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Ist das gerecht? 
Eine Bewertungshilfe für lokale Mobilitätsmaßnahmen
Gerechtigkeit, Persona-Ansatz, Planungshilfe, Verkehrswende, Soziale Teilhabe, Bewertungswerkzeug

Ein wichtiger Teil der Verkehrswende ist die sozial-räumliche Gerechtigkeit von Maßnahmen. Ein systema-
tischer „zweiter Blick“ auf Verkehrswende-Maßnahmen mit einer Brille der Gerechtigkeit hilft dabei, 
Wirkungen daraufhin zu überprüfen, welche Bevölkerungsgruppen von einer Maßnahme profitieren oder 
negativ betroffen sind. Es fehlt dafür allerdings an Instrumenten für eine zeitsparende und praktisch 
handhabbare Anwendung. Diese Lücke adressieren wir in diesem Beitrag unter Nutzung eines mehr-
dimensionalen Gerechtigkeitskonzepts und des Persona-Ansatzes. 

Laura Mark, Annika Busch-Geertsema, Jessica LeBris, Gesa Matthes, Kerstin Stark

Der Begriff der Mobilitätsgerech-
tigkeit hat in Forschung und Pra-
xis an Aufmerksamkeit gewon-
nen. Trotz seiner häufigen Er-

wähnung, etwa in Leitbildern, wird er oft 
ohne nähere Bestimmung oder tiefere Be-
deutung als „Buzzword“ platziert. Unklar 
bleibt, unter welchen Bedingungen zum 
Beispiel politische Maßnahmen als gerecht 
bewertet werden können oder wie eine 
Maßnahme so geplant und gestaltet werden 
kann, dass sie gerecht ist. Eine Herausforde-
rung dabei ist, dass es verschiedene Ver-
ständnisse von Gerechtigkeit gibt, nicht nur 
im Alltagsgebrauch, auch in der akademi-
schen Welt existiert eine Vielzahl an Ge-
rechtigkeitstheorien. Ein systematischer 
„zweiter Blick“ auf Maßnahmen wie z. B. 
Veränderungen an Infrastruktur oder Ver-
kehrsregelung oder der Einführung eines 
Verkehrsangebots durch eine „‚Brille der 
Gerechtigkeit“ ist von hoher Bedeutung, um 
Wirkungen von Maßnahmen aus der Pers-
pektive sozialer Gerechtigkeit zu prüfen – 
am besten vor Umsetzung der Maßnahme. 

Unser Anliegen ist es, ein fundiertes und 
handhabbares Werkzeug zur Analyse und Be-
wertung von Verkehrsmaßnahmen unter Ge-
rechtigkeitsgesichtspunkten zu bieten, das im 
operativen Geschäft der Planungspraxis 
Orientierung bietet. Qualitativen Kriterien 
wird dabei maßgebliche Bedeutung beige-
messen. Das Werkzeug kann von allen ein-
gesetzt werden, die auf lokaler oder regio-
naler Ebene an der Entwicklung und Imple-
mentierung von Verkehrskonzepten, Mobi-
litätsangeboten und Regulierungen beteiligt 
sind, neue oder bestehende Lösungen integ-
rieren und diese hinsichtlich der Gerechtig-
keitsdimension überprüfen möchten. Pri-
märe Zielgruppen sind also Akteur:innen aus 
der kommunalen bzw. regionalen Verwal-
tung, aus Unternehmen, aus der Lokalpoli-

tik und aus Institutionen, die Fördermittel 
vergeben. Das Werkzeug lässt sich als Zerti-
fizierungsinstrument weiterdenken, an das 
bspw. Fördermittel gekoppelt sind. 

Das Werkzeug kann zu verschiedenen 
Zeitpunkten der Entwicklung von Maßnah-
men zum Einsatz kommen: zur konzeptio-
nellen Unterstützung bei der Planung und 
Umsetzung, zur prozessbegleitenden oder 
nachträglichen Reflexion, Bewertung und 
Anpassung sowie für ein fortlaufendes Mo-
nitoring. Darüber hinaus bietet es die Mög-
lichkeit, bestehende Maßnahmen zu über-
prüfen. Es können verkehrsplanerische 
Maßnahmen verschiedener Maßstabsebe-
nen betrachtet werden, entweder ortsge-
bunden und kleinräumig – wie die Umge-
staltung eines Straßenraums – oder auch 
flächendeckend wie die Einführung von 
Parkraumbewirtschaftung in einer ganzen 
Stadt. Es funktioniert sowohl für Pull- als 
auch Push-Maßnahmen.

Das Werkzeug soll die Anwender:innen 
für Fragen der Gerechtigkeit sensibilisie-
ren, und damit die Grundlage schaffen, Ge-
rechtigkeitsaspekte stärker in die eigene 
Arbeit zu integrieren. Es schafft eine gegen-
über Kolleg:innen sowie Dritten transpa-
rente Abwägungsgrundlage und macht 
deutlich, an welchen Stellen ggf. Anpas-
sungs- oder Kompensationsbedarf besteht. 
Es macht Entscheidungen besser nachvoll-
ziehbar und schafft mit dieser Transparenz 
die Argumentationsbasis, um Entscheidun-
gen gegenüber der Öffentlichkeit und rele-
vanten Akteur:innen kommunizieren und 
ggf. auch rechtfertigen zu können. Insbe-
sondere im politischen Kontext ist dies 
wichtig.

Im Folgenden stellen wir die konzeptio-
nellen Grundlagen vor, erläutern schrittwei-
se die Elemente des Werkzeugs und zeigen 
abschließend eine beispielhafte Anwen-

dung. Der Download des Werkzeugs (siehe 
Info-Box) ist frei. 

Das Werkzeug und seine 
k onzeptionellen Grundlagen 
Als konzeptionelle Fundierung des Werk-
zeugs haben wir den theoretischen Ansatz 
nach Fainstein (2011) und Walker (2012) 
operationalisiert. Wir stützen uns damit auf 
einen in der Umweltfolgenforschung etab-
lierten gerechtigkeitstheoretischen Ansatz, 
der Gerechtigkeit im Zusammenspiel von 
drei Dimensionen begreift (in Anlehnung 
an [1] und [2]):
1. Verteilungsgerechtigkeit 
2. Anerkennung verschiedener Lebens-

realitäten
3. Verfahrensgerechtigkeit 

Gerechtigkeit im Bereich Mobilität zeigt 
sich demnach erstens als ein Verteilungspro-
blem. Es geht um den Zugang zu Infrastruk-
tur und Mobilitätsangeboten und die Er-
reichbarkeit von Zielorten und Aktivitäten 
sowie um die individuelle Nutzbarkeit und 
Nützlichkeit im Rahmen von zeitlichen, fi-
nanziellen oder körperlichen und mentalen 

DOWNLOAD

Das Bewertungs-Werkzeug besteht aus einer 
Excel-Datei mit mehreren Tabs:

• • Bedienungsanleitung

• • Bewertungmatrix_blanko

• • Vorlage Personas

• • Vorschläge Personas

• • Anwendungsbeispiel

Es kann auf der Seite des AK Mobilität der 
ARL heruntergeladen werden (nach unten 
scrollen):  
www.arl-net.de/de/projekte/mobilität-
erreichbarkeit-und-soziale-teilhabe 
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Anforderungen und Bedürfnissen. Dabei ist 
das Ziel der Problemlösung nicht eine 
Gleichverteilung aller Ressourcen und Kos-
ten, sondern die verstärkte Begünstigung 
sozial benachteiligter Gruppen, um Allen 
eine grundlegende soziale Teilhabe zu er-
möglichen (wie z. B. das Konzept der verti-
kalen Gerechtigkeit nach [3]).

Zweitens ist die Anerkennung diverser 
Anforderungen und Bedürfnisse in der Ge-
sellschaft wichtig, sodass Infrastrukturen 
und Angebote danach ausgerichtet werden 
können. Häufig steht nur ein Teil der Bevöl-
kerung bei Angebotsplanungen im Mittel-
punkt. Dies sind häufig z. B. Menschen auf 
dem Weg zur (Vollzeit-)Arbeit – überspitzt 
formuliert körperlich nicht beeinträchtigte 
Männer, Alleinreisende sowie Personen mit 
ausreichendem Einkommen. Bedürfnisse 
anderer Gruppen werden häufig vernach-
lässigt oder erst gar nicht gesehen. Hierzu 
zählen nicht nur die potentiellen weiteren 
Nutzer:innen vor Ort, sondern auch die Be-
dürfnisse der Menschen in anderen Gesell-
schaften weltweit und jene der jüngeren 
und künftigen Generation. Lokale und glo-
bale ökologische Risiken und Klimawandel-
folgen sind hier wesentliche Faktoren, die 
bei der Bewertung von Maßnahmen und 
Angeboten berücksichtigt werden sollten. 

Drittens ist Verfahrensgerechtigkeit wich-
tig, die sich entlang der Frage bemessen 
lässt, welche Vertreter:innen welcher sozia-

len Gruppen in Entscheidungsprozesse ein-
gebunden werden sowie wessen Bedürfnis-
se mit welchem Gewicht Berücksichtigung 
finden. Um gerecht zu sein, müssen Er-
kenntnisse zu den Bedürfnissen der diver-
sen Gruppen in Entscheidungen zur Aus-
wahl und Gestaltung von Maßnahmen ein-
fließen und Vertreter:innen verschiedener 
Gruppen oder geeignete Expert:innen an 
der Planung beteiligt sein. Zudem geht es 
bei dieser Dimension auch darum, wie das 
Wissen über gruppenspezifische Anforde-
rungen zustande kommt, wer also z. B. von 
Befragungen erreicht wird und wer zu wel-
chem Zeitpunkt und in welcher Weise parti-
zipieren kann oder eben nicht.

Für die Nutzbarmachung der vorgestell-
ten konzeptionellen Überlegungen haben 
wir unser Werkzeug als Matrix aufgebaut. 
Diese besteht analog zu den Gerechtigkeits-
dimensionen aus folgenden Elementen:
• • Dimension Verteilungsgerechtigkeit (Bild 1, 

x-Achse), untergliedert in thematische 
Bereiche, die bei Maßnahmen der Ver-
kehrswende häufig diskutiert werden, 
z. B. monetäre Auswirkungen, Erreich-
barkeit, Teilhabe und Nutzbarkeit öffent-
licher Räume, sowie Gesundheit und 
(Verkehrs-)Sicherheit; Auswirkungen so-
wohl positiver als auch negativer Natur. 

• • Dimension Anerkennung (y-Achse), An-
wendung von sogenannten Personas als 
fiktive Repräsentant:innen einer Viel-

zahl möglicher Gruppen. So werden die 
unterschiedlichen Bedürfnisse der Grup-
pen in der konkreten praktischen An-
wendung leichter vorstellbar (siehe 
nächstes Kapitel). Neben Auswirkungen 
von Maßnahmen auf heute lebende Per-
sonen können auch die Effekte auf zu-
künftige Generationen und Gesellschaf-
ten im globalen Süden sowie Umweltef-
fekte Berücksichtigung finden. 

• • Dimension Verfahrensgerechtigkeit (x-Ach-
se), zur Erfassung der Möglichkeiten der 
verschiedenen Personengruppen, Ein-
fluss auf Entscheidungen im Zusammen-
hang mit Stadt- und Verkehrsplanung zu 
nehmen, z. B. Qualität und Wirkung von 
Beteiligungsprozessen.

In der Matrix werden die drei Dimensio-
nen der Gerechtigkeit aufeinander bezogen 
und somit Aspekte der Verteilungs- und 
Verfahrensgerechtigkeit für bestimmte Per-
sonengruppen betrachtet.

Die Nutzung des Werkzeugs erfolgt in 
vier Schritten. Im ersten Schritt wird die 
Maßnahme knapp, aber möglichst konkret 
beschrieben. Dann werden die Personas 
ausgewählt — aus dem Pool der bereits im 
Werkzeug angelegten oder nach Bedarf 
auch selbst kreierte oder angepasste Perso-
nas. Im dritten Schritt werden die Auswir-
kungen der Maßnahme auf die Personas 
und die Umwelt beschrieben. Abschlie-

Persona 1

Persona 2

Persona 3 0 BEISPIEL TEXT TEXT + 'BEISPIEL TEXT TEXT

Persona 4 -- 'BEISPIEL TEXT TEXT -- 'BEISPIEL TEXT TEXT

Persona 5 ++ 'BEISPIEL TEXT TEXT - 'BEISPIEL TEXT TEXT

Persona 6 0 'BEISPIEL TEXT TEXT

Persona 7

Umwelt (Biodiversität, Versiegelung, Gewässer, 
Emissionsbelastung, etc.)

Künftige Generationen ("intergenerationale Gerechtigkeit")

Andere Gesellschaften (in ärmeren Ländern, globaler 
Süden) ("globale Gerechtigkeit")

++

+ 'BEISPIEL TEXT TEXT

Verteilung (positive und negative Betroffenheiten) Verfahrensgerechtigkeit

Monetäre Auswirkungen Erreichbarkeit Teilhabe und Nutzbarkeit 
öffentlicher Räume

Auswirkungen auf…

Gesundheit und Sicherheit Sonstiges Partizipation und Demokratie 

Beschreibung der Maßnahme

Anerkennung 
verschiedener 
Bedürfnisse 
und 
Fähigkeiten 
(Personas)

WEITERE 
Auswirkungen

Bsp TEXT TEXT

Monetäre Auswirkungen Erreichbarkeit Teilhabe und Nutzbarkeit öffentlicher 
Räume

Gesundheit und Sicherheit Sonstiges Partizipation und Demokratie

Auswirkungen auf einen Blick

Implikationen für die Maßnahme

Bild 1: Vorlage der Gerechtigkeitsbewertungsmatrix Eigene Darstellung
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ßend erfolgt eine zusammenfassende Be-
wertung. 

Im Folgenden werden die Personas und 
der Umgang mit ihnen näher beschrieben. 
Die ausführlichere Beschreibung und ex-
emplarische Anwendung des Werkzeugs in 
den vier Schritten wird aus Platzgründen im 
Werkzeug selbst, das als Excel-Tabelle im 

Download-Bereich heruntergeladen wer-
den kann, vorgenommen.

Personas
Bei der Bewertung von Maßnahmen jen-
seits von Normen und Richtlinien passiert 
es häufig, dass Planende von ihren eigenen 
Alltagserfahrungen ausgehen. Es ist jedoch 

sinnvoll, bei der Entwicklung und Bewer-
tung von Maßnahmen von der Alltagswelt 
Betroffener auszugehen. Um die Auswahl zu 
berücksichtigender Alltagswelten nicht 
dem Zufall oder der Repräsentanz im Pla-
nungsgremium zu überlassen, wird ein sys-
tematisches Verfahren vorgeschlagen.

Um das vorgestellte Werkzeug auf mög-
lichst konkrete, alltagsweltliche Fälle an-
wenden zu können, wird im Folgenden mit 
dem Ansatz der Personas gearbeitet, bezug-
nehmend auf das ursprünglich im Marke-
ting und bei Produktentwicklungen ver-
wendete Konzept (z. B. „User Experience 
Design” [4]). In einer Persona sind bestimm-
te Eigenschaften kombiniert, die maßgebli-
chen Einfluss auf Mobilitätsoptionen, Mobi-
litätsentscheidungen und Aktivitätsketten 
haben. Personas sind fiktive Personen, die 
hinreichend konkret dargestellt werden, um 
sich gedanklich in sie hineinversetzen zu 
können. So wird es möglich, sich systema-
tisch Betroffenengruppen zu nähern.

Die Konstruktion von Personas bedeutet 
zwangsläufig eine Reduktion von Komplexi-
tät. Dabei ist die Gefahr groß, Stereotype 
oder Klischees zu reproduzieren. Daher 
werden hier systematisch unterschiedliche 
Problemlagen betrachtet und daraus die 
Personas abgeleitet. Sie sollen nicht die ge-
samte Gesellschaft abdecken, sondern ex-
plizit Benachteiligungen aufzeigen. 

Unsere Herangehensweise der Persona-
Entwicklung wurde in Anlehnung an die 
Kreativmethode des „morphologischen Kas-
tens“ nach Fritz Zwicky [5] entwickelt, der 
insbesondere bei mehrdimensionalen Prob-
lemstellungen eine Übersicht in Form einer 
Entscheidungsmatrix bietet. Über die Dar-
stellung lassen sich in systematischer Weise 
verschiedene Ausprägungen kombinieren. 
Dieses Vorgehen hat auch den Vorteil, dass 
auf Basis dieses Baukastensystem neue Per-
sonas zusammengesetzt werden können.

Zur Entwicklung der Personas wurden 
drei Kategorien gewählt. Die Kategorien be-
gründen sich aus der Forschung zu Einfluss-
faktoren des Mobilitätsverhaltens [6, 7] und 
aus Praxistheorien [8]. Diesen Kategorien 
sind jeweils mehrere Dimensionen mit ver-
schiedenen Ausprägungen zugeordnet. 

Dabei betrachten wir zunächst (a) Mobi-
litätsanforderungen und -bedürfnisse, welche 
die Frage berühren, warum eine Person auf 
eine bestimmte Art mobil sein muss oder 
möchte.

Die zweite Kategorie bezieht sich auf (b) 
Ressourcen und Ausstattung, auf die eine Per-
son zurückgreifen kann, um mobil zu sein.

Die dritte Kategorie lenkt den Blick auf 
(c) körperliche und kognitive Fähigkeiten, also 
die Kompetenzen einer Person zur Mobili-
tät.

KATEGORIEN UND DIMENSIONEN AUSPRÄGUNG DER DIMENSIONEN
(Anwendung einer 2- (ja/nein) oder 3-Skala (mit 

Mittelwert), kann angepasst werden; 
links = Ausprägungen die zu besonderen 

Mobilitätsanforderungen führen)

(a) Mobilitätsanforderungen und -bedürfnisse

Aktionsradius insbesondere bzgl. der 
regelmäßig aufzusuchenden Orte, 
Wegezwecke: Versorgung, Arbeit/Bildung, 
Freizeit

groß mittel 
(Fahrrad-

erreichbarkeit)

klein (fußläu-
fig)

Besondere Aktionszeiten (z. B. Arbeit in 
Randzeiten)

ja / nein

Autoabhängigkeit (Destination erzwingt 
PKW-Nutzung)

ja / nein

Sicherheitsbedarf erhöht / nicht erhöht

Transporterfordernis (Gegenstände, Tiere) ja / nein

Begleitungserfordernis (Personen 
begleiten)

ja / nein

(b) Ressourcen und Ausstattung

Finanzieller Spielraum gering mittel groß

Zeitlicher Spielraum (Betreuungs-Verant-
wortung, feste Zeiten bspw. durch Arbeit, 
Kita, Bereitschaftsdienst etc.)

niedrig mittel hoch

PKW-Verfügbarkeit nein eingeschränkt ja

Fahrradverfügbarkeit nein / ja

Mobilitätshilfe (Rollator, Rollstuhl, 
Kinderwagen)

ja / nein

Verfügbarkeit ÖPNV-Zeitkarte nein / ja

(c) Körperliche und kognitive Fähigkeiten 

PKW-Fahrtüchtigkeit und Führerscheinbe-
sitz

nein / ja

Fahrradfahrtüchtigkeit nein (nicht 
gelernt oder 

physisch 
eingeschränkt)

ja aber nicht 
routiniert

routiniert

Digitalkompetenz niedrig mittel hoch

Sehkraft (Wahrnehmung von Farbe, 
Kontrast, etc.) 

nein eingeschränkt ja

Hörvermögen nein eingeschränkt ja

Körpergewicht überdurch-
schnittlich 

/ durchschnitt-
lich oder 
niedrig

Körpergröße und Sichthöhe unterdurch-
schnittlich 

/ durchschnitt-
lich oder hoch

Gehtüchtigkeit und Fitness nein eingeschränkt ja

Aufmerksamkeit (Einschätzen der 
verkehrlichen Situation, Reaktionsfähigkeit)

unterdurch-
schnittlich

/ durchschnitt-
lich oder hoch

Orientierung und Ortskenntnis (Erinne-
rung, Lernen, Planen, Erfahrung)

unterdurch-
schnittlich 

/ Durchschnitt-
lich oder hoch

Lese- und Sprachkompetenz nein eingeschränkt ja

Ängste und Phobien (z. B. sozial, raumbe-
zogen)

ja / nein

Aus den Einschränkungen resultierende 
Begleiterfordernis

Ja / nein

Tabelle 1: Kategorien und ihre Dimensionen zur Persona-Bildung (markiert: Beispielpersona)
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Eine Persona entsteht schließlich aus der 
systematischen Kombination mehrerer 
Ausprägungen. Dabei sollte ausgehend von 
möglichen Problemlagen gedacht werden. 
In Tabelle 1 sind die Kategorien und ihre Di-
mensionen aufgeführt. Beispielhaft sind die 
Ausprägungen für eine Persona markiert, 
die daraufhin vorgestellt wird. Im Down-
loadbereich sind neben der „leeren“ Tabelle 
als Gerüst zur Persona-Entwicklung weitere 
sieben bereits entwickelte Personas darge-
stellt. 

Folgende Beschreibung dient als Beispiel 
für die in der Tabelle farbig markierte 
 Persona:

 Yussuf, 40 Jahre, ist seit seiner Geburt ge-
hörlos. Er verbringt viel Zeit mit seinen 
Freunden, die er in der Schule für Gehörlose 
kennengelernt hat, wo er sich auch ehren-
amtlich engagiert. Hier hat er regelmäßige 
Termine, denn er ist mehrmals in der Woche 
als Ausbilder vor Ort. Im Job faszinieren ihn 
Zahlen und Technik, er ist Informatiker und 
arbeitet in einem großen Software-Unter-
nehmen. Finanziell geht es ihm gut. Schon 
länger kämpft er mit seinem Gewicht, was 
ihm viel mehr zu schaffen macht als das limi-
tierte Hörvermögen. Fahrradfahren ist für 
ihn daher nicht möglich. Er bräuchte ein Spe-
zialrad, aber da hat er sich bisher noch nicht 
„rangewagt“ und hat daher auch wenig Er-
fahrungen, sich mit dem Zweirad fortzube-
wegen. Im Alltag macht er daher fast alles 
mit dem Auto, insbesondere auch, weil sein 
Arbeitsort nur sehr schlecht mit dem ÖPNV 
angebunden ist. Hinzu kommt, dass er 
Schwierigkeiten hat, sich in der Stadt zu ori-
entieren. Er bewegt sich i. d. R. auf festen 
Strecken, die er schon lange kennt. 

Für die Weiterentwicklung dieser Perso-
na bieten sich visuelle oder textliche Ergän-
zungen an, welche die Identifikation mit der 
Persona unterstützen und sie plastisch 
 machen. In Kombination mit weiteren Me-
thoden lassen sich hierfür auch auflockern-

de und aktivierende Workshop-Formate 
 nutzen. 

Zusammenfassung
Eine gut gemeinte verkehrliche Maßnahme 
ist nicht immer gut gemacht. Mit den hier 
dargestellten und den im Downloadbereich 
abrufbaren Materialien haben wir den Pro-
totyp eines Instruments entworfen, mit 
dem kommunale Akteur:innen Mobilität 
und Verkehr betreffende Maßnahmen dar-
auf hin prüfen können, ob und für wen sie 
Verbesserungen bzw. auch Verschlechte-
rungen mit sich bringen. Das theoriebasier-
te erarbeitete Werkzeug hilft dabei, die Fol-
gen der Maßnahme für Personen herauszu-
arbeiten, die hinsichtlich ihrer Mobilität 
benachteiligt sind. Damit schafft das Tool 
Transparenz in Bezug auf Verteilungsge-
rechtigkeit und Verfahrensgerechtigkeit 
und erkennt unterschiedliche Lebensreali-
täten an („justice as recognition“). Es dient 
damit der Unterstützung einer sachlichen 
Fachdiskussion.

Das Werkzeug einschließlich einer Nut-
zungsanleitung und Vorschlägen für Perso-
nas kann im Excel-Format heruntergeladen 
werden. Die Autorinnen freuen sich über 
Rückmeldungen und ermutigen zur freien 
Verwendung und Weiterentwicklung. ■

Dieses Bewertungswerkzeug ist im Rahmen des Arbeitskreises 
„Mobilität, Erreichbarkeit und soziale Teilhabe“ der Akademie 
für Raumentwicklung in der Leibniz-Gemeinschaft (ARL) ent-
standen, wir danken seinen Mitgliedern, besonders Prof. Dr. 
Joachim Scheiner und Dr. Melanie Herget für ihre konstruktiven 
Anmerkungen. 
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