht. Ein Lösungsansatz besteht darin, 
auf überkommunaler Ebene ein Monitoring-System zu etablie-
ren, das Projektmanagement und -koordination für einzelne 
Maßnahmen vereinfacht und Informationstechnologie nutzt 
(Kuscher 2023). Im Projekt haben die Praxisakteure insbeson-
dere aufgrund mangelnder Ressourcen den Lösungsansatz ei-
nes Monitorings nicht priorisiert und weiterverfolgt. Dennoch 
sollte hier künftig im Rahmen der Digitalisierung der Verwal-
tungen wieder angeknüpft werden. Dabei lässt sich auf Erfah-
rungen anderer Forschungsprojekte zurückgreifen – beispiels-
weise des Projekts Nutzer-Datengestütztes Fahrradverkehrsnetz 
(NUDAFA)5, das digitale Analyse- und Planungstools in Pla-
nungsprozessen erprobt.

Vereinfachte Fördermittelvergabe 
Um den Zugang zu Fördermitteln zu erleichtern, sind Anpas-
sungen in der Fördermittelvergabe in Betracht zu ziehen. Bei-
spielsweise besteht die Möglichkeit, vorab pauschal finanzielle 
Unterstützung in Form von Budgets für bestimmte Themen 
bereitzustellen, um den Kommunen den Aufwand für das Stel-
len einzelner Anträge zu ersparen und langfristige Planungen 

5 NUDAFA ist ein laufendes, vom Bundesministerium für Bildung und  
Forschung (BMBF) gefördertes Modellprojekt der Mobilitätswerkstatt 2025: 
www.nudafa.de.
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zu ermöglichen. In diesem Sinne wäre beispielsweise ein Klima-
budget der Länder oder des Bundes für die Kommunen denk-
bar, wie es auch der Deutsche Städtetag fordert und der sächsi-
sche Landtag bereits beschlossen hat (Sächsische Staatskanzlei 
2023, Erneuerbare Energien 2022).

Rolle weiterer Akteure (Hochschule, Zivilgesellschaft)
Durch das Vorgehen in einem transdisziplinären Forschungs-
projekt hat sich eine besondere Rolle der Hochschule im Aus-
bau der fahrradfreundlichen Infrastruktur herausgestellt, und 
zwar in zweierlei Hinsicht: Einerseits übernahm das Projektteam 
eine koordinierende Rolle im Prozess, andererseits erfüllten die 
Hochschulangehörigen durch ihre ingenieurwissenschaftlichen 
Fachkenntnisse in der Radverkehrsplanung auch eine Beratungs-
funktion. Beide Rollen wurden von den verschiedenen Akteuren 
wertgeschätzt. Aus diesem Grund haben Landkreis und Hoch-
schule eine Kooperationsvereinbarung für die weitere Zusam-
menarbeit aufgesetzt.

Zivilgesellschaftlicher Druck in Form von Radentscheiden 
hat in vielen Städten für eine ambitioniertere Radverkehrsför-
derung gesorgt (Stein et al. 2022). Gleichzeitig können mit den 
Radentscheiden neue Formen der Kooperation zwischen Verwal-
tung und Zivilgesellschaft entstehen, die maßgeblich zur Rad-
verkehrsförderung beitragen (von Schneidemesser 2021). Dem-
nach stellt sich die Frage, wie die Zivilgesellschaft eine solche 
Rolle auch auf überkommunaler Ebene einnehmen kann. Zivil-
gesellschaftliche Organisationen und Initiativen wirken bislang 
meist auf kommunaler Ebene. Jedoch formen sich derzeit ver-
mehrt Bündnisse auf Landesebene, etwa die Volksinitiative Auf-
bruch Fahrrad in Nordrhein-Westfalen oder das Bündnis für das 
Volksbegehren Verkehrswende Hessen. Eine Lücke besteht nach 
wie vor auf überkommunaler Ebene in den Landkreisen und 
Regionen. 

Fazit: Der Weg zum Fahrrad-Pendlerland ist 
weit und hügelig

Damit Deutschland Fahrrad-Pendlerland werden und damit die 
Mobilitätswende voranbringen kann, ist Radverkehrsförderung 
auch in Städteregionen mit starken Pendelbeziehungen zwischen 
Stadt und Umland wesentlich. In einem transdisziplinären Pro-
zess untersuchten wir daher fördernde und hemmende Fakto-
ren für den Ausbau überkommunaler Radinfrastruktur im Um-
land von Darmstadt und entwickelten darauf aufbauend mit 
den wesentlichen lokalen Akteuren Lösungsansätze.

Die gemeinsame Problemstrukturierung identifizierte Kom-
munikations- und Koordinationsdefizite in der interkommuna-
len Zusammenarbeit sowie fehlende Netzwerkkompetenz und 
-strukturen, die Aufgabenvielfalt der kommunalen Beschäftig-
ten und mangelnde politische Priorisierung als Hemmnisse für 
den Ausbau der fahrradfreundlichen Infrastruktur im Umland 
von Darmstadt. Mögliche Lösungsansätze zum Abbau dieser 
Hemmnisse liegen jedoch nur teilweise im Handlungsspielraum 

der Städte und Gemeinden. Beispielsweise kann Netzwerkarbeit 
zwischen den Kommunen die Handlungsfähigkeit der Kommu-
nen erhöhen. Regelmäßige Treffen fördern die Rechenschafts-
pflicht, begünstigen interkommunale Verwaltungsbeziehungen, 
beschleu nigen Absprachen und bereichern den Erfahrungs- und 
Informationsaustausch. Im Rahmen des transdisziplinären For-
schungsprojekts wurden solche Treffen erprobt und von den 
teilnehmenden Kommunen als gewinnbringend eingeschätzt – 
sie sollen nach Projektende weitergeführt werden. Weitere Lö-
sungsansätze liegen jedoch außerhalb des Handlungsspielraums 
der Kommunen. So zeigte sich deutlich der Bedarf nach über-
kommunaler Koordination und einem überkommunalen Mo-
nitoring der Umsetzung von Maßnahmen des Radverkehrskon-
zepts. Eine Übersicht der Umsetzung wurde im Projekt durch 
die Hochschule erstellt, nach Projektende aber aufgrund man-
gelnder Ressourcen nicht fortgeführt. Ebenso ist die Anpassung 
der institutionellen und organisatorischen Rahmenbedingungen 
– etwa des Straßenverkehrsgesetzes, des Planungs- und des 
Haushaltsrechts – wesentlich.

Die enge Zusammenarbeit mit Verwaltungsmitarbeitenden 
erlaubte einen detaillierten Einblick in die Prozesse der Radver-
kehrsförderung vor Ort. Die identifizierten hemmenden und för-
dernden Faktoren sind jedoch nur bedingt auf andere Kontexte 
in Deutschland übertragbar. Eine anschließende Studie könnte 
die Rolle dieser Faktoren in anderen Stadt-Umland-Kontexten 
in Deutschland untersuchen. Weiter wäre die Hypothese zu über-
prüfen, dass mit „ausreichendem politischen Willen“ auch un-
ter herausfordernden Rahmenbedingungen Radverkehrsförde-
rung im Stadt-Umland Kontext möglich ist.

Im Projekt wurde außerdem deutlich, dass gelungene Rad-
infrastrukturprojekte eine gelungene Kommunikation voraus-
setzen. Hier können weitere transdisziplinäre Projekte in ande-
ren Kontexten ansetzen und motivierte Akteure gezielt in einem 
gemeinsamen Prozess zusammenbringen. Dabei sollte insbe-
sondere die politische Ebene mit einbezogen werden, um eine 
entsprechende Prioritätensetzung in den Kommunen und Mit-
wirkung der Verwaltungsmitarbeitenden zu begünstigen.
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