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offentlichen Verkehr") vom 20. Juni 2013, BBl 2013 4721

Bundesgesetz tiber Filmproduktion und Filmkultur vom 14. Dezember
2001 (Filmgesetz, FiG; SR 443.1)

Bundesbeschluss tiber Bau und Finanzierung von Infrastrukturvorhaben
des offentlichen Verkehrs vom 20. Marz 1998, BBl 1998 1421
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Filmverordnung vom 3. Juli 2002 (FiV; SR 443.11)

Bundesgesetz tiber die Eidgenossische Finanzkontrolle vom 28. Juni
1967 (Finanzkontrollgesetz, FKG; SR 614.0)

Fihrung mit Leistungsauftrag und Globalbudget
Fussnote

Gotthard-Basistunnel

gleicher Meinung

Generalsekretdarenkonferenz

Dienst fiir Gesamtverkehrsfragen

Bundesgesetz tiber die Verlagerung des alpenquerenden Giiterverkehrs
von der Strasse auf die Schiene vom 19. Dezember 2008 (Giiter-
verkehrsverlagerungsgesetz, GVVG; SR 740.1)

Interdepartementale Kontaktgruppe "Wirksamkeitspriifungen"

International Maritime Organization
(Internationale Seeschifffahrtsorganisation)

Kleine und mittlere Unternehmen

Konferenz der Prasidien der Aufsichtskommissionen und -delegationen
Kombinierter Verkehr

Lotschberg-Basistunnel

Mitteilungsblatt der Schweizerischen Gesellschaft fir Gesetzgebung
(SGQ) und der Schweizerischen Evaluationsgesellschaft (SEVAL)

Bundesgesetz tiber die Luftfahrt vom 21. Dezember 1948
(Luftfahrtgesetz, LFG; SR 748)

Langsamverkehr
Monitoring Flankierende Massnahmen
Motorisierter Individualverkehr

Bundesgesetz tiber die Verwendung der zweckgebundenen Mineral-
Olsteuer und der Nationalstrassenabgabe vom 22. Marz 1985 (MinVG;
SR 725.116.2)

Neue Analytische Regelungswissenschaft

Neue Eisenbahn-Alpentransversale
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Note

Neues Fithrungsmodell fiir die Bundesverwaltung
New Public Management

Nationalrat

Bundesgesetz tiber die Nationalstrassen vom 8. Mdrz 1960 (NSG;
SR 725.11)

Neue Ziircher Zeitung

Zwischenstaatliche Organisation fir den internationalen Eisenbahn-
verkehr

Offentlicher Verkehr

Bundesgesetz tiber die Bundesversammlung vom 13. Dezember 2002
(Parlamentsgesetz, ParlG; SR 171.10)

Verordnung der Bundesversammlung zum Parlamentsgesetz und Gber
die Parlamentsverwaltung vom 3. Oktober 2003
(Parlamentsverwaltungsverordnung, ParlVV; SR 171.115)

Bundesgesetz iiber die Personenbeférderung vom 20. Marz 2009
(Personenbeforderungsgesetz, PBG; SR 745.1)

Public-Private-Partnership
Parlamentarische Verwaltungskontrolle

Ordnung fiir die internationale Eisenbahnbeférderung gefahrlicher
Guter (COTIF Anhang C)

Bundesgesetz tiber Rohrleitungen zur Beforderung fliissiger oder gasfor-
miger Brenn- oder Treibstoffe vom 4. Oktober 1963 (Rohrleitungsgesetz,
RLG; SR 746.1)

Rollende Landstrasse ("Huckepackverkehr"; begleiteter kombinierter
Verkehr)

Randziffer

Seite

Staatssekretariat fir Wirtschaft

Schweizerische Evaluationsgesellschaft
Schweizerische Gesellschaft fiir Gesetzgebung

Standerat
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SSA
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SVAG

SVAV

SZK

TrG

u.a.m.
UKV

UVEK

v.a.
vgl.
VOBU
WBF
WOV
z.B.

/BJV

Schweizerisches Seeschifffahrtsamt

Bundesgesetz tiber den Strassentransitverkehr im Alpengebiet vom
17.Juni 1994 (STVG; SR 725.14)

Bundesgesetz tiber eine leistungsabhdngige Schwerverkehrsabgabe
vom 19. Dezember 1997 (Schwerverkehrsabgabegesetz, SVAG;
SR 641.81)

Verordnung Uber eine leistungsabhdngige Schwerverkehrsabgabe vom
6. Mdrz 2000 (Schwerverkehrsabgabeverordnung, SVAV; SR 641.811)

Schweizerische Zeitschrift fiir Kriminologie

Bundesgesetz iiber die Trolleybusunternehmen vom 29. Mdrz 1950
(Trolleybus-Gesetz, TrG; SR 744.21)

und andere mehr
Unbegleiteter kombinierter Verkehr

Eidgenossisches Departement flir Umwelt, Verkehr, Energie und
Kommunikation (vormals EVED)

vor allem

vergleiche

Volkswirtschaftliche Beurteilung von Umweltmassnahmen
Eidgendssisches Departement fiir Wirtschaft, Bildung und Forschung
Wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung

zum Beispiel

Zeitschrift des bernischen Juristenvereins
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Glossar
Alpen-Initiative
Alpentransitborse
Alpenquerender

Verkehr

Begleiteter kombinierter
Verkehr

Evaluation

Externe Kosten

Kombinierter Verkehr

Landverkehrsabkommen

Langsamverkehr

New Public Management

Modal Split

Offentlicher Verkehr

Volksinitiative "zum Schutz des Alpengebiets vor
dem Transitverkehr"

System handelbarer Zertifikate fiir den alpen-
querenden Strassenglterverkehr

(->) Verkehr, der den Alpenhauptkamm via
Alpeniibergang durchquert

(->) Kombinierter Verkehr, bei dem Fahrzeuge
auf verschiedenen Verkehrstragern transportiert
werden und die Lenker der Fahrzeuge ebenfalls
die gesamte Transportkette absolvieren

Prozess der Beurteilung des Wertes, der Qualitat oder
der Berechtigung eines Evaluationsobjektes

Kosten, die nicht vom Verursacher getragen werden,
sondern der Allgemeinheit oder Dritten aufgebiirdet
werden

Transportkette von Giitern in (->) Wechselbehdltern
oder Fahrzeugen, die verschiedene Verkehrstrager
beanspruchen

Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenos-
senschaft und der Europdischen Gemeinschaft Gber
den Giiter- und Personenverkehr auf Schiene und
Strasse vom 21. Juni 1999 (SR 0.740.72)

Fortbewegung zu Fuss, auf Radern oder Rollen,
angetrieben durch menschliche Muskelkraft'

Wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung

Aufteilung eines spezifischen Verkehrsaufkommens
auf verschiedene Verkehrstrager

Angebote im Personenverkehr, die jeder Person zu-
ganglich sind

! Definition des Bundesamts fiir Strassen (ASTRA)
(www.astra.admin.ch/themen/langsamverkehr; abgerufen am 20. Mai 2014)
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Regulierung

Service public

Transitverkehr

Trasse

Unbegleiteter
kombinierter
Verkehr (UKV)

Verwaltungsverordnung

Verkehr

Verkehrstrager

Wechselbehalter

Gesamtheit generell-abstrakter Vorschriften, unab-
hangig von der Stufe ihrer Verankerung (Verfassung,
Gesetz, Rechtsverordnung, Verwaltungsverordnung)

Politisch definierte Grundversorgung mit Infrastruk-
turglitern und Infrastrukturdienstleistungen, welche
fur alle Bevolkerungsschichten und Regionen des
Landes nach gleichen Grundsdtzen in guter Qualitat
und zu angemessenen Preisen zur Verfligung stehen
sollen’

Transporte durch Lander, die weder Ausgangs- noch
Bestimmungsland sind

Ortlich und zeitlich bestimmter Fahrweg auf einer
Eisenbahninfrastruktur (vgl. Art. 9a Abs. 4 EBG)

(->) Kombinierter Verkehr, bei dem die Wechsel-
behdlter "umgeschlagen" und mittels verschiedener
Fahrzeuge transportiert werden

Generell-abstrakte Anweisung einer Behorde an die
Anwender gesetzlicher Normen, die hauptsachlich
zum Zweck hat, eine einheitliche, gleichméssige und
sachgerechte Praxis zu gewahrleisten’

Ortliche Verschiebung von Personen oder Giitern

Gesamtheit aller Infrastruktureinrichtungen,
auf denen spezifische Verkehrsmittel
(z.B. Strassenfahrzeuge) bewegt werden

Behalter, der mit Frachtgut beladen und von ver-
schiedenen Verkehrsmitteln transportiert wird

? Definition gemiss Bundesrat, Bericht "Grundversorgung in der Infrastruktur (Service
public)" vom 23. Juni 2004, BBl 2004 4569

? Diese Definition ist angelehnt an MAGLI PETER, Zugénglichkeit der Verwaltungsverord-
nungen (Weisungen) des Bundes, LeGes 2013/1.



"Fin Ziel ohne Plan ist nur ein Wunsch"

(Antoine de Saint-Exupéry, 1900-1944)
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Die Schweiz ist ein Transitland. Eine der wichtigsten Nord-Stid-Strassenverbindun-
gen Europas fiihrt Gber die Gotthardroute quer durch das Land: von Basel iiber
Luzern und Altdorf durch den Gotthardstrassentunnel nach Lugano und Chiasso.
Die alpenquerenden Schweizer Strassen (iber den San Bernardino, den Simplon
und den grossen Sankt Bernhard reichen nicht an die Bedeutung der Gotthardroute
heran.

Anlésslich der Eroffnung des Gotthardstrassentunnels im Jahre 1980 versprach der
damalige Bundesrat Hans Hiirlimann®, der Tunnel sei kein Korridor fiir den Schwer-
verkehr. Er prézisierte gar: "In der baulichen Gestaltung ist diese Strasse unter dem
Berg nicht fiir den Transport von Giitern angelegt". Bereits in den ersten fiinf Jahren
fuhren im Schnitt jahrlich Gber eine Viertelmillion schwere Strassengiiterfahrzeuge
durch den Tunnel. In den letzten fiinf Jahren waren es durchschnittlich jeweils tGiber
800'000°. Gesamthaft (berqueren heute etwas mehr als eine Million schwere
Strassengliterfahrzeuge die Schweizer Alpen, gut die Halfte davon im Transit durch
die Schweiz’. Die Verkehrsentwicklung hielt sich nicht an die politischen Vorgaben.

Die Schiene tragt heute mit einem Anteil von beinahe 70% noch immer den we-
sentlich grosseren Teil des alpenquerenden Giliterverkehrs als die Strasse. Der Tran-
sitanteil liegt bei iber 87%° d.h. nur ein sehr geringer Teil des alpenquerenden
Schienengiiterverkehrs entfallt auf Import-, Export- und Binnenverkehre. Auf der
Lotschbergachse ist seit 2007 die Infrastruktur der Neuen Eisenbahn-Alpentrans-
versalen (NEAT) in Betrieb, die fahrplanmdssige Inbetriebnahme des neuen Gott-
hard-Basistunnels ist auf Dezember 2016 vorgesehen.

Es bestehen unterschiedliche Szenarien und Meinungen dariiber, wie sich der
alpenquerende Giiterverkehr kiinftig entwickeln wird. Einigkeit herrscht insofern,
als ein Wachstum als sicher gilt’. Die schweizerische Verlagerungspolitik, die diese
Entwicklung im alpenquerenden Strassengliterverkehr aufhalten bzw. umkehren
will, hat seit Beginn ihrer Umsetzung ab dem Jahr 2001 die gesetzlichen Ziele trotz
des Einsatzes erheblicher Fordermittel zugunsten der Schiene nicht erreicht. Diskus-

* Hans Harlimann (1918-1994) war CVP-Politiker aus dem Kanton Zug und von 1973-1982
Mitglied des Bundesrats.

> Siehe z.B. Schweizer Radio und Fernsehen SRF, Sendung mySchool vom 18. November
2013; abgerufen am 14. Juli 2014 auf http://www.srf.ch/player/tv/srfmyschool/video/
zeitreise-der-gotthard-strassentunnel-27312id=41d2537e-5da3-4555-9fa0-306a9bdfed22.

® Dieser Verkehr wird vorwiegend tagsiiber an Werktagen abgewickelt; Sonntags (und
nachts) gilt grundsatzlich ein Fahrverbot fiir den schweren Strassengiiterverkehr (vgl. dazu
die Ausfiihrungen in Abschnitt 6.4.1, S. 101).

7 Vgl. Bundesrat, Bericht tiber die Verkehrsverlagerung vom November 2015, S. 16.
® Verlagerungsbericht 2015, S. 21
?Vgl. die detaillierten Verkehrsprognosen in Abschnitt 1.2.2, S. 10 ff.



Einleitung 3

sionen Uber denkbare Richtungswechsel in der Verkehrsverlagerung mehren sich.
Der Bau einer zweiten Gotthardstrassentunnelrohre steht trotz fragwirdiger Verfas-
sungsmassigkeit auf der Abstimmungsagenda 2016.

Es hat verschiedene Griinde, weshalb die Verlagerungsziele nicht erreicht wurden.
In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, welche verfassungsmassigen und
gesetzlichen Aufgaben dem Parlament obliegen und wie diese in der Vergangen-
heit wahrgenommen wurden. Wo bestehen Liicken und wo sind Versaumnisse zu
bemangeln? Wie konnte die Regulierung im Alpenschutz insgesamt wirksamer aus-
gestaltet werden?

Das Gebot der Uberpriifung der Wirksamkeit staatlichen Handelns fand im Rahmen
der jiingsten Totalrevision Eingang in die schweizerische Bundesverfassung'®. Das
Parlament ist heute gestiitzt auf Artikel 170 BV verpflichtet, die Massnahmen des
Bundes auf ihre Wirkungen hin zu tberpriifen oder tberpriifen zu lassen. Vorlie-
gend werden Inhalt und Grenzen dieser Verpflichtung der Bundesversammlung im
Bereich des Alpenschutzes untersucht.

Es wird aber keine Evaluation der Verlagerunsgpolitik gemacht; die Wirksamkeits-
uberprifung selbst, d.h. die Evaluation im Bereich des Alpenschutzes und die Be-
rlicksichtigung ihrer Ergebnisse werden untersucht. Dabei wird auch dem Verhalt-
nis zwischen Politik und Recht besondere Beachtung geschenkt.

"BV, SR 101
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1. Der alpenquerende Giiterverkehr (AQGV)

1.1.  Geschichte des alpenquerenden Verkehrs

Die Alpeniibergdnge durch die Schweiz gewannen seit dem Mittelalter mit dem
vermehrten Aufkommen des Handels stetig an Bedeutung. Zundchst folgten die
Routen noch stark der Topographie, wanden sich durch Dérfer und Gemeinden.
Mit der Zeit — und bis heute — wurden auf den transalpinen Wegen unzdhlige Bau-
werke errichtet, die es moglich machten, immer direkter zu reisen und Waren zu
transportieren. Heute ist die alpenquerende Infrastruktur mit ihren vielen Briicken
und Tunnel weitgehend vom Geldnde emanzipiert.

Transalpiner Warentransport bedeutete urspriinglich stark zerstiickelte Transportket-
ten mit zahlreichen Etappen. Sogenannte "Saumer" wickelten gegen ein Entgelt den
Transport einer Fracht durch ihr Gemeindegebiet ab. Sie mussten sich dafiir aber
auch am Unterhalt der Infrastruktur ihrer Gemeinde beteiligen. Auf diese Weise
konnten die Anliegergemeinden an der Wertschopfung der Warentransporte direkt
teilhaben. Angesichts zunehmender Verkehrsstrome zwischen den grossen Han-
delszentren nordlich und sidlich der Alpen wurde die Forderung der Kaufleute
nach "ungebrochenen", schnelleren Transportmoglichkeiten immer stirker. Die
Sdumer waren in ihren Gemeinden namlich meist auch Bauern: Wenn landwirt-
schaftliche Arbeiten erledigt werden mussten, hatten Transportbediirfnisse keinen
Vorrang''.

Sogenannte "Strack- oder Direktfuhren" ermoglichten dank ungebrochener Trans-
portketten schnellere Transportzeiten. Die Giiter wurden nicht mehr von Gemein-
desdumer an Gemeindesiaumer bzw. von "Sust"'” zu Sust weitergegeben, sondern
durch auswartige "Stracksdaumer" transportiert. Das ging zwar schneller; da die Ge-
meinden bei diesen Transporten aber nicht mehr direkt von den Transporten profi-
tieren konnten, wurden Abgaben fiir die Benutzung der Strassen erhoben. Im

Gotthardgebiet bezeichnete man solche Abgaben als "Fiirleite""”.

"' Vgl. dazu AERNI KLAUS/BETSCHART ANDRES, 2000 Jahre Transit: von der Rodfuhr zur NEAT,
in: ViaStoria — Zentrum fiir Verkehrsgeschichte (Hrsg.), Wege und Geschichte 2007/2,
Alpentransit.

"2 Als Susten wurde im Mittelalter die Lagerhiuser fiir die Transitgiiter bezeichnet (vgl. dazu
GLAUSER FRITZ, Die Transit-Infrastrukturen im Hohen Mittelalter, in: ViaStoria — Zentrum fir
Verkehrsgeschichte (Hrsg.), Wege und Geschichte 2007/2, Alpentransit, S. 13).

3 Vgl. AERNI/BETSCHART, Transit, S. 6. Etymologisch lasst sich Fiirleite von 'furleytum' ab-
leiten, was soviel bedeutet wie "weiter flihren" bzw. "vorwarts leiten" (GLAUSER FRITZ, Die
Transit-Infrastrukturen im Hohen Mittelalter, in: ViaStoria — Zentrum flr Verkehrsgeschichte
(Hrsg.), Wege und Geschichte 2007/2, Alpentransit, S. 15).
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Wadhrend die Hauptachse Uber die Schweizer Alpen zunéchst tiber das Wallis fihr- 11
te, gewann die Gotthardroute mit der Uberwindung der Schéllenenschlucht vor et-

wa 800 Jahren aufgrund ihrer kurzen Wegstrecke durch die Alpen an Bedeutung.

Bis ins Spatmittelalter blieben aufgrund des mit dem Saumsystem verbundenen An-
liegernutzens zahlreiche Routen fiir den Transitverkehr bestehen.

In der Neuzeit folgten dem Bau neuer Fahrstrassen zu Beginn des 19. Jahrhunderts 12
zwei Eisenbahnlinien auf der Gotthard- (1882) und auf der Bern-Lotschberg-
Simplon-Achse (1913)". Im Anschluss daran verlagerte sich der alpenquerende
Warentransport fast vollstindig auf die Schiene und wurde (iberhaupt erst in we-
sentlich grosseren Dimensionen moglich. Seine Qualitit als eigentliche Transitach-

se stellte der Gotthard insbesondere im zweiten Weltkrieg unter Beweis, als die
Achsenmdchte Deutschland und lItalien einen Grossteil der kriegsbedingten Giiter-
strome auf der Schiene durch die Schweiz leiteten'.

Erst der Ausbau von Autobahnen durch die Alpen, der 1980 in der Er6ffnung des 13
Gotthardstrassentunnels miindete, machte die Strasse gegeniiber der Schiene wie-

der konkurrenzfahig'®. Der Bau der NEAT mit neuen Eisenbahntunnel am Létsch-

berg und am Gotthard soll die zwischenzeitliche Abwanderung der transalpinen
Giiter auf die Strasse wieder ausgleichen'.

1.2.  Entwicklung der alpenquerenden Giterverkehrsstrome

In den vergangenen 50 Jahren hat der Strassenverkehr in der Schweiz ein enormes 14
Wachstum erlebt. Das gesamte Nationalstrassennetz wurde in dieser Zeitspanne auf
mehr als das Sechzehnfache ausgebaut und umfasst heute mehr als 1800km'®, wih-
rend sich der Umfang des Schweizer Schienennetzes in derselben Zeit praktisch
nicht verinderte'”. Die Anzahl Personenwagen, die auf schweizerischen Strassen

'* Uber die Hintergriinde des Prozesses der Routenwahl vgl. anschaulich: FREY THOMAS,
Traume und Realitaten - Schweizer Alpenbahnprojekte 1840 bis 1914, in: ViaStoria —
Zentrum fir Verkehrsgeschichte (Hrsg.), Wege und Geschichte 2007/2, Alpentransit.

> Vgl. MAISSEN THOMAS, Die Geschichte der Schweiz, 5. Auflage (Hier und Jetzt), 2015,
S. 267.

' Zur Verkehrsmengenentwicklung in der jiingeren Vergangenheit vgl. Abschnitt 1.2.

"7 Die NEAT ist eines der Hauptinstrumente der Schweizer Verlagerungspolitik (vgl. dazu
die Ausfiihrungen in Abschnitt 6.2.2, S. 93 sowie INFRAS, Auswirkungen der Fertigstellung
der NEAT auf die Erreichung des Verlagerungsziels im Glterverkehr, 2012).

"% Vgl. Bundesamt fiir Strassen (ASTRA), Strassen und Verkehr — Zahlen und Fakten, 2013,
S. 30 sowie HIDBER CARL/BISCHOFBERGER NIKOLAUS, Verkehrsangebot Schweiz 1960-1992,
Schriftenreihe des IVT Nr. 93, 2. Auflage, 1993, S. 67.

'Y Vgl. Bundesamt fiir Statistik (BFS), Mobilitit und Verkehr 2013, S. 24 sowie Hidber/
Bischofberger, Verkehrsangebot, S. 67.



Einleitung 6

verkehren, wuchs seit den 1960er Jahren von einer halben Million auf weit tUber
vier Millionen im Jahr 2012%°. Die Transportleistung im Strassengiiterverkehr nahm
in diesem Zeitraum in der gesamten Schweiz um knapp 600% zu. Aussagen zur
Aufteilung der Strassentransporte zwischen leichten und schweren Strassengliter-
fahrzeugen sind erst seit den 1990er Jahren maoglich®'. Zwar sind die meisten Stras-
senglterfahrzeuge, die auf Schweizer Strassen verkehren, Lieferwagen. Die Trans-
portleistung der schweren Strassengiiterfahrzeuge betrdgt aber mehr als 90%, was
an den vergleichsweise grossen Ladegewichten liegt*.

Arten von Giiterfahrzeugen

Leichte Giiterfahrzeuge

a Lieferwagen: Motorfahrzeuge zum Giiter-
transport mit abgetrenntem Laderaum oder
mit Aufbauten wie Briicken, Kasten, Tanks
etc.; zuldssiges Gesamtgewicht maximal
3,5 Tonnen

G‘G' o Leichte Sattelschlepper: zum Ziehen von
oC Sattelaufliegern gebaute Motorfahrzeuge,
Gesamtgewicht inkl. zulassiges Auflagege-
wicht des Sattelaufliegers maximal 3,5 Tonnen

Schwere Giiterfahrzeuge

q- Lastwagen: Motorfahrzeuge zum Giiter-

0 - transport mit Aufbauten wie Briicken, Kas-
ten, Tanks etc.; zulassiges Gesamtgewicht
tiber 3,5 Tonnen

Schwere Sattelschlepper: zum Ziehen von
60 Sattelaufliegern gebaute Motorfahrzeuge,
Gesamtgewicht inkl. zulassiges Auflagege-
wicht des Sattelaufliegers tiber 3,5 Tonnen

Abbildung 1: Arten von Giiterfahrzeugen®’

Obwohl sich der transalpine Warenverkehr im Spatmittelalter und in der Friihzeit
immer starker entwickelt hatte, waren die damals transportierten Mengen im Ver-
gleich zu heute geradezu unbedeutend”. Bei der Betrachtung des alpenquerenden
Verkehrsaufkommens wird der Fokus auf die Zeit seit Er6ffnung des Gotthardstras-
sentunnels im Jahr 1980 gelegt. Seit diesem Zeitpunkt werden offizielle Erhebungen

22 Vgl. BFS, Mobilitit, S. 30 sowie HIDBER/BISCHOFBERGER, Verkehrsangebot, S. 67.

*! Die Transportleistung im Strassengtiterverkehr misst man in Tonnenkilometern (vgl. zur
Entwicklung seit 1960: HIDBER/BISCHOFBERGER, Verkehrsangebot, S. 68 f., sowie Bundesamt
fur Statistik (BFS), Mobilitat und Verkehr 2013, S. 58 ff.).

2 Vgl. BFS, Mobilitit, S. 34 und 59.
> Quelle: BFS, Mobilitit, S. 34.

** Vgl. FURTER RETO, Transitverkehr in den Alpen: einige Mengenangaben, in: ViaStoria —
Zentrum fir Verkehrsgeschichte (Hrsg.), Wege und Geschichte 2007/2, Alpentransit, der auf
S. 18 ausfuihrt: "Was im 14. Jahrhundert jahrlich tGber die Alpen gesdumt wurde, hitte heute
in einigen Dutzend Lastwagen Platz".
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zum AQGV gemacht”. Der transalpine Personenverkehr in der Schweiz wurde im
Jahr 1991 erstmals durch den damaligen Dienst fir Gesamtverkehrsfragen®® (GVF)
erfasst”’.

Der Alpenbogen erstreckt sich von Ventimiglia bis Wien und umfasst insgesamt
14 Uberginge, die fir den Giterverkehr bedeutend sind. Der innere Alpenbogen
reicht vom Mt. Cenis/Fréjus bis zum Brenner.

Der ganze Alpenbogen (Ventimiglia-Wien) und der innere

Alpenbogen (Mt.Cenis/Fréjus-Brenner)

Minchen Wien
Semmering
Salzburg .
Schoberpass
-
Basel )\
ZU”Q}L _ Innsbruck Felberiuuern Tauern
AL \ Brenner e
7 ¥ Wechsel
/, Bem En Reschen -
$ Klagenfurt
~ 7 Goﬂ‘hurd Tarvisio
4 Bolzano
- Simplon i
Genéve ’ f S.Bernardino _ ljubliana
o Udine
by Gr.St.Bernhard ?/‘
Mt.Blan: Trieste
Milano Vo Venezia
Mt.Cenis/Fréjus
Grenoble > :
Torino
+ Montgenévre
Bologna
Genova
Vemi:niglia o
Nice

Abbildung 2: Die Alpeniiberginge®

% Die Qualitdt der Datengrundlage ist entscheidend fiir konkrete Aussagen zum Verkehrs-
aufkommen. Leider wurden Verkehrsdaten erst spat systematisch und flichendeckend er-
fasst und die Erhebungsmethoden unterlagen auch in jiingster Zeit wieder Anpassungen (vgl.
dazu Verlagerungsbericht 2015, S. 11).

*® Der GVF gehorte dem Verkehrsdepartement (bis 1997 als "EVED", seither als "UVEK" be-
zeichnet) an und unterstand direkt dem Generalsekretariat. Die durch den GVF wahrge-
nommenen Aufgaben wurden an das Amt fiir Raumentwicklung (ARE), das Bundesamt fir
Statistik (BFS) und im Zuge der Umsetzung der flankierenden Massanahmen seit 2001 teil-
weise auch an das Bundesamt fiir Verkehr (BAV) Ubertragen.

7 Vgl. TSCHOPP MARTIN, Transitverkehr in der Schweiz — Kommentierte Bibliographie, 2002,
S. 6. Im Rahmen dieser Erhebung wurde festgestellt, dass das Verhaltnis zwischen Strasse
und Schiene im transalpinen Personenverkehr etwa 3 zu Vs zugunsten der Strasse (motori-
sierter Individualverkehr) betrdgt. Dieses Verhiltnis verschob sich seither nochmals zuguns-
ten der Strasse, auf der 2007 etwa 85% der alpenquerenden Reisenden unterwegs waren
(vgl. dazu Bundesamt fiir Statistik (BFS), Alpen- und grenzquerender Personenverkehr 2007
(A+GQPV), 2009, S. 29).

% Quelle: ARE, Wege, S. 9.
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Der sogenannte "innere Alpenbogen" mit den Ubergiangen in der Schweiz und in
unmittelbarer Ndahe meistert rund 60% des gesamten europdischen Giiterverkehrs
tiber die Alpen®.

1.2.1. Die alpenquerende Verkehrsentwicklung seit 1980

Im Zeitpunkt der Inbetriebnahme des Gotthardstrassentunnels hatte die Schiene im
alpenquerenden Giiterverkehr durch die Schweiz einen Marktanteil von 93%. Nur
gerade 7% der transalpinen Transporte durch die Schweiz wurden auf der Strasse
abgewickelt’. Seither sank der Anteil der Schiene betrichtlich, auch wenn er in
jlingster Zeit wieder zulegen konnte’'.

Im internationalen Vergleich ist der schweizerische Schienenanteil im AQGV auch
heute noch deutlich am grossten. In Frankreich verlor die Schiene in den letzten 30
Jahren auf tiefem Niveau ebenfalls Anteile, heute werden dort gerade noch 15%
der Giiter auf der Schiene transportiert. Auch in Osterreich ist der Schienenanteil
im AQGYV nicht einmal halb so gross wie in der Schweiz, die immerhin Gber zwei
Drittel der alpenquerenden Giiter auf der Schiene transportiert.

Mio. t Frankreich Mio. t Schweiz Mio. t Osterreich
50 50 50
40 40 40

o wn o n o n o o n o wn o LN o o n o wn o wn o
0 o] (<)) (<)) o o - 0 0 (<)) (<)) o o - o] o0 (<)) [<2] o o —
[e)] ()] (o)} ()] o o o [¢)] (o)} [e)] ()] o o o ()] [e)] ()] (o)} o o o
- - - - o (o] o - - - - (o] o~ o - - - - o o~ (o]
B Schiene inkl. kombinierter Verkehr Strasse
2013 2013 2013
Strasse 18.3 Mio.t 84.9% Strasse 12.8 Mio. t 33.7 % Strasse 30.1 Mio.t 72.0%
Schiene 3.2Mio.t 151 % Schiene 25.2 Mio. t 66.3 % Schiene 11.7 Mio. t  28.0 %
Total 21.6 Mio. t Total 38.0 Mio. t Total 41.8 Mio. t

Abbildung 3: Alpenquerender Giiterverkehr 1980-2013 im sog. inneren Alpenbogen®”

?% Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE), Wege durch die Alpen — Alpenquerender Giiter-
verkehr auf Strasse und Schiene, 2001, S. 9.

** Vgl. ARE, Wege, S. 6.
*"Im 2014 betrug der Schienenanteil im AQGV 67.7% (Verlagerungsbericht 2015, S. 24).
2 Quelle: Verlagerungsbericht 2015, S. 25.
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Damit im Giterverkehr ein solcher "Modal Split" (vgl. obenstehende Grafik), d.h.
die Aufteilung des Giiterverkehrsaufkommens auf verschiedene Verkehrstrager
tberhaupt bestimmt werden kann, sind die Tonnagen der transportierten Giiter mit-
tels komplexer Modelle zu eruieren®.

Neben der Entwicklung der transportierten Mengen interessiert aber auch die An-
zahl der absolvierten Fahrten auf den schweizerischen Strassen. Diese Anzahl steht
nicht in einem starren Verhaltnis zur transportierten Glitermenge; so hat die durch-
schnittliche Beladung schwerer Strassengiiterfahrzeuge seit der Einflihrung der leis-
tungsabhangigen Schwerverkehrsabgabe (LSVA) um knapp zwei Drittel zugenom-
men’. Seit Er6ffnung des Gotthardstrassentunnels hat sich die Zahl schwerer Giiter-
fahrzeuge, die insgesamt iiber die Schweizer Alpen fahren, in etwa vervierfacht.
Insgesamt sind mehr als doppelt so viele auslandische wie schweizerische Fahr-
zeuge unterwegs; etwa eine halbe Million Fahrten werden im Transit durch die
Schweiz® durchgefiihrt.

. Strassengiiterfahrzeuge nach Immatrikulation 1981-2014
SGF in 1'000/Jahr
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Abbildung 4: Entwicklung alpenquerender Fahrten schwerer Giiterfahrzeuge
nach Immatrikulation 1981-2014°°

** So miissen bei der Schiene die Gewichte des Rollmaterials und generell die Gewichte der
Transportbehdlter abgezogen werden, damit ein direkter Vergleich zu den auf der Strasse
transportierten Gitertonnagen moglich wird.

** Vgl. Verlagerungsbericht 2015, S. 60 f.
** Verlagerungsbericht 2015, S. 16.
** Quelle: Verlagerungsbericht 2015, S. 14.
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1.2.2. Verkehrsprognosen

In der bisherigen Entwicklung des Verkehrs gibt es hauptsdchlich eine wesentliche
Konstante: Verkehr ist immer quantitativ gewachsen. Die Mobilitit von Personen
und Glutern ist heute weltweit so hoch wie nie zuvor. Jeder Bau einer neuen Ver-
kehrsinfrastruktur bildete die Basis fiir weiteres Verkehrswachstum. "Wer Strassen
sit, wird Verkehr ernten"’, dieses bekannte Sprichtwort ldsst sich auf alle Verkehrs-
trager ausdehnen. Es gibt in der Geschichte des Verkehrs kein Beispiel dafiir, dass
eine neue Infrastruktur zu weniger Verkehr gefiihrt hatte. Selbstverstandlich tragen
beispielsweise Umfahrungsstrassen unter anderem dazu bei, Ortschaften vom
Durchgangsverkehr (und seinen Emissionen) zu entlasten. Da neue, bessere Infra-
strukturen jedoch bequemere und schnellere Transporte ermdglichen, verbessern
sich dadurch aber auch immer die Rahmenbedingungen fiir die Verkehrsteilnehmer.
Ohne flankierende Massnahmen fiihrt dies im Ergebnis zu einem weiteren Wachs-
tum des Verkehrs*.

Das Verkehrswachstum ging in der Vergangenheit Hand in Hand mit dem wirt-
schaftlichen Wachstum. Die Forderung nach einer Entkoppelung von Wirtschafts-
wachstum und Ressourcenverbrauch bzw. Umweltbelastung stammt aus neuerer
Zeit”. Wihrend die Schweiz in anderen Netzwerkindustrien wie beispielsweise
dem Energiesektor Beschrankungsprogramme bzw. die Beeinflussung der Nach-
frage auf die politische Agenda genommen hat*, sind entsprechende Ansitze im
Verkehr ausserhalb der durch das Schweizer Stimmvolk angenommenen Alpen-
schutzinitiative*' bisher nicht vorhanden. Die Mobilitit als Ganzes, verstanden als
Moglichkeit der raumlichen Bewegung von Personen und Giitern auf verschiede-
nen Verkehrstragern, soll in der Schweiz nicht grundsatzlich eingeschrankt werden.
Zweckmadssige Ansdtze zu einer Steuerung der Mobilititsnachfrage miissten not-
wendigerweise ein verkehrstrageriibergreifendes Bepreisungssystem umfassen. In
der Legislaturplanung 2011-2015 des Bundesrats figuriert ein Konzeptbericht
"Mobility Pricing" unter den sogenannten "weiteren Geschiften"*. Der Bundesrat ist

% Dieses Zitat stammt vom Daniel Goeudevert, einem franzdsischen Schriftsteller, Automo-
bilindustriemanager und Berater (geb. 31. Januar 1942).

38 Verkehrswachstum kann aus volkswirtschaftlicher Sicht natiirlich auch erwiinscht sein.

7 Vgl. dazu z.B. INFRAS/IRE (Istituto di ricerche economiche), Entkoppelung zwischen Ver-
kehrs- und Wirtschaftswachstum, 2006, Forschungsauftrag SVI 2001/524 auf Antrag der
Vereinigung Schweizerischer Verkehrsingenieure, S. 32 ff.

*Vgl. z.B. die Botschaft zum ersten Massnahmenpaket der Energiestrategie 2050 (Revision
des Energierechts) und zur Volksinitiative "Fiir den geordneten Ausstieg aus der Atomener-
gie (Atomausstiegsinitiative)" vom 4. September 2013, BBl 2013 7561.

' Vgl. dazu im Detail die Ausfiihrungen in Kapitel 5, S. 64 ff.

*> Botschaft Gber die Legislaturplanung 2011-2015 vom 25. Januar 2012, BBl 2012 481,
S. 618; der Bundesrat hat einen entsprechenden Berichtsentwurf von Mai bis Mitte
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der Ansicht, dass sich langerfristig gestiitzt auf einen solchen Konzeptbericht
weisen misse, wie die Schweiz leistungsfiahige 6ffentliche Infrastrukturen bewahre.
Allerdings missten konkrete Ausbauvorhaben — verkniipft mit Finanzierungslosun-
gen — schon vorher in die Wege geleitet werden™®.

In der EU sind — wenn auch nicht rechtlich verbindlich — verschiedene Ziele der
Verkehrs- bzw. Emissionsvermeidung und der Verlagerung des Verkehrs auf ener-
gieeffizientere Verkehrstrager im Verkehrsweissbuch 2011* formuliert.

Prognosen sind immer zukunftsgerichtet und daher naturgemass mit Unsicherheiten
behaftet. Aus diesem Grund gibt es bei Vorhersagen immer unterschiedliche Mei-
nungen und methodische Ansitze. Dies ist auch im alpenquerenden Giiterverkehr
so. Gerade in neuerer Zeit wurden aber im Bereich der Verkehrsprognosen grosse
Fortschritte erzielt und mittels Einbezugs eines "Bottom-Up-Ansatzes"*> kdnnen
mittlerweile belastbarere Ergebnisse erarbeitet werden. Basierend auf der Synthese
der bestehenden Giiterverkehrsprognosen ist davon auszugehen, dass im Zeitraum
bis 2030 eine Zunahme der gesamten iiber die Alpen transportierten Giiter-Tonna-
gen — auf Schiene und Strasse — von 40-45% zu verzeichnen sein wird*. Haupttrei-
ber fir diese Entwicklung wird der italienische Aussenhandel sein, insbesondere
die Nahrungsmittelindustrie und die Transporte von Kunststoffwaren. Lediglich
etwa 10% der alpenquerenden Glitertransporte weisen keinen Bezug zum italieni-
schen Aussenhandel auf".

September 2015 in eine Anhérung gegeben, damit nach Auswertung der Ergebnisse eine
"breite gesellschaftliche und politische Diskussion gefiihrt werden kann" (http://www.astra.
admin.ch/themen/00901/index.html?lang=de; abgerufen am 13. Dezember 2015).

* Botschaft Legislaturplanung 2011-2015, S. 602; Als Beispiel einer solchen Finanzierungs-
[6sung kann die FABI-Vorlage dienen (vgl. die Botschaft zur Volksinitiative "Fiir den 6ffent-
lichen Verkehr" und zum direkten Gegenentwurf (Bundesbeschluss tiber die Finanzierung
und den Ausbau der Eisenbahninfrastruktur, FABI) vom 18. Januar 2012, BBl 2012 1577).

** Europaische Kommission, Weissbuch — Fahrplan zu einem einheitlichen europaischen
Verkehrsraum — Hin zu einem wettbewerbsorientierten und ressourcenschonenden Ver-
kehrssystem, 2011. Vgl. dazu auch Rz. 155, S. 56 f.

* Die gesamtmodalen Nachfrageerwartungen aus volkswirtschaftlicher Sicht (Top-Down)
werden dabei mit den Entwicklungsperspektiven einzelner Branchen, Warengruppen und
Regionen (Bottom-Up) erganzt.

* Vgl. INFRAS, Schienengiiterverkehr im alpenquerenden Verkehr — Analysen und Ent-
wicklungen, 2013, S. 3. DemgegenUber ist zu erwarten, dass der gesamte Giterverkehr in
der Schweiz — gemessen an den transportierten Tonnagen — in der gleichen Zeitspanne um
etwa 25% zunehmen wird (vgl. dazu INFRAS/BAKBASEL/IVT, Marktanalyse und Markt-
prognose Schienengiiterverkehr 2030, 2012, S. 102).

*So INFRAS, Schienengiiterverkehr, S. 12; vgl. auch Verlagerungsbericht 2015, S. 33f.
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Mit der erwarteten Transportmenge ist jedoch noch nichts gesagt zur Verteilung der
Transporte auf die einzelnen Verkehrstrager. Es ist — unter Beriicksichtigung ver-
schiedener Szenarien — davon auszugehen, dass die Schiene aufgrund quantifizier-
barer Infrastruktureffekte*® im Zeitraum bis 2030 mit einem Wachstum von 50-60%
insgesamt starker an der Gesamtzunahme des alpenquerenden Giiterverkehrs parti-
zipieren wird als die Strasse®. Aber auch der Strassengiiterverkehr wird im alpen-
querenden Bereich weiter wachsen. Die durchschnittliche Beladung der schweren
Strassengliterfahrzeuge wird zeigen, auf wie viele alpenquerende Fahrten sich ein
solches Wachstum dereinst verteilt, wenn es ungebremst zugelassen wird.

1.3.  Die negativen Auswirkungen des Transitverkehrs

Negative Aspekte des Verkehrs traten in den zuriickliegenden Jahrzehnten immer
stirker zutage. Uberlastungen der Verkehrsinfrastrukturen in den Agglomerationen,
Kapazititsengpisse auf dem Nationalstrassennetz zu Spitzenzeiten, Uberschreitun-
gen umweltrechtlicher Grenzwerte, tberfiillte Ziige im Fern- und Regionalverkehr;
das alles gehort heute zur Tagesordnung. Vorliegend soll im Zusammenhang mit
negativen Auswirkungen des Verkehrs jedoch auf den alpenquerenden Bereich
fokussiert werden.

Der Transitverkehr wurde erst im Zuge der rasanten strassenseitigen Entwicklung
von einer Mehrheit der Bevolkerung als Problem wahrgenommen. Das ungeziigelte
Wachstum des Strassenverkehrs, das lange Zeit als Wohlfahrtssignal betrachtet wur-
de, wandelte sich fir einen Teil der Bevolkerung nach der Er6ffnung des Gotthard-
strassentunnels zunehmend zu einer 6kologischen Bedrohung.

Welche Probleme bringt das starke Wachstum des Transitverkehrs mit sich? Da sind
einerseits die verkehrlichen Effekte wie z.B. eine sehr hohe Kapazitdtsauslastung auf
Strasse und Schiene und das damit einhergehende gesteigerte Sicherheitsrisiko. Im
Zentrum der Diskussionen stehen aber vor allem die erheblichen Emissionen, die
der transitierende (Giter-)Verkehr erzeugt und die — insbesondere im sensitiven
Alpengebiet — zunehmend als belastend wahrgenommen werden.

Im Transitverkehr setzt sich die alte — im Mittelalter eingeleitete — Entwicklung der
Abnahme des Nutzens der Anliegergemeinden fort. Die Definition der "Anlieger-
gebiete" ist angesichts der aktuellen Verkehrsverhdltnisse weiter zu fassen. Diese
Gebiete machen heute wohl einen Grossteil der Schweiz aus. Zwar generiert der
Schwerverkehr zweifellos auch heute einen volkswirtschaftlichen Nutzen. Davon

48 Solche Infrastruktureffekte stellen insbesondere die Inbetriebnahme des Gotthard-Basis-
tunnels sowie der Ausbau der Gotthardachse zu einem 4-m-Korridor dar.

* Vgl. INFRAS, Schienengiiterverkehr, S. 3.



Einleitung 13

zu unterscheiden ist aber ein allfilliger externer Nutzen des Schwerverkehrs, ver-
standen als Leistungen fiir die Allgemeinheit. Solche Leistungen sind in der Regel
durch das Entgelt fir den Transport gedeckt. Sie werden vom Transportgewerbe
selbst beansprucht und damit internalisiert. Daher stellen solche Leistungen fir die
allgemeine Bevolkerung gemdss bundesgerichtlicher Einschdtzung keinen Nutzen
dar®. Dieser Einschitzung ist beizupflichten. Ist ein geldwerter externer Nutzen
einer Dienstleistung vorhanden, wird sie jeder Dienstleister, der sich 6konomisch
verhdlt, einpreisen. Das gilt auch fiir das Transportgewerbe.

Die Bundeskasse profitiert auch heute aufgrund der Erhebung der leistungsabhangi-
gen Schwerverkehrsabgabe (LSVA) vom Transitverkehr durch die Schweiz; diese
Abgabe hat die Deckung der Kosten des Verkehrs zum Gegenstand. Als zeitge-
nossische Fortsetzung der mittelalterlichen "Firleite" soll sie der Allgemeinheit ver-
ursachte Kosten, die nicht durch andere Leistungen oder Abgaben gedeckt werden,
ausgleichen®. Im Gegensatz zum Mittelalter, als nur die Strassenunterhaltskosten,
die von den Gemeinden getragen werden mussten, an die Benutzer Uberwalzt
werden sollten, bezweckt die LSVA ber die langfristige Deckung der Infrastruktur-
kosten hinaus die Abgeltung der externen Kosten des Verkehrs.

Extern sind Kosten des Verkehrs, die nicht bei den sie verursachenden Verkehrs-
teilnehmenden, sondern bei Dritten bzw. der Allgemeinheit anfallen®’. Die exter-
nen Kosten des Schwerverkehrs betreffen Unfille®®, Lairm®>*, Gesundheit®>, Gebiu-
deschiaden durch Luftverschmutzung, Klima, Natur und Landschaft®, Ernteausfalle,
Waldschidden, Bodenschiden, Zusatzkosten in stidtischen Riumen®’, vor- und
nachgelagerte Prozesse™ sowie Staukosten™.

0 Vgl. dazu BGE 136 11337 E. 6.5 S. 357.

> Vgl. Artikel 85 Absatz 1 BV sowie Artikel 7 des Bundegesetzes iiber eine leistungsab-
hangige Schwerverkehrsabgabe (Schwerverkehrsabgabegesetz, SVAG; SR 641.81).

> Vgl. zum Ganzen Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE), Externe Kosten 2005-2009 —
Berechnung der externen Kosten des Strassen- und Schienenverkehrs in der Schweiz, 2012.

> Dazu zéhlen diejenigen unfallbedingten Kosten, die nicht von den Unfallverursachern
bzw. deren Versicherungen bezahlt werden (ARE, Externe Kosten, S. 7).

>* Diese bestehen aus Mietzinsausfallen und larmbedingten Gesundheitskosten (ARE,
Externe Kosten, S. 8).

>> Gemeint sind luftverschmutzungsbedingte Gesundheitskosten; sie setzen sich aus medizi-
nischen Behandlungskosten, dem Produktionsausfall, den Wiederbesetzungskosten sowie
immateriellen Kosten zusammen (ARE, Externe Kosten, S. 8).

*® Von Bedeutung in diesem Zusammenhang sind vor allem Habitatverluste und Habitat-
fragmentierungen (ARE, Externe Kosten, S. 10).

*” Diese Zusatzkosten berechnen sich anhand der Wartezeit fiir die Strasseniiberquerung
von Fussgdngern und Fahrradfahrern sowie von Infrastrukturkosten fir die Trennung von
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Insgesamt verursacht der Strassengiiterverkehr in der Schweiz mehr als zehnmal ho-
here externe Kosten als der Schienengiiterverkehr. Gestiitzt auf die aktuellsten Be-
rechnungen und die einschldgige Rechtsprechung ist allerdings davon auszugehen,

dass die LSVA die externen Kosten des Schwerverkehrs heute praktisch vollstandig
deckt®.

Die Tragung der externen Kosten im Rahmen der LSVA bedeutet zwar eine Um-
setzung des Verursacherprinzips beim Schwerverkehr. Es fiihrt aber nicht dazu,
dass die negativen Auswirkungen durch den Schwerverkehr wegfallen. Im alpen-
querenden Strassengiiterverkehr beschrankt sich der Gesetzgeber nicht auf das Ziel
der Deckung der externen Kosten; er schreibt konkrete Ziele fir das absolute Ver-
kehrsaufkommen vor®'.

MIV und Langsamverkehr (ARE, Externe Kosten, S. 13). Derartige Kosten sind im alpenque-
renden Bereich nicht zu erwarten.

*% Kosten aus vor- und nachgelagerten Prozessen entstehen im Zusammenhang mit "der Be-
reitstellung der Antriebsenergie fiir Fahrzeuge, beim Bau und der Entsorgung der Fahrzeuge
sowie beim Bau der Verkehrsinfrastrukturen" (ARE, Externe Kosten, S. 13).

*? Gemiss der jiingsten Rechtsprechung ist es zulissig, einen Teil der Staukosten direkt dem
Schwerverkehr anzulasten und daher bei der Bemessung der LSVA mit zu berticksichtigen
(Urteil (des Bundesgerichts) 2C_1162/2012 vom 8. August 2013).

% vgl. die detaillierten Berechnungen in BGE 136 11 337 E. 3.3 S. 343. Trotzdem soll die
nun geplante Erhdhung (bzw. Abklassierung) aufgrund einer bestehenden Unterdeckung zu-
lassig sein (Verlagerungsbericht 2015, S. 114 mit Hinweisen auf Bundesamt fiir Statistik,
Statistik der Kosten und der Finanzierung des Verkehrs, 2015 und INFRAS, Neuberech-
nungen der Stauzeitkosten, 2012).

1 vgl. Artikel 3 des Bundesgesetzes (iber die Verlagerung des alpenquerenden Giiter-
schwerverkehrs von der Strasse auf die Schiene vom 19. Dezember 2008 (Giiterverkehrs-
verlagerungsgesetz, GVVG; SR 740.1) sowie die ausfiihrlichen Erdrterungen tber die natio-
nale Umsetzung des Alpenschutzes in Kapitel 6, S. 79 ff.
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Bevor die spezifischen Grundlagen im Bereich des Alpenschutzes im Detail be-
trachtet werden®, soll in diesem Kapitel zunichst ein Uberblick {iber die wesent-
lichen regulatorischen Grundlagen in allen Verkehrsbereichen gegeben werden: Im
Anschluss an die Betrachtung der verfassungsrechtlichen Bestimmungen werden
die wichtigsten internationalen Rechtsgrundlagen behandelt. Die tibersichtsmassige
Aufarbeitung der nationalen verkehrstragerspezifischen und verkehrstrageriiber-
greifenden Normen schliesst in einer Analyse und Wiirdigung des Zielsystems im
Verkehr.

Verkehr wurde in der Schweiz in der Vergangenheit vorwiegend reaktiv reguliert.
Wenn Probleme bzw. Normierungsnotwendigkeiten auftauchten, wurde der Verfas-
sungs- oder Gesetzgeber aktiv. Im Allgemeinen bevorzugte er im Verkehrsbereich
Kompetenzregelungen. Wenn er denn tberhaupt inhaltlich kreativ wurde, entwi-
ckelte er lieber Losungen fiir konkrete, bestehende Bediirfnisse und Herausforde-
rungen als dass er zukunftsgerichtete Ziele festlegen und auf diese Weise gestaltend
wirken wollte.

Volksinitiativen verfolgten im Bereich der Verkehrsverfassung in der Vergangenheit
zwar haufig verkehrspolitische Anliegen, wurden aber zum absolut iberwiegenden
Teil in den Volksabstimmungen verworfen®.

Konzeptionelle Gestaltungen auf Verfassungsebene verfolgte die Schweizer Politik
— mit einer Ausnahme® — nur im Zusammenhang mit grossen Verkehrsinfrastruktur-
projekten und deren Finanzierung®, wobei die effektiven Auswirkungen von Gross-
projekten im Vorfeld nicht immer realistisch beurteilt wurden, wie das Beispiel des
Gotthardstrassentunnels anschaulich zeigt. Die Politik hat nicht mit der spateren
Verkehrsentwicklung am Gotthard gerechnet®.

62 Vgl. dazu die Kapitel 5, 6 und 7, S. 64 ff.

% Vgl. die Ubersicht {iber bedeutende Volksinitiativen im Verkehrsbereich bei: GRIFFEL
ALAIN, Verkehrsverfassungsrecht, in: MULLER GEORG (Hrsg.), Schweizerisches Bundesverwal-
tungsrecht, Band IV, Verkehrsrecht, 2008, Rz. 77.

64 Zur gescheiterten Teilrevision der Bundesverfassung an der Volkabstimmung tber die
Grundlagen einer koordinierten Verkehrspolitik vgl. hinten Rz. 149, S. 54 f.

% Vgl. z.B. den Bundesbeschluss tiber das Nationalstrassennetz vom 21. Juni 1960

(SR 725.113.11), den Bundesbeschluss iiber Bau und Finanzierung von Infrastrukturvorha-
ben des offentlichen Verkehrs vom 20. Madrz 1998, BBl 1998 1421 sowie den Bundesbe-
schluss tber die Finanzierung und den Ausbau der Eisenbahninfrastruktur (direkter Gegen-
entwurf zur Volksinitiative "Fur den offentlichen Verkehr") vom 20. Juni 2013, BBl 2013
4721.

% Vgl. Rz. 2, S. 2; bezeichnenderweise findet sich in der Botschaft Giber die Erginzung des
Nationalstrassennetzes durch einen Strassentunnel unter dem Gotthard vom 22. Dezember
1964, BBl 1964 1l 1568 kein einziger Hinweis auf den Strassengiiterverkehr; schliesslich
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2. Die Verkehrsverfassung der Schweiz

2.1. Die ersten hundert Jahre der Bundesverfassung von 1874

Die verfassungsmdssige Normierung des Verkehrs wurde einerseits durch seine
technische Entwicklung, anderseits durch seine Funktionalitdt bestimmt. Im Zuge
der industriellen Revolution gelang der Eisenbahn zundchst in England, spater auf
dem europdischen Kontinent der Durchbruch. Die Eisenbahn revolutionierte erst
den Giiterverkehr. Die Blindelungsmoglichkeiten der Schiene machten es erstmals
moglich, auf dem Landweg sehr grosse Giitermengen auf einmal zu transportieren.
Rasch entwickelte sich im Anschluss auch der 6ffentliche Verkehr durch die neuen
Transportmoglichkeiten der Schiene, die bis zum zweiten Weltkrieg der wichtigste
Landverkehrstrager war.

In der Schweiz war das Aufkommen der Eisenbahn fiir die Entwicklung des Binnen-
markts und fiir die Anbindung an die Nachbarldander bedeutend. Die féderalistische
Struktur machte die iiberregionale Planung und Finanzierung grosser Infrastruktur-
projekte aber schwerfdllig; die Schweiz war in Sachen Eisenbahn daher im euro-
pdischen Vergleich mit Verspatung unterwegs. Die erste hiesige Eisenbahnstrecke
war die "Spanisch-Brotli-Bahn" zwischen Zirich und Baden. Sie wurde erst 1847
eingeweiht, als im benachbarten Deutschland bereits ein Schienennetz mit einer
Lange von 6000 Kilometern in Betrieb war. Zundchst waren die Eisenbahnen in der
Schweiz noch in der Verantwortung der Kantone und bildeten von Beginn an Ge-
genstand von Staatsvertragen. Die Bundesverfassung von 1874 erklarte die Gesetz-

gebung betreffend Bau und Betrieb von Eisenbahnen schliesslich zur Bundessache® .

Die fiinf grossen Eisenbahngesellschaften der Schweiz wurden Anfang des 20. Jahr-
hunderts in den Schweizerischen Bundesbahnen SBB als Staatsbahn zusammen-
gefasst®.

Auch die Strassen wurden im 19. Jahrhundert stark ausgebaut. Der motorisierte Ver-
kehr trat neben die Kutschen und begann langsam, sie vom Strassenbild zu ver-
drangen. Die Oberaufsicht Gber wichtige Strassen hatte sich der Bund bereits in der

war es die Entwicklung im Anschluss an die Er6ffnung des Tunnels, die zur Lancierung und
Annahme der Alpenschutzinitiative gefiihrt hat (vgl. dazu im Detail Kapitel 5, S. 64 ff.).

%7 Vgl. Art. 26 der Bundesverfassung von 1874 (aBV).

%% Vgl. dazu MAISSEN, Geschichte, S. 235. In einer Volksabstimmung vom 20. Februar 1898
wurde die entsprechende Gesetzesgrundlage gutgeheissen.
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ersten Bundesverfassung von 1848 gesichert®. Hintergrund hierfiir war ebenfalls
bereits die Verwirklichung eines Schweizer Binnenmarkts™.

Vor dem Aufkommen der Eisenbahn war die Schifffahrt das wichtigste Massentrans-
portmittel gewesen. Sie war durch die Schiene etwas in den Hintergrund gedrangt
worden, bis ihre Vorziige gegen Ende des 19. Jahrhunderts wieder entdeckt wurden.
Der Bund erachtete es 1919 als sinnvoll, die Gesetzgebung tiber die Schifffahrt zur
Bundessache zu erkldren. Eine Entwicklung der Binnenschifffahrt und die Anbin-
dung der Schweiz an die Meere waren dabei die wesentlichen Triebfedern; der
Eisenbahn sollte mit der Schifffahrt eine Alternative fir den Transport schwerer G-
ter an die Seite gestellt werden”'. Allerdings machte der Bund wihrend langer Zeit
keinen Gebrauch von seiner Gesetzgebungskompetenz’.

Die Zustandigkeit im Bereich der Strassenverkehrsgesetzgebung wurde dem Bund
wie die Gesetzgebungskompetenz in der Luftfahrt zwei Jahre spéter ibertragen.

Nachdem das Thema bereits vor 1874 — im Zusammenhang mit der Uberwindung
von kantonalen Weg- und Briickengeldern — zentral gewesen war”, fand der
Grundsatz der Gebihrenfreiheit der Benutzung offentlicher Strassen im Jahre 1958
(wieder) Eingang in die Bundesverfassung’. Gleichzeitig wurde der Bund damit be-
auftragt, ein Nationalstrassennetz zu errichten und seine Beniitzung sicherzustellen.
Bau und Unterhalt dieses Netzes oblagen den Kantonen, wobei die Kosten von
Bund und Kantonen gemeinsam zu tragen waren”. Der Bund sicherte die Finanzie-
rung dieser Aufgabe durch die gleichzeitige verfassungsmadssige Verankerung eines
Treibstoffzolls, dessen Ertrag zu drei Flinfteln zugunsten des Strassenverkehrs ver-
wendet werden musste. Fir Fehlbetrage im Zusammenhang mit der Wahrnehmung
dieser Aufgabe durften noch ein Zuschlag auf dem Zoll erhoben oder allgemeine
Bundesmittel eingesetzt werden”.

% Art. 35 und 90 der Bundesverfassung vom 12. September 1848
79 Vgl. MAISSEN, Geschichte, S. 203.

7' Vgl. zum Ganzen anschaulich die Botschaft betreffend Revision der Bundesverfassung
(Gesetzgebung tber die Schiffahrt) vom 20. Oktober 1917, BBI 1917 IV 296.

72 Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Kapitel 3, S. 36 ff.
7 Vgl. dazu die Art. 24, 27 und 31 BV 1848.
" Vgl. Art. 37 Abs. 2 aBV.

7> Vgl. Art. 36" aBV; die Bestimmung wurde eingefiihrt als Gegenvorschlag zu einer Volks-
initiative (vgl. Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber das Volksbegehren
fur die Verbesserung des Strassennetzes vom 22. Oktober 1957, BBl 1957 11 817).

7 Vgl. Art. 36'" Abs. 2 aBV.
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Ende der 1970er Jahre wurde dem Bund schliesslich noch die Grundsatzgesetzge-
bungskompetenz im Bereich Fuss- und Wanderwege eingeraumt””.

Bis vor gut 30 Jahren bestand die verfassungsrechtliche Normierung im Verkehrsbe-
reich damit vorwiegend aus der Zuweisung von Kompetenzen und Aufgaben. In-
haltlich stellte die "Verkehrsverfassung" dem Gesetzgeber dabei praktisch keine
konkreten Vorgaben bereit, an denen er sich hitte orientieren kénnen oder miissen.

2.2. Die Entwicklung seit den 1980er Jahren

In den 1980er Jahren begann der Verfassungsgeber, auch verkehrspolitische Inhalte
anzustreben. Nicht immer war dieses Streben von Erfolg gekront. Im Rahmen ver-
schiedener Volksabstimmungen wurden Anderungen der Verkehrsverfassung’® in
dieser Zeit auch abgelehnt; das betraf Anderungen, die auf Volksinitiativen beruh-
ten, aber auch solche, die vom Parlament beschlossen worden waren wie beispiels-
weise die Vorlage tber der Grundlagen einer koordinierten Verkehrspolitik™.

Die Umgestaltung des Treibstoffzolls unter inhaltlicher Ausdehnung seiner Zweck-
bindung und gleichzeitiger umfangmassiger Reduktion auf 50% des Reinertrags
wurde wie die Einflihrung einer (befristeten) pauschalen Schwerverkehrsabgabe im
Jahr 1983 in der Verfassung verankert.

Ein Jahr spater wurde die Nationalstrassenabgabe (Vignette) als Ausnahme vom
Grundsatz der Gebiihrenfreiheit der Benutzung offentlicher Strassen in die Verfas-
sung aufgenommen.

Im Jahr 1986 wurde die Volksinitiative zur Einfihrung einer leistungsabhdngigen
Schwerverkehrsabgabe (LSVA) vom Stimmvolk noch verworfen, ebenso wie zwei
Jahre spéter die Grundlagen einer koordinierten Verkehrspolitik. Die Ablehnung
einer koordinierten Verkehrspolitik durch den Souverdn stellte den ersten und

77 Wiederum als Gegenvorschlag zu einer Volksinitiative (vgl. dazu die Botschaft Gber die
Volksinitiative "zur Forderung der Fuss- und Wanderwege" vom 16. Februar 1977, BBl 1977
1 1067).

’® Die eigentliche nominale Verkehrsverfassung umfasst die Artikel 81 bis 88 der Bundes-
verfassung. Daneben enthilt die Bundesverfassung auch eine Reihe von Bestimmungen,
denen funktional eine Bedeutung im Verkehrsbereich zukommen kann wie z.B. die Vor-
schriften Gber die Nachhaltigkeit, den Umweltschutz und die Raumplanung (Art. 73-75 BV).

7% Vgl. Botschaft tiber die Grundlagen einer koordinierten Verkehrspolitik (Teilrevision der
Bundesverfassung) vom 20. Dezember 1982, BBl 1983 941.
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(bisher) letzten Versuch der Einfilhrung von Ansatzen einer Gesamtverkehrskonzep-
tion auf Verfassungsstufe dar®.

1994 schaffte es die LSVA dann im zweiten Anlauf; eine entsprechende Grundlage
fand Eingang in die Verfassung®'.

Im gleichen Jahr wurde die Volksinitiative "zum Schutz des Alpengebietes vor dem
Transitverkehr" von Volk und Standen entgegen den Empfehlungen des Bundesrats
und des Parlaments angenommen. Durch diesen Volksentscheid wurde der heutige
Artikel 84 "Alpenquerender Transitverkehr" in der Bundesverfassung verankert; dies
sollte die schweizerische Verkehrspolitik der folgenden Jahrzehnte pragen®.

Der Bundesbeschluss tiber Bau und Finanzierung von Infrastrukturvorhaben des 6f-
fentlichen Verkehrs "Fin6V"®® wurde 1998 von Volk und Stinden angenommen.
Damit wurde eine verkehrsrechtliche Ubergangsbestimmung in die Bundesverfas-
sung eingefiigt™. Sie enthilt die Finanzierungsordnung von vier Eisenbahngrosspro-
jekten: der Neuen Eisenbahn-Alpentransversalen (NEAT), der BAHN2000, des An-
schlusses der Ost- und Westschweiz an das europdische Eisenbahn-Hochleistungs-
netz sowie der Verbesserung des Larmschutzes. Diese Projekte missen von Verfas-
sungs wegen in Form von Bundesgesetzen beschlossen werden®. Ein knappes Jahr-
zehnt spiter erliess der Gesetzgeber im Rahmen einer Gesamtschau FinoV® das

Bundesgesetz tiber die zukiinftige Entwicklung der Bahninfrastruktur®’.

8 Zu den Grundziigen dieser konzeptionellen Bemiihungen vgl. die Botschaft koordinierte
Verkehrspolitik sowie die Ausfiihrungen in Abschnitt 4.1, S. 54 ff.

81 Art. 369" aBV.
82 vgl. dazu die umfassenden Ausfiihrungen in Kapitel 5, S. 64 ff.

8 Bundesbeschluss iber Bau und Finanzierung von Infrastrukturvorhaben des 6ffentlichen
Verkehrs vom 20. Marz 1998, BBl 1998 1421

8 Art. 196 Ziff. 3 BV (Ubergangsbestimmung zu Art. 87 (Eisenbahnen und weitere Verkehrs-
trager)

8 Art. 196 Ziff. 3 Abs. 4 BV (der friihere Art. 24 Abs. 4 aBV sah noch die — in der Zwischen-
zeit "verschwundene" — Form allgemeinverbindlicher Bundesbeschliissen vor. Die gesetz-
lichen Erlasse in diesem Zusammenhang sind das Bundesgesetz betreffend das Konzept
BAHN 2000 vom 19. Dezember 1986 (SR 742.100), das Bundesgesetz iber den Bau der
schweizerischen Eisenbahn-Alpentransversale vom 4. Oktober 1991 (Alpentransit-Gesetz,
AtraG; SR 742.104), das Bundesgesetz liber die Lirmsanierung der Eisenbahnen vom

24. Marz 2000 (BGLE; SR 742.144) sowie das Bundesgesetz tiber den Anschluss der Ost-
und Westschweiz an das europdische Eisenbahn-Hochleistungsnetz vom 18. Marz 2005
(HGV-Anschluss-Gesetz, HGVANG; SR 742.140.3).

% vgl. dazu die Botschaft zur Gesamtschau Fin3V vom 17. Oktober 2007, BBl 2007 7683.

% Bundesgesetz tiber die zukiinftige Entwicklung der Bahninfrastruktur vom 20. Mirz 2009
(ZEBG; SR 742.140.2)
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Im Zuge der Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwi-
schen Bund und Kantonen wurden auf Verfassungsstufe dann die Zustandigkeit im
Nationalstrassenbereich sowie die Verwendung des Reinertrags aus den Ver-
brauchssteuern auf den Treibstoffen®® angepasst.

Die Verwendung des zweckgebundenen Anteils der Verbrauchssteuern fir Flug-
treibstoffe bleibt seit dem Jahr 2009 verfassungsmassig den Bereichen des Luftver-
kehrs vorbehalten®.

Im Zusammenhang mit der Finanzierung und dem Ausbau der Eisenbahninfrastruk-
tur (FABI) hiessen Volk und Stande im Februar 2014 die jlingste Verfassungsande-
rung im Verkehrsbereich gut®. Sie tritt auf den 1. Januar 2016 in Kraft und fihrt zur
Ablosung des FinoV-Fonds. Neben den Grundsdtzen der Finanzierung der Eisen-
bahninfrastruktur finden in diesem Zusammenhang erstmals Gedanken zur Grund-
versorgung im Verkehr und zur Kostentragung durch die Grundversorgungsnutzer
Eingang in die Verfassung.

2.3. Die geltende Bundesverfassung

Die Bundesverfassung enthdlt unterschiedliche Bestimmungen, die unmittelbar
oder mittelbar im Zusammenhang mit verkehrlichen Themen stehen. Viele Verfas-
sungsnormen finden direkt oder indirekt Anwendung auf verkehrliche Sachverhalte.
Welche Verfassungsnormen zum Verkehrsrecht zu zdhlen sind, ist nicht einfach zu
bestimmen.

Aufgrund der enormen thematischen Bandbreite, (iber die sich verkehrliche Sach-
verhalte erstrecken, konnen die Verfassungsbestimmungen, denen in diesen Zu-
sammenhdngen eine Bedeutung zukommen kann, nicht generell definiert werden;
das Verkehrsrecht besteht nicht allein aus Normen, die ausschliesslich auf verkehr-
liche Sachverhalte Anwendung finden. Am Beispiel der Planung, Realisierung und
Inbetriebnahme eines grossen Verkehrsinfrastrukturprojekts wie der NEAT l&sst sich
gut nachvollziehen, dass nicht nur die in den Ubergangsbestimmungen der Bun-
desverfassung geregelte Finanzierung des Baus der NEAT von Bedeutung ist. Raum-

8 Art.83 Abs. 2 und 3 sowie Art. 86 Abs. 3 BV; vgl. dazu die Botschaft zur Neugestaltung
des Finanzausgleichs und der Aufgaben zwischen Bund und Kantonen vom 14. November
2001, BBl 2002 2291.

% Art. 86 Abs. 3" BV; vgl. dazu die Botschaft zur Schaffung einer Spezialfinanzierung Luft-

verkehr (Anderung von Art. 86 der Bundesverfassung) vom 29. August 2007, BBl 2007 6373.

% Vgl. dazu die Botschaft zur Volksinitiative "Fiir den 6ffentlichen Verkehr" und zum
direkten Gegenentwurf (Bundesbeschluss tiber die Finanzierung und den Ausbau der
Eisenbahninfrastruktur, FABI) vom 18. Januar 2012, BBl 2012 1577 sowie die neuen
Verfassungsbestimmungen von Art. 81a und 87a BV.

54

55

56

58



59

60

61

62

63

Verkehrsrechtliche Grundordnung der Schweiz 22

planerische und umweltrechtliche Aspekte kdnnen ebenso im Vordergrund stehen
wie rechtliche Aspekte im Rahmen der Eigentumsgarantie oder anderer verfassungs-
massiger Rechte.

Klar ein- bzw. abgrenzen ldsst sich hingegen die so genannte "nominale" Verkehrs-
verfassung. Dazu sind diejenigen Normen zu zdhlen, die ausdriicklich Verkehrsthe-
men zum Inhalt haben oder die systematisch dem Verkehr zugeordnet sind.

Die Verfassungsbestimmungen, denen eine "funktionale" Bedeutung im Zusammen-
hang mit verkehrlichen Sachverhalten zukommen kann, kénnen hingegen nicht
abschliessend bezeichnet werden. Immerhin lassen sich einige Normen erkennen,
denen aufgrund ihrer Querschnittsfunktionalitdt regelmassig auch fiir verkehrliche
Themen Bedeutung zukommt, dazu zdhlen vorab Bestimmungen betreffend Um-
welt und Raumplanung”.

Daneben gibt es Verfassungsnormen, denen zwar auch im Verkehr eine Bedeutung
zukommen kann, deren Normierungsgegenstand aber deutlich ausserhalb verkehr-
licher Kernthemen liegt.

2.3.1. Die nominale "Verkehrsverfassung"

Zur nominalen Verkehrsverfassung zdhlen die Artikel 81-88 BV im 5. Abschnitt
"Offentliche Werke und Verkehr" sowie die entsprechenden Ubergangsbestimmun-
gen zu den Artikeln 84, 85 und 87°° BV.

Der Bund kann im Interesse des ganzen oder eines grossen Teils des Landes ge-
stitzt auf Artikel 81 BV offentliche Werke errichten und betreiben oder ihre Errich-
tung unterstiitzen. Aufgrund der umfassenden Kompetenzen des Bundes im Ver-
kehrsinfrastrukturbereich hat diese Ermachtigungsbestimmung heute nur noch eine
Auffangfunktion®. Jedenfalls muss der Gesetzgeber in einem konkreten Anwen-
dungsfall von Artikel 81 BV zusitzlich einen referendumsféhigen Erlass beschlies-
sen, da die Bestimmung keinerlei Konturen aufweist, anhand derer die mit einem
offentlichen Werk verbundenen komplexen Rechtsfolgen (vor allem im Zusammen-
hang mit der Finanzierung) direkt bestimmt werden kénnten®.

" So insbesondere Art. 73-75 BV; vgl. dazu Abschnitt 2.3.2, S 27 ff.
2 Vgl. Art. 196 Ziff. 1 - 3 BV.

% Vgl. dazu BIAGGINI GIOVANNI, Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft,
Kommentar, 2007, Art. 81 N 1.

% A.M. LENDI/VOGEL, in: EHRENZELLER BERNHARD/SCHINDLER BENJAMIN/SCHWEIZER J.
RAINER/VALLENDER A. KLAUS (Hrsg.), Die Schweizerische Bundesverfassung — St. Galler
Kommentar, 3. Auflage, 2014, Art. 81, N 21. Wie hier BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 81
N 6, AUBERT JEAN-FRANCOIS/MAHON PASCAL, Petit Commentaire de la Constitution fédérale
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Der neue Artikel 81a BV tritt anfangs 2016 in Kraft. Erstmals findet damit im Ver-
kehrsbereich die Forderung nach einer ausreichenden Grundversorgung Eingang in
die Verfassung und spiegelt die bereits bestehende Realitét, die sich aus den gesetz-

t95

lichen Grundlagen ergibt™. Gemdss Absatz 1 sorgen Bund und Kantone fiir ein aus-
reichendes Angebot an offentlichem Verkehr auf Schiene, Strasse, Wasser und mit
Seilbahnen in allen Landesgegenden. Damit wird auch verfassungsrechtlich klar
gemacht, was bereits seit langem gilt: Die Finanzierung von Angeboten im of-
fentlichen Verkehr ist eine Verbundaufgabe von Bund und Kantonen. Die aktuelle
Aufgabenteilung, wonach der Bund nationale Verkehrsangebote, Bund und Kan-
tone gemeinsam den Regionalverkehr und die Kantone den Ortsverkehr finanzieren,
wird durch die neue Verfassungsbestimmung nicht in Frage gestellt. Diesem
Grundsatz kommt programmatischer Charakter zu; aufgrund der nicht definierten
Begriffe des "Offentlichen Verkehrs" und insbesondere des "ausreichenden An-
gebots" obliegt die Konkretisierung der Verfassungsbestimmung dem Gesetzgeber®.
Das urspriingliche Anliegen der Initianten der Volksinitiative fir den 6ffentlichen
Verkehr, auch die Verlagerung des Giiterverkehrs von der Strasse auf die Schiene in
allgemeiner Weise im neuen Verfassungsartikel festzuschreiben”, wurde vom Bun-
desrat in seinem Gegenvorschlag zunachst gestrichen. Im Rahmen der parlamen-
tarischen Debatte fand es immerhin insofern wieder Eingang in die Verfassung, als
im Zusammenhang mit der Verpflichtung von Bund und Kantonen, fiir ein ausrei-
chendes Angebot an 6ffentlichem Verkehrs zu sorgen, die Belange des Schienengi-
terverkehrs nun "angemessen zu beriicksichtigen" sind”.

de la Suisse, 2003, Rz. 10 f. sowie KERN, in: WALDMANN BERNHARD/BELSER EVA MARIA/EPINEY
ASTRID (Hrsg.), Bundesverfassung - Basler Kommentar, 2015, Art. 81 N 7 und 14.

% Vgl. z.B. die Ausfiihrungen in Rz. 119, S. 42.

% GLM. im Grundsatz KErN, in: Basler Kommentar, Art. 81a N 9. Die Aussage von Kern,
dass die Vereinbarung des Angebotsumfanges mit den Leistungserbringern blicherweise in
den einzelnen Konzessionen und Bewilligungen erfolge, ist allerdings nicht zutreffend. Der
wichtigste Teil der Bestellungen von Verkehrsdienstleistungen in der Schweiz innerhalb des
regionalen Personenverkehrs erfolgt gestiitzt auf das Personenbeférderungsgesetz (PBG, SR
745.1) innerhalb eines zweijdhrigen Bestellverfahrens (vgl. dazu Art. 31b PBG sowie die
Ausfiihrungen in Abschnitt 3.2.1, S. 42).

7 Vgl. den Entwurf zu einem Bundesbeschluss iber die Volksinitiative "Fiir den 6ffentlichen
Verkehr", BBl 2012 1755.

% Diesem Grundsatz kommt vor allem im Bereich der Infrastrukturnutzung (Trassenplanung
und Netzmanagement) Bedeutung zu; so auch KERN, in: Basler Kommentar, Art. 81Ta N 12.
Nicht zuzustimmen ist KERN, soweit er davon ausgeht, dass aufgrund der inhaltlichen Ver-
kniipfung mit dem Angebot im 6V der Giiterverkehr auch als Teil des 6V betrachtet wiirde.
Dies ldsst sich weder aus dem Wortlaut noch aus dem Kontext ableiten. Im Gegenteil:
Wenn im Zusammenhang mit der Sorge eines ausreichenden Angebots im 6V ("dabei") die
Belange des Giiterverkehrs zu beriicksichtigen sind, bringt das zum Ausdruck dass dieser
gerade nicht als Teil des 6V betrachtet wird. Und das ist auch korrekt. Der Gliterverkehr ist
schon deshalb nicht Teil des 6V, weil in diesem Bereicht keine Transportpflicht (und auch
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Artikel 81a Absatz 2 BV etabliert das 6konomische Prinzip der Abschopfung der
Zahlungsbereitschaft im o6ffentlichen Verkehr, indem er die Kostentragung durch
die Nutzerinnen und Nutzer regelt. Das bedeutet, dass sich die Nutzerinnen und
Nutzer des offentlichen Verkehrs via Preis soweit an den Kosten beteiligen sollen,
als dies keine negativen Effekte auf die gewiinschte Entwicklung (des Umsteigens
auf den 6V) zur Folge hat. Im Sinne einer Obergrenze soll der Kunde gerade soviel
bezahlen, dass er weiterhin den offentlichen Verkehr benutzt”.

Die Gesetzgebung tber den Strassenverkehr ist gestiitzt auf Artikel 82 Absatz 1 BV
Sache des Bundes. Dabei handelt es sich nicht nur um eine Kompetenz, sondern
um eine Verpflichtung des Bundes zum Erlass der entsprechenden Strassenverkehrs-
gesetzgebung. Absatz 2 verschafft dem Bund die Befugnis, samtliche Strassen von
gesamtschweizerischer Bedeutung jederzeit zu kontrollieren, und stellt klar, dass
Durchgangsstrassen einzig vom Bund bezeichnet werden diirfen. Der Grundsatz
der Gebuhrenfreiheit der Benlitzung 6ffentlicher Strassen, der in Artikel 82 Absatz 3
BV verankert ist, erfahrt in der Bundesverfassung selbst zwei Einschrankungen'®.

keine Tarifpflicht) fiir die Transportunternehmen besteht; mit anderen Worten sind Giiter-
verkehrsunternehmen grundsatzlich frei, mit wem sie welche Vertrage abschliessen (Aus-
nahme bilden Transporte im Rahmen der nationalen Sicherheitskooperation; vgl. dazu
Rz. 122, S. 43).

% So ausdriicklich die Botschaft FABI, S. 1676. Diese Bestimmung nicht richtig verstanden
zu haben scheint KERN, in: Basler Kommentar, Art. 81a N 14 f., der als ihr Hauptziel die
Nachfrageddmpfung nach Transportdienstleistungen im &ffentlichen Verkehr versteht und
dabei auf die Botschaft verweist. Die Botschaft spricht zwar tatsachlich vom Verhindern
eines ungebremsten Anstiegs der Nachfrage aufgrund eines zu giinstigen Preises. Weil eine
ungebremste Nachfrage aber zu héheren (und nicht tragbaren) Folgekosten zuungunsten
des 6V-Systems fiihren wiirde, soll der Preis so angesetzt werden, dass das definierte Ange-
bot bestmdglich (und zum héchstmoglichen Preis) genutzt wird. Das Ziel der Bestimmung
ist aber explizit das "Umsteigen auf den 6V", mithin eine Nachfragesteigerung in diesem
Segment. Der Preis soll im Sinne einer Obergrenze (und nicht Untergrenze, wie KERN meint)
so angesetzt werden, dass der Kunde dem 6V gerade noch erhalten bleibt. Vgl. zutreffend:
UHLMANN, in: St. Galler Kommentar, 3. Auflage, Art. 81a N 23, auch wenn seine Aussage,
es erscheine "zweifelhaft", dass der Gesetzgeber generell zu einem Prinzip voller Kostentra-
gung lbergehen diirfte, die heutigen Verhaltnisse der Verkehrsfinanzierung nicht realistisch
berticksichtigt: Eine volle Kostentragung wiirde eine vollstindige Neuordnung des gesamten
offentlichen Verkehrs bedingen.

1% vgl|. Art. 86 Abs. 2 BV fiir die Erhebung der Nationalstrassenabgabe. Im Zusammenhang
mit der Erhebung der LSVA gemiss Art. 85 BV raumt die Verfassung dem Gesetzgeber einen
grossen Spielraum ein (vgl. dazu Rz. 68, S. 25). Dieser wird im Bundesgesetz tiber eine leis-
tungsabhangige Schwerverkehrsabgabe vom 19. Dezember 1997 (Schwerverkehrs-
abgabegesetz, SVAG; SR 641.81) ausgenutzt. Art. 2 SVAG hélt fest, dass die Abgabe fir die
Beniitzung der 6ffentlichen Strassen erhoben wird, weshalb sie — unabhangig von ihrer
rechtlichen Qualifikation (vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 6.2.1, S. 90 ff.) —
ebenfalls als Ausnahme zum Grundsatz der Gebihrenfreiheit der Benutzung &ffentlicher
Strassen zu betrachten ist (im Ergebnis gleich: LENDI/VOGEL, in: St. Galler Kommentar,

3. Auflage, Art. 85 N 20 f.).
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Das Parlament hat zudem im bisher einzigen bewilligten Ausnahmefall die Gebiih-

renpflicht des Tunnels am Grossen St. Bernhard beschlossen'"'%.

Bau, Betrieb und Unterhalt der Nationalstrassen sind ausschliessliche Aufgaben des
Bundes, der zudem die Errichtung und die Beniitzbarkeit eines Netzes von Natio-
nalstrassen sicherzustellen hat. Dies bestimmt Artikel 83 BV. Freilich erfdahrt dieser
Grundsatz durch die Ubergangsbestimmung Artikel 197 Ziffer 3 BV eine bedeuten-
de Einschrankung, indem die Kantone fiir die Erstellung des bisher beschlossenen
Nationalstrassennetzes'” zustindig bleiben und auch die entsprechende Kostentra-
gung (wie unter friiherem Recht) gemeinsam durch Bund und Kantone erfolgt.

Artikel 84 BV hat den Alpenschutz zum Thema'®. Danach hat der Bund das Alpen-
gebiet vor den negativen Auswirkungen des Transitverkehrs zu schiitzen und des-
sen Belastungen auf ein nicht schadliches Mass zu begrenzen. Der alpenquerende
Gutertransitverkehr von Grenze zu Grenze soll geméass Absatz 2 auf der Schiene er-
folgen. Dem Bundesrat wird eine verfassungsmadssige Verordnungskompetenz ein-
geriumt, um die dafiir notwendigen Massnahmen zu treffen'®. Absatz 3 schreibt
zudem vor, dass die Transitstrassen-Kapazitat im Alpengebiet nicht erhdht werden
darf. Davon ausgenommen sind Umfahrungsstrassen, die Ortschaften vom Durch-
gangsverkehr entlasten. Als Ubergangsbestimmung legt Artikel 196 Ziffer 1 BV fest,
dass die Verlagerung des Giiterverkehrs auf die Schiene zehn Jahre nach der An-
nahme der Volksinitiative zum Schutze des Alpengebietes vor dem Transitverkehr
abgeschlossen sein muss. Dies wire im Jahre 2004 der Fall gewesen'®.

Die Verfassungsgrundlage zur Erhebung der leistungsabhiangigen Schwerverkehrs-
abgabe (LSVA) ist in Artikel 85 BV verankert. Gekoppelt wurde diese Grundlage mit
dem Verursacherprinzip: Die Abgabe darf nur insoweit erhoben werden, als der
Schwerverkehr der Allgemeinheit Kosten verursacht, die nicht durch Leistungen

19" vgl. dazu das Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der
Italienischen Republik ber den Bau und den Betrieb eines Strassentunnels unter dem
Grossen St. Bernhard vom 23. Mai 1958 (SR 0.725.151).

192 Der Bundesrat kommt zum Schluss, dass eine Einfiihrung eines "Road Pricing" (auch ver-
suchsweise) nicht auf dem Wege einer parlamentarischen Ausnahmebewilligung gemdss
Art. 82 Abs. 3 BV abgestiitzt werden kann, sondern eine Verfassungsanderung dafiir not-
wendig ware (vgl. Bundesrat, Bericht zur méglichen Einfiihrung von Road Pricing in der
Schweiz in Erflillung des Postulats 04.3619 KVF Nationalrat vom 16.11.2004, 2007).

1% Vgl. dazu den Bundesbeschluss iiber das Nationalstrassennetz vom 21. Juni 1960
(SR 725.113.11).

'% Die umfassende Behandlung dieses Themenbereichs findet sich in den Kapiteln 5-7,
S. 64 ff.

1% Vgl. dazu auch Abschnitt 5.3.1.b), S. 70 ff.
19 Zum aktuellen Stand der Zielerreichung vgl. die Ausfiihrungen in Kapitel 10, S. 157 ff.
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oder Abgaben gedeckt sind'”. Der erhebliche Gestaltungsspielraum des Gesetz-
gebers wurde im SVAG ausgenutzt'®. Der Reinertrag der Abgabe soll gemiass Ab-
satz 2 zur Deckung von Kosten im Zusammenhang mit dem Strassenverkehr ver-
wendet werden. Auch die Kantone sollen am Ertrag beteiligt werden (Absatz 3). Die
Ubergangsbestimmung in Artikel 196 Ziffer 2 BV galt bis zum Inkrafttreten des
SVAG.

Die Grundlage zur Erhebung der Mineraldlsteuer (und eines allfdlligen Zuschlags)
findet sich in Artikel 86 BV. Diese Bestimmung regelt in den Absétzen 3 und 3" de-
tailliert deren Zweckbindung. Absatz 2 bildet zudem die Grundlage zur Erhebung
der Nationalstrassenabgabe (Vignette).

Artikel 87 BV begriindet eine umfassende Gesetzgebungskompetenz des Bundes in
den Bereichen des Eisenbahnverkehrs, der Seilbahnen, der Schifffahrt sowie der
Luft- und Raumfahrt'®. Soweit diese Kompetenz nicht ausgeschopft wird, konkur-

riert sie mit kantonalen Gesetzgebungskompetenzen''”

. Inhaltliche Vorgaben gibt
es in diesem Zusammenhang seitens der Verfassung keine. Allerdings enthalt die
"Ubergangsbestimmung" zu Artikel 87 BV die Grundziige der Finanzierung der vier
Eisenbahngrossprojekte Neue Eisenbahn-Alpentransversale (NEAT), BAHN 2000,
Anschluss der Ost- und Westschweiz an das européische Eisenbahn-Hochleistungs-

netz sowie Verbesserung des Lirmschutzes'"".

Artikel 87a BV umfasst die Grundziige der Finanzierung der Eisenbahninfrastruktur
und tritt als Hauptbestandteil von FABI ebenfalls auf den 1. Januar 2016 in Kraft.
Neu obliegt dem Bund die Hauptlast der Finanzierung der Eisenbahninfrastruktur,
die bis anhin von Bund und Kantonen gemeinsam finanziert worden war. Absatz 2
bestimmt auch gleich, wo der Bund diese enormen finanziellen Mittel hernehmen

7 Vgl. dazu Rz. 33, S. 14 mit Hinweisen auf die Rechtsprechung.
1% vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 6.2.1, S. 90 ff.

199 Ein Teil der Lehre interpretiert in Art. 87 BV zudem noch — wenig iiberzeugend — den
regelmdssigen und gewerbsmdssigen Personenverkehr hinein (so noch LENDI, in: St. Galler
Kommentar, 2. Auflage, Art. 87, N 39; BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 87 N 4 wie auch KERN,
in: Basler Kommentar, Art. 87 N 10, der von einer doppelten verfassungsrechtlichen Kom-
petenzgrundlage ausgeht). Diese Auffassung ldsst sich indessen weder vom Wortlaut noch
von der Entstehungsgeschichte oder vom Sinn und Zweck der Bestimmung herleiten. Richti-
gerweise griindet das Personenbeférderungsregal auch heute noch in Art. 92 BV (vgl. dazu
die Ausfiihrungen in Rz. 74, S. 28). Mindestens LENDI hat seine Meinung in der Zwischen-
zeit gedndert; vgl. LENDI/VOGEL, in: St. Galler Kommentar, 3. Auflage, Art. 87 N 31).

10 GI. M. BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 87 N 2; a.M. AUBERT/MAHON, Petit Commentaire,
Art. 87, N 2, offen gelassen von KERN, in: Basler Kommentar, Art. 87 N 9. Der Bund hat
allerdings bis heute weite Bereiche bereits abschliessend gesetzlich geregelt (vgl. dazu Kapi-
tel 3, S. 36 ff.).

""" vgl. dazu Rz. 53, S. 20.
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soll. Es wird zu diesem Zweck ein Bahninfrastrukturfonds (BIF) geschaffen, der den

Fin6V-Fonds ablost und der aus verschiedenen Finanzquellen'"?

gespiesen wird. Im
Gegensatz zum Fin6V-Fonds ist der BIF nicht mehr befristet und soll damit der
Komplexitdt und der Verldsslichkeit der Finanzierung von Ausbau, Unterhalt und
Betrieb einer Eisenbahninfrastuktur gerecht werden. Die Kantone sollen sich ge-
mdss Absatz 3 angemessen beteiligen, wobei Art und Hohe dieser Beitrdge durch
die Verfassung offen gelassen werden. Schliesslich sollen auch ergénzende Finan-
zierungen durch Dritte z.B. im Rahmen von so genannten Public-Private-Partner-

ships (PPP)'"> moglich sein (Absatz 4)."*

Dem Bund kommt im Bereich der Fuss- und Wanderwege gestiitzt auf Artikel 88 BV
eine Grundsatzgesetzgebungskompetenz zu. Er kann — muss aber nicht — Massnah-
men der Kantone zur Anlage und Erhaltung von Fussweg- und Wanderwegnetzen
unterstiitzen und koordinieren (Absatz 2). Hingegen muss der Bund gemdss Ab-
satz 3 aufgehobene Wege ersetzen'”. Interessant in diesem Zusammenhang ist vor
allem, dass in diesem Bereich inhaltlich mehr gesagt wird als zu den wesentlich be-
deutenderen Verkehrstragern Eisenbahn, Seilbahnen, Schiff- und Luftfahrt zusam-
men. Immerhin wird das Inkrattreten der FABI-Bestimmungen ebenfalls einige in-
haltliche Leitlinien bereitstellen.

2.3.2. Die funktionale "Verkehrsverfassung"

Neben die Verfassungsbestimmungen, die explizit Aspekte des Verkehrs behandeln,
tritt eine Reihe von Bestimmungen, die zwar nicht in erster Linie auf verkehrliche
Themen ausgerichtet sind, denen aber eine wichtige funktionale Bedeutung fiir den
Verkehr zukommt. Die Bandbreite solcher Bestimmungen ist gross, eine Abgren-
zung zu den Ubrigen Bestimmungen der Bundesverfassung, denen eine geringe Be-
deutung im Zusammenhang mit verkehrlichen Themen beizumessen ist, erscheint
nicht immer einfach. Zur funktionalen Verkehrsverfassung im engeren Sinne wer-
den vorliegend die Bestimmungen Ulber das Personenbeférderungsregal, die Nach-
haltigkeit, den Umweltschutz und die Raumplanung sowie Aspekte der Eigentums-
garantie gezahlt.

"2 Es sind dies geméss Art. 87a Abs. 2 BV zwei Drittel der LSVA-Ertrige, der Ertrag aus der
MWST-Erhéhung von 0.1%, 2% der Einnahmen aus der direkten Bundessteuer natiirlicher
Personen sowie Mittel des allgemeinen Bundeshaushalts im Betrag von CHF 2'300 Mio.

'3 Bis heute gibt es keine bedeutenden Verkehrsprojekte in der Schweiz, die auf diese Art
und Weise finanziert worden sind.

" Vgl. zum Ganzen KERN, in: Basler Kommentar, Art. 87a.

' Eine Ersatzpflicht fir die Kantone enthalt auf Gesetzesstufe das Bundesgesetz tiber Fuss-
und Wanderwege vom 4. Oktober 1985 (FWG; SR 704) (vgl. Art. 7 FWGQ).
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Auf den ersten Blick weist Artikel 92 BV keinen direkten Bezug zum Verkehr auf. Er
bestimmt das Post- und Fernmeldewesen zur Sache des Bundes und verpflichtet
den Bund in Absatz 2 zur einer Grundversorgung mit Post- und Fernmeldediensten
in allen Landesgegenden. Das Recht, regelmdssig und gewerbsmadssig Personen zu
beférdern, war aber seit jeher als so genanntes Personenbeforderungsregal (auch
Personenbeforderungsmonopol genannt) Teil des Postwesens und aus diesem
Grund dem Bund vorbehalten. Daran hat auch das Verschwinden der Postkutschen
nichts gedndert; der Bund erméchtigt (und verpflichtet) Dritte mittels Konzessionen,

6 Vor Inkrafttreten der neuen

Personenbeforderungsdienstleistungen anzubieten
Bundesverfassung war unbestritten, dass das Personenbeférderungsmonopol (aus-
schliesslich) auf Artikel 36 aBV basierte'”. Die neue Bundesverfassung beabsichtig-
te nicht, an der bestehenden Ordnung in diesem Bereich etwas zu dndern'®'".
Trotzdem mochte ein Teil der Lehre (und insbesondere auch der Gesetzgeber) eine
stillschweigende Verschiebung der Grundlage des Personenbeférderungsmonopols
vom Postartikel (Art. 92 BV) in den Verkehrstragerartikel (Art. 87 BV) festgestellt

haben. Dafiir lassen sich indessen keine tberzeugenden Griinde finden'*’. Es ist

"% Zu einigen grundsitzlichen Aspekten dieser Konzessionen vgl. POLEDNA THOMAS, Staat-
liche Bewilligungen und Konzessionen, 1994, N 94, 230 und 400.

"7 Vgl. zum Beispiel die Ausfiihrungen im Rahmen der Botschaft aBV Schiffahrt, S. 316.

"% vgl. die Ausfiihrungen in der Botschaft Gber eine neue Bundesverfassung vom 20. No-
vember 1996, BBl 1997 1 1, S. 271; an dieser Stelle wird ausgefiihrt, dass in das Postwesen
auch die Personenbeférderung eingeschlossen sei, "soweit sie regelmassig und gewerbsmds-
sig betrieben wird und nicht unter die Verfassungsbestimmungen tber Schiffahrt, Eisen-
bahnverkehr oder Luftfahrt fallt." Die Préazisierung ergibt keinen einschrankenden Sinn, da
beispielsweise bei der Einflihrung der Verfassungsbestimmung betreffend die Schifffahrt ex-
plizit davon ausgegangen worden war, dass das Personenbeforderungsregal (im Zusammen-
hang mit der Schifffahrt) dem Postwesen zuzuordnen sei (vgl. die Hinweise in Fn. 117).

" GI.M. LENDI/VOGEL, in: St. Galler Kommentar, 3. Auflage, Art. 87 N 4.

129 BIAGGINI fiihrt dazu aus, dass sich das Bundesgesetz iiber die Binnenschifffahrt vom

3. Oktober 1979 (BSG; SR 747.201) alleine auf Art. 24 aBV stitze und man daraus wohl
folgern misse, dass das Personenbeférderungsregal in Art. 87 BV mitinbegriffen sei (vgl.
BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 87 N 4). Dieser Argumentation folgend stellt sich die Frage,
weshalb die jiingsten Anderungen im Eisenbahngesetz vom 20. Dezember 1957 (EBG;

SR 742.101), im Bundesgesetz liber die Luftfahrt vom 21. Dezember 1948 (Luftfahrtgesetz,
LFG; SR 748) oder insbesondere das totalrevidierte Bundesgesetz tiber die Personenbeftrde-
rung vom 20. Mdrz 2009 (Personenbeforderungsgesetz, PBG; SR 745.1) diesem Umstand
dann nicht durch Anpassung des Ingresses Rechnung tragen, zumal die beibehaltene Ab-
stitzung auf Art. 92 BV in diesen Zusammenhangen einzig das Personenbeférderungsmo-
nopol zum Inhalt haben kann. LENDI, der die Aufzdhlung der Verkehrstrager in Art. 87 BV
nicht als abschliessend betrachtet, fihrte zur verfassungsmassigen Grundlage der regel-
madssigen und gewerbsmassigen Personenbeforderung (wenig iiberzeugend) aus, dass sich
diese den weiteren Verkehrstragern (von Art. 87 BV) zuordnen liesse, soweit sie nicht, wie
bis anhin, dem Postwesen (Art. 92) zugeordnet bliebe (vgl. noch LENDI, in: St. Galler Kom-
mentar, 2. Auflage, Art. 87 N 39). LENDI schien in diesem Zusammenhang dem Unterschied
zwischen Verkehr und Verkehrstrager zunachst keine Beachtung zu schenken (vgl. auch



Verkehrsrechtliche Grundordnung der Schweiz 29

vielmehr davon auszugehen, dass das Personenbeférderungsregal auch unter der

neuen Bundesverfassung dem Postwesen zuzuordnen ist''

. Es mag Uberzeugende
Argumente daflir geben, dass angesichts internationaler Realititen im Verkehr die
Aufrechterhaltung des Personenbeférderungsmonopols des Bundes nicht mehr

122

zeitgemdss ist'**. Ohne explizite Normierungsdnderung lasst sich aber ein solcher

Paradigmenwechsel rechtlich nicht bewerkstelligen.

Dem in Artikel 73 BV verankerten Nachhaltigkeitsprinzip kommt vor allem pro-
grammatischer Charakter zu; er gilt als zentraler Grundsatz im Umweltrecht und im
Raumplanungsrecht und zielt darauf ab, ein Gleichgewicht zwischen ¢kologischer,
wirtschaftlicher und sozialer Vertriglichkeit herzustellen.'*

Der Umweltschutz und die Raumplanung sind in den Artikeln 74 und 75 BV veran-
kert. Als klassische Querschnittsbereiche weisen sie fiir zahlreiche Aspekte des Ver-
kehrs eine grosse funktionale Bedeutung auf. Die Kostenwahrheits- und Verur-
sacherprinzipien des Artikels 74 BV werden im Bereich der Mineral6lsteuer sowie
der Nationalstrassenabgabe zwar ansatzweise im nominalen Verkehrsrecht konkre-
tisiert, eine lenkende Wirkung ist allerdings nur schwer zu erkennen. Externe Kos-
ten des Verkehrs sind bis heute ausschliesslich bei der Bepreisung des Schwerver-
kehrs beriicksichtigt. Diesen unterstellt — wie gesehen — Artikel 85 BV dem Verur-
sacherprinzip.

Die generelle Verpflichtung des Bundes in Artikel 74 Absatz 1 BV zum Erlass von
Vorschriften iber den Schutz des Menschen und seiner natirlichen Umwelt vor
schadlichen oder lastigen Einwirkungen ist fiir die meisten Verkehrsarten von Be-
deutung. Flr den Bereich des Alpenschutzes enthalt Artikel 84 BV eine Konkreti-
sierung, die allerdings nicht tiber der normativen Gehalt von Artikel 74 BV hinaus-
geht'**. Ausserhalb des Alpenschutzes gibt es aber keine verfassungsmassigen Aus-
sagen zu den Grenzen tolerierbarer Umweltbelastungen durch den Verkehr. Insbe-
sondere fehlen verfassungsmassige Konturen fir ein (6kologisches) Verhéltnis zwi-
schen den Verkehrstrdagern vollstandig.

LENDI, a.a.0., N 19); anders dann LENDI/VOGEL, in: St. Galler Kommentar, 3. Auflage,
Art. 87 N 31.

21 So auch HANNI PETER/STOCKLI ANDREAS, Schweizerisches Wirtschaftsverwaltungsrecht,
2013, Rz. 81.

22 Vgl. dazu fiir den Bereich der Binnenschifffahrt: MULLER WALTER, Ein unpassender Ana-
chronismus — Das Personenbeférderungsregal in der Binnenschifffahrt, in: Neue Ziircher
Zeitung, 14. Marz 2001.

'3 Vgl. zum Ganzen GRIFFEL, in: Basler Kommentar, Art. 73.

"**Vgl. dazu Rz. 182, S. 68.
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Verkehrsinfrastrukturprojekte benétigen oft viel Raum. Dies gilt im Besonderen fiir
die Infrastruktur der Landverkehrstrdger Schiene und Strasse, etwas weniger ausge-
pragt auch fir die Luftfahrt und die Schifffahrt. Die Raumplanung liegt gemass
Artikel 75 BV in der Verantwortung der Kantone; der Bund muss die Grundsatze
festlegen und die Bestrebungen der Kantone fordern und koordinieren. Neben
dieser Grundsatzgesetzgebungskompetenz des Bundes statuiert die Verfassung aber
auch die ibergeordneten Ziele der Raumplanung: Eine zweckmassige und haushal-
terische Nutzung des Bodens und eine geordnete Besiedlung des Landes. Den Cha-
rakter der Raumplanung als Querschnittsaufgabe betont Absatz 3, der Bund und
Kantone ausdriicklich dazu verpflichtet, die Erfordernisse der Raumplanung bei der
Erfillung ihrer Aufgaben zu beriicksichtigen.

Artikel 78 BV schreibt dem Bund vor, bei der Erfiillung seiner Aufgaben, zu denen
auch zahlreiche Verkehrsprojekte zihlen, die Anliegen des Natur- und Heimat-
schutzes zu respektieren und Landschaften, Ortsbilder, geschichtliche Statten sowie
Natur- und Kulturdenkmaéler zu schonen (Absatz 2). Ein Auftrag des Bundes zu Bio-
top- und Artenschutz wird in Absatz 4 formuliert.

Die Eigentumsgarantie, die in Artikel 26 BV verankert ist, wird vorliegend deshalb
zum engeren funktionalen Verkehrsrecht gezahlt, weil mogliche Einschrankungen
im Zusammenhang mit Verkehrsinfrastrukturprojekten in der Vorgangerbestimmung
von Artikel 81 BV ausdriicklich aufgefiihrt waren. Das Recht des Bundes, im Zu-
sammenhang mit der Errichtung offentlicher Werke gegen volle Entschadigung das
Recht der Expropriation geltend zu machen'”, wurde im Rahmen der jiingsten To-
talrevision der Bundesverfassung weggelassen'®. Samtliche Elemente der verfas-
sungsmdssigen Eigentumsgarantie kénnen in Bereichen des Verkehrs wichtig sein'*’.
Die Bestandesgarantie und die Besitzstandsgarantie stellen sicher, dass die
vermogenswerten Rechte eines Eigentlimers nicht durch Verkehrsinteressen ange-
tastet werden. Sollte dies ausnahmsweise im iberwiegenden o6ffentlichen Interesse
trotzdem einmal der Fall sein, verleiht ihm die Wertgarantie einen subjektiven An-
spruch auf volle Entschddigung. Die Institutsgarantie schliesslich stellt sicher, dass

125 Vgl. Art. 23 Abs. 2 aBV.

126 Als Begriindung fihrt die Botschaft BV auf S. 259 aus, dass das Recht auf Enteignung
gegen volle Entschadigung dem Bund schon aufgrund der jeweiligen Sachkompetenz zu-
komme. Obwohl diese Aspekte wie auch das Erfordernis einer gesetzlichen Grundlage
zweifellos durch die Art. 26 und 36 BV abgedeckt sind, moniert AUBERT, dass dies fir die
entsprechende Gesetzgebungskompetenz gemdss Art. 23 Abs. 2 aBV nicht gelte, misse sich
doch das Bundesgesetz tiber die Enteignung vom 20. Juni 1930 (EntG; SR 711) auf die je-
weilige Sachkompentenznorm der Bundesverfassung und nicht auf die Eigentumsgarantie
abstiitzen (vgl. AUBERT/MAHON, Petit Commentaire, Art. 81 N 1).

27 Vgl. zu diesen Elementen im Detail WALDMANN, in: Basler Kommentar, Art. 26 N 33 ff.
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das Eigentum als fundamentale Einrichtung der schweizerischen Rechtsordnung er-
halten bleibt.

Grundsatzlich konnten simtliche Normen (aller Stufen), die auf verkehrliche Sach-
verhalte Anwendung finden koénnen, in einem breiten Verstindnis eines funktio-
nalen Verkehrsrechts aufgehen. Der ohnehin beschrdnkte praktische Nutzen einer
theoretischen Aufteilung zwischen nominalem und funktionalem Verkehrsrecht
wiirde aber dadurch noch mehr in Frage gestellt. Die tbrigen Bestimmungen der
Bundesverfassung, die bisweilen ebenfalls Auswirkungen auf Aspekte des Verkehrs
aufweisen, werden aus diesem Grund nicht mehr zum funktionalen Verkehrsrecht
im engeren Sinne gezdhlt.

2.3.3. Ubrige Beriihrungspunkte der Verfassung zum Verkehr

Die Grundsdtze der schweizerischen Wirtschafts- und Wettbewerbsordnung, wie
sie in den Artikeln 27 sowie 94 ff. BV beschrieben sind'?®, kénnen auch im Verkehr
von Bedeutung sein. Daraus aber ein Prinzip der Konkurrenz der Verkehrstrager
und als Spiegelbild davon eine freie Wahl der Verkehrsmittel abzuleiten, wie dies
bisweilen vertreten wurde'*’, ldsst sich mit einem zeitgemassen Verkehrsverstandnis
nicht in Einklang bringen: Diese Vorstellung tragt dem Umstand zu wenig Beach-
tung, dass die fast ausnahmslos durch den Staat finanzierten Verkehrsinfrastruktu-
ren im — verkehrstrageriibergreifenden — Verkehrsnetz keine "Wettbewerbsteilneh-
mer" sind und daher nicht im Wirkungskreis der wirtschaftlichen Freiheitsrechte der
Bundesverfassung liegen. Im gesamten Verkehrssystem sind es immer Gbergeord-
nete, meist unterschiedliche offentliche Interessen, die untereinander und gegen-
uber spezifischen Partikularinteressen abzuwdégen sind. Ein Vorrang einer wettbe-
werblichen Grundordnung zwischen den Verkehrstragern ldsst sich im Bereich des
Service Public der Infrastrukturen nicht rechtfertigen, schon gar nicht gestiitzt auf

die Bundesverfassung'®,"'. Der konkrete Umfang des Service Public in einem Be-

128 Zu den verschiedenen Aspekten der Wirtschaftsfreiheit als Grundrecht, institutionelle
Garantie eines freien Wettbewerbs sowie der bundesstaatlichen Funktion der Sicherstellung
eines einheitlichen Wirtschaftsraumes vgl. HAFELIN ULRICH/HALLER WALTER/KELLER HELEN,
Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 8. Auflage, 2012, § 23.

2% So noch LENDI, in: St. Galler Kommentar, 2. Auflage, Art. 87 N 15-17. LENDI fiihrt wenig
Uberzeugend aus, dass eine Konkurrenz zwischen den Verkehrstragern als Ausfluss der
wettbewerbsorientierten Grundsétze der Wirtschaftsordnung bestehe und verweist auf

Art. 94 ff. BV. Zu Umfang und Grenzen des Grundsatzes der freien Wahl der Verkehrsmittel
vgl. Abschnitt 7.1.4, S. 112 ff.

3% vgl. dazu insbesondere Bundesrat, Bericht "Grundversorgung in der Infrastruktur (Service
public)" vom 23. Juni 2004, BBl 2004 4569. "Nicht Gegenstand der Grundversorgungspoli-
tik sind Fragen der Arbeitsmarktpolitik, der Regionalpolitik und des Finanzausgleichs und
der Wirtschaftspolitik (Industrie-, Wachstums bzw. Wettbewerbspolitik), wenn gleich die
Grundausstattung mit Infrastrukturdienstleistungen selbstredend Voraussetzung fiir andere
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reich bestimmt sich nach den sektorspezifischen Gesetzen'’?; dies gilt umsomehr,
als der Nationalrat in der Herbstsession 2015 zum zweiten Mal Nichteintreten auf
die Vorlage zu einer allgemeinen Verfassungsbestimmung tber die Grundversor-

133

gung beschloss und das Anliegen damit bodigte'*’.

Die verfassungsrechtlichen Grundlagen der Energiepolitik der Schweiz sind in den
Artikeln 89 f. BV enthalten. Verkehr und Energie sind eng miteinander verknipft; je-
der Transport von Personen oder Giitern benétigt Energie. Entscheide in der Ener-
giepolitik konnen sich daher unmittelbar auf die Entwicklung des (Gesamt-)Ver-
kehrs auswirken und insbesondere auch das Verhiltnis zwischen den verschie-
denen Verkehrstragern — und damit letztlich den Modal Split, also die Verteilung
des Verkehrsaufkommens auf die verschiedenen Verkehrstrager — beeinflussen.

Grundrechte" und verfassungsméssige Rechte konnen in verkehrlichen Sachver-
halten auf verschiedene Weise tangiert werden. Regelmdssig stehen in solchen
Konstellationen Umfang und Gehalt des betroffenen Grundrechts im Vordergrund
und nicht der verkehrliche Aspekt. Grundrechte und andere verfassungsmassige
Rechte entfalten ihre Wirkungen in verschiedenen Rechts- und Lebensbereichen,

Politikbereiche bildet" (Bundesrat, Grundversorgung, S. 4581). Zwar sollen wettbewerbliche
Elemente helfen, die Effizienz der Grundversorgung zu steigern (vgl. z.B. Bundesrat, Grund-
versorgung, S. 4629); dieser Ansatz hat aber nichts mit Wettbewerbspolitik zu tun, sondern
mit der Vorgabe, dass der Staat seine Aufgaben moglichst effizient und effektiv zu erfiillen
hat (vgl. dazu ausfiihrlich Kapitel 8, S. 121 ff.).

31 Nicht zutreffend ist daher die Behauptung, der Staat diirfe den verfassungsrechtlich vor-
gezeichneten Wettbewerb nicht Giber gesetzliche Praferenzregelungen zugunsten des einen
oder anderen Verkehrstragers verdrangen (so aber LENDI/UHLMANN, in: St. Galler Kommen-
tar, 3. Auflage, Art. 87 N 20; zutreffend KERN, in: Basler Kommentar, Art. 87 N 8). Die Auf-
fassung von LENDI/UHLMANN wiirde im Ergebnis darauf hinauslaufen, dem Gesetzgeber auf-
grund von einzelnen, stirker gewichteten Verfassungselementen (Wirtschaftsfreiheit gegen-
Uber Umweltschutz oder Raumplanung) umfassende Interessenabwiagungen zu untersagen.

32 Vgl. dazu Bundesrat, Grundversorgung, S. 4570 f.

33 Vgl. Nationalrat, Debatte zu einer allgemeinen Verfassungsbestimmung zur Grundversor-
gung vom 8. September 2015, AB 2015 N 1350 S. 1354; vor allem der Mehrwert einer all-
gemeinem Verfassungsbestimmung zum Service Public war anldsslich der parlamentari-
schen Debatte umstritten. Dieser Kritik ist insofern zuzustimmen, als nach dem Eintreten
des Stidnderats auf die Variante A gemdss der Botschaft zu einer allgemeinen Verfassungs-
bestimmung Giber die Grundversorgung vom 8. Mai 2013, BBl 2013 3407 nur eine Verfas-
sungsbestimmung zur Diskussion stand, nach der sich Bund und Kantone fiir eine ausrei-
chende, allen zugingliche Grundversorgung einzusetzen gehabt hitten (vgl. Entwurf zu
einem Bundesbeschluss Gber eine allgemeine Verfassungsbestimmung tiber die Grund-
versorgung — Variante A, BBl 2013 3435).

3% Dazu konnen diejenigen verfassungsmissigen oder staatsvertraglichen Rechte gezihlt
werden, die den Einzelnen gegeniiber dem Staat im Bereich elementarer Erscheinungen des
menschlichen Lebens schiitzen (vgl. dazu statt Vieler: TSCHANNEN PIERRE, Staatsrecht der
Schweizerischen Eidgenossenschaft, 3. Auflage, 2011, § 7).
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weshalb sie — auch wenn es um einen konkreten Anwendungsfall im Verkehr geht
— in der Regel nicht zum funktionalen Verkehrsrecht zu zihlen sind'>.

Gibt es in der Schweiz ein CGrundrecht auf Mobilitit? Diese Frage wurde in der jiin-

geren Vergangenheit einige Male gestellt und immer verneint'**

. Einige Aspekte
einer umfassend verstandenen Mobilitit liegen durchaus im Schutzbereich anderer
Rechte. So umfasst die Wirtschaftsfreiheit die grundlegende Mdoglichkeit, Waren
auszutauschen und zu transportieren. Das grundsétzliche Recht auf Bewegungs-
freiheit gemdss Artikel 10 Absatz 2 BV zielt auf einen Schutzbereich ausserhalb des
Verkehrs'”. Es konnte allenfalls im Zusammenhang mit staatlichen Massnahmen,
die sich gegen Personen oder Personengruppen richten und deren Bewegungsfreih-
eit an grundsatzlich frei erreichbaren Orte einschrianken, angerufen werden'®. Ein
mobilititsbezogenes Leistungsrecht, verstanden als individueller Anspruch gegen-
Uber dem Staat auf ein spezifisches Angebot an Verkehrsinfrastrukturen oder Ver-

kehrsdienstleistungen, gibt es nicht'*.

2.3.4. Abgrenzungen

Artikel 91 Absatz 2 BV gesteht dem Bund eine umfassende Gesetzgebungskompe-
tenz im Bereich der Rohrleitungen zu. Rohrleitungen dienen dem Transport fliissi-
ger oder gasformiger Brenn- und Treibstoffe und weisen daher funktional den Cha-
rakter von Verkehrsanlagen auf. Parallelen sind allerdings eher zum Transport von
Energie als zum "Ubrigen" Verkehr gegeben, weshalb Rohrleitungen in der
neuen Bundesverfassung dem Abschnitt Energie und Kommunikation zugewiesen

wurden',

Die Kommunikation umfasst den Austausch von Daten und stellt daher so genann-
ten immateriellen Verkehr dar. Die rasche Entwicklung moderner Informations- und
Kommunikationstechnologien hat in jlingster Zeit herkémmliche Formen wie Tele-

'35 Ausnahmen bilden die Eigentumsgarantie (vgl. Rz. 80, S. 30) sowie das Recht auf Ge-
biihrenfreiheit der Beniitzung offentlicher Strassen geméss Art. 82 Abs. 3 BV, der zum nomi-
nalen Verkehrsrecht zu zdhlen ist (vgl. dazu Rz. 65, S. 24). Abzulehnen ist hingegen die
Annahme eines ungeschriebenen Rechts auf Verkehrsfreiheit (so aber LENDI/ UHLMANN, in:
St. Galler Kommentar, 3. Auflage, Art. 87 N 23).

36 Vgl. z.B. bereits LENDI, in: St. Galler Kommentar, 2. Auflage, Art. 97 N 14 oder ausfiihr-
lich SOLLBERGER KASPAR, Konvergenzen und Divergenzen im Landverkehrsrecht der Europdi-
schen Gemeinschaft und der Schweiz — Unter besonderer Berticksichtigung des bilateralen
Landverkehrsabkommens, 2003, S. 24 ff.

137 Namlich als "liberté d'aller et venir" (BGE 90 | 29).

38 Vgl. dazu KIENER REGINA/KALIN WALTER, Grundrechte, 2007, S. 136 ff.
139 GI.M. SOLLBERGER, Landverkehrsrecht, S. 25.

1“9 vgl. Botschaft BV, S. 270.
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grafen-, Telefon- und Telefaxverkehr weitgehend verdrdangt. Das Kommunikations-
recht ist vollstandig vom Verkehrsrecht gelost.

Der Langsamverkehr, der insbesondere in jiingerer Zeit immer mehr an Bedeutung
gewinnt und neben dem Fussginger-, Fahrradverkehr auch andere Fortbewegung
mittels bzw. auf Rader oder Rollen umfasst, wird in der Bundesverfassung — abge-

141

sehen von den Gesetzgebungskompetenzen des Bundes im Strassenverkehr'*' und

im Bereich Fuss- und Wanderwege'*

— nicht abgedeckt. Immerhin soll er sich nach
dem Willen des Bundes neben dem motorisierten Individualverkehr (MIV) und dem
offentlichen Verkehr (6V) zu einem gleichberechtigen dritten Pfeiler des Personen-

verkehrs entwickeln',

2.4. Wirdigung

Die schweizerische Bundesverfassung stellt dem Gesetzgeber in den meisten Berei-
chen des Verkehrs — von wenigen Ausnahmen abgesehen — keine Leitlinien bereit,
nach denen sich die Verkehrspolitik ausrichten kdnnte. Es werden auf Verfassungs-
ebene hauptsdchlich Kompetenzen zugewiesen, aber keine inhaltlichen Grundsatz-
entscheide fiir die Entwicklung des Verkehrs getroffen und — abgesehen vom Alpen-
schutz und der neuen Bestimmung betreffend Finanzierung der Bahninfrastruktur

(FABI) — keine Ziele im und fiir den Verkehr formuliert'*.

Bestehende Strukturelemente der Verkehrsverfassung wie der Alpenschutz, die Ge-
bihrenfreiheit der Benltzung offentlicher Strassen, das Verursacherprinzip im
Schwerverkehr oder Aspekte der Finanzierungsordnung im Verkehr stehen nicht in
einem Gesamtkonzept und weisen nicht die Qualitdt einer kohdrenten Grundord-
nung auf'®.

Die funktionalen Verkehrsbestimmungen im Bereich des Umweltschutzes und der
Raumplanung umfassen Ansdtze, nach denen die Gesetzgebung im Verkehr ausge-
richtet werden konnte'**. Aufgrund des vielschichtigen Interessenspektrums in ver-

T Art. 84 BV; vgl. dazu Rz. 65, S. 24 f.
42 Art. 88 BV; vgl. dazu Rz. 72, S. 27.

' So kommuniziert dies das Bundesamt fiir Strassen ASTRA (vgl.: www. astra.admin.ch/
themen/langsamverkehr; abgerufen am 20. Mai 2014).

1% Zum fehlenden Zielsystem im Verkehr vgl. ausfihrlich Kapitel 4, S. 54 ff.
' Vgl. dazu ausfiihrlich GRIFreL, Verkehrsverfassungsrecht, §§ 6 und 7.

1“6 GI.M. GRIFFeL, Verkehrsverfassungsrecht, Rz. 87.
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kehrlichen Fragestellungen verbleibt dem Gesetzgeber faktisch dennoch ein sehr
grosser Ermessensspielraum'"’.

Das Fehlen iibergeordneter harmonisierter Zielsetzungen hat zur Folge, dass Ver-
kehrspolitik meist politisches Aktualitdtsgeschéaft und nicht — was angesichts der be-
stehenden Herausforderungen durchaus notwendig ware — langfristige Strategieent-
wicklung und Umsetzung bedeutet.

Vor dem historischen Hintergrund ist der Status Quo der "Verkehrsverfassung" ver-
standlich, Gberzeugen kann diese Situation aber nicht. Die direkte Demokratie hat
letztlich dazu gefiihrt, dass zwar keine Ansdtze eines Gesamtverkehrskonzepts in
die Bundesverfassung aufgenommen wurden, auf der anderen Seite dennoch kon-
krete Ziele im Bereich des Alpenschutzes Eingang in die Verfassung und damit in
die Verkehrspolitik gefunden haben.

Es wire an der Zeit, dass der Verfassungsgeber grundsatzliche Gedanken anstellt
iber die weitere Entwicklung im Verkehr, das Verhdltnis zwischen den Verkehrs-
trdgern sowie die lbergeordneten Ziele im Gesamtverkehr und in den verschiede-
nen Verkehrsbereichen. Bis dies Realitdt ist, kann jedenfalls nicht von einer materi-
ellen verfassungsrechtlichen Grundordnung im Verkehr gesprochen werden.

' Ganz abgesehen von Art. 190 BV, der das Bundesgericht und andere rechtsanwendende
Behorden verpflichtet, Bundesgesetze und Volkerrecht anzuwenden (auch wenn sie der
Verfassung widersprechen).
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3. Rechtsgrundlagen des Verkehrs

Die Normgebung im Verkehr ist im Laufe ihrer Entwicklung international immer
vernetzter geworden. Technische und Sicherheitsstandards werden grenziibergrei-
fend beschlossen, Marktzugangs- und Durchfahrtsregelungen werden regelmdssig
markt- und staateniibergreifend getroffen, grosse Verkehrsinfrastrukturprojekte tan-
gieren sehr oft mehr als ein Land.

Obwohl die direkten Auswirkungen des Verkehrs meist auf lokaler oder regionaler
Ebene wahrgenommen werden, stellen die nationalen Gesetzesgrundlagen in vie-
len Verkehrsbereichen den Vollzug international vereinbarter Grundsdtze dar. Am
haufigsten ist dies im Luftverkehr, der am internationalsten ausgerichtet ist. Die

Schifffahrt bewaltigt via Rhein einen wesentlichen Teil des schweizerischen

148

Aussenhandels'® und ist auch aufgrund ihrer multinationalen Grenzgewasser sowie

149

ihrer Hochseeflotte'* ebenfalls seit langer Zeit Gegenstand internationaler Abkom-

men. Daneben existiert fiir die Schifffahrt auch eine Binnengesetzgebung mit weni-
gen Beriihrungspunkten zum Ausland. Der Landverkehr hort zwar nicht an den
Schweizer Landesgrenzen auf, die nationale Gesetzgebungsautonomie ist in diesem

130 quch wenn sich ebenfalls eine internationale

151

Bereich aber immer noch gross
Abstimmung der nationalen Gesetzgebung erkennen lasst'>'. Am meisten Spielraum

im Verkehr kommt der nationalen Gesetzgebung im Bereich der Seilbahnen zu.

Im Folgenden wird ein grober Uberblick tiber die zentralen internationalen Abkom-
men im Verkehr gegeben. Anschliessend werden die verkehrstrageriibergreifenden
Grundlagen in der Schweiz betrachtet. Schliesslich wird kurz auf die Grundziige
der verkehrstragerspezifischen nationalen Erlasse eingegangen. Ausgeklammert
bleiben samtliche Aspekte der Raumfahrt.

%% Gut 8% aller schweizerischen Importe und Exporte erfolgen tiber den Rhein; vgl. BFS,
Mobilitat, S. 64.

149 Aktuell sind 47 Hochseeschiffe unter Schweizer Flagge auf den Weltmeeren unterwegs;
vgl. Schweizerisches Seeschifffahrtsamt SSA, Seeschiffe unter Schweizer Flagge (Bestand
27.10.2015).

"0 Vgl. zum Ganzen ausfihrlich SOLLBERGER KASPAR/EPINEY ASTRID, Verkehrspolitische
Gestaltungsspielrdume der Schweiz auf der Grundlage des Landverkehrsabkommens, 2001.

! Vgl. zu den jiingsten Etappen der Bahnreform die Botschaft zur Bahnreform 2 vom
23. Februar 2005, BBl 2005 2415 sowie die Botschaft zum zweiten Schritt der Bahnreform
2 vom 20. Oktober 2010, BBI 2011 911.
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3.1. Internationales Recht

Aufgrund der starken Entwicklung der verschiedenen Verkehrsbereiche und der im
Zuge der zunehmenden Mobilitdt von Personen und Giitern ebenfalls zunehmen-
den grenziiberschreitenden Sachverhalte stellt das internationale Recht im Verkehr
heute — neben der Verfassung — zahlreiche grundlegende Elemente bereit.

Die Sammlung internationaler Abkommen im Verkehr ist immens'*. Neben bilate-
ralen Abkommen der schweizerischen Eidgenossenschaft, denen im Alltag nur ge-
ringe Bedeutung zukommt, bestimmen einige multinationale Abkommen einen we-
sentlichen Teil der Schweizer Verkehrspolitik.

Auch das internationale Verkehrsrecht hat sich — wie das nationale — mehrheitlich
bereichsspezifisch nach den jeweiligen Bedirfnissen entwickelt und weist dement-
sprechend wenig koordinative oder gar konzeptionelle Ansitze auf'>’.

3.1.1. Verkehrstrageribergreifende Abkommen

Eines der bedeutendsten internationalen Abkommen fir die Schweiz im Verkehrs-

15 mit der EU. Es enthilt die wesentlichen

Elemente der schweizerischen Verlagerungspolitik und sichert diese damit interna-

bereich ist das Landverkehrsabkommen

tional ab. Die Koordination der Verkehrspolitik im Alpenraum dient unter anderem

der Umsetzung des Alpenschutzes'”

. Marktzugangsregeln sowie die Harmonisie-
rung von technischen Vorschriften im Strassen- und Schienenverkehr in der

Schweiz und der EU sind weitere Themen des Landverkehrsabkommens.

"2 Die Systematische Rechtssammlung (SR) fihrt im Abschnitt Verkehr weit Giber 300 inter-
nationale Rechtsakte auf.

%3 Vgl. dazu KAUFMANN CHRISTINE, Internationales Verkehrsrecht, in: MULLER GEORG (Hrsg.),
Schweizerisches Bundesverwaltungsrecht, Band 1V, Verkehrsrecht, 2008, die vom interna-
tionalen Verkehrsrecht als fragmentiertem Normengefiige spricht (Rz. 96).

> Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Européischen
Gemeinschaft tber den Giter- und Personenverkehr auf Schiene und Strasse vom 21. Juni
1999 (SR 0.740.72)

% Vgl. dazu ausfiihrlich Kapitel 7, S. 109 ff.
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Kein eigentliches Verkehrsabkommen bildet das Allgemeine Zoll und Handelsab-
kommen GATT"°. Durch die Verankerung der grundsitzlichen Transitfreiheit von
Gutern"™ und des Prinzips der Nichtdiskriminierung ist das Abkommen aber auch
fir den Verkehr von grundlegender Bedeutung.

Im Ubereinkommen tiber die Freiheit des Durchgangsverkehrs'*® wurde verkehrstra-
gertibergreifend die Freiheit der Durchfuhr von Personen und Giitern vereinbart.

3.1.2. Luftverkehr

Das Luftverkehrsabkommen' zwischen der Schweiz und der EU stellt das aviati-
sche Gegenstiick zum Landverkehrsabkommen und auch Teil der "Bilateralen 1"'®
dar. Es sichert der Schweizer Luftfahrt den Zugang zum liberalisierten europdischen
Luftverkehrsmarkt und stellt Schweizer Biirger mit Birgern von EU-Mitgliedstaaten
hinsichtlich des moglichen Besitzes an Luftfahrtunternehmen gleich.'

Das so genannte Chicagoer Ubereinkommen'® enthilt die wesentlichen Normen

163

des internationalen Luftrechts'® und bildet Grundlage fiir die Internationale Zivil-

luftfahrt Organisation (ICAO)."*

¢ vgl. Allgemeines Zoll- und Handelsabkommen (GATT) vom 30. Oktober 1947
(SR 0.632.21) i.V.m. dem Abkommen zur Errichtung der Welthandelsorganisation vom
15. April 1994 (SR 0.632.20), Anhang TA.1.

157 Vgl. dazu Art. V GATT.

1% Ubereinkommen Uber die Freiheit des Durchgangsverkehrs vom 20. April 1921
(SR 0.740.4) sowie das zugehorige Statut vom 14. April 1921 Gber die Freiheit des
Durchgangsverkehrs (SR 0.740.41).

%9 Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Européischen
Gemeinschaft Uber den Luftverkehr vom 21. Juni 1999 (SR 0.748.127.192.68)

' vgl. dazu die Botschaft zur Genehmigung der sektoriellen Abkommen zwischen der
Schweiz und der EG vom 23. Juni 1999, BBl 1999 6128.

11 Vgl. zum Ganzen DETTLING-OTT REGULA/HALDIMANN URS, Luftverkehrsrecht — Betrieb der
Luftfahrt, in: MULLER GEORG (Hrsg.), Schweizerisches Bundesverwaltungsrecht, Band 1V,
Verkehrsrecht, 2008, S. 412 ff.

192 Jbereinkommen Gber die internationale Zivilluftfahrt vom 7. Dezember 1944
(SR 0.748.0)

' Diese Vorschriften betreffen beispielsweise die Beniitzung des Luftraums und die Min-
destanforderungen an Luftfahrzeuge, Infrastruktur und Personal.

14 Vgl. zum Ganzen DETTLING-OTT/HALDIMANN, Luftverkehrsrecht, S. 403 ff.
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Das Montreal Ubereinkommen'® regelt Fragen des internationalen Lufttransport- 106
rechts (insbesondere Haftungsfragen). Es wurde im Jahr 1999 im Rahmen einer
Konferenz der ICAO abgeschlossen und fasst verschiedene frilhere Regelungen zu-

sammen.'®®

Seit 2006 arbeitet die Schweiz in der Europdischen Agentur fiir Flugsicherheit
(EASA) mit. Thr kommt dabei zwar lediglich ein Beobachterstatus zu, trotzdem wird
auf diese Weise die Einflussnahme der Schweiz auf wichtige europdische Entwick-
lungen moglich.

3.1.3. Strassenverkehr

Im Wiener Strassenverkehrsiibereinkommen'®” werden internationale Grundlagen 107
fur einheitliche Standards vereinbart. Sie betreffen einerseits Verkehrsregeln, ander-
erseits Zulassungsbedingungen flir Fahrzeuge und Fahrzeugfiihrer.

Das Ubereinkommen (iber das auf Strassenverkehrsunfille anzuwendende Recht'®

befasst sich demgegeniiber mit haftungsrechtlichen Aspekten bzw. mit zwischen-

staatlichen Kollisionsregeln'®.

Das Ubereinkommen iiber den Befoérderungsvertrag im internationalen Strassen- 108
giiterverkehr (CMR)'”° enthilt neben Bestimmungen zum Beférderungsvertrag ins-
besondere Haftungsregeln fiir den internationalen Strassengtiterverkehr.

gsreg g

Der internationale Gefahrguttransport auf der Strasse ist durch das Europdische 109
Ubereinkommen (iber die internationale Beférderung gefdhrlicher Giiter auf der
Strasse (ADR)""" geregelt.

Der internationale Personenverkehr auf der Strasse ist Gegenstand des Ubereinkom- 110
mens (ber die Personenbeférderung im grenziiberschreitenden Gelegenheitsver-
kehr mit Kraftomnibussen (ASOR)"’?.

1% Ubereinkommen zur Vereinheitlichung bestimmter Vorschriften {iber die Beférderung im
internationalen Luftverkehr vom 28. Mai 1999 (SR 0.748.411)

%6 Vgl. zum Ganzen DETTLING-OTT/HALDIMANN, Luftverkehrsrecht, S. 432 ff.
167 Ubereinkommen {iber den Strassenverkehr vom 8. November 1968 (SR 0.741.10)

198 Jbereinkommen Uber das auf Strassenverkehrsunfille anzuwendende Recht vom
4. Mai 1971 (SR 0.741.31)

%% Kollisionsregeln bestimmen, welches Recht zur Beurteilung eines Sachverhalts zur An-
wendung gelangt.

170 Ubereinkommen iiber den Beférderungsvertrag im internationalen Strassengiiterverkehr
vom 19. Mai 1956 (CMR; SR 0.741.611)

7! Europdisches Ubereinkommen (iber die internationale Beforderung gefihrlicher Giiter
auf der Strasse vom 30. September 1957 (ADR; SR 0.741.621)
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3.1.4. Schienenverkehr

Das Zentralamt fir den internationalen Eisenbahnverkehr wurde als Vorlaufer der
heutigen zwischenstaatlichen Organisation fiir den internationalen Eisenbahnver-
kehr (OTIF'”) bereits vor Ende des 19. Jahrhunderts durch die Schweiz mitbegriin-
det. Ihre geografische Lage machte die Schweiz im europdischen Eisenbahnverkehr
seit jeher zu einer wichtigen Drehscheibe. Die OTIF hat heute noch ihren Sitz in
Bern, ihre Grundlage ist das Ubereinkommen tiber den internationalen Eisenbahn-
verkehr (COTIF)'"7*,

Die Regelungen (iber die Beforderungsvertrage im internationalen Personen- und
Guterverkehr auf der Schiene (CIV und CIM) sind — wie die Vorschriften betreffend
Gefahrguttransporte auf der Schiene (RID) — in den Anhdngen des COTIF enthalten.

Die Europdische Gesellschaft fiir die Finanzierung von Eisenbahnmaterial (Euro-
fima) hat ihren Sitz ebenfalls in der Schweiz'” und ist als schweizerische Aktienge-
sellschaft organisiert. Sie soll ihren Aktiondren, die aus friiheren Staatsbahnen be-
stehen, die giinstige Beschaffung von Eisenbahnmaterial ermdglichen. Da sich die-
se Regelung im Zuge der Bahnliberalisierung zunehmend aus wettbewerbsrechtli-
cher Optik als problematisch erwies, wurde gesetzlich ein nationales Pendant dazu
geschaffen, indem konzessionierten Transportunternehmen die Moglichkeit der In-

anspruchnahme einer Staatsgarantie eingeraumt wurde'”®.

172 Ubereinkommen iiber die Personenbeférderung im grenziiberschreitenden Gelegenheits-
verkehr mit Kraftomnibussen vom 26. Mai 1982 (ASOR; SR 0.741.618)

173 OTIF entspricht der franzésischsprachigen Abkiirzung und steht fir "Organisation inter-
gouvernementale pour les transports internationaux ferroviaires".

174 Ubereinkommen iber den internationalen Eisenbahnverkehr vom 9. Mai 1980 (COTIF;
SR 0.741.403.1)

'7> Die Eurofima Europdische Gesellschaft fir die Finanzierung von Eisenbahnmaterial hat
ihren statutarischen Sitz in Basel.

76 vgl. Art. 31 PBG; das Bestellerinteresse ist allerdings in diesem Fall Voraussetzung. Das
bedeutet, dass eine Garantie nur dann abgegeben wird, wenn die Beschaffung des fragli-
chen Materials im Interesse von Bund und Kantonen liegt und ihnen die Aufgabe der Abgel-
tung im regionalen Personenverkehr zukommt. Gleichzeitig ist die Konsequenz daraus, dass
im Fernverkehr keine Garantie durch den Bund abgegeben werden kann, da in diesem Be-
reich keine Bestellungen erfolgen. Hier besteht also nach wie vor ein gewisses Ungleichge-
wicht zugunsten der (ehemaligen) Staatsbahnen, die Aktionére der Eurofima sind.
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3.1.5. Schifffahrt

Der Rhein stellt eine wichtige europdische Binnenverkehrsachse dar, auf der schon
sehr friih"”” Beschriankungen wie Durchfuhrzolle und Ahnliches abgeschafft und der
Grundsatz der Freiheit der Schifffahrt eingefiihrt wurden. Die revidierte Rheinschiff-
fahrtsakte (Mannheimer Akte)'”® bildet die Grundlage fir die Rheinschifffahrt von
Basel bis ins offene Meer.

Betreffend die Schifffahrt auf den Grenzgewdssern Bodensee, Genfersee, Langen-
und Luganersee hat die Schweiz verschiedene Ubereinkommen'”® mit hauptsich-
lich kollisionsrechtlichen Bestimmungen abgeschlossen.

Das Seerechtsiibereinkommen, das von der Schweiz unterzeichnet, aber bisher
noch nicht ratifiziert wurde, stellt die wichtigste internationale Grundlage im Be-
reich der Hochseeschifffahrt dar'®.

Die Schweiz ist zudem seit 1955 Mitglied der Internationalen Seeschifffahrtsorgani-
sation (IMO).

77 Dies war bereits zu Beginn des 19. Jahrhunderts der Fall (vgl. dazu VOGEL ROBERT/
HARTMANN STEPHAN/SCHIB WERNER, Schifffahrtsrecht, in: MULLER, Verkehrsrecht, S. 473 ff.).

178 Revidierte Rheinschifffahrts-Akte vom 17. Oktober 1868 zwischen Baden, Bayern,
Frankreich, Hessen, den Niederlanden und Preussen (SR 0.747.224.101)

179 Namlich das Ubereinkommen (iber die Schifffahrt auf dem Bodensee vom 1. Juni 1973
(SR 0.747.223.11), den Vertrag zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der
Bundesrepublik Deutschland tber die Schiffahrt auf dem Untersee und dem Rhein zwi-
schen Konstanz und Schaffhausen vom 1. Juni 1973 (SR 0.747.224.31), den Vertrag tiber
die Rheinschiffahrt auf dem Alten Rhein vom 1. Juni 1973 (SR 0.747.224.41), das Abkom-
men zwischen dem Schweizerischen Bundesrat und der Regierung der franzdsischen
Republik betreffend die Schiffahrt auf dem Genfersee vom 7. Dezember 1976

(SR 0.747.221.1) sowie das Abkommen zwischen der Schweiz und Italien betreffend die
Schifffahrt auf dem Langensee und dem Luganersee vom 2. Dezember 1992

(SR 0.747.225.1). Zum Inhalt dieser Abkommen siehe VOGEL/HARTMANN/SCHIB, Schiff-
fahrtsrecht, S. 467 ff.

1% Unterzeichnet und ratifiziert hat die Schweiz allerdings inhaltliche "Vorliufer" des See-
rechtsiibereinkommens (Internationales Ubereinkommen (iber das Kiistenmeer und die
Anschlusszone vom 29. April 1958 (SR 0.747.305.11), Internationales Ubereinkommen
iiber die Hohe See vom 29. April 1958 (SR 0.747.305.12) sowie Internationales Uberein-
kommen ber den Festlandsockel vom 29. April 1958 (SR 0.747.305.13)).
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3.2.  Verkehrstrageriibergreifende nationale Regulierung

3.2.1. Personenbeforderung

Die Personenbeforderung auf dem Land und auf dem Wasser wird im Personenbe-

181 182 arteilt

forderungsgesetz'®' geregelt. Als Ausfluss des Personenbeférderungsregals
der Bund Konzessionen oder Bewilligungen, damit Dritte das Recht erhalten, Rei-
sende mit regelmdssigen und gewerbsmadssigen Fahrten zu beférdern. Dieses Recht
ist aber mit verschiedenen Pflichten (z.B. Transportpflicht, Fahrplanpflicht, Betriebs-

pflicht und Tarifpflicht) '* verbunden.

Das Personenbeforderungsgesetz enthalt ausserdem Bestimmungen zum Personen-
transportvertrag und dem Transport von Gepdck. Seit Inkrafttreten des zweiten
Schrittes der Bahnreform 2'** befinden sich zudem die zentralen Vorschriften zur
Bestellung von Verkehrsangeboten (korrekterweise) im Personenbeférderungsge-
setz'®. Regionale Angebote des offentlichen Verkehrs werden von Bund und Kanto-
nen gemeinsam bestellt. Ortsverkehrsangebote und Angebote ohne Erschliessungs-
funktion obliegen ausschliesslich den Kantonen. Fiir Angebote von nationaler Be-
deutung ist allein der Bund zustandig.

Die Rechnungslegung von konzessionierten Unternehmen muss gewissen Grund-

anforderungen gentgen'®.

Schliesslich enthdlt das Personenbeforderungsgesetz
auch Bestimmungen zur vertraglichen und zur ausservertraglichen Haftung, zur
Aufsicht Uber die Personenbeforderung im offentlichen Verkehr sowie Strafbestim-

mungen.

181 Bundesgesetz (iber die Personenbeférderung vom 20. Mirz 2009 (Personenbeférde-
rungsgesetz, PBG; SR 745.1); im Geltungsbereich des Gesetzes liegen auch die Seilbahnen,
die Aufziige sowie andere spurgefiihrte Transportmittel (Art. 1 Abs. 2 PBG). Personenbefor-
derungsaspekte des Luftverkehrs hingegen sind im Bundesgesetz Gber die Luftfahrt vom

21. Dezember 1948 (Luftfahrtgesetz, LFG; SR 748) geregelt (vgl. Rz. 131, S. 47).

%2 vgl. dazu Rz. 74, S. 28 f.

% Art. 12-15 PBG

'% Bis dahin waren sie im Eisenbahngesetz (vgl. dazu Rz. 141, S. 51) enthalten.
1% Art. 28 ff. PBG

186 Art. 35-39 PBG
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3.2.2. Giuterverkehr

Im Gegensatz zum o6ffentlichen Personenverkehr ist der Giiterverkehr grundsatzlich

liberalisiert, d.h. der Markt ist — in den gesetzlichen Schranken — offen'¥’. Unter ge-

188

wissen Voraussetzungen'® steht der Markteintritt jeder Unternehmung oder Privat-

person offen.

189 190

Das Gitertransportgesetz'®” wurde gerade revidiert'™. Wéhrend es bisher wenige

allgemeine Bestimmungen enthielt sowie den Wagenverwendungs- und den Befor-

191

derungsvertrag behandelte'', wird es neu die Ziele und Leitlinien des nicht alpen-

querenden Gliterverkehrs festlegen. Guterverkehrsunternehmen im Geltungsbe-

reich des Glitertransportgesetzes unterstehen mit Ausnahme von Transporten im
Rahmen einer nationalen Sicherheitskooperation keiner Transportpflicht'*?.

Das Giiterverkehrsverlagerungsgesetz'”
194

setzt den Alpenschutzartikel der Bundes-

verfassung'™ auf Gesetzesstufe um. Es konkretisiert die Verlagerungsziele und sieht

die Moglichkeit von Férdermassnahmen vor, um diese Ziele zu erreichen.'”

87 Freilich wird auch im Personenverkehr vermehrt versucht, Wettbewerbselemente einzu-
fahren (vgl. z.B. Art. 32 ff. PBG zu mdglichen Ausschreibungen).

1% Diese Voraussetzungen variieren verkehrstragerspezifisch. Fiir den Strassenverkehr sind
vor allem die Bestimmungen im Bundesgesetz tiber die Zulassung als Strassentransportun-
ternehmen vom 20. Marz 2009 (STUG; SR 744.10) massgebend (vgl. Rz. 138, S. 49 f.). Das
EBG enthilt die grundlegenden Voraussetzungen fiir den Schienengiterverkehrsmarkt (vgl.
Rz. 141, S. 51). Der Eintritt in den Binnenschifffahrtsmarkt ist im Bundesgesetz iiber die
Binnenschifffahrt vom 3. Oktober 1979 (BSG; SR 747.201) geregelt. Die Anforderungen fir
den Eintritt in den Luftverkehr sind (auf nationaler Ebene) im Bundesgesetz tiber die Luft-
fahrt vom 21. Dezember 1948 (Luftfahrtgesetz, LFG; SR 748) geregelt.

189 Bundesgesetz (iber den Giitertransport von Bahn und Schifffahrtsunternehmen vom
19. Dezember 2008 (Gitertransportgesetz, GUTG; SR 742.41)

190 vgl. dazu die Botschaft zur Totalrevision des Giitertransportgesetzes vom 30. April 2014,
BBl 2014 3827. Auf Initiative des Parlaments (Motion 10.3881, "Zukunft des Schienenver-
kehrs in der Flache") erhielt der Bundesrat den Auftrag, eine Gesamtkonzeption zur Forde-
rung des Schienengiiterverkehrs in der Flache erarbeiten. Die Referendumsfrist des am

25. September 2015 beschlossenen Gesetzes endet am 14. Januar 2016 (vgl. dazu auch
Abschnitt 12.2.3, S. 180 f.).

"'In diesem Zusammenhang verweist das GGTG allerdings direkt auf die Anhinge des
COTIF (vgl. Art. 20 f. Bundesgesetz Gber den Gltertransport von Bahn- und Schifffahrtsun-
ternehmen vom 25. September 2015 (Gitertransportgesetz, GUTG) — Ablauf der Referen-
dumsfrist: 14. Januar 2016, BBl 2015 7279).

' Vgl. Art. 6 GUTG sowie Art. 6 GUTG, totalrevidiert.

1% Bundesgesetz (iber die Verlagerung des alpenquerenden Giiterverkehrs von der Strasse
auf die Schiene vom 19. Dezember 2008 (Guterverkehrsverlagerungsgesetz, GVVG;
SR 740.1)

194 Art. 84 BV (vgl. Rz. 67, S. 25)
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3.2.3. Mineralolsteuer

Das Bundesgesetz iber die Verwendung der zweckgebundenen Mineraldlsteuer

und der Nationalstrassenabgabe'*®

ist in doppelter Hinsicht verkehrstrageribergrei-
fend. Einerseits wird die Mineral6lsteuer im Strassen- und im Luftverkehr erhoben.
Andererseits werden die Ertrage sogar noch breiter verwendet, indem neben Stras-
sen- und Luftverkehr auch Schienen- und Langsamverkehr gefordert werden. Das
Gesetz bildet auch Grundlage fiir die Fordermassnahmen des Bundes im Bereich

197

des kombinierten Verkehrs'” und damit der bedeutendsten flankierenden Mass-

nahme zur Erreichung der schweizerischen Verlagerungsziele. Das Infrastruktur-

fondsgesetz'”®

greift ebenfalls auf die Ertrdge der Mineraldlsteuer zurlick und beab-
sichtigt, mittels eines rechtlich selbststindigen Fonds verschiedene — mitunter auch

verkehrstrageriibergreifende — Infrastrukturprojekte zu verwirklichen.

3.2.4. Langsamverkehr

Unter dem so genannten Langsamverkehr versteht man die Fortbewegung zu Fuss
bzw. auf Radern oder Rollen, die durch menschliche Muskelkraft angetrieben wer-
den'”. Auf Gesetzesstufe finden sich Referenzen zum Langsamverkehr im Bundes-
gesetz liber die Verwendung der zweckgebundenen Mineraldlsteuer und der Natio-
nalstrassenabgabe®®, im Infrastrukturfondsgesetz sowie im Bundesgesetz (iber Fuss-
und Wanderwege™'. Langsamverkehr (LV) soll neben dem offentlichen Verkehr
(6V) und dem motorisierten Individualverkehr (MIV) insbesondere in Stadten und
Agglomerationen als dritter Pfeiler des Personenverkehrs sein volles Potential ent-
falten.

1% Vgl. dazu die detaillierten Ausfiihrungen in Kapitel 6, S. 79 ff.

1% Bundesgesetz (iber die Verwendung der zweckgebundenen Mineralélsteuer und der
Nationalstrassenabgabe vom 22. Mdrz 1985 (MinVG; SR 725.116.2)

"7 Vgl. Art. 21 f. MinVG.

1% Bundesgesetz tber den Infrastrukturfonds fir den Agglomerationsverkehr, das
Nationalstrassennetz sowie Hauptstrassen in Berggebieten und Randregionen vom
6. Oktober 2006 (Infrastrukturfondsgesetz, IFG; SR 725.13)

199 So die Definition des Bundesamts fiir Strassen (ASTRA) (www.astra.admin.ch/themen/
langsamverkehr; abgerufen am 20. Mai 2014); vgl. auch Rz. 88, S. 34.

20 Vgl. Rz. 124.
29T Bundesgesetz iiber Fuss- und Wanderwege vom 4. Oktober 1985 (FWG; SR 704)



Verkehrsrechtliche Grundordnung der Schweiz 45

3.2.5. Funktionale Verkehrsgesetze

Was auf Verfassungsstufe gilt, setzt sich auf Gesetzesstufe selbstverstandlich fort:

22 wie auch das Umweltschutzgesetz*” und die

Sowohl das Raumplanungsgesetz
zugehorige Ausfiihrungs- und Vollzugsordnung nehmen verkehrstragerspezifische
wie auch -tbergreifende und bisweilen auch verkehrstragerkoordinierende** Auf-
gaben wahr. Wichtige raumplanerische Instrumente wie kantonale Richtplane oder
Sachplédne beispielsweise haben raumwirksame Verkehrsvorhaben zu beriicksich-
tigen®®.

*% sorgt auch im Verkehr’” dafiir, dass Be-

Das Behindertengleichstellungsgesetz
nachteiligungen, denen Menschen mit Behinderungen ausgesetzt sind, verhindert

oder beseitigt werden konnen.

3.2.6. Das Koordinationsgesetz

Das Bundesgesetz iiber die Koordination und Vereinfachung von Entscheidverfah-
ren®® ist anfangs 2000 in Kraft getreten und findet sich nicht als eigenstindiges
Gesetz in der systematischen Rechtssammlung. Dies aus dem einfachen Grund,
weil es ausschliesslich aus Anpassungen geltender Bundesgesetze bestand. Fiir die
verschiedenen Verkehrstrager wurde auf diese Weise das so genannte Konzentra-

1%, Dies hat zur Folge, dass im

tionsmodell mit Anhérungsverfahren® eingefthrt
Rahmen baurechtlicher Verfahren betreffend Verkehrsprojekte in der Zustandigkeit

des Bundes eine einzige Leitbehorde die verschiedenen Meinungen der Fachbe-

*92 Bundesgesetz iiber die Raumplanung vom 22. Juni 1979, (Raumplanungsgesetz, RPG;
SR 700)

9% Bundesgesetz tiber den Umweltschutz vom 7. Oktober 1983 (Umweltschutzgesetz, USG;
SR 814.01)

*%* Indem das RPG beispielweise die Instrumente bereitstellt, um verschiedene Verkehrstra-
ger (besser) auf einander abzustimmen (vgl. dazu die Ausfiihrungen zum Sachplan Verkehr
in Rz. 129, S. 46).

295 Zum Sachplan Verkehr vgl. Abschnitt 3.2.7, S. 46.

% Bundesgesetz tiber die Beseitigung von Benachteiligungen von Menschen mit Behinde-
rungen vom 13. Dezember 2002 (Behindertengleichstellungsgesetz, BehiG; SR 151.3)

7 Vgl. insbesondere Art. 3 Bst. b BehiG.

*% Bundesgesetz tiber die Koordination und Vereinfachung der Entscheidverfahren vom
18. Juni 1999 (AS 1999 3071)

9 Vgl. dazu die Botschaft zu einem Bundesgesetz iiber die Koordination und Verein-
fachung der Plangenehmigungsverfahren vom 25. Februar 1998, BBI 1998 2591.

210vgl. Art. 18 ff. EBG, Art. 16 ff. NSG, Art. 8 BSG, Art. 37 ff. LFG und Art. 11 TrG; das
Plangenehmigungsverfahren betreffend Rohrleitungsanlagen regeln Art. 21 ff. RLG.
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horden sowie der Kantone einholt und in einem einzigen Entscheid dariiber be-
findet.

3.2.7. Sachplan Verkehr

Der Sachplan Verkehr ist ein Instrument der Raumplanung®''. Er enthilt einerseits

[*'?, andererseits fiir die

einen programmatischen, verkehrstrageriibergreifenden Tei
Verkehrstrager Schiene, Strasse und Luft je einen verkehrstragerspezifischen Teil.
Der Teil Infrastruktur Schiene des Sachplans (SIS) wird vom Bundesrat laufend er-
ginzt. Wie auch der Teil Infrastruktur Luftfahrt (SIL)*" soll er bestimmungsgemass
Gegenstand standiger Weiterentwicklung sein. Der Teil Infrastruktur Strasse ist bis-
her noch nicht vom Bundesrat verabschiedet worden. Sachplédne sind behérdenver-
bindlich®"; ihr Fehlen verhindert indessen nicht, dass vollstindige Interessenab-
wdagungen im Rahmen konkreter Projekte vorgenommen werden kénnen®', auch

216

wenn eine Sachplanpflicht besteht”'®. Aufgrund dieser Ausgangslage wird der Sach-
plan bisweilen nicht geniigend als planerisches Instrument, sondern als "Ge-
schichtsschreibung" wahrgenommen; Entscheide, die an anderen Orten fallen, wer-

den manchmal im Sachplan nachgetragen.

Im revidierten Glitertransportgesetz ist vorgesehen, ein Konzept (nach Art. 13 RPG)
fir den Gutertransport auf der Schiene zu erarbeiten®’. Darin sollen die Grundla-
gen festgelegt werden fiir die Entwicklung der Rangierbahnhofe, Freiverlade, KV-
Umschlagsanlagen, Anschlussgleise sowie weiterer fiir den Giitertransport bedeu-
tender Einrichtungen.

2T Art. 13 RPG

212 Der Teil Programm des Sachplans Verkehr wurde vom Bundesrat am 26. April 2006 ver-
abschiedet.

" Der Konzeptteil des SIL wurde vom Bundesrat bereits im Oktober 2000 verabschiedet,
die Erarbeitung des Obijektteils ist derzeit noch im Gange.

21 vgl. Art. 22. Abs. 1 RPV; diese Verbindlichkeit bedeutet, dass Sachpldne durch die Ver-
waltung berticksichtigt werden missen, nicht aber durch den Gesetzgeber (vgl. dazu das
Beispiel der Erarbeitung von FABI in: VLP-ASPAN, Der Sachplan des Bundes — ein unter-
schatztes Instrument, in: Raum & Umwelt, Marz 2/2014, S. 8 f.).

> Vgl. BGE 137 11 58 E. 3.3.3.

'® Art. 18 Abs. 5 EBG sieht vor, dass Plangenehmigungen fiir Vorhaben, die sich erheblich
auf Raum und Umwelt auswirken, grundsatzlich einen Sachplan voraussetzen. Solange ein
entsprechender Sachplan nicht vorliegt, kdnnen Plangenehmigungen fir sachplanpflichtige
Vorhaben jedoch nicht verweigert werden (gl.M. RUCH ALEXANDER, Schweizerisches
Bundesverwaltungsrecht, Band VI, Umwelt — Boden — Raum, 2010, Rz. 1220).

7 Vgl. Art. 3 GUTG, totalrevidiert.
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3.3.  Verkehrstrdagerspezifische nationale Regulierung

3.3.1. Luftfahrt

% regelt die Grundsitze des Luftverkehrs und dessen Infrastruk-

Das Luftfahrtgesetz
tur. Wie kein anderer Verkehrsbereich ist der Luftverkehr in hohem Masse interna-
tional ausgerichtet. Den internationalen Vereinbarungen kommt daher in diesem

Bereich eine herausragende Bedeutung zu*".

Das Luftfahrtgesetz enthilt Bestimmungen (iber die Beniitzung des Luftraums, wo-
bei — untypisch fiir die schweizerische Gesetzgebung — direkt auf internationales

220 verwiesen wird*'. Es regelt Zu-

Recht, nimlich das Chicagoer Ubereinkommen
standigkeit und Verfahren von Unfalluntersuchungen®” und erklart den gewerbs-
massigen Luftverkehr als bewilligungs- bzw. konzessionspflichtig’’. Es bestimmt
die Anforderungen betreffend Bau und Betrieb von Flughifen*** (Betriebskonzession
und -bewilligung, Plangenehmigungsverfahren) sowie die Grundsitze des Flug-
sicherungsdienstes. Es enthilt auch Vorschriften tiber Luftfahrzeuge®® und das Luft-
fahrtpersonal®*. Neben haftpflicht- und transportrechtlichen Themen®”’, die eben-
falls Giber weite Strecken Inhalt internationaler Ubereinkommen bilden*??, finden

sich auch Strafbestimmungen im Luftfahrtgesetz**’.

'8 Bundesgesetz iiber die Luftfahrt vom 21. Dezember 1948 (Luftfahrtgesetz, LFG; SR 748)

219 Vgl. dazu auch Abschnitt 3.1.2, S. 38 f. Bereits in Art. 1 LFG wird klargestellt, dass die
fur die Schweiz verbindlichen staatlichen Abkommen ebenfalls massgebend sind fiir die Be-
niitzung des Luftraums, was allerdings angesichts des in Art. 190 BV statuierten Grundsatzes
der Massgeblichkeit des Volkerrechts ohnehin eine Selbstverstandlichkeit ist.

20 gl Rz. 105, S. 38.

*''Vgl. Art. 11a LFG; fir ein weiteres Beispiel eines direkten Verweis auf internationales
Recht im Verkehrsbereich vgl. Fn. 191, S. 43.

22 Art. 24 ff. LFG

22 Vgl. Art. 27 ff. LFG. Diese Bestimmungen umfassen auch die Personenbeférderung, die
fir die ibrigen Verkehrstrager im PBG geregelt ist. Aus diesem Grund stiitzt sich das LFG
(neben Art. 87 BV) auch auf Art. 92 BV ab.

24 Art. 36 ff. LFG
2 Art. 51-59 LFG
226 Art. 60-63 LFG

27 Vgl. Art. 64 ff. LFG. Auch eine Versicherungspflicht wird in diesen Bereichen statuiert
(Art. 70 ff. LFG).

" Dies wird in Art. 75 LFG nochmals explizit erwdhnt.

229 Art. 88-91% LFG
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3.3.2. Schifffahrt

Das Bundesgesetz iiber die Binnenschifffahrt**® befasst sich mit der Schifffahrt auf
schweizerischen und auf Grenzgewdssern. Als Grundsatz erklart es die Schifffahrt
auf 6ffentlichen Gewdssern fiir frei**'; die Hoheit tiber die Gewésser steht den Kan-
tonen zu®’. Die Bewilligungsverfahren betreffend Bau und Betrieb von Hafenan-
lagen werden dem gleichen Regime unterstellt wie diejenige von Eisenbahnan-
lagen**. Vorschriften zu Schiffen sowie Schiffsfiihrer und Besatzung schliessen sich
Verkehrsregeln an. Auch im Bundesgesetz tiber die Binnenschifffahrt finden sich
zudem Bestimmungen zu Haftung und Versicherung sowie Strafbestimmungen.

Die Schifffahrt auf den Weltmeeren, die unter der Schweizer Flagge stattfindet, ist

Gegenstand des Seeschifffahrtsgesetzes™***. In diesem dusserst umfangreichen Er-

236

lass**® werden zundchst Behordenorganisation und Gerichtsbarkeit geregelt, da auf

Schiffen unter Schweizer Flagge auf hoher See ausschliesslich schweizerisches

Bundesrecht gilt**’

. Vorschriften tGber die Seeschiffe folgen Bestimmungen iiber den
Betrieb der Seeschifffahrt, die den Reeder und die gesamte Besatzung umfassen**®.
Verschiedene Vertrage wie der Heuervertrag, die Schiffsmiete, der Chartervertrag

2% sind ebenfalls

und der Seefrachtvertrag (inkl. der Regelung des Konnossements
Gegenstand des Seeschifffahrtsgesetzes und werden relativ ausfiihrlich behandelt.
Wie in den Ubrigen verkehrsspezifischen Erlassen finden sich auch im Seeschiff-

fahrtsgesetz verschiedene Strafbestimmungen®*.

20 Bundesgesetz tiber die Binnenschifffahrt vom 3. Oktober 1979 (BSG; SR 747.201)
1 Art. 2 BSG
2 Art. 3 Abs.1 BSG

2 Vgl. Art. 8 BSG; das Plangenehmigungsverfahren fiir Hafen-, Umschlags, und Ladean-
lagen richtet sich nach dem Eisenbahngesetz (vgl. dazu Rz. 141, S. 51).

2% Bundesgesetz tiber die Seeschifffahrt unter der Schweizer Flagge vom 23. September
1953 (Seeschifffahrtsgesetz, SSG; SR 747.30)

2 Vgl. zum Ganzen VOGEL/HARTMANN/SCHIB, Schifffahrtsrecht, Rz. 81 ff.
26 Das Seeschifffahrtsgesetz umfasst 167 Artikel.

27 Art. 4 Seeschifffahrtsgesetz; Dreh- und Angelpunkt fir juristische Verfahren ist Basel, wo
auch das Schweizerische Seeschifffahrtsamt und das Schweizerische Seeschifffsregisteramt
ihre Sitze haben (Art. 9 und 10 Seeschifffahrtsgesetz).

28 Art. 45 ff. Seeschifffahrtsgesetz

29 Vgl. Art. 112 Seeschifffahrtsgesetz; das Konnossement ist ein Wertpapier, das die ver-
schiffte Ware reprasentiert und damit den Handel mit dieser Ware wéhrend des Schiffs-
transports erleichtert.

240 Art. 128 ff. Seeschifffahrtsgesetz
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3.3.3. Landverkehr

Die wichtigsten Strassenverbindungen von gesamtschweizerischer Bedeutung sind
Gegenstand des Bundesgesetzes (iber die Nationalstrassen**'. Geregelt werden Bau,
Unterhalt und Betrieb der Nationalstrassen sowie die Aufsicht in diesem Bereich.

242 ist ein Aus-

Das Bundesgesetz iiber den Strassentransitverkehr im Alpengebiet
fihrungserlass zum Alpenschutzartikel der Bundesverfassung®® und besteht ledig-
lich aus fiinf Artikeln. Das Gesetz untersagt — verfassungskonform — die Erhohung
der Transitstrassenkapazitat und fiihrt aus, was darunter zu verstehen ist***.

Das Strassenverkehrsgesetz** beschiftigt sich vorab mit dem Verkehr auf der Stras-
seninfrastruktur. Es enthdlt Bestimmungen zu den Fahrzeugen und den Fahrzeug-
fihrern und natirlich auch zu den Regeln, die auf den Strassen gelten. Erwéh-
nenswert sind die Vorschriften zum Verkehrsmanagement auf den Nationalstras-
sen***. Haftpflicht und Versicherungsfragen haben im Strassenverkehr aufgrund der
zahlreichen individuellen Verkehrsteilnehmer eine sehr grosse Bedeutung*’. Zu-
dem wird das Bundesamt fiir Strassen (ASTRA) gesetzlich verpflichtet, Informa-
tionssysteme zu den Strassenverkehrsunfillen und den Strassenverkehrskontrollen
zu fihren®®. Die zahlreichen Strafbestimmungen im Strassenverkehrsgesetz**’ bil-

den den wohl bekanntesten Bereich des gesamten Verkehrsrechts.

Das Bundesgesetz (iber die Zulassung als Strassentransportunternehmen®° schreibt
jedem schweizerischen Strassentransportunternehmen im Personen- oder Giiterver-
kehr vor, tiber eine Zulassungsbewilligung des Bundesamts fiir Verkehr (BAV) zu

2*1 Bundesgesetz tiber die Nationalstrassen vom 8. Midrz 1960 (NSG; SR 725.11)

*2 Bundesgesetz iber den Strassentransitverkehr im Alpengebiet vom 17. Juni 1994 (STVG;
SR 725.14)

*2 Vgl. dazu Rz. 67, S. 25 sowie ausfiihrlich Kapitel 5, S. 64 ff.

24 Zur Bedeutung bzw. Auslegung dieses Gesetzes im Zusammenhang mit der 2. Gotthard-
strassentunnelréhre vgl. die Ausfiihrungen in Abschnitt 12.2.4, S. 181 ff.

2% Strassenverkehrsgesetz vom 19. Dezember 1958 (SVG; SR 741.01)
26 Art. 57¢ f. SVG

247 Art. 58 ff. SVG

248 Art. 89i ff. SVG

249 Art. 90-103 SVG

%% Bundesgesetz iber die Zulassung als Strassentransportunternehmen vom 20. Mirz 2009
(STUG; SR 744.10)

135

136

137

138



139

140

Verkehrsrechtliche Grundordnung der Schweiz 50

verfligen. Die Voraussetzungen zum Erhalt einer solchen Bewilligung sind mit den

entsprechenden Regeln der Europdischen Union*' abgestimmt*?.

Das Schwerverkehrsabgabegesetz** legt die Zahlungspflicht und die Bemessungs-
grundlage der leistungsabhingigen Schwerverkehrsabgabe (LSVA) fest**. Die Mo-
dalitdten der Erhebung der LSVA und die Verwendung der Ertrage sind ebenfalls ge-
setzlich festgelegt. Die LSVA ist ein Hauptinstrument der Schweizer Verlagerungs-
politik?”.

% regelt Bau und Betrieb der "Zwitter-Fahrzeuge", die weder

Das Trolleybus-Gesetz
richtig dem Strassenverkehr noch dem Schienenverkehr zugeordnet werden kénnen.
Anders als samtliche ibrigen Strassenfahrzeuge zeichnen sich Trolleybusse da-
durch aus, dass sie die fiir ihre Fortbewegung benétigte Energie aus festen Fahrlei-
tungen beziehen; anders als Eisenbahnen sind Trolleybusse aber nicht spurge-

fihrt*’, sondern verkehren auf "normalen" 6ffentlichen Strassen.

> Richtlinie 96/26/EG des Rates vom 29. April 1996 (iber den Zugang zum Beruf des
Guter- und Personenkraftverkehrsunternehmers im innerstaatlichen und grenziber-
schreitenden Verkehr sowie Uber die gegenseitige Anerkennung der Diplome, Priifungs-
zeugnisse und sonstigen Befdhigungsnachweise fiir die Beférderung von Gitern und die
Beforderung von Personen im Strallenverkehr und iiber Massnahmen zur Férderung der
tatsdchlichen Inanspruchnahme der Niederlassungsfreiheit der betreffenden Verkehrsunter-
nehmer

2 Dies ist in Anhang | zum Landverkehrsabkommen so vorgesehen. Vgl. dazu auch die
Ausfiihrungen in Rz. 286, S. 102.

% Bundesgesetz (iber eine leistungsabhingige Schwerverkehrsabgabe vom 19. Dezember
1997 (Schwerverkehrsabgabegesetz, SVAG; SR 641.81)

% Die effektive Hohe der Abgabe wird zwar national durch den Bundesrat festgelegt mittels
Anpassung der Verordnung Giber eine leistungsabhdngige Schwerverkehrsabgabe vom

6. Madrz 2000 (Schwerverkehrsabgabeverordnung, SVAV; SR 641.811). Der bundesratlichen
Anpassungen liegen aber entsprechende Beschliisse des gemischten Landverkehrsausschus-
ses Gemeinschaft/Schweiz zugrunde (vgl. zum jingsten Erhhungsschritt der LSVA:
Beschluss Nr. 1/2007 des Gemischten Landverkehrsausschusses Gemeinschaft/ Schweiz
Uber die ab dem 1. Januar 2008 in der Schweiz geltende Gebiihrenregelung fiir Kraftfahr-
zeuge vom 22. Juni 2007 (SR 0.740.723)).

> Vgl. dazu ausfiihrlich Abschnitt 6.2.1, S. 90 ff.

% Bundesgesetz iber die Trolleybusunternehmen vom 29. Marz 1950 (Trolleybus-Gesetz,
TrG; SR 744.21)

7 Art. 1 Abs. 3 EBG
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Das Eisenbahngesetz*>®

259

regelt die Voraussetzungen des Betriebs von Eisenbahn-

und von Eisenbahnverkehrsunternehmen?®

infrastrukturen . Im Zuge der bisheri-
gen Schritte der Bahnreform wurde zwar der Betrieb des Netzes regulatorisch vom
Verkehr auf dem Netz gelost. Mittels Netzzuganges ist es Eisenbahnverkehrsunter-
nehmen moglich, die Infrastruktur anderer Unternehmen zu benitzen**'. Nach wie
vor sind aber so genannte "integrierte Eisenbahnunternehmen"** hierzulande
zuldssig, allerdings muss der Bereich Infrastruktur organisatorisch von den tbrigen
Bereichen getrennt sein®”. Die Diskussionen um die Entflechtung der Infrastruktur
vom Verkehr sind aber langst nicht abgeschlossen. Das Eisenbahngesetz enthalt zu-
dem Vorschriften tiber die Aufsicht sowie Planung, Bau und Betrieb von Eisenbahn-
anlagen und Fahrzeugen®*, wobei auch der Interoperabilitit mit dem europdischen
Eisenbahnsystem ein ganzer Abschnitt gewidmet ist*”. Die Grundsitze der Haftung
aus dem Betrieb einer Eisenbahn sind im Eisenbahngesetz ebenso zu finden wie
Bestimmungen betreffend sicherheitsrelevante Tatigkeiten im Eisenbahnbereich und
Strafbestimmungen. Von zentraler Bedeutung im Zusammenhang mit der kostenin-
tensiven Eisenbahn sind natlrlich auch die Regelungen betreffend die Finan-

zierung®®.

Im Zusammenhang mit Eisenbahninfrastrukturprojekten existieren zahlreiche ge-
setzliche Erlasse, die entweder einzelne Vorhaben oder gesamte Ausbauschritte
zum Inhalt haben®®.

% Eisenbahngesetz vom 20. Dezember 1957 (EBG; SR 742.101)
29 Art. 5 ff. EBG

20 Art. 8c ff. EBG

2T Vgl. hierzu Art. 8d EBG.

%2 Unter einem integrierten Eisenbahnunternehmen versteht man ein Unternehmen, das
sowohl eine Eisenbahninfrastruktur wie auch Eisenbahnverkehr betreibt.

263 Art. 62 ff. EBG
264 Art. 17 ff. EBG
265 Art. 23a-231 EBG
266 Art. 49 ff. EBG

7 Vgl. das Bundesgesetz betreffend das Konzept BAHN 2000 vom 19. Dezember 1986
(SR 742.100), das Bundesgesetz iiber den Bau der schweizerischen Eisenbahn-Alpentrans-
versale vom 4. Oktober 1991 (Alpentransit-Gesetz, AtraG; SR 742.104), das Bundesgesetz
Uber die zukiinftige Entwicklung der Bahninfrastruktur vom 20. Marz 2009 (ZEBG;

SR 742.140.2), das Bundesgesetz liber den Anschluss der Ost- und Westschweiz an das
europdische Eisenbahn-Hochleistungsnetz vom 18. Mérz 2005 (HGV-Anschluss-Gesetz,
HGVANG; SR 742.140.3) und das kirzlich in Kraft getretene Bundesgesetz iber den Bau
und die Finanzierung eines 4-Meter-Korridors auf den Zulaufstrecken zur NEAT vom

13. Dezember 2013 (4-Meter-Korridor-Gesetz; SR 742.140.4).
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Gesetzlich separat geregelt werden so genannte private Anschlussgleise, die es Drit-
ten ermoglichen, an das Eisenbahnschienennetz angebunden zu werden und da-
durch erleichterten Zugang zu Schienengiiterverkehrsdienstleistungen zu erhalten.
Das Bundesgesetz iiber die Anschlussgleise*®® wurde im Zuge der Totalrevision des

Glitertransportgesetzes aufgehoben bzw. in das Giitertransportgesetz integriert’®.

Das Bundesgesetz (iber die Lirmsanierung der Eisenbahnen®”° sieht — in Ergdnzung

7 — Massnahmen zur Larmsanierung der Eisenbahnen

zum Umweltschutzgesetz
vor. Als prioritdr erklart das Gesetz Massnahmen an Schienenfahrzeugen und an

der Fahrbahn?”2.

Die Schweizerischen Bundesbahnen (SBB) sind eine spezialgesetzliche Aktienge-
sellschaft im Eigentum des Bundes. Das Bundesgesetz iiber die Schweizerischen
Bundesbahnen®” bildet die entsprechende gesetzliche Grundlage. Es legt die recht-
liche Organisation (inkl. Organe und Verantwortlichkeit) der SBB fest und sieht als
Steuerungsinstrumente des Bundes die strategische Zielsetzung sowie den Ab-
schluss einer Leistungsvereinbarung fir jeweils vier Jahre vor®’*.

3.3.4. Seilbahnen

275

Das Seilbahngesetz®”> ist einer der jlingsten verkehrstragerspezifischen Erlasse. Es
regelt samtliche Aspekte rund um den Bau und den Betrieb von Seilbahnen, sofern
diese auch der Personenbef6rderung dienen®”**””. Vor Erlass des Seilbahngesetzes
waren Standseilbahnen dem Eisenbahngesetz unterstellt und die tibrige Kompetenz

des Bundes zur Regulierung der Seilbahnen basierte auf dem Personenbeforde-

2% Bundesgesetz tiber die Anschlussgleise vom 5. Oktober 1990 (SR 742.141.5)

2% Botschaft zur Giiterverkehrsvorlage vom 8. Juni 2007, BBI 2007 4377, S. 3933 ff. sowie
Art. 12 ff. GUTG, totalrevidiert.

7% Bundesgesetz iiber die Lirmsanierung der Eisenbahnen vom 24. Mirz 2000 (BGLE;
SR 742.144)

71 USG; vgl. Rz. 126, S. 45.
272 Art. 2 BGLE

*73 Bundesgesetz iber die Schweizerischen Bundesbahnen vom 20. Mérz 1998 (SBBG;
SR 742.31)

274 Art. 7a und 8 SBBG

*7> Bundesgesetz iiber Seilbahnen zur Personenbeférderung vom 23. Juni 2006 (Seilbahn-
gesetz, SebG; SR 743.01)

276 Art. 1 Abs. 1 SebG

77 Vgl. zum Ganzen HEPP MARCEL/STUCKELBERGER UELI, Seilbahnrecht, in: MULLER GEORG
(Hrsg.), Schweizerisches Bundesverwaltungsrecht, Band IV, Verkehrsrecht, 2008.
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rungsregal®’®. Erst Artikel 87 der Bundesverfassung schuf eine umfassende Gesetz-
gebungskompetenz des Bundes im Bereich der Seilbahnen, worauf sich das Seil-
bahngesetz stiitzt.

78 Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Rz. 74, S. 28 f.
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4. Fehlendes Zielsystem im Verkehr

279 setzt sich auf Gesetzesstufe fort.

Was sich bereits auf Verfassungsstufe abzeichnet
Es sind im gesamten schweizerischen Regulativ des Verkehrs nur vereinzelte und
durchwegs unzusammenhdngende Ziele formuliert. Von einem kohdrenten Zielsys-
tem im Verkehr kann leider keine Rede sein. Verkehrstrageriibergreifend und -koor-
dinierend fehlen meist jegliche verbindlichen Parameter, einmal abgesehen von
den Zielen des Alpenschutzes, die aus einer von Exekutive und Legislative abge-

lehnten und vom Stimmmvolk gutgeheissenen Volksinitiative stammen.

Solange kein abgestimmtes Zielsystems existiert, ist es sehr schwierig wenn nicht
sogar unmoglich, die Wirksamkeit der Gesetzgebung im Verkehrsbereich zu tber-
prifen. Die Identifikation prioritdr beabsichtigter Wirkungen einer Gesetzgebung ist
unverzichtbare Voraussetzung fir ihre Evaluation®®’, d.h. fiir eine Uberpriifung
einer Gesetzgebung auf ihre Zielerreichung hin. Die wissenschaftliche Uberpriifung
einer Wirksamkeit setzt in der Regel zum Voraus definierte Wirkungen voraus®®'.

4.1. Bisherige Ansdtze zu einem ganzheitlichen Verkehrskonzept

Die schweizerische Politik hat bisher erst einen Anlauf genommen, eine Gesamt-
konzeption im Verkehr zu entwickeln. Im Jahre 1972 setzte der Bundesrat eine Ex-
pertenkommission mit 62 Vertretern ein mit dem Auftrag, "den politischen Behor-
den verschiedene Varianten gangbarer Wege aufzuzeigen, auf denen das System
des privaten und 6ffentlichen Verkehrs derart der stindigen Entwicklung angepasst
werden kann, dass im Sinne einer ausgewogenen Synthese folgende Ziele erreicht

7 Vgl. die Ausfiihrungen in Abschnitt 2.4, S. 34 f.

% Immerhin war es beispielsweise moglich, die Férderung von Anschlussgleisen ohne
irgendwelche Anhaltspunkte verbindlicher Ziele auf Gesetzes- oder Verordnungsstufe auf
ihre Wirksamkeit hin zu Gberprifen. Die der Evaluation letztlich zugrunde gelegten "Ober-
ziele" wurden allesamt aus dem sachlichen und politischen Zusammenhang abgeleitet,
hétten indessen mit guten Griinden auch durch andere Ziele ersetzt werden kénnen (vgl.
dazu planconsult/Rapp Trans, Bericht Gber die Evaluation der Férderung von Anschlussglei-
sen, 2005, S. VIII). Die im Bericht als wichtigstes Ziel gewichtete "dauerhafte Verlagerungs-
wirkung" mag vor dem Hintergrund der schweizerischen Verlagerungspolitik zum Zeitpunkt
der Durchfiihrung der Evaluation durchaus Sinn ergeben haben; bei Inkrafttreten des Bun-
desgesetzes Uber die Anschlussgleise im Jahr 1988 war aber die Alpen-Initiative und damit
eine beabsichtigte Verlagerung noch kein Thema der Verkehrspolitik und iberhaupt nicht
im Verkehrsregulativ verankert.

8T Werden Wirkungen zwar nicht in der beabsichtigten Art und Weise, jedoch in einem an-
deren (unbeabsichtigten) Zusammenhang beobachtet, handelt es sich um Zufallsfunde (vgl.

als bekanntes jiingeres Beispiel die zufallige Entdeckung der positiven Wirkung eines Stoffes
zur Behandlung erektiler Dysfunktion im Rahmen der Entwicklung eines Mittels gegen Blut-
hochdruck und Angina Pectoris).
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werden: Dienst an der allgemeinen Wohlfahrt des Landes und den daraus
abgeleiteten nationalen Aufgaben, Befriedigung der Verkehrsbediirfnisse mit mog-
lichst kleinem zeitlichem und finanziellem Aufwand, freie Wahl von Wohn- und
Arbeitsplatz sowie der Verkehrsmittel, unverfalschter Wettbewerb, Abstimmung des

Verkehrs auf die Raumplanung."**

Die Expertenkommission lieferte dem Bundesrat nach sechs Jahren ihren Schlussbe-
richt fir eine schweizerische Gesamtverkehrskonzeption (GVK-CH) mit 40 thesen-
artigen Empfehlungen®® ab. Grundlage der Gesamtverkehrskonzeption bildete ein

1284

"mehrstufiges Zielsystem"***, mit dessen Hilfe die unterschiedlichen Varianten be-

wertet wurden.

Gut viereinhalb Jahre spater prasentierte der Bundesrat mit der Botschaft Gber die

Grundlagen einer koordinierten Verkehrspolitik*®

eine Vorlage, die auf der GVK-
CH basierte, aber die verfassungsrechtlichen Grundlagen nicht vollstindig anpas-
sen, sondern lediglich mittels zweier Bestimmungen erganzen wollte. In der Ver-
nehmlassung hatte sich bereits gezeigt, dass vor allem die Aufteilung der Kompe-
tenzen und Lasten zwischen Bund und Kantonen sowie die Finanzierung des o6f-
fentlichen Verkehrs umstritten waren. Die neue verfassungsrechtliche Ordnung
wurde 1987 von der Bundesversammlung verabschiedet. Der Bund sollte dadurch
die Kompetenz erhalten, eine gesamtheitliche Verkehrspolitik festzulegen und die

Verkehrsbereiche aufeinander abzustimmen?®,

Am 12. Juni 1988 wurde die Vorlage an der Urne klar verworfen®””. Hauptsachliche
Griinde hierfir bildeten Befiirchtungen vor finanziellen Mehrbelastungen von Auto-
mobilisten, die durch die Gegenkampagne offenbar erfolgreich ins Feld gefiihrt
worden waren®®. Die gescheiterte Gesamtkonzeption fir eine koordinierte Ver-

% Botschaft tber die Grundlagen einer koordinierten Verkehrspolitik (Teilrevision der
Bundesverfassung) vom 20. Dezember 1982, BBl 1983 941, S. 954 f.

% Vgl. Botschaft koordinierte Verkehrspolitik, S. 958 ff.

% Dieses Zielsystem umfasste die drei Hauptzielbereiche Befriedigung der Verkehrsbediirf-
nisse, wirtschaftlicher Einsatz der Mittel sowie Berlicksichtigung der direkten und indirekten
Auswirkungen (vgl. Botschaft koordinierte Verkehrspolitik, S. 958).

285 BBl 1983 941

% Vgl. dazu LINDER WOLF/BOLLIGER CHRISTIAN/RIELLE YVAN (Hrsg.), Handbuch der eidgends-
sischen Volksabstimmungen 1848-2007, 2010, S. 455 f.

% Bei einer Stimmbeteiligung von nur 41.9% lehnten 54.5% der Stimmberechtigten sowie
eine Mehrheit der Kantone die Vorlagen ab (LINDER/BOLLIGER/RIELLE, Volksabstimmungen,
S. 455).

% Vgl. dazu Vox, Analyse der eidgendssischen Abstimmung vom 12. Juni 1988, Ziirich
1989.
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kehrspolitik war der bislang letzte Versuch, den Verkehrsbereich nach einem ganz-
heitlichen Konzept auszurichten.

4.2. Bestehendes Zielsystem im Verkehrsrecht?

Welche Ziele sind im geltenden Schweizer Regulativ zum Verkehr vorhanden? Mit
dieser Frage — beschrankt auf den Bereich des Giiterverkehrs — hat sich kiirzlich ein
breit angelegtes Forschungsprojekt*® beschiftigt. Im Rahmen eines Teilprojekts
wurde fir die Erarbeitung der Grundlagen fiir ein Zielsystem ein umfassendes
Screening des Schweizer Regulativs auf Zielnormen im Giterverkehr durchge-
fihrt*®. Dabei wurde festgestellt, dass die Bundesgesetze nur vereinzelt Zielele-
mente mit Relevanz fiir den Giiterverkehr enthalten. Bedeutendstes und bekann-
testes Ziel der Schweizer Verkehrspolitik ist das Verlagerungsziel. Ihm sind andere

Ziele bzw. Projekte wie z.B. Bau und Inbetriebnahme der NEAT untergeordnet™'.

Das Fazit lasst sich ohne Weiteres auf das Gesamtverkehrssystem ausdehnen und
wie folgt zusammenfassen: "Aus einer Gesamtbetrachtung heraus fehlt ein mittel-

"292  Das bedeutet nicht, dass einzelnen Zielen im

fristig verbindliches Zielsystem
Verkehrsbereich heute nicht durchaus eine grosse Bedeutung zukommt*”. Es fehlt
jedoch an einem kohdrenten Gesamtsystem, das es erlauben wiirde, unterschied-
liche Ziele in einen Gesamtrahmen zu stellen und damit eine umfassende und ver-

kehrstrageriibergreifende Interessenabwdgung und eine Priorisierung vorzunehmen.

Auf europdischer Ebene formuliert das Weissbuch zur Verkehrspolitik von 2011***
eine Zukunftsvision anhand von zehn ambitionierten (teilweise verkehrstrageriiber-
greifenden) Zielen "flir ein wettbewerbsorientiertes und ressourcenschonendes Ver-
kehrssystem: Orientierungswerte zur Erreichung des Ziels einer Verringerung der

% Forschungspaket UVEK/ASTRA Strategien zum wesensgerechten Einsatz der Verkehrsmit-
tel im Giterverkehr der Schweiz

2% vgl. Ecoplan/Moll Kurt, Zielsystem im Giiterverkehr, 2013, Forschungsauftrag SVI
2009/010 auf Antrag der Schweizerischen Vereinigung der Verkehrsingenieure und
Verkehrsexperten (SVI), Teil I: Normative Zielelemente im Giiterverkehr (IST), S. 25 ff.

*" Vgl. zum Ganzen ausfiihrlich Kapitel 6, S. 79 ff.

292 Ecoplan/Moll, Zielsystem, S. 36; diese Erkenntnis ist nicht neu, lag sie doch bereits der
GVK-CH zugrunde, weshalb ein eigenes Zielsystem entworfen wurde, um verschiedene
Varianten bewerten zu kénnen (vgl. Rz. 150, S. 55).

*» Vgl. zum Verlagerungsziel umfassend die Kapitel 5-7, S. 64 ff.

29 Europdische Kommission, Weissbuch — Fahrplan zu einem einheitlichen européischen
Verkehrsraum — Hin zu einem wettbewerbsorientierten und ressourcenschonenden Ver-
kehrssystem, 2011
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Treibhausgasemissionen um 60 %"”. Als Strategie, um diese Ziele zu erreichen,
schlagt die Europdische Kommission — in sehr allgemeiner Art und Weise — ver-

schiedene "Schliisselmassnahmen"?%°

vor. Die Unverbindlichkeit des europdischen
Verkehrsweissbuchs macht es allerdings unméglich, in diesem Zusammenhang von

einem normativen Zielsystem zu sprechen.

4.3. Exkurs: Keine Gesamtphilosophie im Bereich Sicherheit

4.3.1. Problemstellung

Das geltende Recht beschidftigt sich mit der technischen Sicherheit auf sehr unter-
schiedliche Art und Weise. Sicherheit ist in vielen Bereichen ein zentrales Thema,
nicht nur im Verkehr. Zum einen scheint das heutige Sicherheitsempfinden starker
entwickelt zu sein als noch vor wenigen Jahrzehnten, d.h. im Falle eines sich ver-
wirklichenden Sicherheitsrisikos ist die politische Akzeptanz dusserst gering. Zum
anderen ist vor dem Hintergrund zusatzlicher Sicherheit beinahe jede Investition
politisch mehrheitsfihig, unabhéngig von ihrem tatsachlichen Grenznutzen®”.

Im schweizerischen Regulativ gibt es keine einheitliche Sicherheitsphilosophie und
damit zusammenhangend keine einheitlichen Sicherheitsinstrumente, die verkehrs-
trager- (oder sogar bereichs-)ibergreifend Geltung beanspruchen koénnen. Im Zug
der Angleichung an die europdische Entwicklung im Bereich der Verkehrssicherheit
werden durch die Schweiz jedoch Instrumente adaptiert, die international einheit-
lich angewendet werden®”.

2% Vgl. Verkehrsweissbuch 2011, S. 10 f.

% So wird beispielsweise — wenig konkret — ein einheitlicher européischer Verkehrsraum
mittels (weiterer) Marktoffnung gefordert und ganz allgemein eine Gefahrenabwehr im Ver-
kehr: "Die Gefahrenabwehr im Verkehr hat fiir die EU hohe Prioritdt. Der umfassende An-
satz der EU, die Gefahrenabwehr im Luft- und Seeverkehr durch politische MaBnahmen,
Rechtsvorschriften und Uberwachung zu regeln, sollte durch die Zusammenarbeit mit wich-
tigen internationalen Partnern weiter konsolidiert und gestarkt werden. Bei der Fluggast-
sicherheit mussen die Kontrollmethoden verbessert werden, um einen hohen Sicherheits-
standard mit minimalen Unannehmlichkeiten zu gewahrleisten. Ein Frachtsicherheitskon-
zept, das auf einer Risikobewertung beruht, sollte fiir Sendungen mit Ursprung aufberhalb
der EU in Erwdgung gezogen werden. Es muss auch ein europdisches Konzept fiir die Ge-
fahrenabwehr im Landverkehr in denjenigen Bereichen gefunden werden, in denen EU-
Malnahmen einen Zusatznutzen haben" (Verkehrsweissbuch 2011, Rz. 38).

297 Anders ist es nicht zu erkldren, dass Grenznutzen und Grenzkosten von Sicherheitsmass-
nahmen im politischen Prozess praktisch nie thematisiert werden und damit verbundene In-
vestitionen nicht nach einer einheitlichen Methodik gepriift werden, was offensichtlich zu
Ineffizienzen fihren muss.

% Im Eisenbahngesetz sind seit Inkrafttreten des zweiten Schrittes der Bahnreform 2 die EU-
Instrumente der Sicherheitsbescheinigung und der Sicherheitsgenehmigung eingefiihrt
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Welche Sicherheit in welchem Bereich anzustreben ist, dariiber schweigen sich die
einschldgigen Bundesgesetze meist aus. Im Wissen, dass es eine absolute Sicherheit
(nach dem heutigen Stand der Kenntnisse und der Technik) nicht geben kann, wird
die Quantifizierung tolerierbarer Sicherheitsrisiken vermieden.

4.3.2. Bisherige Ansdtze einer Harmonisierung

Das UVEK hat bereits Ende der 1990er Jahre begonnen, die Sicherheitsaufsicht in
seinem Bereich systematisch zu analysieren mit dem Ziel, sie soweit moglich
300

schrittweise zu reorganisieren*”. Die Forderung eines risikobasierten Rechts*® ist in

diese Arbeiten eingeflossen.

Am Ende dieses mehrjahrigen Analyseprozesses war nicht mehr allzu viel iibrig ge-
blieben, das reorganisiert und vereinheitlicht werden sollte. Der Bundesrat legte
dem Parlament die Botschaft zu einem Sicherheitskontrollgesetz vor und wollte da-
mit gerade noch eine "Standardisierung der Priifung und Kontrolle der Sicherheit""'
einfiihren. Die ansatzweise Ubernahme des so genannten "New and Global
Approach™® in den Bereichen des UVEK, der — vereinfacht — darin besteht, die
grundlegenden Anforderungen verbindlich festzulegen und die Verantwortung fiir
die Priifung der Erfiillung dieser Anforderungen vermehrt zu "privatisieren" bzw. an
Dritte ausserhalb der Verwaltung zu tbertragen, war in der bundesratlichen Vor-
lage nicht mehr erkennbar.

Der Nationalrat trat am 9. September 2009 als Zweitrat wie bereits der Standerat
vor ihm nicht auf die Vorlage ein. Beide Nichteintretensentscheide fielen etwa mit
einer Zweidrittelmehrheit. Als Griinde wurden im Wesentlichen die h6heren Kos-
ten (der neuen gegeniiber den bewahrten Verfahren) bei nicht sichtbarem, hoherem
Nutzen aufgefihrt’®”. Damit hat sich das Geschift — bis auf Weiteres — aus der poli-
tischen Agenda verabschiedet.

worden (vgl. Art. 5, sowie 8a - 8f EBG). Die Schweiz setzt mit den jlingsten gesetzlichen
Anpassungen die europdischen Regelungen in den Bereichen Interoperabilitdt und Sicher-
heit um (vgl. die Botschaft zum zweiten Schritt der Bahnreform 2 vom 20. Oktober 2010,
BBI 2011 911, S. 912).

299 Vgl. Botschaft zum Sicherheitskontrollgesetz und zur Anderung von Bundesgesetzen, die
das Sicherheitsgesetz fiir anwendbar erkldren, vom 9. Juni 2006, BBI 2006 5925, S. 5933.

7 Vgl. dazu umfassend SEILER HANSJORG, Risikobasiertes Recht — Wieviel Sicherheit wollen
wir?, 2000.

39T Botschaft Sicherheitskontrollgesetz, S. 5926.

92 Vgl. dazu European Commission, The 'Blue Guide' on the implementation of EU product
rules, 2014, S. 7 ff.

3% Vgl. dazu Amtliches Bulletin, Herbstsession 2009, Nationalrat, 8. September 2009.
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4.3.3. Status Quo

Das aktuelle Sicherheitsregime im Schweizer Verkehrsregulativ ist uneinheitlich
und je nach Verkehrstrager mehr oder weniger international abgestimmt. Im Be-
reich des Luftverkehrs sind die internationalen Sicherheitsstandards durch die
Schweiz vorbehaltlos zu akzeptieren. Im Landverkehr werden Elemente der euro-
pdischen Sicherheitsphilosophie durch gezielte Anpassungen in den einschlagigen
Bundesgesetzen eingefiihrt. Daneben gibt es Sicherheitsbereiche, die von der
Schweiz autonom geregelt werden.

Sicherheitsmassnahmen werden in der Schweiz keiner verkehrstrageriibergreifen-
den Kosten-Nutzen-Analyse unterstellt. Dies fiihrt dazu, dass Bundesmittel im Be-
reich der Sicherheit bisweilen ineffizient eingesetzt werden bzw. ein eingesetzter
Franken unter Umstidnden in einem anderen Bereich einen grosseren Sicherheits-
nutzen generieren kdnnte als im Bereich, in dem er tatsachlich ausgegeben wird.

4.4. Mogliche Ziele im Verkehr

Die Bandbreite moglicher Zielsetzungen im Verkehr ist gross. Im Bereich der
Sicherheit sind konkrete Ziele sicherlich denkbar und sinnvoll. Daneben existieren
verkehrliche Erschliessungs- und damit verbunden Modal-Split-Ziele, Infrastruktur-
ziele, Grundversorgungsziele und selbstverstandlich regelmassig auch Kostenziele.
Auch Umweltziele sind Gegenstand der verkehrspolitischen Realitat. Aufgrund der
engen Verknilpfung von Verkehr und Wirtschaft ergeben sich auch wirtschaftspoli-
tische Zielsetzungen; Verkehr soll grundsatzlich funktionieren.

Die Schwierigkeit bzw. Herausforderung besteht nicht darin, einzelne (verbind-
liche) Ziele im Verkehr zu definieren. Die heute ungeloste Herkulesaufgabe besteht
darin, verschiedene Ziele im Verkehr in einen Zusammenhang, in ein Gesamtkon-
zept zu stellen, zu priorisieren. Heute werden bei jeder verkehrspolitischen Vorlage
dhnliche und sich wiederholende Grundsatzdiskussionen gefiihrt und nie schliissig
beantwortet. Die Politik ist zwar selbstverstandlich immer frei, neue Beurteilungen
und Weichenstellungen vorzunehmen. Es ware aber sicher von Vorteil, wenn es im
Verkehr einen roten Faden in Form eines kohdrenten, verkehrstrageriibergreifenden
Zielsystems gibe, nicht zuletzt im Hinblick auf die Uberpriifung der Wirksamkeit
von Gesetzen und Massnahmen®*.

3 Vgl. dazu die Kapitel 8 und 9, S. 121 ff.
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Mit der Frage, welche Ziele im Giterverkehr sinnvollerweise festgelegt werden soll-
ten, hat sich ebenfalls das Forschungsprojekt des ASTRA’” vertieft auseinanderge-
setzt. Aufbauend auf den drei Nachhaltigkeitsdimensionen Umwelt, Wirtschaft und
Gesellschaft wurden vier Zielbereiche je Dimension definiert:

Ausreichende
Niedrige Kapazitéten Funk
Transport tionierender
Kosten Wettbewerb
Sorqung Finanzier-
S barkeit
Ver-
meidung
i Sicherheit
Storfallen
Schonung
I'\(’i:sr- Erreichbar-
sourcen keit
rin::rrl-mg Faire Arbeits--
von Klimas Reduktion bgdwgt:lhgenl
schaden der lokalen _Schuiz des
Emiss- einheimischen
ionen
Ziel in der Dimension Wirtschaft Ziel in der Dimension Gesellschaft O Ziel in der Dimension Umwelt

Abbildung 5: Identifizierte Zielbereiche fiir ein Zielsystem im Giiterverkehr®%°

Im Wissen darum, dass die Gewichtung und die Festlegung konkreter Ziele aus-
schliesslich durch die Politik vorgenommen werden kénnen, wurden im Rahmen
des Forschungsprojekts beispielhaft drei mogliche, konkrete Ausgestaltungen des
Zielsystems entworfen’”. Dieser entwickelte Denkansatz ist ohne Weiteres auf den

5 Vgl Rz. 153, S. 56.
3% Quelle: Ecoplan/Moll, Zielsystem, S. 67

7 Dies war nétig, um im Rahmen einer Synthese die in den verschiedenen Teilprojekten
erarbeiteten Massnahmen zu bewerten und "sinnvolle" Massnahmebiindel zu identifizieren
(vgl. Ecoplan/Moll Kurt, Effizienzsteigerungspotenziale in der Transportwirtschaft durch in-
tegrierte Bewirtschaftungsinstrumente aus Sicht der Infrastrukturbetreiber — Synthese der
Teilprojekte B3, C, D, E und F des Forschungspakets Giiterverkehr anhand eines Zielsystems
far den Guterverkehr, 2013, Forschungsauftrag SVI 2009/010 auf Antrag der Schweize-
rischen Vereinigung der Verkehrsingenieure und Verkehrsexperten (SVI), S. 35 ff.
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gesamten Verkehrsbereich anwendbar. Letztlich kann aber ein giiltiges und ver-
ldssliches Zielsystem im Verkehr selbstverstandlich nur durch die Politik definiert
werden.

4.5. Wirdigung

Die Ziele der schweizerischen Verkehrspolitik stehen, soweit sie Gberhaupt explizit
festgelegt sind, nicht in einem nachvollziehbaren und transparenten Gesamtzusam-
menhang. Was bereits anldsslich der Erarbeitung der gescheiterten Gesamtverkehrs-
konzeption vor mehr als 30 Jahren erkannt wurde, gilt — wenn auch angesichts zwi-
schenzeitlich erzielter Verbesserungen in eingeschranktem Mass — nach wie vor.
Die einzelnen Verkehrstrager bekdmpfen einander im politischen Alltag und Ver-
teilkampf mehr, als dass sie sich erginzen’®.

Das Fehlen eines kohdrenten Zielsystems im Verkehr auf Verfassungs- und Geset-
zesstufe hat zur Folge, dass die Verldsslichkeit grundsatzlicher Weichenstellungen
im Verkehr immer wieder in Frage gestellt wird. Jede verkehrspolitische Vorlage
folgt den Tagesaktualititen und unterliegt den aktuellen politischen Kréfteverhalt-
nissen; eine Ubergeordnete Verkehrsverfassung, die Grundsatzfragen legislaturiiber-
greifend beantwortet, existiert nur in rudimentiren Ansdtzen.

Aus diesen Griinden kénnen im Gesamtsystem Verkehr nicht immer die effizien-
testen Losungen umgesetzt werden. Das Fehlen der Festlegung beabsichtigter Wir-
kungen und Wirkungszusammenhinge im Verkehr erschwert auch eine Uberprii-
fung der Wirksamkeit von Gesetzen und Massnahmen.

*9% "Die einzelnen Verkehrstrager entwickelten sich, den Veranderungen der Technik fol-

gend, weitgehend unabhéngig voneinander, oftmals aber in harten gegenseitigen Konkur-
renzkdmpfen, welche das Prestigedenken férderten und die gemeinsame Ausrichtung auf
das Ubergeordnete Interesse des Landes erschwerten. So ist es nicht verwunderlich, dass
heute jeder Verkehrstrager seine eigene Verfassungsnorm, seine eigene Gesetzgebung, seine
eigene Infrastrukturplanung und seine besondere Finanzierungsart besitzt ... Die Kommis-
sion GVK begriff tibrigens ihre Empfehlungen nicht als eine Art Dogma, sondern als koha-
rente Grundlage fir eine auf die Gesamtinteressen des Landes ausgerichtete Politik, die das
Verkehrssystem als Einheit behandelt und seine Leistungsfahigkeit nicht durch eine rein
sektoriell gesteuerte Entwicklung der einzelnen Verkehrstrdger, sondern durch deren best-
mogliche Koordination verstarkt" (Botschaft Koordinierte Verkehrspolitik, S. 943 und 963).
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5. Die Alpen-Initiative

5.1.  Entstehung

Am 25. Februar 1989 wurde der Verein "Alpen-Initiative" gegriindet. Gemass Arti-
kel 2 seiner Statuten’® bezweckt der Verein, das Alpengebiet vor den negativen
Auswirkungen des Transitverkehrs zu schiitzen und als Lebensraum zu erhalten.
Wenige Monate nach seiner Griindung lancierte der Verein in der Schollenen-
schlucht’'® die Volksinitiative "zum Schutz des Alpengebiets vor dem Transitver-

)311

kehr" (kurz: Alpen-Initiative)’'". Ein Jahr genligte, um 107'570 giiltige Unterschriften

zu sammeln®'?; die Initiative wurde am 11. Mai 1990 eingereicht.

Das Ziel der Initiative widerspiegelte den Zweck des Vereins. Die Bundesverfas-
sung sollte mit zwei zusétzlichen Bestimmungen ergdnzt werden. In einem neuen
Artikel sollte der Bund verpflichtet werden, das Alpengebiet vor den negativen Aus-
wirkungen des Transitverkehrs zu schiitzen und dessen Belastungen auf ein nicht
schadliches Mass zu begrenzen. Zu diesem Zweck misste der alpenquerende
Gutertransitverkehr von Grenze zu Grenze auf der Schiene erfolgen. Dem Bundes-
rat wiirde zudem die Kompetenz eingeraumt, die daflir notwendigen Massnahmen
zu treffen. Schliesslich sollte die Transitstrassen-Kapazitdt im Alpengebiet nicht
erhoht werden diirfen.’” Mittels einer Ubergangsbestimmung wollte die Initiative
zudem sicherstellen, dass der Zeithorizont der Zielerreichung nicht im Rahmen der
Umsetzung, sondern ebenfalls bereits auf Verfassungsstufe festgelegt wurde: Zehn
Jahre nach Annahme der Initiative misste die Verlagerung des Giitertransitverkehrs
auf die Schiene abgeschlossen sein®'*.

Obwohl das Initiativbegehren gegen mehrere volkerrechtliche Vertrage verstiess,

. Als einziger nichtkiindbarer Vertrag stand der

316

wurde sie als glltig betrachte

Initiative das Guterverkehrsabkommen’'® entgegen.

9 vgl. Alpen-Initiative, Statuten des Vereins "zum Schutz des Alpengebiets von dem
Transitverkehr" vom 25. Februar 1989 (Stand 4. Mai 2013).

*9Vgl. dazu Rz. 11, S. 5.

1" Vgl. dazu Bundeskanzlei, Ergebnis der Vorpriifung der Eidgendssischen Volksinitiative
"zum Schutze des Alpengebietes vor dem Transitverkehr" vom 25. April 1989,
BBl 1989 | 1486.

12 vgl. BBI 1990 11 1219.
1 Vgl. Art. 84 BV sowie Rz. 67, S. 25.
1 vgl. Art. 196 Ziff. 1 BV.

% Vgl. zu diesem Thema BAUMANN ROBERT, Volkerrechtliche Schranken der Verfassungsre-
vision, in: ZBI 108/2007, S. 181 ff.
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Der Einreichung der Initiative folgte ein intensiver Abstimmungskampf’'” mit klaren

Fronten. Die Anhdnger der Alpen-Initiative kimpften gegen den Bundesrat’'® und

319

die Mehrheiten der Bundesversammlung, der Regierungsparteien’” sowie der wich-

tigen Verbande™.

5.2. Die Volksabstimmung im Jahre 1994

Am 20. Februar 1994 wurden verschiedene Weichen in der Schweizer Verkehrspo-
litik gestellt. Die bereits zehn Jahre frither eingefiihrte Autobahnvignette und die
(pauschale) Schwerverkehrsabgabe wurden durch das Volk tiberaus deutlich besta-
tigt””'. Gleichzeitig wurden aber auch die verfassungsmissige Grundlage fir die
Einfiihrung einer leistungsabhdngigen Schwerverkehrsabgabe und damit die Um-
setzung des Verursacherprinzips im Schwerverkehr von Volk und Standen erstaun-
lich deutlich angenommen.

Die grosse Uberraschung des fraglichen Abstimmungswochenendes bildete aller-
dings die Annahme der Alpen-Initiative. Die Vorlage wurde zwar weniger deutlich
als die Ubrigen Verkehrsvorlagen, aber doch mit einer Zustimmung von immerhin
51.9% der Stimmberechtigten und mit Ausnahme des Aargaus samtlicher deutsch-
schweizer Kantone sowie des Tessins angenommen®**. Ein verkehrspolitischer
"Rostigraben” klaffte in ziemlicher Deutlichkeit. Die grosste Zustimmung erhielt die
Initiative — wenig Gberraschend — von den Kantonen an der Gotthardachse’”. Als

1 Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Europidischen
Wirtschaftsgemeinschaft tiber den Giiterverkehr auf Strasse und Schiene vom 2. Mai 1992
(AS 1993 1198)

37 Vgl. dazu Alpen-Initiative, Bausteine zu einem Argumentationskatalog, 12 Fragen — 12
Antworten, 1989 sowie Alpen-Initiative, Dokumentation, 1993/1994.

*18 Zum Versuch des Bundesrats, im Abstimmungsbiichlein eine Zustimmungsbereitschaft
zur Ablehnung der Initiative zu schaffen, vgl. den amisanten Beitrag von MARGREITER RALF,
Persuasion in den Abstimmungserlauterungen zur Alpen-Intiative: Das hohe Ross des Bun-
desrats?, LeGes 2001/1.

' Von den damaligen Regierungsparteien fasste einzig die Sozialdemokratische Partei der
Schweiz die JA-Parole, die anderen lehnten die Alpen-Initiative ab.

2 Einzig der schweizerische Gewerkschaftsbund beschloss die nationale JA-Parole, der
schweizerische Arbeitgeberverband, Economiesuisse, der schweizerische Gewerbeverband,
der schweizerische Bauernverband, Travail.Suisse sowie die Vereinigung schweizerischer
Angestelltenverbidnde empfahlen die Initiative zur Ablehnung.

> Vgl. zu den Vorlagen dieses Abstimmungswochenendes LINDER/BOLLIGER/RIELLE, Volksab-
stimmungen, S. 517 ff.

22 Vgl. LINDER/BOLLIGER/RIELLE, Volksabstimmungen, S. 519.

323 Am deutlichsten wurde die Intiative im Kanton Uri mit einem JA-Stimmenanteil von
87.6% angenommen (vgl. LINDER/BOLLIGER/RIELLE, Volksabstimmungen, S. 520).
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hdufigstes JA-Motiv wurde der Umweltschutz genannt, die NEIN-Stimmen waren
offenbar mehrheitlich europapolitisch motiviert.

Das Plebiszit der Schweiz [ste in Europa angesichts des grundlegenden Interesses
der EU (damals: EG) an einem moglichst ungehinderten Nord-Stid-Verkehr heftige
[rritationen aus. Im Anschluss an den Entscheid analysierte die EU seine Bedeutung
fur die Aufnahme der Verhandlungen betreffend die bilateralen Vertrage mit der
Schweiz und verordnete sich eine diesbeziigliche Denkpause®*.

Dieses Verhalten |6ste wiederum in der Schweizer Politik einige Verunsicherung
und Angste vor Retorsionsmassnahmen aus. Wihrend der Bundesrat im Rahmen
der Abstimmung argumentiert hatte, das bestehende Giiterverkehrsabkommen miis-
se im Falle der Annahme der Initiative gekiindigt werden, versicherte er nach An-
nahme der Initiative, es werde bis zu seinem Ablauf eingehalten. Der Bundesrat
ortete die Notwendigkeit einer umfassenden Informations- und Erkldrungsarbeit auf
politischem wie technischem Gebiet, "um im Hinblick auf die bilateralen Verhand-
lungen ein Klima des Vertrauens und der Glaubwiirdigkeit zwischen den beiden

325

Seiten wiederherzustellen™?>. Erst nachdem die Schweiz erklart hatte, wie sie den

Alpenschutz umsetzen wollte, wurde auf EU-Seite das Verhandlungsmandat fiir das

Landverkehrsabkommen verabschiedet®?°.

5.3.  Der Alpenschutz in der Bundesverfassung

5.3.1. Artikel 84 BV

Der urspriingliche Art. 36 der Bundesverfasssung vom 29. Mai 1874 und heut-
ige Artikel 84 der Bundesverfassung mit der Bezeichnung "Alpenquerender Transit-
verkehr" umfasst die drei folgenden Absétze:

' Der Bund schiitzt das Alpengebiet vor den negativen Auswirkungen des Transit-
verkehrs. Er begrenzt die Belastungen durch den Transitverkehr auf ein Mass, das fiir
Menschen, Tiere und Pflanzen sowie ihre Lebensraume nicht schiadlich ist.

> Der alpenquerende Giitertransitverkehr von Grenze zu Grenze erfolgt auf der
Schiene. Der Bundesrat trifft die notwendigen Massnahmen. Ausnahmen sind nur zu-

24 Vgl. die Antwort des Bundesrats auf die Dringliche Interpellation "Konsequenzen der
Annahme der Alpeninitiative" vom 1. Mdrz 1994 (94.3066), Freisinnig-demokratisch Frak-
tion, Curia Vista — Geschaftsdatenbank.

*% Dringliche Interpellation Alpeninitiative, Ziff. 7 der Antwort des Bundesrats.

¢ Vgl. dazu WEBER ROLF H./FRIEDLI MAX/KASER MICHELLE, Abkommen Giber den Giiter- und
Personenverkehr auf Schiene und Strasse, in: THURER DANIEL et al. (Hrsg.), Bilaterale Ver-
trage | & Il Schweiz — EU, Handbuch, 2007, Rz. 18, S. 412.
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ldssig, wenn sie unumgénglich sind. Sie missen durch ein Gesetz ndher bestimmt
werden.

’ Die Transitstrassen-Kapazitit im Alpengebiet darf nicht erhéht werden. Von dieser
Beschrankung ausgenommen sind Umfahrungsstrassen, die Ortschaften vom Durch-
gangsverkehr entlasten.

Diese drei Absitze sowie die zugehorige Ubergangsbestimmung®®” wurden 1994
durch Volk und Stinde angenommen’*® und sind damit zu geltendem Verfassungs-
recht geworden. Es stellt sich zundchst die Frage, was der normative Gehalt der
Verfassungsbestimmung ist. Nach Beantwortung dieser Frage werden die nationale
und die internationale Umsetzung der Norm analysiert’”.

Angesichts des relativ klar erscheinenden Wortlauts des Alpenschutzartikels sollte
der Normgehalt des Artikels vermeintlich ziemlich einfach bestimmbar sein. "Die
Auslegung von Initiativtexten erfolgt nach den Grundsatzen, die das Bundesgericht
fir die Beurteilung kantonaler Volksinitiativen entwickelt hat. Die Initiative ist folg-
lich nach den anerkannten Auslegungsmethoden zu interpretieren. Auszugehen ist
in erster Linie vom Wortlaut der Initiative. Der subjektive Wille der Initiantinnen
und Initianten ist nicht ausschlaggebend; immerhin dirfen deren Meinungsdus-
serungen mitberlcksichtigt werden™°. Dennoch gehen die rechtlichen Auslegun-
gen des Alpenschutzartikels ungewohnt weit auseinander. Der Bundesrat hatte im
Vorfeld der Volksabstimmung — wohl mangels realistischer Abschatzung des Aus-
gangs — nicht viel Aufwand auf die Beantwortung von Auslegungsfragen verwen-
det”'. Das heutige Verstindnis des verfassungsrechtlichen Alpenschutzes reicht
von flexiblen Zielen bis zu verbindlichen Vorgaben. Klar wird dabei nur eines: Der
Alpenschutz bereitet Mihe, der Politik, dem Recht und nicht zuletzt auch den fir
die Umsetzung Verantwortlichen.

37 Art. 196 Ziff. 1 BV; vgl. dazu Abschnitt 5.3.2, S. 77.

328 Art. 84 Abs. 2 BV erhielt im Rahmen der Einbettung in die aktuelle Bundesverfassung
eine textliche Anpassung; der Verweis in Art. 36 sexies Abs. 2 aBV auf den Verordnungs-
weg wurde gestrichen. Art. 182 BV bestimmt generell, dass der Bundesrat rechtssetzende
Bestimmungen auf dem Verordnungsweg erldsst, sofern er durch Verfassung oder Gesetz
dazu ermachtigt ist. Zudem wurde Art. 84 Abs. 3 BV redaktionell angepasst.

29 Vgl. dazu die Kapitel 6 und 7, S. 79 ff.

39 Botschaft zur Volksinitiative "Gegen Masseneinwanderung" vom 7. Dezember 2012,
BBI 2013 291 S. 299

1 Vgl. dazu die Botschaft tiber die Volksinitiative "zum Schutz des Alpengebietes vor dem
Transitverkehr" vom 12. Februar 1992, BBl 1992 11 877, S. 899.
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a) Schutz des Alpengebiets vor den negativen Auswirkungen des
Transitverkehrs (Art. 84 Abs. 1 BV)

Das Schutzobjekt "Alpengebiet" ist in der Bundesverfassung nicht definiert. Der
Bundesrat ist im Vorfeld der Abstimmung davon ausgegangen, dass die Definition
allenfalls im Rahmen der Umsetzung nachzuholen sein werde®*. Das Schutzgebiet
der Initiative stellt gegentiber dem Schutzgebiet des allgemeinen Umweltschutzes,
das sich Uber das ganze Hoheitsgebiet der Schweiz erstreckt, eine Schnittmenge dar.
Der Schutzauftrag fallt gegeniliber dem allgemeinen Umweltschutzrecht — bei wort-
licher Auslegung — geringer aus, weil der allgemeine Umweltschutzartikel der Bun-
desverfassung® bereits "lastige" Einwirkungen vermeiden will, der Alpenschutz in-
dessen lediglich "schddliche"**. Angesichts dieser Ausgangslage erscheint es nicht
notwendig, das zu schiitzende Alpengebiet exakt zu umreissen, da der allgemeine
Schutzauftrag von Artikel 84 Absatz 1 BV nicht tiber denjenigen von Artikel 74 BV
hinausgeht’®. Es ist deshalb — fiir einmal — in Ubereinstimmung mit den Zielen der
Initiative der "lex generalis" der Vorrang gegeniiber der "lex specialis" einzu-
raumen’*.

Der Begriff "Transitverkehr" sollte im Alpenschutzartikel gleich verstanden werden
wie im allgemeinen Sprachgebrauch, ndamlich als Verkehr mit Quell- und Zieldesti-
nation im Ausland®’. Diesem Aspekt wurde bei der Abfassung der Initiative zwar

32 Vgl. Botschaft Alpenschutz, S. 899. Die Initianten waren offenbar davon ausgegangen,
dass es sich beim "Alpengebiet" um einen geografisch klar abgegrenzten Raum handle, was
so im rechtlichen Sinne nicht zutrifft (vgl. dazu Alpen-Initiative, Bausteine, Ziff. 2). Eine ge-
wisse "Konkretisierung" wurde fiir den Bereich der Transitstrassen-Kapazitdt im Bundes-
gesetz Uber den Strassentransitverkehr im Alpengebiet vom 17. Juni 1994 (STVG;

SR 725.14) in enumerativer Weise vorgenommen (vgl. die Ausfithrungen in Abschnitt 6.1,
S. 80 ff.).

B3 Art. 74 BV; vgl. Rz. 76 1., S. 29.
% Vgl. dazu auch BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 84 N 2.

335 AUBERT will einen verfassungsrechtlichen "Mehrwert" von Art. 84 Abs. 1 BV gegentiiber
den Bestimmungen von Art. 75 und Art. 78 Abs 2 BV erkennen (vgl. AUBERT/MAHON, Petit
Commentaire, Rz. 8 zu Art. 84 BV). Worin dieser Mehrwert besteht bzw. was er bringen soll,
bleibt unklar.

336 Gleich: BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 84 N 2.

7 Grundsitzlich gleicher Meinung: AUBERT/MAHON, Petit Commentaire, Art. 84 N 7.
AUBERT will allerdings diese enge Definition angesichts der durch den Alpenschutz verfolg-
ten Ziele auf den gesamten alpenquerenden Verkehr ausdehnen. Dies ergibt zwar inhaltlich
Sinn, sollte aber auf anderem Weg als einer teleologischen Auslegung gegen den Wortlaut
bewerkstelligt werden; die Ausfiihrungsgesetzgebung schliesst den nicht transitierenden
Giiterverkehr mit ein und stiitzt sich auf Art. 84 BV und Art. 74 BV ab. Zum gleichen Er-
gebnis gelangt auch BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 84 N 7, wenngleich er seine Forderung
aus dem zu engen Verlagerungsauftrag und nicht aus einer engen Transitverkehrsdefinition
ableitet (vgl. dazu auch Fn. 348, S. 71).
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nicht genligend sprachliche Sorgfalt beigemessen, es erscheint indessen nicht legi-

tim, ausserhalb des Wortlauts der Bestimmung sowie entgegen dem deutlich er-

338 eine anderslautende, weitere Be-

deutung im Sinne des gesamten alpenquerenden Verkehrs zu ermitteln®*.

kennbaren historischen Willen der Initianten

Transitverkehr im Alpenschutzartikel kann eng verstanden werden als Verkehr, der
die Schweiz durchquert oder er kann weit verstanden werden als Verkehr, der die
Alpen quert, also auch die alpenquerenden Binnen- und Import-/Exportverkehre
umfasst. Vermeintliche Widerspriiche bleiben bei jeder Interpretation bestehen:
Wird als Transitverkehr nur der Verkehr durch die Schweiz betrachtet (enges
Verstandnis), enthdlt Absatz 2 auf den ersten Blick einen Pleonasmus, spricht er

11340 Eine

doch vom "alpenquerenden Giitertransitverkehr von Grenze zu Grenze
vollstindige Stimmigkeit ldsst sich aber auch im Rahmen der weiten Interpretation
(Transitverkehr als samtlicher alpenquerender Verkehr) nicht erreichen, zumal ja
von "alpenquerendem Giitertransitverkehr" gesprochen wird und demzufolge auch
dieses Verstindnis eine Redundanz aufweist. Hinzu kdme bei einem weiten Ver-
stindnis eine zusatzliche Doppelspurigkeit in Absatz 3. Dort wird namlich von
"Transitstrassen-Kapazitat im Alpengebiet" gesprochen, was nur Sinn ergibt, wenn
es auch Transitstrassen ausserhalb des Alpengebietes gibt. Es ist daher davon aus-
zugehen, dass dem verfassungsrechtlichen Alpenschutz der enge, klassische
Transitverkehrsbegriff zugrunde liegt. Selbstverstandlich darf jedoch der Bund seine
Verlagerungsanstrengungen im Rahmen des Alpenschutzes vor dem Hintergrund
einer angestrebten Nichtdiskriminierung auch auf nicht transitierende, alpenque-
rende Verkehre®*' ausdehnen. Die Auslegung fordert lediglich zutage, dass die Ini-

8 Vgl. dazu Alpen-Initiative, Liste inkl. erliuternden Texts, 1989, S. 2.

339 8o allerdings die Botschaft BV, S. 263, die sich insofern unterscheidet von friiheren und
Uberzeugenderen Ausfiihrungen in der Botschaft Alpenschutz, S. 899 ff. sowie in der
Botschaft zu einem Bundesgesetz tiber den Strassentransitverkehr im Alpengebiet (STVG)
vom 4. Mai 1994, BBI 1994 11 1295, S. 1305. Der Bundesrat argumentiert in der Botschaft
zur neuen Bundesverfassung sozusagen in "umgekehrter verfassungskonformer Auslegung"
mit der angeblichen Volkerrechtskompatibilitit eines solchen angepassten Verstandnisses.
Dem Parlament ist indessen auch im Falle einer volkerrechtswidrigen Bedeutung des Alpen-
schutzartikels unbenommen, die gesetzliche Umsetzung volkerrechtskonform zu gestalten
und den Gbrigen alpenquerenden Verkehr neben dem Transit einzubeziehen (vgl. dazu
Rz. 184, S. 69 f.). Auf dem Wege der Auslegung erscheint eine solche Ausweitung des
Fokus von Art. 84 BV auf den gesamten alpenquerenden Verkehr als nicht Gberzeugend.

%0 Dieser Pleonasmus lisst sich indessen im Rahmen der Interpretation von Absatz 2 auf-
[6sen (vgl. dazu Rz. 187, S. 70 f.).

**1 Dazu sind demnach schweizerische Binnenverkehre sowie Importe und Exporte zu
zdhlen.
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tiative nicht auf schweizerische Binnen- sowie Import- und Exportverkehre ab-

zielte’*.

Vor diesem Hintergrund scheint auch die spdter angefiigte (deutschsprachige) Ar-
tikeliberschrift "Alpenquerender Transitverkehr" korrekt.

Klar ist hingegen, dass der Transitverkehr gemdss Absatz 1 sowohl den Personen-
als auch den Guterverkehr, und zwar auf der Strasse und auf der Schiene umfasst.

b) Verlagerungsauftrag und Bundesratskompetenz (Art. 84 Abs. 2 BV)

Die oberflachliche Redundanz Aufgrund eines engen Verstandnisses des Transitver-
kehrsbegriffs® lasst sich beseitigen, indem Absatz 2, der von zu verlagerndem
"alpenquerendem Giitertransitverkehr von Grenze zu Grenze" spricht, in seiner
Konzeption als Massnahme und nicht als Definition verstanden wird***. Zum
Schutz des Alpengebietes hat der alpenquerende Giitertransitverkehr auf der
Schiene zu erfolgen, und zwar von Grenze zu Grenze. Die Fokussierung auf
alpenquerenden Gitertransitverkehr ergibt Sinn, weil Ost-West-Transitverkehr nicht
vom Verlagerungsauftrag umfasst wird. Die Prazisierung "von Grenze zu Grenze"
muss nicht redundant zum Begriff Transitverkehr sein, sondern kann auf den
Schienentransport bezogen werden: Es sind namlich auch so genannte "Kurz-
RoLa’®" durch die Alpen moglich, d.h. begleitete kombinierte Verkehrsverbin-
dungen, bei denen die Strassenfahrzeuge selbst auf Ziige verladen werden und bei
denen sich Start- und Zielpunkte innerhalb der Schweiz befinden’*. Hier kann aber
der Wortlaut der Alpen-Initiative dahingehend gedeutet werden, dass auch solcher

**2 Das muss nicht unbedingt absurd sein, wie dies AUBERT ausfihrt (vgl. AUBERT/MAHON,
Petit Commentaire, Art. 84 N 7). Auch die Initianten kann ein schweizerischer Pragmatis-
mus geleitet haben, ist es doch einerseits technisch und 6konomisch anspruchsvoller, kurz-
distanzige Verkehre auf der Schiene abzuwickeln und ist die Schweiz andererseits auf eine
funktionierende Giterversorgung angewiesen.

** Diese Redundanz haben offensichtlich auch die Initianten nicht erkannt. Sie erldutern
dazu wenig konzis: "Unter "alpenquerendem Transitverkehr" verstehen wir den internatio-
nalen Verkehr von Personen und Gitern durch die Alpentunnels oder tiber die Alpenpasse.
Der Zusatz "von Grenze zu Grenze" macht deutlich, dass es sich um den Verkehr handelt,
der unser Land durchquert" (Alpen-Initiative, Bausteine, Ziff. 2).

** Der Satz enthilt in diesem Fall keine Tautologie mehr, sondern ist lediglich sprachlich
"holprig", was im Sinne einer bestmdglichen Variante sprachlichen Widerspriichen jederzeit
vorzuziehen ist. Nach dem hier vertretenen inhaltlichen Verstandnis misste er stilistisch
korrekt lauten: Der alpenquerende Giitertransitverkehr erfolgt von Grenze zu Grenze auf
der Schiene.

% Rola ist die Kurzbezeichnung fir "Rollende Landstrasse", auch bekannt als "Huckepack-
verkehr", technisch bezeichnet als begleiteter kombinierter Verkehr, der mittels flankieren-
der Massnahmen finanziell geférdert wird (vgl. dazu die Abschnitte 6.3.1 ff., S. 97 ff.).

36 Zu samtlichen flankierenden Massnahmen vgl. Abschnitt 6.3, S. 96 ff.
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"Huckepackverkehr" von Grenze zu Grenze abgewickelt werden soll (also z.B.

»**. Dieses Verstindnis

nicht zwischen dem Kanton Uri und dem Kanton Tessin
ergibt auch aus Sicht der von einem allfilligen Binnenverlad betroffenen Kantone
durchaus Sinn und ermdglicht eine einheitliche Auslegung des Transitverkehrs-
begriffs in Artikel 84 BV, die ohne Widerspriiche und Redundanzen auskommt**.

Handelt es sich beim Verlagerungsauftrag bzw. bei der apodiktischen Aussage, dass 188
der alpenquerende Giitertransitverkehr von Grenze zu Grenze auf der Schiene
erfolgt, um eine Gebots- oder eine Zielnorm? Auslegungstechnisch spricht vieles fir

eine Gebotsnorm®’, pragmatischer diirfte es sein, von einer Zielnorm auszuge-
hen®°. Artikel 84 Absatz 2 BV verlangt nicht zwingend eine Verkehrsverlagerung,

wie dies allgemein angenommen wird. Klar ist einzig, dass derjenige Giitertran-
sitverkehr, der alpenquerend abgewickelt wird, nach dem Willen der Initianten auf

die Schiene gehort. Ob es sich dabei um von der Strasse verlagerten Verkehr oder

um origindren Schienengiiterverkehr handelt, ist unerheblich. Ebenso unerheblich

ist gemdss dem Wortlaut der Bestimmung, ob der nicht mehr auf der Strasse abge-
wickelte Verkehr auf die Schiene verlagert, verschwunden oder ins Ausland abge-
wandert ist, auch wenn letztere Variante selbstverstandlich weder von der Schweiz

absichtlich verfolgt noch von Europa akzeptiert wiirde.

Die urspriingliche Vélkerrechtswidrigkeit von Artikel 84 Absatz 2 BV erscheint bei 189
ihrem Verstandnis als Gebotsnorm als offensichtlich; allerdings nicht aufgrund
eines vermeintlich bestehenden Grundsatzes der freien Wahl des Verkehrstragers®',

7 In den franzésisch- und italienischsprachigen Versionen besteht im Ubrigen kein sprach-
liches Problem von Art. 84 Abs. 2 BV ("Le trafic de marchandises a travers la Suisse sur les
axes alpins s'effectue par rail"; "Il traffico transalpino per il trasporto di merci attraverso la
Svizzera avviene tramite ferrovia").

8 A.M. ohne liberzeugende Begriindungen BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 84 N 5. Er zihlt
den gesamten alpenquerenden Verkehr zum Transitverkehr und will sich dabei auf den
Wortlaut stiitzen. Zuzustimmen ist BIAGGINI hingegen bei seiner Forderung, den Verlage-
rungsauftrag betreffend nicht transitierenden Verkehrs auf andere Verfassungsgrundlagen
abzustiitzen (z.B. auf Art. 74 BV; vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 84 N 7).

349 Diese Meinung vertreten auch BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 84 N 6 sowie AUBERT, der
allerdings in den Plebisziten lber die Umsetzung des Verlagerungsauftrags im Rahmen der
bilateralen Vertrage eine demokratische Zustimmung zur angeblich verfassungswidrigen
Gesetzgebung erblickt (vgl. AUBERT/MAHON, Petit Commentaire, Art. 84 N 11).

30 So LENDI/VOGEL, in: St. Galler Kommentar, 3. Auflage, Art. 84 N 5 f. LENDI/VOGEL stiitzen
ihre Auffassung auf die Volkerrechtswidrigkeit des konditionalen Rechtssatzes, wobei dies
wenig iiberzeugend mit dem rechtlich nicht fassbaren und nicht justiziablen Grundsatz der
freien Wahl des Verkehrstragers gemdss dem spéter in Kraft getretenen Landverkehrsab-
kommen begriindet wird (vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 7.1.4, S. 112 ff.).

' So LENDI/VOGEL, vgl. Fn. 350. Der spatere Abschluss des Landverkehrsabkommens fiihrt
lediglich dazu, dass seine unmittelbar anwendbaren Inhalte, wozu die nicht normative,
freie Wahl des Verkehrstragers (vgl. dazu Abschnitt 7.1.4, S. 112 ff.) ohnehin nicht z&hl,
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sondern aufgrund der vereinbarten Rechte und Pflichten im Rahmen des bei An-
nahme der Initiative geltenden Giiterverkehrsabkommen®. Wie 6fters in jlingster
Zeit stellt sich auch hier die Frage nach dem Verhiltnis zwischen neuem Bundes-
verfassungsrecht und widersprechendem Vélkerrecht. Initiativen werden nur dann
als ungtiltig erklart, wenn sie zwingendem Volkerrecht widersprechen *>* .

#*standen (und stehen) dem Anliegen nicht ent-

Zwingende Volkerrechtsnormen
gegen. Die Bestimmungen des Transitabkommens liessen sich aber mit einem rigo-
ros umgesetzten Alpenschutz nicht vereinbaren. Wie sind solche Widerspriiche zu
[6sen? "Die Praxis der Bundesversammlung zielt darauf ab, Volksinitiativen volker-
rechtskonform umzusetzen und dabei den Willen der Initiantinnen und Initianten
moglichst weitgehend zu beriicksichtigen. Entgegenstehende Vertrage missten so-
weit moglich neu ausgehandelt oder gekiindigt werden", so die Meinung des Bun-
desrats®. Tatsichlich wurde das Transitabkommen durch das Landverkehrsab-
kommen abgel6st und die Inhalte des Alpenschutzes sind — in wohl politisch reali-
sierbarem Ausmass — eingeflossen®. Die Frage, ob dies aus verfassungsrechtlicher
Hinsicht als genligend betrachtet werden kann, ist unter Berlicksichtigung des ge-

wihlten Vorgehens zur Festlegung des gesetzlichen Verlagerungsziels zu bejahen®”.

Der Bundesrat erhdlt die Kompetenz, mittels verfassungsunmittelbaren Verordnun-
gen die notwendigen Massnahmen zu treffen. Er hat davon allerdings noch keinen
Gebrauch gemacht, sondern die Umsetzung des Alpenschutzes in einem ersten

aufgrund von Art. 190 BV gegentiber Artikel 84 BV fiir das Bundesgericht und andere
rechtsanwendende Behorden als massgebend zu betrachten sind.

2 Vgl. dazu Rz. 176 und 178, S. 65 f.

3 Vgl. Bundesrat, Bericht Giber das Verhiltnis von Vélkerrecht und Landesrecht vom
5. Médrz 2010, BBl 2010 2263, S. 2265.

* Solche wiren beispielsweise die Verbote von Vélkermord, Folter oder Sklaverei.

% Bericht Volkerrecht/Landesrecht, S. 2265; die Frage der Bedeutung von Art. 190 BV im
Konfliktfall zwischen Vélkerrecht und jlingerem Verfassungsrecht ist in der Lehre bisher we-
nig diskutiert und umstritten (vgl. dazu auch die Hinweise in BGE 139116 S. 29 E. 5.2.1).
In der Praxis sind solche Fragestellung selten, weil zu Verfassungsbestimmungen, die nicht
zwingendes Volkerrecht verletzen, in aller Regel Ausfihrungsgesetze erlassen werden. Eine
(in Kauf genommene) Volkerrechtswidrigkeit auf Umsetzungs- bzw. Gesetzesstufe hat auf-
grund der Schubert-Praxis des Bundesgerichts zur Folge, dass das nationale Recht dem Vol-
kerrecht vorgeht (vgl. dazu BGE 99 b 39).

% Vgl. dazu Abschnitt 7.1, S 109 ff.. Allerdings sollte die Frage der europiisch akzeptierten
Grenzen des Alpenschutzes im Laufe der Zeit wieder neu beurteilt werden.

*7 Vgl. zum Ganzen Abschnitt 6.1.2, S. 83 ff. AUBERT jedenfalls erblickt in der Annahme
des Landverkehrsabkommens als Teil der bilateralen Vertrdage durch das Stimmvolk (und die
nicht relevante Mehrheit der Kantone) eine gewisse demokratische Legitimation (AUBERT/
MAHON, Petit Commentaire, Art. 84 N 11).
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Schritt im Rahmen der Botschaft zu den sektoriellen Abkommen?*® mit dem be-

fristeten Verkehrsverlagerungsgesetz®>

vorgeschlagen. Da die Kompetenz des Bun-
desrats in Artikel 84 Absatz 2 BV zudem auch einen verbindlichen Auftrag darstellt
und die Verlagerungsanstrengungen tatsachlich ihren gesetzlichen Zielen hinterher-
hinken’®, wire der Bundesrat in diesem Zusammenhang wohl in der Pflicht, zu-

satzliche Massnahmen zu beschliessen, sofern solche realisierbar waren®'.

Der Verlagerungs- bzw. "Strassengiiterverkehrsvermeidungsauftrag" lasst auch Aus-
nahmen zu, soweit sie unumginglich’® sind. Allerdings mussen sie in einem for-
mellen Gesetz beschlossen werden.

c) Transitstrassen-Kapazitdt (Art. 84 Abs. 3 BV)

Die Transitstrassen-Kapazitdt im Alpengebiet darf gemass Artikel 84 Absatz 3 BV
nicht erhoht werden. Diese Vorschrift betrifft wie bereits Absatz 1 den Personen-
und den Giiterverkehr. Ausgenommen sollen nur Umfahrungsstrassen sein, die Ort-
schaften vom Durchgangsverkehr entlasten. Die "Prazisierung" im Nebensatz er-
scheint sprachlich tberfliissig, da sie wohl Definitionskriterium jeder Umfahrungs-
strasse bildet.

8 Botschaft zur Genehmigung der sektoriellen Abkommen zwischen der Schweiz und der
EG vom 23. Juni 1999, BBI 1999 6128, S. 6305 ff.

% Das befristete Verkehrsverlagerungsgesetz (AS 2000 2864) wurde per 1. Januar 2010
durch das Bundesgesetz liber die Verlagerung des alpenquerenden Giiterverkehrs von der
Strasse auf die Schiene vom 19. Dezember 2008 (Giiterverkehrsverlagerungsgesetz, GVVG;
SR 740.1) "abgeldst" (vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 6.1.2, S. 83 ff.).

0 vgl. dazu die Ausfiihrungen in Kapitel 10, S. 157 ff.

1 Tatsdchlich hat der Verein Alpen-Initiative denn auch im Jahr 2007 bei der Bundesver-
sammlung eine Aufsichtsbeschwerde gegen den Bundesrat eingereicht; das Parlament wur-
de damit aufgefordert, den Bundesrat an seine entsprechenden verfassungsmaéssigen Pflichte
zu mahnen. Auf die Beschwerde wurde nicht eingetreten, weil die KVF-S am 4. Juli 2007
Eintreten auf die Glterverkehrsvorlage beschloss und in der Praxis keine Aufsichtseingaben
behandelt werden, die einen Gegenstand eines aktuellen Gesetzgebungsprozesses betreffen
(vgl. zum Ganzen Geschéftspriifungskommissionen und Geschéftspriifungsdelegation der
eidgendssischen Réte, Jahresbericht 2007, BBl 2008 5061, S. 5097 f.).

%2 BIAGGINI denkt in diesem Zusammenhang beispielhaft an den Transport verderblicher
Guter (BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 84 N 6). Man konnte die durch den Gesetzgeber zu
konkretisierende "Unumgédnglichkeit" allerdings auch bedeutend weiter verstehen und das
mit der EU im Rahmen des Landverkehrsabkommens ausgehandelte Verlagerungspaket mit
dem damit verbundenen "Reststrassenverkehr" durch die Alpen unter Abwagung aller Kon-
sequenzen und Ubriger Interessen als "unumgénglich" betrachten, da keine realistischen,
volkswirtschaftlich verkraftbaren Alternativen dazu bestanden (vgl. dazu die Ausfiihrungen
in Abschnitt 7.1, S. 109 ff.). Die Entwicklung der schweizerischen Volkswirtschaft scheint
auf jeden Fall ein wesentlich héher zu gewichtendes 6ffentliches Interesse als der alpenque-
rende Transport verderblicher Giiter.
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Nachdem basierend auf der Auslegung der Absdtze 1 und 2 klar ist, was unter Tran-
sit zu verstehen ist, fligt Absatz 3 den Begriff Kapazitit als Kernstlick hinzu. Kapa-
zitat lasst sich vom lateinischen "capacitas" ableiten und bedeutet so viel wie
"Fassungsvermdgen". Es geht mithin um eine theoretische Grosse und nicht um den
tatsdchlich abgewickelten Verkehr auf der alpenquerenden Strasseninfrastruktur.

Wiederum sind zwei verschiedene Verstindnisse des Begriffs (und Schutzobjekts)
"Transitstrassen-Kapazitat" moglich. Entweder man versteht darunter das effektive
Fassungsvermogen der alpenquerenden Strasseninfrastruktur, das dem Transit-
verkehr aufgrund des jeweils geltenden Verkehrsregimes®® zur Verfligung steht.
Dieses Verstandnis vertritt neu der Bundesrat: "Der Begriff ,Transitstrassen-Kapa-
zitat” im Sinne von Artikel 84 BV beziehungsweise des Bundesgesetzes liber den
Strassentransitverkehr im Alpengebiet’® ist gleichbedeutend mit der maximalen Lei-
stungsfahigkeit der bestehenden Transitstrassen. Unter der Leistungsfahigkeit einer
Verkehrsanlage wird Folgendes verstanden: Grosstmogliche Verkehrsstarke, von der
erwartet werden kann, dass sie einen Abschnitt dieser Anlage wahrend eines gege-
benen Zeitintervalles, bei gegebenen Strassen-, Verkehrs- und Betriebsbedingun-
gen’”, durchfahren kann"**. Oder aber der Kapazititsbegriff von Artikel 84 Ab-
satz 3 BV wird verstanden als rein physisches Fassungsvermogen der alpenque-
renden Strasseninfrastruktur, unabhdngig von der aktuellen rechtlichen Ausgestal-
tung. Allenfalls lassen sich die beiden Interpretationen auch miteinander verbinden.

Der Bundesrat hat seit der Annahme der Alpen-Initiative eine Kehrtwende
vollzogen. Wéahrend er bis ins Jahr 2013 unmissverstandlich die Meinung vertrat,
dass das Verbot der Erhohung der Transitstrassen-Kapazitat jede entsprechende
bauliche Massnahme umfasst, hat er seine Haltung zu diesem Thema’” mit Vorlage
der Botschaft zur Anderung des STVG diametral gedndert. Nun soll der Bau neuer
Transitstrassen nicht mehr verfassungwidrig sein, wenn im Anschluss an den Bau

*% Darunter sind samtliche Verkehrsvorschriften zu zihlen wie Geschwindigkeitslimiten,
Fahrverbote, Spurfiihrungen und sicherheitsbedingte Massnahmen wie z.B. das Tropfenzéh-
lersystem (vgl. dazu die Ausfiithrungen in Abschnitt 6.4.3, S. 102 f.).

% STVG, SR 725.14
3% Kursive Hervorhebungen durch den Autor.

*% Bundesrat, Sanierung des Gotthard-Strassentunnels, Bericht in Erfiillung des Postulats
09.3000, der Kommission fiir Verkehr und Fernmeldewesen des Standerats vom
12. Januar 2009, S. 66.

37 Vgl. dazu auch Fn. 364 sowie die Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes iiber den
Strassentransitverkehr im Alpengebiet (Sanierung Gotthard-Strassentunnel) vom 13. Septem-
ber 2013, BBI 2013 7315.
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gesetzlich sichergestellt wird, dass sich die betriebliche Kapazitit nicht
t368.

(gleichzeitig) erhoh

Auch in diesem Bereich sind die von den Initianten gemachten Erldauterungen un-
missverstandlich. Eines der deklarierten Hauptziele der Initiative war die Verhinde-
rung des Ausbaus des Gotthardstrassentunnels. Auf dem Unterschriftenbogen der
Initiative®® ist festgehalten:

"Konkret richtet sich die Initiative:

* gegen den Bau der zweiten Tunnelréhre am Cotthard

* gegen eine vierspurige Autobahn im Oberwallis

* gegen einen Ausbau der San-Bernardino-Route auf vier Spuren

* gegen die Einrichtung eines 40-Tonnen-Korridors durch die Romandie

Kurz: Die Initiative wehrt sich gegen die Erh6hung der Transitstrassenkapazitdten im
Alpenraum und damit fir die Erhaltung der Lebensqualitdt in unseren Télern."

Die herrschende Meinung geht davon aus, dass die Erstellung neuer Strasseninfra-
struktur im Alpengebiet, die dem Transit dient, wie beispielsweise die geplante
zweite Gotthardstrassentunnel-Réhre "per se" verfassungswidrig ist, weil damit ein
(theoretisch) hoheres Verkehrsfassungsvermogen geschaffen wird®°. Dieser Ansicht

% Wortlich fihrt der Bundesrat im Zusammenhang mit dem geplanten Ausbau des Gott-
hardstrassentunnels aus, dass die Anzahl Fahrspuren durch den Gotthard im Vergleich zur
heutigen Situation insgesamt gleich bleibe (vgl. Botschaft STVG 2013, S. 7335). Da die ge-
plante Infrastruktur am Gotthard auch vierspurig befahren werden konnte, entspricht die
gesetzliche Beschrankung auf einen zweispurigen Betrieb (so der Entwurf zu einem Bundes-
gesetz Uber den Strassentransitverkehr im Alpengebiet, BBI 2013 7343) einem streckenbe-
zogenen Verkehrsregime, das ausnahmsweise bundesrechtlich festgelegt wird. Ganz anders
argumentierte der Bundesrat in der urspriinglichen Botschaft zu einem Bundesgesetz tber
den Strassentransitverkehr im Alpengebiet (STVG) vom 4. Mai 1994, BBl 1994 11 1295. Die
Griinde fir die Interpretationsdnderung durch den Bundesrat sind politischer und nicht
rechtlicher Natur und tberzeugen angesichts der ungednderten Verfassungslage nicht.

% Vgl. Alpen-Initiative, Liste inkl. erliuternden Texts, 1989, Riickseite. Diese Ausfihrungen
flossen auch in die bundesritliche Botschaft ein (vgl. Botschaft Alpenschutz, S. 882) — kursi-
ve Hervorhebung durch den Verfasser.

79 Vgl. BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 84 N 10, EPINEY, in: Basler Kommentar, Art. 84 N 18
sowie GRIFFEL ALAIN, Nicht ohne Verfassungsrevision — Gastkommentar zum Gotthard, in:
Neue Zircher Zeitung, 3. Mdrz 2014 und KERN MARKUS, Zwischen Alpenschutz und freiem
Verkehr: Rechtliche Erwdgungen zur zweiten Strassentunnelréhre am Gotthard, in:

AJP 2012, S. 1285. A.M. urspriinglich LENDI, in St. Galler Kommentar, 2. Auflage, zu Art. 84
N 19. LENDI betrachtete eine Errichtung einer zweiten Rohre fiir den Strassentunnel am
Gotthard aus baulichen, betrieblichen und aus Sicherheitsgriinden als rechtlich zulissig,
sofern keine Erh6hung der Transitkapazitdt damit verbunden sei. Damit stand LENDI alleine
da. Neu (allerdings mit unzutreffender Begriindung) ebenfalls ablehnend LENDI/VOGEL, in:
St. Galler Kommentar, 3. Auflage, Art. 84 N 22 (zur volkerrechtlichen Kompatibilitat einer
lediglich zweispurigen Verkehrsfiihrung vgl. Rz. 549, S. 187 f.).
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ist uneingeschrankt zuzustimmen, weil keine rechtlichen und tatsachlichen Mog-
lichkeiten bestehen, das baulich realisierte hdhere Fassungsvermogen der Transit-
strassen im Alpengebiet durch flankierende Massnahmen (wie z.B. der gesetzlichen
Beschriankung auf einen zweispurigen Betrieb) dauerhaft einzuschranken’”".

Bleibt schliesslich noch die Frage, wie eine Erhohung der Transitstrassenkapazitat,
die sich einzig aufgrund eines gednderten Verkehrsregimes, d.h. ohne bauliche
Massnahme ergdbe, zu beurteilen ware. Auch hier erscheint der im Rahmen der
Auslegung zu berticksichtigende historische Wille klar und (iberschneidet sich
sogar mit der neuen bundesratlichen Haltung: Jede Anpassung der Rechtslage, die
jetzt oder spdter zu einer hoheren effektiven Kapazitdt fiihrt (z.B. Befahrung von
vier Spuren durch den Gotthardstrassentunnel) ist demnach als verfassungswidrig
zu qualifizieren. Bereits die Initiative selbst nannte die Einrichtung eines 40-Tonnen
Korridors in der Romandie und damit auch eine Anderung des Verkehrsregimes als
Beispiel einer unzulassigen Erhohung der Transitstrassenkapazititen®”?.

Fazit: Jede Erhéhung der Transitstrassen-Kapazitit, sei sie auschliesslich baulich
und damit zundchst theoretisch, sei sie durch eine Anpassung des Verkehrsregimes
bedingt und damit praktisch, erweist sich als verfassungswidrig.

Selbstverstandlich ist es jederzeit moglich, die Verfassung in den dafiir vorgesehe-
nen Verfahren anzupassen. Die Durchsetzbarkeit ist allerdings eine politische und
keine rechtliche Frage. Flankierende Bundesgesetze, die verfassungswidrig erstellte
Verkehrsinfrastrukturen regulieren und damit verfassungsmadssig "machen" sollen,
konnen jedenfalls bereits aufgrund ihrer Massgeblichkeit und damit einhergehender
normativer Dominanz gegeniiber der Verfassung nicht als geeignete Steuerungs-
instrumente betrachtet werden’”.

77 Gegenteilige Ansichten wie z.B. INDERKUM HANSHEIRI, Zweite Rohre ist zuldssig — Gast-
kommentar zum Gotthard, in: Neue Ziircher Zeitung, 3. Mdrz 2014, stiitzen sich rechtlich
unter Anrufung des Methodenpluralismus ausschliesslich auf das Argument einer (angeblich
anzupassenden) zeitgemdassen Auslegung, iibersehen dabei jedoch, dass sich die Verhalt-
nisse heute und im Zeitpunkt der Annahme der Initiative einerseits nicht wesentlich gean-
dert haben und andererseits eine geltungszeitliche Verfassungsauslegung ohnehin nicht
zulassig ist, wenn eine historische Entscheidung des Verfassungsgebers vorliegt (vgl. dazu
auch Rz. 579, S. 197 mit Hinweisen). Eine entsprechende Anpassung der Auslegung l&sst
sich nur politisch rechtfertigen. Die Schutzziele der Initiative erscheinen heute angesichts
der zwischenzeitlichen Entwicklungen im Gegenteil noch akzentuierter; sie stehen nach
wie vor im Fokus des Alpenschutzes (vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 5.1, S. 64 ff.).

72 Vgl. Alpen-Initiative, Liste, Riickseite sowie Botschaft Alpenschutz, S. 882. Daran dndert
nichts, dass im Zuge der Umsetzung der Initiative die generelle Gewichtslimite tatsachlich
schweizweit schrittweise auf 40 Tonnen erhoht wurde (vgl. dazu Rz. 246, S. 90).

73 Vgl. Art. 190 BV sowie zur Verfassungswidrigkeit der Anderung des Bundesgesetzes tiber
den Strassentransitverkehr im Alpengebiet vom 17. Juni 1994 (STVG; SR 725.14) ausfiihr-
lich: Abschnitt 12.2.4, S. 181 ff. Gesetze kdnnen jederzeit abgedndert werden im dafir vor-
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5.3.2. Die Ubergangsbestimmung von Artikel 196 Ziffer 1 BV

Ziffer 1 der Ubergangsbestimmung von Artikel 196 zu Artikel 84 BV bestimmt Fol-
gendes:

Die Verlagerung des Giitertransitverkehrs auf die Schiene muss zehn Jahre nach der
Annahme der Volksinitiative zum Schutz des Alpengebietes vor dem Transitverkehr
abgeschlossen sein.

Die Frist der Intitiative zu ihrer Umsetzung lief im Februar 2004 ab, noch bevor der
Bundesrat dem Parlament den zweiten Verlagerungsbericht unterbreitete. Der Ver-
ein Alpen-Initiative hat gegen den Bundesrat deswegen im Jahr 2007 bei der Bun-
desversammlung eine Aufsichtsbeschwerde eingereicht’”®. Die Fristen fiir die Er-
reichung der angepassten Verlagerungsziele gemdss Gliterverkehrsverlagerungsge-
setz wurden bereits verpasst oder sind noch am Laufen®”.

5.3.3. Wiirdigung

Die Regelung des Alpenschutzes in der Bundesverfassung ist ein seltenes Beispiel
fir ein konkretes verkehrspolitisches Ziel im schweizerischen Regulativ. Der Ver-
lagerungsauftrag von Artikel 84 BV ist aber aufgrund seines apodiktischen Verbots
von transitierendem Strassengliterverkehr volkerrechtlich nicht wortlich durchsetz-
bar. Die Schweiz misste die Grenzen fiir den Nord-Sid-Transitglterverkehr auf
den Strassen schliessen; eine solche Umsetzung der Verlagerung war auch nach
der Annahme der Alpen-Initiative nie ein Thema gewesen.

Im Anschluss an die Annahme der Initiative im Jahr 1994 wurde intensiv nach einer
innen- und aussenpolitisch akzeptablen Losung fiir die Umsetzung der Ziele des Al-
penschutzes gesucht. Die nationale und internationale Verankerung der Schweizer
Verlagerungspolitik weisen den pragmatischen Charakter der politischen Machbar-
keit auf und entsprechen einem Kompromiss. Aufgrund des gewahlten Verrech-
nungsmodells zur Festlegung des Verlagerungsziels erweist sie sich als verfassungs-
konform, obwohl sie den Rahmen des Wortlauts des Alpenschutzartikels verldsst’®.

gesehenen Verfahren, das weniger hohe Hirden aufweist als das Verfassungsrevisionsver-
fahren gem. Art. 192 ff. BV. Sie sind fiir das Bundesgericht auch im Verhdltnis zu anderslau-
tenden Verfassungsbestimmungen massgebend.

7% Alpen-Initiative, Aufsichtsbeschwerde gegen den Schweizerischen Bundesrat an die Bun-
desversammlung vom 21. Juni 2007 (vgl. dazu http://www.alpeninitiative.ch; abgerufen am
7. August 2014 sowie Fn. 361, S. 73).

7% Vgl. dazu im Detail Kapitel 10, S. 157 ff.
7 Vgl. dazu insbesondere auch Abschnitt 6.1.2, S. 83 ff.
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205 Das verfassungsrechtliche Verbot zur Erhohung der Transitstrassenkapazitat wurde
bisher respektiert, obgleich sich die Konkretisierung auf Gesetzesstufe nicht voll-
standig mit dem urspriinglichen Willen der Initianten deckte’”. Es erscheint aber
als zu einfach und rechtlich nicht zulassig, 20 Jahre nach Annahme der Alpeinitia-
tive ihr Grundanliegen in Frage zustellen. Der Schutz der Alpen vor dem Transit-
verkehr war vor 20 Jahren das Ziel und wird es — bis zu einer Verfassungsrevision —
bleiben.

77 Vgl. dazu Abschnitt 6.1, S. 80 ff.
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6. Die nationale Umsetzung des Alpenschutzes

Die Umsetzung des verfassungsrechtlichen Alpenschutzauftrags weist zwei haupt-
sachliche Stossrichtungen auf; die eine erscheint vergleichsweise einfach fass- und
regulierbar, die andere stellt sich dusserst komplex dar. Das Verbot der Schaffung
zusatzlicher Kapazitaten fir den Strassentransitverkehr im Alpengebiet bildet den
vermeintlich einfachen Teil. Die Festlegung der konkreten Verlagerungsziele des
alpenquerenden Strassengiiterverkehrs und der Verankerung, Koordination und
Uberpriifung der Instrumente und Massnahmen, die zur Erreichung dieser Ziele als
notwendig erachtet werden, spannt auf der anderen Seite einen weiten und kom-
plexen Bogen um viele wesentliche Elemente der heutigen schweizerischen Ver-
kehrspolitik®”®.

Selbstverstandlich hdngen die beiden Stossrichtungen des Alpenschutzes, das Kapa-
zitatserhohungsverbot und der Verlagerungsauftrag, funktional zusammen. Den-
noch bedingen sich die beiden Anliegen nicht gegenseitig; es ist durchaus denkbar,
die gesetzlich festgelegten Verlagerungsziele zu erreichen und die alpenquerende
Strassenkapazitit trotzdem zu erhohen und umgekehrt.

Die nationale gesetzliche Regulierung im Alpenschutz ist in starkem Masse ab-
hangig von ihrer internationalen Verankerung. Die europdischen Partnerstaaten der
Schweiz missen als Hauptinteressenten eines moglichst ungehinderten Transitver-
kehrs von der Notwendigkeit konkreter Verlagerungsziele, -instrumente und -mass-
nahmen iiberzeugt werden. Es bringt nichts, auf nationaler Ebene klare Ziele und

Massnahmen zu definieren, wenn diese international auf geringe Akzeptanz stossen.

Die Schweiz kann sich hier — wie in vielen anderen Bereichen — keinen Alleingang
leisten. Jede konkrete Losung muss international abgestiitzt sein. Im Ubrigen sind
wesentliche Teile der Verkehrspolitik wie auch der Umweltpolitik keine nationalen
oder gar regionalen Angelegenheiten.

Zundchst werden die beiden Ausfiihrungserlasse des Alpenschutzes betrachtet. An-
schliessend werden die gesetzlichen Grundlagen des gesamten Verlagerungsinstru-
mentariums einschliesslich der flankierenden Massnahmen behandelt.

7% Verkehrspolitik wird hier — wie im allgemeinen Sprachgebrauch — untechnisch verwen-
det und meint die Gesamtheit der gesetzlichen Normen, die heute den Verkehr in seinen
verschiedenen Bereichen und Ausgestaltungen rechtlich verbindlich pragen. Demgegen-
Uber kann Verkehrspolitik auch verstanden werden als dem Recht vorgelagerter Meinungs-
bildungsprozess zur Festlegung der rechtlichen Weichenstellungen (vgl. dazu auch GRIFFEL,
Verkehrsverfassungsrecht, Rz. 11).
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6.1. Ausfihrungsgesetze des Alpenschutzartikels
6.1.1. Bundesgesetz Gber den Strassentransitverkehr im Alpengebiet’”

a) Inhalt

Das STVG ist das erste Ausfiihrungsgesetz, das zur Umsetzung der Alpen-Initiati-
ve’® erlassen wurde. Weniger als drei Monate nach Annahme der Initiative prasen-
tierte der Bundesrat bereits die entsprechende Botschaft’®'. Der Grund hierfir lag in
der von den Kantonen verlangten raschen Rechtssicherheit im Zusammenhang mit
geplanten bzw. kiinftigen Strasseninfrastrukturprojekten; das damalige Bundesamt
fur Strassenbau (ASB)** hatte bereits am Mittwoch nach der Abstimmung einen
Planungs- und Projektierungsstopp flr fast samtliche National- und Hauptstrassen

383

in einem von der Alpenkonvention® ibernommenen Perimeter erlassen.

Im urspriinglichen Gesetzesentwurf war noch beabsichtigt, diejenigen Haupt- und
Nationalstrassen im Alpengebiet, die als nicht auszubauende Transitstrassen zu
gelten hatten, anhand eines minimalen Transitverkehrsanteils generell-abstrakt fest-
zulegen. Dies war auch die Begriindung dafiir, dass der von den Initianten mitge-
meinte Ausbau der N 9 im Wallis zwischen Sierre und Brig aufgrund seines zu ge-
ringen Transitverkehrsanteils nicht als Transitstrasse im Sinne des Alpenschutzes
gelten konne™.

Das Parlament hat schliesslich doch eine enumerative Methode gewdhlt und die
Streckenabschnitte, auf denen keine Kapazitidtserhbhung zuldssig ist, in Artikel 2
STVG abschliessend bezeichnet. Die N 9 hat es allerdings auch unter Anwendung
dieser Methode nicht in die Auswahl geschafft, wodurch das Gesetz den erklarten
Zielen der Initianten zuwiderlduft, ohne dass daflir eine sachliche Rechtfertigung
ersichtlich ware’®. Aufgrund der sich aus Artikel 190 BV ergebenden Massgeblich-
keit des STVG gegentiber Artikel 84 Absatz 3 BV bestanden gegeniiber dem politi-

79 STVG, SR 725.14
%0 Bzw. zur Umsetzung von Art. 84 Abs. 3 BV

%1 Botschaft zu einem Bundesgesetz tiber den Strassentransitverkehr im Alpengebiet (STVG)
vom 4. Mai 1994, BBI 1994 Il 1295

% Das ASB ging im 1998 gegriindeten Bundesamt fir Strassen ASTRA, der Schweizer Fach-
behorde fiir die Strasseninfrastruktur und den individuellen Strassenverkehr, auf.

8 Ubereinkommen zum Schutz der Alpen (Alpenkonvention) vom 7. November 1991
(SR 0.700.1); vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 7.4, S. 117 ff.

% Vgl. Botschaft STVG 1994, S. 1306.

% Vgl. dazu auch BIAGGINI, Kommentar BV, Art. 84 N 10 sowie AUBERT/MAHON, Petit
Commentaire, Art. 84 N 12.
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schen Entscheid des Gesetzgebers aber keinerlei rechtlichen Méglichkeiten zur
Durchsetzung des entsprechenden Anliegens der Initiative.

Die folgenden Strassen gelten gemdss Artikel 2 STVG als Transitstrassen im Sinne
des Alpenschutzes:

e San Bernardinoroute: die Strecke Thusis—Bellinzona Nord;
* Gotthardroute: die Strecke Amsteg-Gdschenen-Airolo-Bellinzona Nord;
* Simplonroute: die Strecke Brig-Gondo/Zwischbergen (Landesgrenze);

*  Grosse St. Bernhardroute: die Strecke Sembrancher—Nordportal des Tunnels.

Artikel 3 STVG bestimmt, dass die Verkehrskapazitiat der Strassen nach Artikel 2
STVG nicht erh6ht werden darf. Diese Bestimmung entspricht inhaltlich wortlich
einem Teil der vorgeschlagenen Losung des Bundesrats®®®. Gemass Artikel 3 Ab-
satz 2 STVG gelten als Erhéhung der Verkehrskapazitét einerseits der Neubau von
Strassen, die bestehende Strassen funktional entlasten oder ergdnzen (Bst. a), ander-
erseits die Erweiterung bestehender Strassen mit zusatzlichen Spuren (Bst. b)**’. Der
Umbau bestehender Strassen, der in erster Linie der Substanzerhaltung und der Ver-
kehrssicherheit dient, gilt gemdss Absatz 3 nicht als Erhéhung der Verkehrskapa-
zitat.

Artikel 4 STVG wiederholt die verfassungsrechtliche Ausnahme der Umfahrungs-
strassen und prazisiert in Absatz 2, dass Strassen, die mehrere Ortschaften um-
fahren, nur dann vom Ausbauverbot ausgenommen sind, wenn die Ortschaften ein
zusammenhdngendes Siedlungsgebiet bilden oder wenn andere Griinde der Raum-
planung oder des Umweltschutzes die entsprechende Linienfiihrung verlangen.

Das Gesetz trat am 1. Januar 1995 in Kraft und wurde seither nie gedndert.

% Der im Entwurf vorgesehene Buchstabe d, wonach Verinderungen der Linienfiihrung,
die der Beschleunigung des Verkehrsflusses dienen, ebenfalls als unzuldssige Kapazitats-
erhéhung gelten sollten (vgl. Botschaft STVG 1994, S. 1314), wurde im Rahmen der parla-
mentarischen Debatte gestrichen.

3% Zur Frage, unter welche Kategorie eigentlich der geplante Bau einer zweiten Gotthard-
strassentunnel-Réhre unter ebenfalls geplanter Beibehaltung der aktuellen Anzahl Fahrspu-
ren gehort bzw. ob eine Anpassung des STVG in diesem Zusammenhang aus rechtlicher
Sicht Gberhaupt notwendig ist, vgl. Abschnitt 12.2.4, S. 181 ff.
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b) Wiirdigung

Der Erlass des STVG ist ein Beispiel fiir die politische Unabhangigkeit der Bundes-
versammlung gegeniiber dem Verfassungsgeber und fiir die praktische Tragweite
des Artikels 190 der Bundesverfassung. Obwohl allen Beteiligten und nicht zuletzt
dem Stimmvolk unmissverstandlich klar war, dass die Alpen-Initiative unter ande-
rem die Autobahn N 9 im Wallis bzw. deren Ausbau zwischen Brig und Sierre ver-
hindern wollte und der Bundesrat mit diesem Argument auch den Abstimmungs-
kampf bestritt, wurde ein entsprechendes Ausbauverbot nicht in das Ausfiihrungs-
gesetz aufgenommen’®.

Der Bundesrat bemihte sich im Rahmen des Lésungsvorschlags im Gesetzesent-
wurf um Nachvollziehbarkeit. Er hielt dafiir, dass der Entscheid fiir eine generell-
abstrakte Regelung — entgegen seinen Ausfiihrungen im Abstimmungskampf —
zwingend zum Ergebnis flihre, dass die Nationalstrasse zwischen Brig und Sierre
nicht Transitstrasse im Sinne des Alpenschutzartikels sein konne. Im Falle einer
Senkung einer entsprechenden Limite des Transitverkehrsanteiles unter 5% fir
eine Qualifikation als Transitstrasse ware namlich fast die gesamte Strasseninfra-
struktur im Alpengebiet vom Ausbauverbot betroffen, d.h. es hatte Gberhaupt nur
Transitstrassen im Sinne des Alpenschutzes gegeben®®.

Das Parlament seinerseits verliess den Weg der generell-abstrakten Regelung und
nahm die N 9 trotzdem nicht in das Gesetz auf. Zwar wurde als Hauptgrund hierfur
wdhrend der Debatte hauptsdchlich die fehlende "Transitstrassenqualitat" dieses
Abschnittes genannt, wie dies der Bundesrat im Rahmen seiner generell-abstrakten
Losung vorgeschlagen hatte. Die wéhrend der parlamentarischen Behandlung ab-
gegebenen zahlreichen Voten, die im Falle eines Ausschlusses der N 9 zwischen
Brig und Sierre aus dem Geltungsbereich des Alpenschutzes von einer Verfassungs-
widrigkeit ausgingen, vermochten sich dennoch nicht durchzusetzen. Angesichts
von Artikel 190 BV**' war diese verfassungsrechtliche Frage anschliessend rein
theoretischer Natur, mit der sich das Bundesgericht nie auseinandersetzen musste.

3% Sehr interessant in diesem Zusammenhang: Nationalrat, Debatte zum Bundesgesetz tiber
den Strassentransitverkehr im Alpengebiet vom 7. Juni 1994, Amtliches Bulletin 1994 11 893.

*® Dies entspricht dem Transitverkehrsanteil der N9 (vgl. Botschaft STVG 1994, S. 1307).

3% Unmittelbar nach der Volksabstimmung wurde der Bundesrat freilich auch von einer
Motion Bloetzer — Ausflihrungsgesetzgebung Alpeninitiative (867/94.3053) vom 28. Februar
1994 dazu eingeladen, "den eidgendssischen Réten eine Vorlage zur Ausfiihrungsgesetzge-
bung zu Artikel 36°™* der Bundesverfassung zu unterbreiten, welche die offenen Begriffe
definiert und insbesondere feststellt, dass die N 9 zwischen Siders und Brig keine Transit-
strasse im Sinne von Absatz 3 Artikel 36°* der Bundesverfassung darstellt".

*"Im Zeitpunkt der Behandlung des Geschifts: Art. 113 Abs. 3 aBV.
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6.1.2. Giterverkehrsverlagerungsgesetz

a) Inhalt

Das Giiterverkehrsverlagerungsgesetz*® hat per 1. Januar 2010 das befristete Ver-

kehrsverlagerungsgesetz®”

abgelost. Es enthdlt — wie schon sein Vorginger — die
Ziele im Alpenschutz, die Massnahmen, mit denen diese Ziele erreicht werden
sollen sowie einige Grundsdtze betreffend Evaluation des Verlagerungsprozesses.
Das Guterverkehrsverlagerungsgesetz konkretisiert damit die Umsetzung des Verla-

gerungsauftrags von Artikel 84 Absatz 2 BV.

Das Verkehrsverlagerungsgesetz enthielt zudem noch Bestimmungen Gber das Kon-
tingentsregime der Bewilligungen von 40-Tonnen-, Leer- sowie Leichtfahrten wéh-
rend der Zeit der schrittweisen Anhebung der Gewichtslimite. Die Kontingente
wurden in der Ubergangsphase parallel zur schrittweisen Erhohung der leistungs-
abhdngigen Schwerverkehrsabgabe erteilt. Es bildete Teil des Pakets der bilateralen
Abkommen®** und wurde in der Volksabstimmung vom 21. Mai 2000 angenom-
men’”. Das Gesetz war bis 31. Dezember 2010 befristet und enthielt den Auftrag
an den Bundesrat, der Bundesversammlung spatestens im Jahre 2006 eine Botschaft
fur ein Ausfiihrungsgesetz zu Artikel 84 BV zu unterbreiten®.

Mit einem Jahr Rickstand auf die "Marschtabelle" unterbreitete der Bundesrat dem

397 Dabei wurde

Parlament die Botschaft fir das Giterverkehrsverlagerungsgesetz
einiges vom Verkehrsverlagerungsgesetz (ibernommen, einiges angepasst und we-
niges neu konzipiert. Die beiden Gesetze sind in ihrem Verhiltnis zueinander als
kontinuierliche Entwicklung zu verstehen. Die seit Inkrafttreten des Verkehrsver-
lagerungsgesetzes umgesetzte Verlagerungsarbeit sollte auch nach Inkrafttreten des

Guterverkehrsverlagerungsgesetzes weitergefiihrt werden; das Hauptziel wurde —

392 Bundesgesetz iber die Verlagerung des alpenquerenden Giiterverkehrs von der Strasse
auf die Schiene vom 19. Dezember 2008 (Guterverkehrsverlagerungsgesetz, GVVG;
SR 740.1)

3% Bundesgesetz zur Verlagerung von alpenquerendem Giiterschwerverkehr auf die Schiene
vom 8. Oktober 1999 (Verkehrsverlagerungsgesetz; AS 2000 2864)

394 Vgl. Botschaft zur Genehmigung der sektoriellen Abkommen zwischen der Schweiz und
der EG vom 23. Juni 1999, BBl 1999 6128 S. 6292 ff.

% Und zwar mit einem komfortablen JA-Stimmen-Anteil von 67.2% (vgl. dazu LINDER/
BOLLIGER/RIELLE, Volksabstimmungen, S. 589 ff.).

3% vgl. Art. 7 Verkehrsverlagerungsgesetz.
37 Vgl. Botschaft zur Giiterverkehrsvorlage vom 8. Juni 2007, BBI 2007 4377.
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wie es eigentlich bereits fiir das Verkehrsverlagerungsgesetz vorgesehen gewesen
wire*” — auf zwei Jahre nach Eroffnung des Gotthardbasistunnels verschoben.

Artikel 1 GVVG umschreibt den Zweck des Gesetzes. Zum Schutz des Alpenge-
bietes soll der alpenquerende Giiterschwerverkehr auf nachhaltige Weise von der
Strasse auf die Schiene verlagert werden. Dabei soll zwischen den Verkehrstragern
des alpenquerenden Giiterverkehrs gemdss Absatz 2 ein 6kologisch ausgewogenes
und den wirtschaftlichen Bediirfnissen entsprechendes Verhaltnis bestehen.

Der Geltungsbereich gemdss Artikel 2 GVVG umfasst samtliche Verkehrstrager, so-
weit sie einen Einfluss auf den alpenquerenden Giiterschwerverkehr haben. Wah-
rend der Luftfahrt kein Einfluss auf den alpenquerenden Giiterverkehr im Sinne des
Alpenschutzes zukommt, ist das "Wasser" oder besser gesagt die Rheinschifffahrt
neben Schiene und Strasse ebenfalls in alpenquerende Transportketten einge-
bunden’”.

Artikel 3 GVVG legt das Verlagerungsziel fest. Nach Absatz 1 gilt fir den alpen-
querenden Giterschwerverkehr auf den Transitstrassen im Alpengebiet das Ziel von
hochstens 650'000 Fahrten pro Jahr. Bemerkswert ist, dass dieses Ziel zwar als
"Verlagerungsziel" bezeichnet wird, aber eigentlich ein ausschliessliches Strassen-
ziel darstellt. Sofern die Anzahl von 650'000 alpenquerenden Fahrten im Giiter-
schwerverkehr auf der Strasse nicht Uberschritten wird, ist das Ziel erreicht; und
zwar unabhéngig davon, ob ein Teil des Verkehrs auf die Schiene verlagert wurde —
was natlirlich angestrebt wird — oder ob sich dieser Verkehr auf andere Achsen ver-

lagert hat oder sogar einfach vermieden werden konnte*®.

Die Urspriinge fir diese Berechnung des Verlagerungsziels liegen im so genannten

"Verrechnungsmodell"*!, das den Transitanteil des alpenquerenden Strassengiiter-

402

verkehrs im Jahre 1994 (d.h. im Zeitpunkt der Annahme der Alpen-Initiative)*™ als

% Vgl. Botschaft Sektorielle Abkommen, S. 6305. Das Parlament hatte diese Frist dann im
Rahmen der parlamentarischen Debatte gegen vorne verschoben auf zwei Jahre nach Er-
6ffnung des Lotschberg-Basistunnels, ungeachtet des Umstands, dass die fir den Schienen-
gliterverkehr bedeutendere Gotthardachse zu diesem Zeitpunkt noch nicht in der Basis-
tunnelvariante mit ihren Produktivitdtssteigerungen zur Verfigung stehen wiirde.

399 Vgl. dazu Ecoplan/Moll Kurt/NEA, Rheinschifffahrt und Schweizer Verlagerungspolitik,
2010, S. 44: 63% des transitierenden alpenquerenden Verkehrs stammen aus dem Rhein-
einzugsgebiet. Allerdings benutzen nur gerade 2% des transitierenden alpenquerenden
Verkehrs die Binnenschifffahrt als Zulauf (S. 46 des Berichts).

99 Verkehrsvermeidungsstrategien im Giiterverkehr zielen darauf ab, entweder durch Opti-
mierungen der Transport- bzw. Produktionsketten oder durch hohere Fahrzeugauslastung
Verkehre Uberflissig zu machen.

1 Vgl. dazu Integrationsbiiro EDA/EVD, Sektion Information, Schweiz / Europdische Union
— Bilaterale sektorielle Verhandlungen, Fact Sheets Spezialausgabe Il, 1997.

92 Dieser wurde auf rund 500'000 Fahrzeuge berziffert (Integrationsbiiro, Fact Sheets, S. 22).
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Minimalziel fir den von der Strasse auf die Schiene zu verlagernden alpenque-
renden Giterverkehr betrachtete. Bei der Zielgrossendefinition wurden dann alle
Transporte (Binnen-, Import-, Export- und Transitverkehre) gleichbehandelt; das
Verlagerungsziel von 650'000 alpenquerender Fahrten pro Jahr entspricht dem er-
warteten Binnen-, Import- und Exportverkehr auf den vier zentralen Alpeniber-

9403

gdngen im Jahr 1999"”, gilt aber fir alle Verkehrsarten (einschliesslich Transitver-
kehr). Auf diese Weise respektiert das Verlagerungsziel diskriminierungsfrei sowohl
den Alpenschutz wie auch die wesentlichen Interessen der europdischen Part-
nerstaaten der Schweiz**. Im Zuge der Ablésung des Verkehrsverlagerungsgesetzes
durch das Glterverkehrsverlagerungsgesetz wurde diese Zielgrosse unverdndert

tibernommen*®,

Das Hauptverlagerungsziel soll gemdss Artikel 3 Absatz 2 GVVG spétestens zwei
Jahre nach Inbetriebnahme des Gotthard-Basistunnels erreicht werden*®. Absatz 3
schreibt zudem vor, dass das Ziel dauerhaft ist und nur in einzelnen Jahren mit be-
sonders starker Wirtschafts- und Verkehrsentwicklung tiberschritten werden darf.
Diese Ausnahmeklausel betreffend starker Wirtschaftsjahre ergibt auf dem gegen-
wartigen Stand der Massnahmen und Kentnisse keinen Sinn: Mit den aktuell umge-
setzten Massnahmen lasst sich das Ziel ohnehin nicht erreichen, im Falle einer Um-
setzung der einzigen zielerreichenden Massnahme einer Alpentransitbdrse (ATB) ist
sie hingegen unnétig*”’. Es sei denn, der Regulator selbst wolle in wirtschaftsstarken
Jahren eine erhohte Anzahl alpenquerender Fahrten zulassen.

Artikel 3 Absatz 4 GVVG sieht ein Zwischenziel von hochstens 1 Million jahrlicher
Fahrten ab dem Jahr 2011 vor. Diese Zahl bildet seit diesem Referenzzeitpunkt die
Hochstgrenze fir die erlaubten alpenquerenden Fahrten*.

9% Vgl. Botschaft zur Genehmigung der sektoriellen Abkommen zwischen der Schweiz und
der EG vom 23. Juni 1999, BBI 1999 6128, S. 6291.

94 Vgl. Integrationsbiro, Fact Sheets, S. 21.

9% Vgl. Botschaft Giiterverkehrsvorlage, S. 4435 ff. und 4486; zum verfassungsrechtlichen
Spielraum betreffend Verlagerungsziel vgl. auch KERN MARKUS/EPINEY ASTRID, Vorgaben des
"Alpenschutzartikels" der Bundesverfassung (Art. 84 BV) im Hinblick auf die Ausgestaltung
des Verlagerungsziels fiir den alpenquerenden Giterschwerverkehr, 2015 wie auch die
Ausfiihrungen in Abschnitt 13.2.2, S. 196 ff.

% In zeitlicher Hinsicht steht die Verfassungswidrigkeit der gewihlten Lésung ausser Frage,
sollten doch die Ziele der Alpenschutzinitiative zehn Jahre nach deren Annahme erreicht
sein (vgl. dazu Abschnitt 5.3.2, S. 77).

*7 Vgl. dazu ausfiihrlich Kapitel 10, S. 157 ff.

% Diese Hochstgrenze wurde bisher in jedem einzelnen Jahr seit Inkrafttreten des Giiter-
verkehrsverlagerungsgesetzes tiberschritten (vgl. dazu die Ausfiihrungen in Kapitel 10,
S. 157 ff.).
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Artikel 4 GVVG befasst sich mit der Evaluation und der Steuerung des Verlagerungs-
prozesses. Absatz 1 verpflichtet den Bundesrat generell zur regelmissigen Uberprii-

fung der Wirksamkeit des Gesetzes. Er soll rechtzeitig alle Massnahmen treffen "in
seiner Zustandigkeit"”’, die fir die Erfillung des Zwecks und die Erreichung des

Verlagerungsziels erforderlich sind.

Wie bereits unter dem Regime des Verkehrsverlagerungsgesetzes*'* hat der Bundes-
rat dem Parlament gemdss Artikel 4 Absatz 2 GVVG alle zwei Jahre einen Verlage-
rungsbericht zu unterbreiten und Vorschlage zu machen bzw. Antrdge zu Zwi-
schenzielen und Massnahmen zu beantragen. Absatz 3 prazisiert, dass Massnah-
men verhaltnismassig, langerfristig marktkonform und nicht-diskriminierend sein
missen. Wahrend die Kriterien der Verhaltnismassigkeit und der Nicht-Diskrimi-
nierung unproblematisch erscheinen, ist die ldngerfristige Marktkonformitat ein in-
teressantes gesetzliches Novum. Angesichts des Umstands, dass die finanzielle For-
derung des Schienengiiterverkehrs heute den bedeutendsten Teil der flankierenden

Massnahmen darstellt*"

ist*'?, stellt sich die Frage, wodurch diese Massnahmen bzw. ihre Wirkung langfris-

und jede Subvention schon im Grundsatz marktverzerrend

tig substituiert werden kénnten.

Gemdss Artikel 5 GVVG kann der Bundesrat die Gesamttransitabgabe fir alpenque-
rende Fahrten schwerer Giterverkehrsfahrzeuge bei Vorliegen bestimmter Kriterien
befristet erhhen. Eine solche Erhéhung ist als einseitige Schutz- bzw. Korrektiv-
massnahme in Artikel 46 des Landverkehrsabkommens vorgesehen.

Artikel 6 GVVG skizziert eine neue Massnahme im Alpenschutz und ermédchtigt den
Bundesrat zum Abschluss entsprechender volkerrechtlicher Vertrage, und zwar
unter der Verpflichtung, der Bundesversammlung fiir die Umsetzung eine Botschaft
mit einem Gesetzesentwurf zu unterbreiten. Bei dieser — von der Wirkung her zwei-
fellos erfolgsversprechendsten — Massnahme handelt es sich um die sogenannte
"Alpentransitborse" (ATB). Im Rahmen einer solchen Borse sollen Rechte fiir alpen-
querende Fahrten schwerer Giterverkehrsfahrzeuge (Durchfahrtsrechte) auf nicht-

99 Angesichts der selbststindigen Verordnungskompetenz des Bundesrats bzw. des entspre-
chenden Auftrags gestiitzt auf Art. 84 Abs. 2 BV (vgl. Rz. 190, S. 72 f.) kommt dieser gesetz-
lichen Bestimmung im Verhéltnis zur Bundesverfassung keine zusétzliche — immerhin aber
auch keine einschrdnkende — Bedeutung zu. Die Zustdndigkeit des Bundesrats gemdss

Art. 4 Abs. 1 GVVG ist umfassend zu verstehen und nicht nur als gesetzlich delegierte Aus-
fihrungskompetenz gemass Art. 9 GVVC.

0vgl. Art. 3 Verkehrsverlagerungsgesetz.
" Vgl. dazu die Ausfihrungen in Abschnitt 6.3, S. 96 ff.

*12 Eine "Marktverzerrung" bzw. -beeinflussung bildet regelmissig den eigentlichen Zweck
einer Subvention. Wiirde ein Markt in der jeweils gewlinschten Ausgestaltung und Wir-
kungsweise funktionieren, wéren Subventionen schliesslich nicht nétig.
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diskriminierende Weise und nach marktwirtschaftlichen Grundsdtzen versteigert
werden (Absatz 3). Die vom Bundesrat auszuhandelnden Vertrige und Uberein-
kommen missen gemass Absatz 2 geeignet sein, den Zweck und das Verlagerungs-
ziel zu erreichen. Eine Lockerung des Sonntags- und Nachtfahrverbots sollen dabei
ebenso ausgeklammert bleiben wie eine Erhohung des zuldssigen Gewichts der
Motorfahrzeuge*".

Das Konzept der Alpentransitborse ist im Grundsatz bestechend einfach*'*: Der
Bundesrat legt eine Anzahl Durchfahrtsrechte pro Jahr fest. Nur wer UGber ein
Durchfahrtsrecht verfligt, darf im Giiterschwerverkehr auf der Strasse die Alpen
queren. Ausnahmen im Interesse des regionalen alpenquerenden Giiterschwerver-
kehrs soll ebenfalls der Bundesrat festlegen.*"

Bei der Alpentransitborse handelt es sich um die einzige Massnahme, die im Falle
ihrer Umsetzung unter dem Strich finanzielle Mittel einbringt und nicht verschlingt.
Aus diesem Grund regelt Artikel 7 GVVG die Verwendung des Reinertrags und stellt
sicher, dass dieser fiir Massnahmen zur Erreichung des Verlagerungsziels verwendet

wird.

Artikel 8 GVVG bildet die Grundlage der Forderungsmassnahmen des Bundes zur
Erreichung des Verlagerungsziels. Das Schwergewicht wird dabei auf die Férderung
des unbegleiteten kombinierten Verkehrs tiber grosse Distanzen gelegt. Die Mass-
nahmen diirfen keine diskriminierenden Auswirkungen auf schweizerische und
auslidndische Transportunternehmen im Giterverkehr haben*'®. Gemass Abatz 2
soll die Hohe der durchschnittlichen Abgeltungen jahrlich abnehmen. Der beglei-
tete kombinierte Verkehr, die so genannte "Rollende Landstrasse", darf gemédss dem
Gesetzgeber nur erganzend zum unbegleiteten kombinierten Verkehr gefordert
werden (Absatz 3).

* Durch diese Vorgaben, die im bundesratlichen Entwurf nicht vorgesehen waren (vgl. den
Entwurf zu einem Bundesgesetz Uber die Verlagerung des alpenquerenden Giiterschwerver-
kehrs von der Strasse auf die Schiene, BBI 2007 4513) soll offensichtlich das Verhandlungs-
mandat des Bundesrats eingeschrankt werden, was zum heutigen Zeitpunkt als wenig sinn-
voll, um nicht zu sagen kontraproduktiv erscheint.

14 Vgl. Art. 6 Abs. 4-6 GVVG.

% Vgl. zum Ganzen aus rechtlicher und technisch-betrieblicher Sicht die Ausfiihrungen in
Abschnitt 13.2.1.b), S. 193 f.

¢ Mit diesem Grundsatz soll zum Ausdruck gebracht werden, dass die Nationalitit der Un-
ternehmen, die Férdermittel beanspruchen, kein Kriterium fiir die Vergabe bildet. Selbst-
verstandlich kdnnen aber Transportunternehmungen, die keine férderungswiirdigen Ver-
kehrsdienstleistungen anbieten (z.B. reine Strassentransportunternehmen) keine Férdermittel
beanspruchen.
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b) Wiirdigung

Das Gliterverkehrsverlagerungsgesetz ibernimmt alle wesentlichen Inhalte seines
Vorgdngererlasses, des Verkehrsverlagerungsgesetzes; allerdings unter Verlangerung
des Zeithorizonts, in dem das Verlagerungsziel zu erreichen ist. Wie urspriinglich
eigentlich vorgesehen, soll die Zahl von maximal 650'000 alpenquerenden
Schwerverkehrsfahrten spétestens zwei Jahre nach Inbetriebnahme des neuen Gott-
hard-Basistunnels (GBT) erreicht werden. Von der verfassungrechtlichen Vorgabe
der "Verlagerung" des gesamten alpenquerenden Transitverkehrs*'” bleibt der Ge-
setzgeber — aus nachvollziehbaren Griinden — weit entfernt.

Auch wenn einige Autoren diese gesetzliche Umsetzung aus verfassungsrechtlicher

18 erscheint die internationale Akzeptanz der

Optik als nicht befriedigend erachten
schweizerischen Verkehrspolitik in diesem Bereich als legitime Rechtfertigung fir
ein Abweichen vom Wortlaut des Alpenschutzartikels der Bundesverfassung, zumal
die zu verhindernden alpenquerenden Transitfahrten rechnerisch durch das Verla-

gerungsziel vollstandig berlicksichtigt werden.

In jingster Zeit werden vermehrt politische Stimmen laut, die fordern, das Verla-
gerungsziel solle angesichts seiner Unerreichbarkeit politisch ganzlich fallen gelas-
sen werden. Solchen Forderungen ist entgegenzuhalten, dass die eingeschlagene
Art der Umsetzung der Verlagerungspolitik der Schweiz aus Griinden des politi-
schen Pragmatismus das nicht vollstindige Erreichen ihrer Ziele von Beginn weg
als wesentlichen Faktor eingeplant hat.

Vor dem Hintergrund einer sachlichen Suche nach zielfiihrenden neuen Mass-
nahmen erscheint es nicht nachvollziehbar, dass das gesetzliche Verhandlungs-
mandat des Bundesrats zum Abschluss volkerrechtlicher Vereinbarungen im Zu-
sammenhang mit der Alpentransitborse eingeschrankt wurde durch die unflexiblen
Vorgaben des heutigen Sonntags- und Nachtfahrverbots und der geltenden Ge-

wichtslimiten im Schwerverkehr*'.

417 Art. 84 Abs. 2 BV

18 BIAGGINI fiihrt in diesem Zusammenhang aus, dass sich die "inhaltlich recht prazise be-
stimmte (Verlagerungs-)Vorgabe — auf wundersame, verfassungsrechtlich schwer nachvoll-
ziehbare Weise — in ein eher dehnbares (Verlagerungs-)Ziel verwandelt" habe (BIAGGINI,
Kommentar BV, Art. 84 N 9).

19 Vgl. dazu auch die Ausfihrungen in Abschnitt 13.2.1.b), S. 193 f.
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6.2. Das Verlagerungsinstrumentarium

Die Massnahmen, mit denen die Verlagerungsziele erreicht werden sollen, werden
klassischerweise in Instrumente und flankierende Massnahmen unterteilt. Diese

Terminologie ist zwar keineswegs zwingend, soll aber auch hier verwendet werden.

Zu den so genannten Verlagerungsinstrumenten werden die Erhebung der leistungs-
abhdngigen Schwerverkehrsabgabe LSVA, die Modernisierung der Bahninfrastruktur
(insbesondere die Erstellung der NEAT mit ihren beiden Basistunnel am Lotschberg
und am Gotthard sowie dem Ceneri-Basistunnel) sowie die Bahnreform mit der Off-
nung des Schienengiiterverkehrsmarkts gezahlt.

Flankierend dazu werden Betriebsabgeltungen fiir den kombinierten Verkehr aus-
gerichtet sowie Investitionen in Umschlagsanlagen fiir den kombinierten Verkehr
finanziell geférdert. Im Strassenvor- und -nachlauf, d.h. auf der Strassenstrecke vom
und zum Umschlagsterminal im kombinierten Verkehr werden pauschale LSVA-
Rickerstattungen ausgerichtet. Der "Schaffung gleich langer Spiesse" der beiden
Verkehrstrager Schiene und Strasse dienen zudem noch intensivierte Schwer-
verkehrskontrollen auf der Strasse. Dadurch fallen die "Compliance-Kosten"**° des
Strassengliterverkehrs vergleichsweise hoher aus und ungerechtfertigte Wettbe-
werbsvorteile fiir den Strassengliterverkehr kdnnen minimiert werden.

Zu den allgemeinen verkehrspolitischen Rahmenbedingungen im direkten Zusam-
menhang mit dem Alpenschutz sind das Sonntags- und Nachtfahrverbot zu zihlen,
ebenso die Regelung der Zugangsbedingungen zum gewerbsmdssigen Strassengii-
terverkehr und die Bestimmungen betreffend Verkehrsmanagement und Verkehrs-
lenkung. Die betriebliche Forderung des konventionellen Giterverkehrs hat wie
auch die Forderung von Anschlussgleisen in der Regel lediglich untergeordnete
Auswirkungen im alpenquerenden Bereich im Zusammenhang mit Binnen-, Import-
und Exportverkehren.

Grafisch ldsst sich die Verlagerungskonzeption wie folgt abbilden:

#0 Darunter sind die Kosten zu verstehen, die dem Strassengiiterverkehr dadurch entstehen,
dass die gesetzlichen Rahmenbedingungen kompromisslos eingehalten werden.
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Verfassungsauftrag zur Verlagerung des Giitertransitverkehrs
auf die Schiene (Art. 84 BV)

Erneuerung
LSVA der Bahn-
infrastruktur

(NEAT)

Bahnreform

Verkehrsverlagerungsgsgesetz:
Flankierende Massnahmen

Allgemeine verkehrspolitische Rahmenbedingungen

Abbildung 6: Verlagerungskonzeption*?'

Im Folgenden werden samtliche Bestandteile der Verlagerungskonzeption kurz vor-
gestellt und in den Gesamtzusammenhang gestellt.

6.2.7. LSVA

a) Beschreibung

Die Einfihrung der leistungsabhdngigen Schwerverkehrsabgabe (LSVA) erfolgte ab
dem Jahr 2001 etappenweise und parallel zur schrittweisen Erhéhung der Ge-
wichtslimite im Strassengtiterverkehr von 28 Tonnen auf 40 Tonnen. Wihrend die
schweizerische Gewichtslimite von 28 Tonnen vor der Ausarbeitung der aktuellen
Regelung unantastbar schien, war die Einflihrung einer leistungsabhdngigen
Schwerverkehrsabgabe — insbesondere in der Europdischen Union - lange Zeit
nicht mehrheitsfihig. Erst eine niichtern-sachliche Kompromissbereitschaft beider
Seiten ermoglichte es, die Interessen der Schweiz und ihrer europdischen Partner-
staaten in diesem wichtigen Bereich der Verkehrspolitik abzugleichen.

Heute wird die LSVA in vollem Umfang erhoben. Gegen den jlingsten Erhhungs-
schritt per 1. Januar 2008 wurden Beschwerden erhoben. Dabei wurde vorgebracht,
die vorgesehene Erhchung verletze das verfassungsmassige Prinzip von Artikel 85
Absatz 1 BV. Danach darf namlich der Bund die LSVA lediglich erheben, soweit
der Schwerverkehr der Allgemeinheit Kosten verursacht, die nicht durch andere
Leistungen oder Abgaben gedeckt sind. Das Bundesgericht hat die erhobenen Ein-
wande nicht geteilt und die Beschwerden abgewiesen**.

1 Quelle: Botschaft Giiterverkehrsvorlage, S. 4410.

#2 Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Rz. 33 f., S. 14 sowie BGE 136 11 337 und das Urteil (des
Bundesgerichts) 2C_1162/2012 vom 8. August 2013.
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Die LSVA ist abhdngig vom Gesamtgewicht und der Emissionsstufe der Fahrzeuge 248
sowie den gesamthaft gefahrenen Kilometern in der Schweiz und dem Fiirstentum
Liechtenstein.

Uber die rechtliche Qualifikation der LSVA gehen die Meinungen auseinander. 249
Von Verfassungs- und Gesetzgeber wurde sie offenkundig als Kausalabgabe (in

) konzipiert. Im Zusammenhang mit der In-

Form einer Strassenbenutzungsabgabe
ternalisierung externer Kosten im Verkehr und angesichts des bewussten Setzens
okologischer Anreize erscheint ein solches Verstindnis indessen als zu eng. Die

LSVA weist durchaus Charakteristiken einer Lenkungsabgabe auf.***

Die LSVA ist nicht nur ein Instrument zur Umsetzung des Verursacherprinzips und 250
der Kostenwahrheit, sie ist unter anderem auch unverzichtbar fiir die Realisierung

bzw. Finanzierung der NEAT**. Zwei Drittel der LSVA-Ertrage flossen in den be-
fristeten FinoV-Fonds, mit dem die Eisenbahngrossprojekte finanziert wurden**®.

Der FindV-Fonds wird nach Annahme der FABI-Vorlage im Februar 2014 per An-

fang 2016 durch den Bahninfrastrukturfonds (BIF) abgelost werden; die entspre-
chende LSVA-Ertragsverwendung bleibt auf diese Weise unbefristet bestehen.

Die LSVA wird flachendeckend erhoben; im Hinblick auf das alpenquerende Verla- 251
gerungsziel soll die LSVA die durch die Erh6hung der Gewichtslimite von 28 auf 40
Tonnen erhohte Produktivitit der Strasse teilweise abschopfen*”’. Sie soll sicherstel-

len, dass im Bereich des schweren Strassengiiterverkehrs einerseits keine geringeren
Produktionskosten durch die Erhhung der Gewichtslimite entstehen, andererseits

die durchschnittliche Auslastung der Fahrzeuge aufgrund der Bemessung der LSVA

nach dem zugelassenen Gesamtgewicht der Fahrzeuge gesteigert wird*?®.

23 Vgl. dazu die Botschaft zu einem Bundesgesetz iiber die leistungsabhingige Schwerver-
kehrsabgabe vom 11. September 1996, BBl 1996 521, die von Benutzungsgebihren spricht
(S. 544).

#24 So mit ausfiihrlicher und iiberzeugender Begriindung: BEUSCH MICHAEL, Lenkungsabga-
ben im Strassenverkehr, 1999, S. 261 ff.; a.M. VALLENDER/HETTICH in: St. Galler Kommentar,
3. Auflage, Art. 85 N 18 ff.

% Vgl. Rz. 256, S. 93.
#¢ Vgl. den Bundesbeschluss FingV.

*7 Vgl. dazu auch VALLENDER/HETTICH, in: St. Galler Kommentar, 3. Auflage, Art. 85 N 13
sowie Art. 1 Abs. 2 SVAG.

28 Unabhingig davon, wieviel und wie schwere Fracht ein schweres Giiterverkehrsfahrzeug
geladen hat, die Hohe der geschuldeten LSVA wird davon nicht tangiert. Dies fiihrt — durch-
aus gewollt — zum 6konomischen Druck, die Fahrzeuge mehr zu beladen und moglichst
keine Leerfahrten durchzufiihren.
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b) Gesetzliche Grundlagen

Gestlitzt auf die Verfassungsgrundlage in Artikel 85 BV*? wurde das Schwerver-
kehrsabgabegesetz (SVAG)* erlassen. Gleichzeitig mit der zugehorigen Schwerver-
kehrsabgabeverordnung (SVAV)*' trat es am 1. Januar 2001 in Kraft.

Das SVAG regelt im Wesentlichen die Abgabepflicht sowie die Bemessungsgrund-
lage der LSVA. Im Grundsatz wird die Abgabe auf allen im In- und Ausland im-
matrikulierten schweren Motorfahrzeugen und Anhdngern fiir den Giter- oder den
Personentransport erhoben (Artikel 3 SVAG), wobei der Bundesrat Ausnahmen vor-
sehen kann und fiir Fahrten im unbegleiteten kombinierten Verkehr** Anspruch auf
eine pauschale Riickerstattung besteht (Artikel 4 SVAG). Die Grundziige der Abga-
bebemessung werden in den Artikeln 6-9 SVAG festgelegt. Die Eckpunkte der Ab-
gabeerhebung, die im Rahmen des Vollzugs ebenfalls durch den Bundesrat im De-
tail zu regeln sind, finden sich in den Artikeln 10-18 SVAG. Schliesslich fehlen

auch Strafbestimmungen nicht.

Die SVAV definiert samtliche Abgabeobjekte*” und sieht in Artikel 3 auch eine
Vielzahl von Ausnahmen vor, darunter den gesamten Transport im konzessionier-
ten offentlichen Personenverkehr auf der Strasse. Die Regelung der pauschalen
Rickerstattung der LSVA im Vor- und Nachlauf des kombinierten Verkehrs ist in
den Artikeln 8-10 SVAV verankert. Das dusserst differenzierte Regime der Abgabe-
sdtze fir die verschiedenen Emissionskategorien findet sich in Artikel 14 in Verbin-
dung mit Anhang 1 SVAV.

29 y/gl. Rz. 68, S. 25 f.

0 Bundesgesetz iiber eine leistungsabhingige Schwerverkehrsabgabe vom 19. Dezember
1997 (Schwerverkehrsabgabegesetz, SVAG; SR 641.81)

1 Verordnung tber eine leistungsabhingige Schwerverkehrsabgabe vom 6. Mirz 2000
(Schwerverkehrsabgabeverordnung, SVAV; SR 641.811)

#2Vgl. dazu Abschnitt 6.3.3, S. 100.

3 Gemdss Art. 2 SVAV gehéren schwere Personenwagen, Gesellschaftswagen, Lastwagen,
Motorkarren, Traktoren, Sattelschlepper und Sattelmotorfahrzeuge, Gelenkbusse, Wohnmo-
torwagen und Fahrzeuge mit aufgebautem Nutzraum, Sachentransportanhinger, Personen-
transportanhdnger, Wohnanhénger, Sportgerdteanhdnger sowie Anhanger mit Aufbau als
Nutzraum dazu. Die Definitionen dieser Abgabeobjekte finden sich ihrerseits in der Verord-
nung ber die technischen Anforderungen an Strassenfahrzeuge vom 19. Juni 1995 (VTS;
SR 741.41).
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6.2.2. Erneuerung der Bahninfrastruktur (NEAT)

a) Beschreibung

Zu der fir die Verlagerung relevanten Modernisierung der Bahninfrastruktur zéhlen
die zwei neuen Basistunnel durch den Létschberg (LBT) und den Gotthard (GBT)
sowie der Ceneri-Basistunnel (CBT). Wahrend der LBT im Jahr 2007 vom ersten
Guterzug befahren wurde, ist die voraussichtliche Inbetriebnahme des GBT im Jahr
2016 vorgesehen. Der CBT soll 2019 dem Verkehr ibergeben werden.**

Die mit der Modernisierung der alpenquerenden Bahninfrastruktur verbundene Ka-
pazitdts- und Produktivitatssteigerung des Schienengiiterverkehrs soll den Verlage-
rungsprozess fordern. Die Produktivitdtseffekte resultieren insbesondere aus neuen
Traktionskonzepten*, Umlaufplanungen des Rollmaterials sowie Einsparungen im
Energiebereich. Insgesamt sollen dabei Betriebs- und Personaleinsparungen von bis
zu 30% moglich werden. Umgelegt auf eine durchschnittliche alpenquerende
Schienengiiterverkehrsrelation reduzieren sich deren Gesamtkosten dadurch aller-

dings um hochstens 10%.%°

b) Gesetzliche Grundlagen

Rechtliche Grundlage fiir die Realisierung der NEAT bildet der Find6V-Beschluss,
der in Form einer verfassungsrechtlichen Ubergangsbestimmung®’ zu Artikel 87 BV
in der Volksabstimmung vom 29. November 1998 von Volk und Stinden gutge-
heissen worden war*®. Festgelegt werden darin einerseits der Finanzierungsmecha-
nismus, andererseits die wesentlichen Parameter der zu realisierenden Eisenbahn-
grossprojekte.

Fir jedes Eisenbahngrossprojekt — so auch fiir die Realisierung der NEAT — existiert

439 Interessanterweise kommt dem Kern

zudem ein entsprechendes Bundesgesetz
des Alpenschutzes im Rahmen der grundsatzlichen Bestimmungen des Alpentran-

sit-Gesetzes** ein stiarkeres Gewicht zu als im spezifischen Guterverkehrsverlage-

#4Vgl. zum Ganzen Verlagerungsbericht 2015, S. 56 ff.

% Unter der "Traktion" wird die eigentliche Zugbeférderungsleistung verstanden (lat.:
tractare — u.a. schleppen, herumziehen). Als Traktiondre werden die Eisenbahnverkehrs-
unternehmen bezeichnet.

% Vgl. dazu Verlagerungsbericht 2015, S. 109.
“7 Art. 196 Ziff. 3 BV

% Vgl. dazu auch Rz. 53, S. 20.

950 will es Art. 196 Ziff. 3 Abs. 4 BV.

#9 Bundesgesetz tiber den Bau der schweizerischen Eisenbahn-Alpentransversale vom
4. Oktober 1991 (Alpentransit-Gesetz, AtraG; SR 742.104)
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rungsgesetz. Artikel 2 AtraG schreibt programmatisch vor, es sei durch geeignete
flankierende Massnahmen anzustreben, dass sich der alpenquerende Giitertransit-
verkehr grundsatzlich auf der Schiene abwickle. Im AtraG sind zudem das eigent-
liche NEAT-Konzept ebenso wie die Details der Projektierung und der Finanzierung
geregelt.

Einen zentralen Stellenwert nehmen im Projekt der NEAT die Koordination, die
Kontrolle und die Berichterstattung ein**'. Neben dem Instrument einer jahrlichen
Berichterstattung des Bundesrats an die eidgendssischen Rate (ibt eine stindige
parlamentarische Delegation die Oberaufsicht Giber die NEAT aus**.

6.2.3. Bahnreform

a) Beschreibung

Die Bahnreform dient im Zusammenhang mit dem Alpenschutz vor allem einem
Hauptzweck: der Liberalisierung des Schienengiiterverkehrsmarktes und dadurch
der Verbesserung der intermodalen Wettbewerbsbedingungen der Schiene. Die
Schiene soll gegeniiber der Strasse insgesamt kompetitiver werden.

In einem ersten Schritt der Bahnreform wurde der eigentliche Netzzugang — also
das Recht, das Netz einer Eisenbahninfrastrukturbetreiberin zu befahren — etabliert
und (in eingeschranktem Umfang) auch international garantiert*’. Ausgeschlossen
bleibt auf der Schiene (wie auch auf der Strasse) weiterhin die so genannte "kleine
Kabotage"**!, d.h. der Binnenverkehr durch auslindische Eisenbahnverkehrsunter-
nehmen.

Im Rahmen des jingsten Entwicklungsschritts der Bahnreform 2.2 iibernahm das
Parlament 2012 im Hinblick auf eine Erleichterung des grenziiberschreitenden Ver-
kehrs die europdischen Interoperabilitits-**> und die Sicherheitsrichtlinien**. Die

1 vgl. dazu Art. 19 ff. AtraG.
42 Art. 20 Abs. 3 AtraG

3 Gestltzt auf Art. 8d Abs. 3 EBG i.V.m. Art. 24 des Landverkehrsabkommens sind der
grenziiberschreitende kombinierte Verkehr sowie — im konventionellen Verkehr —Transit-
fahrten internationaler Gruppierungen zugelassen.

***In der EU-Terminologie wird unter grosser Kabotage der Transport zwischen zwei EU-
Mitgliedstaaten durch den Frachtfiihrer eines Drittlandes und unter kleiner Kabotage der
Transport innerhalb eines EU-Staates durch einen ausldndischen Frachtfiihrer verstanden.

> Richtlinie 2008/57/EG des europdischen Parlaments und des Rats vom 17. Juni 2008
Uber die Interoperabilitit des Eisenbahnsystems in der Gemeinschaft

¢ Richtlinie 2004/49/EG des europdischen Parlaments und des Rats vom 29. April 2004
iiber die Eisenbahnsicherheit in der Gemeinschaft und zur Anderung der Richtlinie
95/18/EG des Rates iiber die Erteilung von Genehmigungen an Eisenbahnunternehmen und
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Umsetzung dieser Richtlinien soll auf ein vereinheitlichtes europdisches Bahnsys-
tem hinwirken. Vor dem Hintergund des diskriminierungsfreien Netzzugangs hat
der Bundesrat 2014 die Stossrichtung zur Organisation der Bahninfrastruktur festge-
legt; die entsprechende Vorlage befand sich bis Ende November 2015 in der Ver-

nehmlassung*’.

Die Offnung des Schienengiiterverkehrsmarktes hat in den letzten Jahren Dynamik
in den verlagerungsrelevanten alpenquerenden Bereich gebracht, wie die Entwick-
lung und die aktuelle Verteilung der Marktanteile zeigt:

Marktanteile in % 2013 2014 1. Semester 2015
Netto-netto-
an verto-netio Gotthard Simplon Total Gotthard Simplon Total Gotthard Simplon Total

Tonnen

ﬁﬁ:&aﬁrgr‘:al 422% 80% 285% 433%  83% 292%  402% 18.6% 31.5%
SBB Cargo 176% 75% 136% 36.6% 17.4% 289%  352% 15.7% 27.4%
BLS Cargo 256% 601% 395% 7.5% 497% 24.4%  9.8% 43.5% 23.4%
Crossrail 55% 243% 131%  6.6% 247% 139%  7.2% 22.3% 13.3%
Transalpin 33% 00% 20% 32% 00% 19%  30% 0.0% 1.8%
DB SchenkerCH 24% 00% 14% 21% 00% 12%  37%  00% 2.2%
Railcare 07% 00% 04% 07% 00% 04%  08%  0.0% 05%
TX Logistik 27% 00% 16% 00% 00% 00%  00% 00% 0.0%

Abbildung 7: Marktanteile im alpenquerenden Giiterverkehr in %**®
(Anteile in Netto-netto-Tonnen, Werte auf eine Nachkommastelle gerundet)

b) Gesetzliche Grundlagen

Die regulatorischen Grundlagen zur Umsetzung der Marktoffnung der Schiene fin-
den sich auf nationaler Ebene im Eisenbahngesetz und der Netzzugangsverord-
nung** und — aufgrund des Verweises auf die gegenseitigen Anerkennungen im
Rahmen internationaler Vereinbarungen gemass Artikel 8d Absatz 3 EBG — auch im

der Richtlinie 2001/14/EG Uber die Zuweisung von Fahrwegkapazitat der Eisenbahn, die
Erhebung von Entgelten fiir die Nutzung von Eisenbahninfrastruktur und die Sicherheits-
bescheinigung ("Richtlinie iiber die Eisenbahnsicherheit")

*7 Vgl. dazu z.B. Verlagerungsbericht 2015, S. 62.
8 Quelle: Verlagerungsbericht 2015, S. 63.
9 Eisenbahn-Netzzugangsverordnung vom 25. November 1998 (NZV; SR 742.122)
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Landverkehrsabkommen und im europdischen Recht”, wo die aktuellen Grenzen

der Markt6ffnung umschrieben sind*".

6.3. Die flankierenden Massnahmen

Die so genannten flankierenden Massnahmen zur Schweizer Verlagerungspolitik
bestehen aus unterschiedlichen Forder- und Kontrolltatbestinden, die letztlich alle
darauf abzielen, die intermodalen Wettbewerbsbedingungen der Schiene zu ver-
bessern, d.h. die Produktion auf der Schiene gegeniiber der Strasse giinstiger und
wettbewerbsfahiger zu gestalten.

Die gesetzlichen Grundlagen fiir die Umsetzung der flankierenden Massnahmen
sind recht verstreut. Massgebend sind auf nationaler Ebene das MinVG, das GVVG,
das SVG sowie das Bundesgesetz tiber die Anschlussgleise®” und die zugehdorigen
Verordnungen. Eine selbststindige Verordnung des Bundesrats gestiitzt auf Artikel
84 Absatz 2 BV wurde bisher nicht erlassen*”.

Neben den eigens zur Forderung der Verlagerung umgesetzten Massnahmen exis-
tieren freilich auch andere verkehrspolitische Rahmenbedingungen, die einen
massgeblichen Einfluss auf die Entwicklung der Verlagerungspolitik aufweisen, die

aber nicht zum Zwecke ihrer Férderung beschlossen wurden**.

Jahrlich werden fir die Verlagerungsmassnahmen aktuell weit tiber CHF 200 Mio.
verwendet. Der Lowenanteil der eingesetzten Subventionen fliesst in die Abgeltung

#9 Art. 24 i.V.m. Anhang 1 Abschnitt 4 des Landverkehrsabkommens erklart insbesondere
die Richtlinie 91/440/EWG des Rates vom 29. Juli 1991 zur Entwicklung der Eisenbahnun-
ternehmen der Gemeinschaft als massgebend; vgl. zur internationalen Verankerung des
Alpenschutzes Kapitel 7, S. 109 ff.

1 Gemaiss Art. 24 i.V.m. Anhang 1 Abschnitt 4 Landverkehrsabkommen bestimmt sich Art
und Umfang der Zugangs- und Transitrechte im Eisenbahnverkehr in der Schweiz anhand
der Richtlinie 91/440/EWG des Rates vom 29. Juli 1991 zur Entwicklung der Eisenbahnun-
ternehmen der Gemeinschaft, der Richtlinie 95/18/EG des Rates vom 19. Juni 1995 Uber die
Erteilung von Genehmigungen an Eisenbahnunternehmen sowie der Richtlinie 95/19/EG
des Rates vom 19. Juni 1995 Uber die Zuweisung von Fahrwegkapazitit der Eisenbahn und
die Berechnung von Wegeentgelten.

*? Die Aufhebung des Bundesgesetzes tiber die Anschlussgleise wurde im Rahmen der To-
talrevision des Glitertransportgesetzes, in das alle wesentlichen Vorschriften im Bereich der
Anschlussgleise Giberfiihrt wurden, im September 2015 beschlossen (vgl. dazu das
Bundesgesetz iiber den Giitertransport von Bahn- und Schifffahrtsunternehmen vom

25. September 2015 (Glitertransportgesetz, GUTG) — Ablauf der Referendumsfrist: 14. Januar
2016, BBl 2015 7279).

3 Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Rz. 190, S. 72 f.
% Vgl. dazu Abschnitt 6.4, S. 101 ff.
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des alpenquerenden kombinierten Verkehrs. Der Verlagerungsbericht des Bundes
aus dem Jahr 2015 enthélt dazu die folgende tabellarische Zusammenstellung:

Massnahme Kredit Rechnung Rechnung Rechnung Rechnung VA
2011 2012 2013 2014) 2015

Abgeltung alpenquerender  A2310.0214 203.2% 157.2 165.1 163.4 158.2

kombinierter Verkehr:

UKV und Rola

Investitionsbeitrdge A4300.0141 7.0 4.7 1.5 5.6 37.0

Terminalanlagen

Polizeiliche Kontrollen des A6210.0141 241 241 26.0 24.3 31.7

Schwerverkehrs®'

Abbildung 8: Bundesmittel fiir Verlagerungsmassnahmen seit dem Inkrafttreten des Zahlungsrahmens
2011 (in Mio. CHF) *»°

Im Folgenden werden die einzelnen Massnahmen kurz vorgestellt.

6.3.1. Betriebsabgeltungen im alpenquerenden KV

Der Bund bezahlt Subventionen an Angebote im kombinierten Verkehr. Wahrend
in den Anfangsjahren des Fordertatbestands die ungedeckten Kosten eines konkre-
ten Verkehrsangebots eines Operateurs im KV bezahlt wurden, stellte der Bund das
Forderregime auf die Auszahlung relationenspezifischer Betrdge um. Damit werden
unabhdngig von den konkreten Produktionskosten relationenspezifisch einheitliche
Betrdge ausbezahlt, es sei denn, die geplante Kostenrechnung ergabe dadurch ein-
en prognostizierten Gewinn eines Operateurs.

Der unbegleitete kombinierte Verkehr (UKV), bei dem so genannte Wechselbehal-
ter*® mittels verschiedenen Transportmitteln auf unterschiedlichen Verkehrstragern
disloziert werden, gilt als eigentlicher Hoffnungstrager der Verlagerungsanstrengun-
gen der Schweiz. Die Unternehmen, die Angebote im UKV anbieten, werden als
Operateure bezeichnet; sie tragen das wirtschaftliche Risiko ihrer Angebote. Eisen-
bahnverkehrsunternehmen agieren bisweilen zwar selbst auch als Operateure,
hdufig kaufen andere Operateure aber lediglich die Traktionsleistungen bei ihnen
ein, d.h. sie verpflichten sie vertraglich, die vorgesehenen Ziige zu fahren.

Der alpenquerende kombinierte Verkehr hat sich in den letzten Jahren positiv ent-
wickelt:

% Quelle: Verlagerungsbericht 2015, S. 65.

¢ Diese werden auch als Wechselbriicken, Wechselpritschen oder Wechselladebehilter
bezeichnet. Es handelt sich dabei um Ladungstrdger, die sich vom Transportmittel trennen
und dadurch auf verschiedenen Verkehrsmitteln und auf unterschiedlichen Verkehrstragern
transportieren lassen.
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Entwicklung alpenquerender kombinierter Verkehr

Sendungen Unbegleiteter Kombinierter Verkehr und Rola

in 1'000/Jahr
1'000

W UKV

Rola

900

800

700

600 -

500

400

300

200

100
69 77

90 103 102 101 102 102 103 104 96 109 110

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Abbildung 9: Entwicklung der Anzahl alpenquerender Sendungen 2002-201 4%7

Der begleitete kombinierte Verkehr (auch "RoLa"*® oder "Huckepackverkehr" ge-
nannt), bei dem ganze Strassengliterfahrzeuge einschliesslich ihren Lenkern auf der
Schiene transportiert werden, ist zwar regelmassig medienwirksam prasent. Seine
tatsdchliche Bedeutung und insbesondere seine Effizienz hinken der o&ffentlichen
Wahrnehmung indessen stark hinterher. Nur wenig mehr als 10% des gesamten
alpenquerenden kombinierten Verkehrs wurde im Jahr 2014 auf diese Weise durch
die Alpen transportiert, wahrend die Subvention fiir diese Sendungen im Schnitt
mehr als doppelt so hoch angesetzt werden musste als im UKV*?.

Aus subventionsrechtlicher Perspektive ist die in Verwaltung und Politik eingebiir-
gerte Bezeichnung '"Betriebsabgeltung" in diesem Zusammenhang grundsatzlich
unzutreffend, weil Abgeltungen gemiss Artikel 3 des Subventionsgesetzes*® Leis-
tungen darstellen zum Ausgleich finanzieller Lasten, die sich ergeben aus der
Erfillung von bundesrechtlich vorgeschriebenen Aufgaben oder o&ffentlichrecht-
lichen Aufgaben, die dem Empfanger vom Bund tbertragen worden sind. Zweifels-
frei handelt es sich bei der Abwicklung von kombinierten Verkehrsangeboten nicht
um derartige Aufgaben. Subventionsrechtlich sind die "KV-Abgeltungen" vielmehr
Finanzhilfen, da sie geldwerte Vorteile darstellen, die Empfangern ausserhalb der

*7 Quelle: Verlagerungsbericht 2015, S. 67.

% Der Begriff RoLa ist die Abkiirzung fiir die bildhafte Bezeichung der "Rollenden Land-
strasse".

9 Vgl. Verlagerungsbericht 2015, S. 68.

0 Bundesgesetz tiber Finanzhilfen und Abgeltungen vom 5. Oktober 1990 (Subventions-
gesetz, SuG; SR 616.1)
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Bundesverwaltung gewdhrt werden, um die Erflillung einer selbst gewdhlten Auf-
gabe zu fordern oder zu erhalten*®.

Neben den alpenquerenden KV-Relationen, die vom Bund finanziell geférdert wer-
den, gibt es auch nicht alpenquerende Verkehre, die unterstiitzt werden. Der Zu-
sammenhang dieser Forderung mit der Verlagerungspolitik ist weniger offensicht-
lich, auch wenn alpenquerende Verkehre im Import und Export Schnittstellen zum
nationalen Einzelwagenladungsverkehr aufweisen konnen. Eine Schnittstellen-Ar-
gumentation ist indessen trotzdem nicht tiberzeugend. So verlangte denn auch die
Motion "Zukunft des Schienengtiterverkehrs in der Fliche" der Kommission fiir Ver-
kehr und Fernmeldewesen (KVF) des Standerats vom 14. Oktober 2010 die Erarbei-

tung einer Gesamtkonzeption fiir den nicht alpenquerenden Giiterverkehr*®.

Bei den Bundesgeldern, die fiir die Betriebssubventionen im KV eingesetzt werden,
handelt es sich um Mineral6lsteuermittel. Die gesetzlichen Grundlagen fiir die Aus-
richtung dieser Subventionen finden sich in Artikel 21 f. MinVG, in Artikel 8 GVVG,
Artikel 4 GUTG*” sowie in den Artikeln 12 ff. der Verordnung (iber die Forderung

des Bahnguterverkehrs*®.

6.3.2. Investitionshilfen fir Umschlagsanlagen im KV

Der kombinierte Verkehr profitiert nicht nur von Betriebssubventionen, auch Inves-
titionen (wie z.B. die Erstellung von KV-Umschlagsanlagen) konnen durch den
Bund finanziell geférdert werden, sofern sie im Zusammenhang mit der Verwirkli-
chung verkehrspolitischer Ziele des Bundes stehen bzw. diese unterstiitzen*”. Die
Beitrdge konnen bis zu 80% der Kosten abdecken und je nach Forderklasse des
Projekts aus A-Fonds-perdu-Beitragen (zwischen 50%-100%) und Darlehen be-
stehen*®.

T vgl. Art. 3 Abs. 1 SuG.

*? Die aufgrund dieser Motion an die Hand genommenen Totalrevision des Gitertrans-
portgesetzes wurde im September 2015 durch die Bundesversammlung beschlossen (vgl.
dazu insbesondere die Ausfiihrungen in Abschnitt 12.2.3, S. 180 f.).

463 Ah 2016: Art. 9 GUTG, totalrevidiert.

** Verordnung tber die Forderung des Bahngiiterverkehrs vom 4. November 2009 (BGFV;
SR 740.12)

% Vgl. dazu Bundesamt fir Verkehr, Leitfaden fir Gesuche um Investitionsbeitrdge an den
kombinierten Verkehr (Version 2.0) vom Mérz 2014.

46 BAV, Leitfaden Ziffern 5.2.1. und 5.3.2.
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Die Schweiz hat in der Vergangenheit im In- und Ausland wichtige Umschlags-

*7 um die Voraussetzungen fir eine positive Ent-

plattformen finanziell unterstiitzt
wicklung des kombinierten Verkehrs zu schaffen. Geeignete Infrastrukturen fiir den
Umschlag im kombinierten Verkehr sind erforderlich fiir ein bediirfnisorientiertes

Angebot im internationalen kombinierten Verkehr.

Die gesetzlichen Grundlagen fiir die Forderung von KV-Umschlagsanlagen und an-
deren Investitionen im KV sind ebenfalls im MinVG*®, GGTG*, GVVG*° und der
BGFV*" enthalten. Der durch die Bundesversammlung — entgegen den Vorschligen
des Bundesrats — neu eingefiihrte Subventionierungstatbestand der Forderung der

2 (analog der bisherigen Regelung im Be-

Erneuerung von KV-Umschlagsanlagen
reich der Anschlussgleise) bedeutet faktisch eine Betriebssubvention fir KV-Um-
schlagsanlagen. Nach betriebswirtschatlichen Grundsdtzen missten die Mittel fir
die Erneuerung mittels Abschreibungen tiber den Lebenszyklus der Anlage erwirt-
schaftet und der Erfolgsrechnung belastet werden; wird nun die Erneuerung einer
Anlage erneut gefordert, ermoglicht dies eine glinstigere Produktion als sie betriebs-
wirtschaftlich moglich ware, weil die Abschreibungen nicht erwirtschaftet werden

mussen.

6.3.3. Pauschale Riickerstattung der LSVA im KV-Vor- und Nachlauf

Wer in der Schweiz im so genannten Vor- und Nachlauf des kombinierten Verkehrs
Strassengtiterverkehrsdienstleistungen erbringt, kommt in den Genuss von pauscha-
len Rickerstattungen der LSVA. Das bedeutet, dass je nach Grosse des Ladebe-
hdlters oder Sattelanhédngers ein Betrag zwischen CHF 24 und 37 zuriickerstattet
wird, wenn ein Umschlag auf oder von Bahn oder Schiff stattfindet.

Die gesetzlichen Grundlagen fiir die pauschale LSVA-Rickerstattung sind in Ar-
tikel 4 Absatz 3 SVAG sowie in den Artikeln 8 ff. SVAV enthalten.

7 So wurde beispielsweise die Umschlagsplattform in Gallarate (Norditalien) mit Bundes-
geldern von tUber CHF 60 Mio. unterstiitzt (vgl. Bundesrat, Bericht tiber die Verkehrsver-
lagerung vom November 2009, S. 48).

18 Art. 21 MinVG
9 Art. 4 Abs. 3 GUTG
Y0 Art. 8 Abs. 1 GVVG
T Art. 3 ff. BGFV

72 Vgl. Art. 8 des totalrevidierten Giitertransportgesetzes (Bundesgesetz iiber den Giiter-
transport von Bahn- und Schifffahrtsunternehmen vom 25. September 2015 (Gliter-
transportgesetz, GUTG) — Ablauf der Referendumsfrist: 14. Januar 2016, BBl 2015 7279).
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6.3.4. Intensivierte Schwerverkehrskontrollen

Die Intensivierung von Schwerverkehrskontrollen wird erst auf den zweiten Blick
als flankierende Verlagerungsmassnahme verstandlich. Ziel vermehrter Schwerver-
kehrskontrollen ist es, die "Compliance" des Strassengiiterverkehrs zu férdern und
dadurch zu verhindern, dass aufgrund mangelhaften Gesetzesvollzugs ungerecht-
fertigte Kosten- und damit intermodale Wettbewerbsvorteile zugunsten der Strasse
entstehen. So flihrt beispielsweise die Nichteinhaltung der Arbeits- und Ruhezeiten,
von technischen Anforderungen sowie von Beladungsgrenzen zu ungerechtfertigten
Vorteilen, die das aus Perspektive der Schiene ohnehin unglinstige Produktionskos-
tenverhdltnis weiter zu ihren Lasten verschlechtern. Daneben steigert sich durch
die Einhaltung der gesetzlichen Vorschriften im Strassengiiterverkehr selbstverstand-
lich auch die Sicherheit.

Grundlagen fiir die Intensivierung der Schwerverkehrskontrollen bilden Leistungs-
vereinbarungen zwischen dem Bund und den fiir den Vollzug im Strassenverkehr
verantwortlichen Kantonen*”.

6.4. Verkehrspolitische Rahmenbedingungen und tbrige Einflisse

Neben den flankierenden Massnahmen, die eigens zum Zweck der Unterstiitzung
der Schweizer Verlagerungsanstrengungen umgesetzt werden, bestehen verschie-
dene gesetzliche Rahmenbedingungen, die unterschiedliche Hintergriinde auf-
weisen und von Bedeutung fiir die Verkehrsentwicklung und damit fir die Verlage-
rung des Giterverkehrs von der Strasse auf die Schiene sind.

6.4.1. Sonntags- und Nachtfahrverbot

In der Schweiz diirfen schwere Motorwagen zur Giterbeférderung werktags zwi-
schen 22:00 Uhr und 05:00 Uhr sowie an Sonn- und Feiertagen nicht fahren. Das
Verbot zielt in erster Linie auf die Larmemissionen des Strassengliterverkehrs ab, hat
aber unbestrittenermassen auch eine bedeutende kapazititsbeschrankende Wir-
kung fiir den Strassengiiterverkehr.

Artikel 2 Absatz 2 SVG bildet die gesetzliche Grundlage fiir das Sonntags- und
Nachtfahrverbot. Im Zuge der Schaffung des Verkehrsverlagerungsgesetzes war die
Regelung von der Verordnungs- auf die Gesetzesstufe gehoben worden.

2 Vgl. dazu Verlagerungsbericht 2015, S. 78.
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6.4.2. Zulassung als Strassentransportunternehmen

Jedes Strassentransportunternehmen in der Schweiz benétigt eine Zulassungsbe-
willigung. Diese wird erteilt, wenn die erforderlichen Zulassungskriterien, nament-
lich die Zuverldssigkeit, die finanzielle Leistungsfdhigkeit sowie die fachliche Eig-
nung nachgewiesen werden konnen**. Die entsprechenden Gesetzesvorschriften,

% angesiedelt waren, wurden im

die urspriinglich im Personenbeférderungsgesetz
Zuge der Bahnreform 2 in das (neue) Bundesgesetz iiber die Zulassung als Strassen-

transportunternehmen®’® verschoben*”’.

6.4.3. Tropfenzihlersystem, ,Phase Rot” und S-Verkehr

Das so genannte , Tropfenzdhlersystem” oder auch "Dosiersystem" ist im Anschluss
an den tragischen Unfall im Gotthardstrassentunnel im Jahre 2001 eingefiihrt wor-
den. Bei einer Frontalkollision zwischen zwei Lastwagen brach am Morgen des
24. Oktober 2001 Feuer aus, beim Ungliick starben insgesamt 11 Menschen. Der
Tunnel blieb anschliessend wahrend zwei Monaten nicht befahrbar. Das Tropfen-
zdhlersystem soll sicherstellen, dass zwischen LKW ein minimaler Sicherheitsab-
stand von 150m eingehalten wird. Zu diesem Zweck wird an beiden Tunnelporta-
len eine Signalanlage gesteuert (so genannte ,Dosierstellen”), der Transitschwerver-
kehr wird aber bereits in grosseren vorgelagerten Abstellpldtzen angehalten. Insge-
samt ldsst das Tropfenzdhlersystem eine Kapazitit von 3'000-3'500 schwerer
Guterfahrzeuge pro Tag zu, was gegeniber der Situation vor dem Unfall eine kapa-
zitative Beschrdnkung darstellt. Die Regelung stiitzt sich heute in allgemeiner
Weise auf strassenverkehrsrechtliche Grundlagen ab*’®.

,Phase Rot” bedeutet, dass die alpenquerenden Strassenverbindungen iiber die
Gotthard- und die San Bernardino-Achse fiir den schweren Strassengliterverkehr ge-
sperrt werden, weil die Abstellpldtze voll sind bzw. keine entsprechende Strassen-
kapazitdt zur Verfligung steht. Phase Rot musste in den letzten Jahren immer weni-
ger hiufig angewendet werden und ausschliesslich in Nord-Richtung*”.

*Vgl. Art. 4-7 STUG sowie auch Rz. 138, S. 49 f.
45 PBG, SR 745.1

76 STUG; SR 744.10

*7Vgl. dazu Botschaft Bahnreform 2, S. 2502 f.

% Insbesondere auf Art. 34 Abs. 4 SVG sowie Art. 104 Abs. 3 der Signalisationsverordnung
vom 5. September 1979 (SSV; SR 741.21), der das Bundesamt fiir Strassen als zusténdig er-
klart fir das Anbringen von Signalen und Markierungen auf Nationalstrassen.

% Vgl. dazu Bundesamt fir Strassen (ASTRA), Verkehrsentwicklung und Verfiigbarkeit der
Nationalstrassen, Jahresbericht 2013, S. 29 f. sowie Verlagerungsbericht 2015, S. 19.
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Die S-Verkehr-Regelung sorgt dafiir, dass der alpenquerende Binnenstrassengiiter- 289

480

verkehr* privilegiert behandelt wird. Schwere Motorwagen, die mit dem erforder-

lichen "S"**" gekennzeichnet sind, diirfen an den Dosierstellen auf den Abstell-
flachen — nicht aber unmittelbar vor dem Tunnelportal — vorbeifahren.

Schematische Darstellung der "Dosierung" des Schwerverkehrs am Gotthard: 290

Basel / Bern

Schwyz

Knutwil (LU)

= Axen (UR)

Stans (NW) Chur

25 km

w
Attingenhausen (UR) ke}\

25 km

Schéni (UR) 4/
2 km 31 km
>

17 km ‘: Gotthardtunnel Nufenen (GR)
$ L rgeekant Hinterrhein (GR) 4km
San Bernardino Tunnel . 6.6 km
0.5 ki .
= Airolo (TI) Geganverkshr

2 km

Stalvedro (TI) 20 San Bernadino(GR)

17 km
27 km

D0 Socazza(GR)

Giornico (TT)

Bellinzona
Chiasso

Abstellflache

Dosierstelle
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1@

Nationalstrasse nicht richtungsgetrennt

Abbildung 10: Tropfenzihlersystem*®?

%0 Fir die Voraussetzungen vgl. Art. 1 der Verordnung tber den S-Verkehr vom
20. September 2002 (VSV; SR 741.631).

**1 Vgl. den Anhang 4 der Verordnung iiber die technischen Anforderungen an
Strassenfahrzeuge vom 19. Juni 1995 (VTS; SR 741.41).

2 Quelle: www.astra.admin.ch; abgerufen am 13. Dezember 2015
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6.4.4. Forderung des nicht alpenquerenden Schienengiliterverkehrs

Der nicht alpenquerende Schienengiiterverkehr wird heute ebenfalls finanziell
durch den Bund unterstiitzt. So erhdlt insbesondere der Einzelwagenladungsverkehr,
der als mehrheitlich konventioneller Schienengiiterverkehr in einem nationalen
Verteilnetz gebiindelt, rangiert und abgewickelt wird, Finanzhilfen. Auch die Erstel-
lung und die Erneuerung von Anschlussgleisen werden vom Bund finanziell gefor-
dert: sie wirken sich vor allem im Binnenverkehr aus*®, trotzdem sind damit auch
Auswirkungen auf den alpenquerenden Verkehr verbunden.

Es fallt gestuitzt auf die bisherige Rechtslage schwer, konkrete Ziele der Forderung
des "Schienengiiterverkehrs in der Flache" auszumachen. Wéhrend sich samtliche
Massnahmen im AQGV grundsdtzlich an der verfassungsrechtlich und gesetzlich
geforderten Limitierung des schweren Strassengliterverkehrs zu orientieren haben,
fehlten fir den Gbrigen Bereich bisher sowohl Ziele wie auch gesetzliche Auftrage.

Aufgrund einer standerdtlichen Motion wurde fiir den Schienengiiterverkehr in der
Flache eine Gesamtkonzeption erarbeitet und das Glitertransportgesetz wurde total-

revidiert.*®*

6.4.5. Trassenpreise

Die Trassenpreise im Schienenglterverkehr*®

sind immer wieder Gesprachsthema
und werden kontrovers diskutiert. Die jingste Anpassung fiir den Schienengliterver-
kehr trat anfangs 2013 in Kraft und fiihrte insgesamt zu leicht héheren Trassenprei-
sen*®®, wobei eine stirkere Differenzierung der Preise nach Lirmemissionen, Tages-

zeit und Trassenqualitdt erfolgt.

Von den Gesamtproduktionskosten eines transitierenden Giiterzugs machen die
Trassenpreise (auf der gesamten Strecke) insgesamt weniger als einen Drittel aus*”,
sind damit aber trotzdem ein wesentlicher Produktionsfaktor. Der Trassenpreis in
der Schweiz macht maximal etwa 10% der Produktionskosten eines internationalen
Guterzuges aus. Die ndchste Anpassung der Trassenpreise wird auf 2017 in Kraft

8 Vgl. dazu Verlagerungsbericht 2009, S. 88.
8 Vgl. dazu Rz. 274, S. 99 sowie die Ausfiihrungen in Abschnitt 12.2.3, S. 180 f.

% Darunter wird das Entgelt fiir die Beniitzung einer Eisenbahninfrastruktur verstanden (vgl.
Art. 9b Abs. 1 EBG).

*% Der Bundesrat ging von jahrlichen Mehreinnahmen im Schienengiiterverkehr von ca.
CHF 20 Mio. aus (vgl. Verlagerungsbericht 2013, S. 79).

*7 Verlagerungsbericht 2015, S. 117, Fn. 62 (als Vergleichsbasis dient ein KV-Zug von
Deutschland nach ltalien).
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treten*®®; befristete Preisnachlisse fiir den alpenquerenden Schienengiterverkehr
wurden zudem im Zuge der Verabschiedung des Verlagerungsberichts 2015 kom-

muniziert*®,

6.4.6. Schienenkapazitiaten

Aktuell stehen pro Tag durchschnittlich insgesamt 290 Trassen fir den alpenque-
renden Schienengiiterverkehr zur Verfiigung*”. Die Auslastung betragt dabei unge-
fahr zwei Drittel, d.h. es stehen noch viele ungenutzte Trassen zur Verfligung.

Kurzfristige Einschrankungen der Infrastrukturverfligbarkeit wie beispielsweise bei
einem Felssturz oder anderen Naturereignissen kdnnen massive Auswirkungen auf
den Giiterverkehr zur Folge haben.

Als wichtiges Instrument zur Trassensicherung fiir den Gliterverkehr sollten sich die
im totalrevidierten Gitertransportgesetz vorgesehenen Instrumente des langfristigen
Netznutzungskonzepts sowie der Netznutzungsplanung erweisen.*”’

Die langfristige Entwicklung der Schieneninfrastruktur in der Schweiz wie auch im
relevanten Ausland ist von zentraler Bedeutung fiir die Perspektiven des alpenque-
renden Schienengiterverkehrs. Die Zufahrtsstrecken zur NEAT sollen im Rahmen
der "Zukinftigen Entwicklung der Bahninfrastruktur (ZEB)" fiir insgesamt CHF 700
Mio. ausgebaut werden. FABI bzw. das zugehorige strategische Entwicklungspro-
gramm Bahninfrastruktur (STEP) sehen auch verschiedene Massnahmen fiir den
Schienengiterverkehr vor*””. Im Mai 2013 wurde dem Parlament zudem eine Bot-
schaft zu einem 4-Meter-Korridor auf der Nord-Siid-Achse unterbreitet*”, das ent-
sprechende Gesetz wurde vom Parlament Ende 2013 verabschiedet und trat auf
den 1. Juni 2014 in Kraft**. Die Finanzierung der in Italien notwendigen Profilan-
passungen war vor dem Hintergrund der Anbindung des Schweizer Schienennetzes

488 Botschaft FABI, S. 1596 f.
89 Verlagerungsbericht 2015, S. 118 f.

#0 Davon 110 auf der Lotschbergachse und 280 auf der Gotthardachse (vgl. Verlagerungs-
bericht 2015, S. 86).

1 Vgl. dazu die Botschaft Totalrevision GGTG, S. 3890 ff., die Ausfiihrungen in Abschnitt
12.2.3, S. 180 f. sowie den am 25. September 2016 beschlossenen neuen Art. 9b GUTG,
totalrevidiert (Ablauf der Referendumsfrist: 14. Januar 2016; BBl 2015 7279).

#2 Vgl. dazu die Ausfihrungen in Abschnitt 12.2.2, S. 177 ff.

9 Botschaft zu Bau und Finanzierung eines 4-Meter-Korridors auf den Zulaufstrecken zur
NEAT am Gotthard vom 22. Mai 2013, BBl 2013 3823

*9* Vgl. dazu insbesondere die Ausfihrungen in Abschnitt 12.2.1, S. 176 f.
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ebenfalls Gegenstand dieses Gesetzes*”, wihrend die grundsatzliche Koordination
zwischen der Schweiz und Italien in einem entsprechenden Staatsvertrag geregelt
ist*%,

Als Absichtserklarung betreffend den zukiinftigen Ausbau haben die Schweiz und
Italien im Jahr 2012 zudem ein Memorandum of Understanding (MoU) unterzeich-
net und darin gemeinsame Infrastrukturprojekte bis 2020 bezeichnet.*””

6.4.7. Die wirtschaftliche Entwicklung

Die konjunkturellen Rahmenbedingungen sind fiir die Nachfrage nach alpenque-
renden Gutertransportdienstleistungen von grosser Bedeutung. Vor allem der ita-
lienische Aussenhandel erweist sich in diesem Zusammenhang als zentraler
Treiber.*?®

Allerdings wirken sich konjunkturelle Schwankungen auf die Entwicklung beider
Landverkehrstrager Strasse und Schiene aus. Geraten die Preise fiir alpenquerende
Guterverkehrsdienstleistungen unter Druck, bedeutet dies daher nicht automatisch,
dass die quantitativen Ziele im alpenquerenden Strassengiiterverkehr einfacher zu
erreichen waren.

6.4.8. Ausldndische Strassenverkehrsregime

Ein grosser Teil des alpenquerenden Transitverkehrs legt lange Strecken im Ausland
zurlick, bevor bzw. nachdem die rund 300 km durch die Schweiz absolviert
werden. Die LSVA belastet den transitierenden Strassengtiterverkehr ausschliesslich
auf der schweizerischen Strecke und stellt aufgrund der verhdltnismassig geringen
Distanz ihrer Erhebung einen untergeordneten Kostenfaktor fiir den gesamten Stras-
sentransport dar, obwohl ihre Hohe im Vergleich die Strassenabgaben der benach-
barten Lander lbersteigt.

9 Vgl. Bundesgesetz Uber den Bau und die Finanzierung eines 4-Meter-Korridors auf den
Zulaufstrecken zur NEAT vom 13. Dezember 2013 (4-Meter-Korridor-Gesetz; SR 742.140.4)
(insbesondere Art. 3).

*° Vgl. die Vereinbarung zwischen dem Eidgendssischen Departement fir Umwelt, Verkehr,
Energie und Kommunikation und dem Minsterium fiir Verkehr und Schifffahrt der Republik
Italien Gber die Gewahrleistung der Kapazitat der wichtigsten Anschlussstrecken der neuen
schweizerischen Eisenbahn-Alpentransversale (NEAT) an das italienische Hochleistungsnetz
(HLN) vom 2. November 1999 (SR 0.742.140.345.43).

*7 Vgl. Verlagerungsbericht 2015, S. 91.

*% Vgl. dazu die allgemeinen Ausfiihrungen in Rz. 23 ff., S. 10 ff. sowie ausfiihrlich und
spezifisch: Verlagerungsbericht 2015, S. 33 ff.
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Im internationalen Vergleich présentieren sich die Strassenbeniitzungsgebiihren auf 304
den Nord-Siid-Transitrouten wie folgt:

Strassenbeniitzungsgebiihren im Alpenquerenden Giiterverkehr
CHF/Fahrt fiir einen 5-achsigen Sattelzug 40 t zGG Emissionskategorie Euro V
600 Maut
Deutschland
500 - ® Maut Italien
200 = Brennermaut
Osterreich
92 ® Maut
300 4 28 Osterreich
B LSVA Schweiz
200
56 ﬂ #iTunnelgebihr
100 - = Frankreich
87 W Maut
0 - - Frankreich
Ventimiglia Fréjus Gotthard Gotthard Brenner
Marseille - Genua| Lyon-Turin (304 Stuttgart- KéIn-Mailand Miinchen-Verona
(400 km) km) Mailand (508 km) (828 km) (431 km)

Abbildung 11: Strassenbenitzungsgebiihren auf typischen Relationen im alpenquerenden

. . o . . o . . " o 499
Giiterverkehr tber franzosische, schweizerische und osterreichische Alpeniiberginge

Die fiskalische Belastung des schweizerischen Transitverkehrs im Ausland®®, insbe- 305
sondere des schweren Strassengiiterverkehrs, kann fir die Kosten- und damit Wett-
bewerbsverhiltnisse von Strasse und Schiene nicht nur mitentscheidend, sondern

sogar von grosserer Bedeutung sein als diejenigen Rahmenbedingungen, die im di-
rekten Einflussbereich der Schweiz liegen.

Die Europdische Union hat mit der Revision der Eurovignetten-Richtlinie®”' die 306
Grundlage geschaffen fir eine partielle Internalisierung einiger externen Kosten des
Strassenverkehrs. Noch kein Mitgliedstaat hat davon bisher Gebrauch gemacht,

einzelne prifen aber offenbar eine Erhebung von Internalisierungsgebiihren®”.

99 Quelle: Verlagerungsbericht 2015, S. 106.
*% Fiir eine entsprechende Ubersicht vgl. Verlagerungsbericht 2015, S. 99 ff.

*0' Richtlinie 2011/76/EU des europdischen Parlaments und des Rats vom 27. September
2011 zur Anderung der Richtlinie 1999/62/EG iiber die Erhebung von Gebiihren fiir die
Benutzung bestimmter Verkehrswege durch schwere Nutzfahrzeuge

%02 Vgl. Verlagerungsbericht 2015, S. 100.
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Der Europdische Gerichtshof erklarte vor einigen Jahren ein sektorales Fahrverbot
fir den Schwerverkehr, das aus 6kologischen Griinden auf der Brennerstrecke in
Osterreich verhingt worden war, fiir nicht rechtmissig®”. Der Druck zur Um-
setzung fiskalischer Losungen bzw. Massnahmen diirfte sich daher kiinftig weiter
erhohen.

°% Vgl. Gerichtshof der Europdischen Union, Urteil vom 21. Dezember 2011, Rs. C-28/09,
Kommission der Europdischen Gemeinschaften, unterstiitzt durch Italienische Republik und
Konigreich der Niederlande, gegen Republik Osterreich.
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7. Die internationale Verankerung des Alpenschutzes

7.1. Das Landverkehrsabkommen

7.1.1. Allgemeines

Die bilateralen Verhandlungen zwischen der Schweiz und den Europdischen Ge-

504 ihren Abschluss

meinschaften, die unter anderem im Landverkehrsabkommen
fanden, ermoglichten einen Ausweg aus der verkehrspolitischen Sackgasse, die sich
im Zusammenhang mit der Annahme der Alpen-Initiative ergeben hatte®”. Selbst-
verstandlich hatten die europdischen Staaten niemals akzeptiert, dass der gesamte
Transitverkehr durch die Schweiz — wie vom Alpenschutzartikel verlangt®® — auf
die Schiene "gezwungen" wiirde. Der freie Warenverkehr stand im Rahmen der
Verhandlungen denn auch immer im Zentrum des Interesses der Europdischen Ge-
meinschaften, wahrend es der Schweiz verfassungsauftragsgemass um eine Reduk-

tion des alpenquerenden Verkehrs gehen musste. **’

Das mit Europa ausgehandelte Landverkehrsabkommen enthilt die Eckpunkte der
schweizerischen Verlagungspolitik und sichert sie damit europapolitisch ab. Die
schrittweise Erhhung der Gewichtslimite im Strassengliterverkehr von 28 auf 40
Tonnen stellte eine Angleichung an die europdischen Standards dar. Gleichzeitig
wurden die Einfiihrung und die etappenweise Erhohung der leistungsabhdngigen
Schwerverkehrsabgabe im Landverkehrsabkommen verankert und die mogliche
Hochstbelastung eines Strassentransittransports durch die Schweiz fixiert’®. Die
Schweiz verpflichtet sich zudem im Rahmen des Landverkehrsabkommen, ver-

%% Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Europdischen
Gemeinschaft tber den Giter- und Personenverkehr auf Schiene und Strasse vom 21. Juni
1999 (SR 0.740.72)

%05 Zu den verschiedenen Verhandlungsphasen bei der Aushandlung des Landverkehrsab-
kommens vgl. AMBUHL MICHAEL, Zur Konzeption der koordinierten Verkehrspolitik, in:
FELDER DANIEL/KADDOUS CHRISTINE (Hrsg.), Bilaterale Abkommen Schweiz — EU (Erste
Analysen), 2001.

%6 Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 5.3, S. 66 ff.

7 Vgl. zum Ganzen WEBER ROLF H./FRIEDLI MAX/KASER MICHELLE, Abkommen (iber den
Guter- und Personenverkehr auf Schiene und Strasse, in: THURER DANIEL et al. (Hrsg.),
Bilaterale Vertrage | & Il Schweiz — EU, Handbuch, 2007.

*% Fiir die alpenquerende Strecke, die im Landverkehrsabkommen der Einfachheit halber
auf 300km festgelegt wird, darf gemdass Art. 40 Abs. 4 Landverkehrsabkommen eine Gebiihr
von maximal CHF 325 erhoben werden (im gewichteten Durchschnitt).
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schiedene europdische Regelungen zu ibernehmen bzw. diese ins schweizerische
Recht zu integrieren®®.

Neben den Grundsitzen der Marktoffnung auf Strasse und Schiene formuliert das
Landverkehrsabkommen die Moglichkeiten und Grenzen der Massnahmen, die zur
Erreichung der Ziele der Schweizer Verlagerungspolitik umgesetzt werden diirfen.
Die Schweiz darf in diesem Rahmen alle Anstrengungen unternehmen, um ihre
verkehrspolitischen Ziele zu erreichen, z.B. die flankierenden Massnahmen®'® um-
setzen; dabei muss sie allerdings gewisse Grundprinzipien einhalten. Im Vorder-
grund stehen dabei das Verbot der Diskriminierung und das Verbot einseitiger

1 Dem Grundsatz der freien Wabhl

mengenmadssiger Beschrankung auf der Strasse
des Verkehrstragers, der ebenfalls im Landverkehrsabkommen enthalten ist, kommt

demgegeniiber keine eigenstindige rechtliche Bedeutung zu®'?.

Das Landverkehrsabkommen bedurfte zu seiner Geltung in der Schweiz keiner Um-
setzung in nationales Recht; es wurde mit der Ratifikation bzw. seinem Inkrafttreten

. Wo Regelungen des Landverkehrsabkom-

zu geltendem schweizerischem Rech
mens hinreichend bestimmt und klar sind, kommt ihnen "self-executing"-Charakter
zu. Sie bediirfen in diesem Fall keiner Konkretisierung durch den schweizerischen
Gesetzgeber, sondern sind direkt anwendbar. Das Landverkehrsabkommen sowie
darauf gestiitztes, nachvollzogenes Binnenrecht sind gemdss bundesgerichtlicher
Rechtsprechung unter Berlicksichtigung der europdischen Rechtsprechung auszu-

legen’'.

*%% Die Anhinge des Landverkehrsabkommens enthalten diejenigen europaischen Richt-
linien und Verordnungen, die von der Schweiz mittels 4quivalenten nationalen Bestim-
mungen umzusetzen sind.

*1% Vgl. dazu Abschnitt 6.3, S. 96 ff.

*"" Vgl. dazu die Ausfiihrungen in den nachfolgenden Abschnitten 7.1.2 und 7.1.3, S. 111 f.
Andere Grundprinzipien sind das Territorialitatsprinzip, der Grundsatz der Verhaltnismas-
sigkeit der dem Verkehr angelasteten Kosten, der Grundsatz der Transparenz, der Grundsatz
der Vergleichbarkeit der Benutzungsbedingungen zwischen alpenquerenden Strecken sowie
die Grundsatze der Vermeidung von Verzerrungen des Verkehrsflusses im Alpenraum und
der Gegenseitigkeit (Art. 32 Landverkehrsabkommen).

°2 Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 7.1.4, S. 112 ff.

° Das so genannte "monistische" System der Schweiz wird zwar immer wieder in Frage ge-
stellt, ein Systemwechsel zeichnet sich aber nicht ab (vgl. in diesem Zusammenhang z.B.
den Bericht Volkerrecht/Landesrecht, S. 2320 f.).

> Vgl. KELLERHALS ANDREAS/ZACH ROGER, Grundlagen / Gesamtiiberblick, in: THURER DANIEL
et al. (Hrsg.), Bilaterale Vertrdge | & Il Schweiz — EU, Handbuch, 2007, S. 14, Rz. 37 mit
Hinweisen auf die bundesgerichtliche Rechtsprechung sowie detailliert: SOLLBERGER KASPAR,
Konvergenzen und Divergenzen im Landverkehrsrecht der Europdischen Gemeinschaft und
der Schweiz — Unter besonderer Beriicksichtigung des bilateralen Landverkehrsabkommens,
2003, S. 336 ff.



Die Regulierung im Alpenschutz 111

Das Landverkehrsabkommen sieht im Ubrigen — wie die anderen bilateralen Ver- 312
trdge — eine institutionalisierte Zusammenarbeit der Vertragsparteien zur gegensei-
tigen Konsultation und zum Austausch zweckdienlicher Informationen im Rahmen
eines "Gemischten Ausschusses" vor. Diesem gemischten Landverkehrsausschuss
kommen zudem auch konkrete Aufgaben im Zusammenhang mit dem Vollzug des

Landverkehrsabkommens zu.>"

7.1.2. Diskriminierungsverbot

Das Verbot einer Diskriminierung ist im Landverkehrsabkommen an zwei Stellen 313

verankert’'®. Es untersagt sowohl eine formelle’'” wie auch eine materielle’'® Un-
gleichbehandlung von Personen, Unternehmen oder Sachverhalten aufgrund ihrer

Zugehorigkeit zur Schweiz bzw. zu einem Mitgliedstaat der Europdischen Union.

Der Grundsatz der Nichtdiskriminierung ist unter Anwendung der einschlagigen 314
Rechtsprechung des Europdischen Gerichtshofes zu bestimmen und direkt anwend-

bar; Rechtfertigungsgriinde fiir ein Abweichen bzw. eine Verletzung des Diskrimi-
nierungsverbots sind allerdings moglich®™.

Im Zusammenhang mit der Schweizer Verlagerungspolitik kommt dem Diskriminie- 315
rungsverbot sowohl bei den strassenseitigen Massnahmen wie auch bei den schie-
nenseitigen Fordermassnahmen Bedeutung zu. Die Schweiz darf Unterschiede nur

dort vorsehen, wo sie sachlich gerechtfertigt sind®*°. Das Verbot stellt daher ein
zentrales Element des Landverkehrsabkommens dar.

° Vgl. insbesondere Art. 51 Landverkehrsabkommen.

> Vgl. Art. T Abs. 3 sowie Art. 32 Landverkehrsabkommen; daneben wird der Grundsatz
der Nichtdiskriminierung noch an einigen anderen Stellen und in konkreten Zusammen-
hangen erwéhnt (so in Art. 15 Abs. 3, Art. 17 Abs. T und 2, Art. 27 Abs. 1 und 4, Art. 28
Abs. 5, Art. 38 sowie Art. 52 Landverkehrsabkommen).

> Eine formelle Diskriminierung liegt vor, wenn fiir eine unterschiedliche Behandlung di-
rekt auf ein "untersagtes" Kriterium abgestellt wird.

°'% Eine materielle Diskriminierung stellt zwar nicht auf ein verbotenes Kriterium ab, wirkt
sich aber fiir die unterworfenen Rechtssubjekte in vergleichbarer Weise aus.

°19 Vgl. dazu SOLLBERGER KASPAR/EPINEY ASTRID, Verkehrspolitische Gestaltungsspielrdume
der Schweiz auf der Grundlage des Landverkehrsabkommens, 2001, S. 22 mit Hinweisen.

320 So stellt beispielsweise das S-Verkehrs-System zweifellos eine (materielle) Ungleichbe-
handlung dar: Strassentransportunternehmen aus ausldndischen Staaten sind schlechter ge-
stellt, weil ihnen die Erlangung des "S-Status" und damit eine mogliche Umgehung der War-
tezeiten im alpenquerenden Tropfenzdhlersystem mangels zuldssiger Binnentransporte in
der Schweiz versagt bleiben; m.a.W. auslandische Strassenverkehrsunternehmen dirfen
keine Strassenbinnengitertransporte ausfiihren (vgl. Art. 14 Landverkehrsabkommen), was
aber unter anderem zwingende Voraussetzung fiir die Inanspruchnahme der Privilegien des
S-Verkehrs darstellt (vgl. dazu Rz. 289, S. 103).
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7.1.3. Verbot einseitiger mengenmassiger Beschrankungen

Der Grundsatz der Nichteinfiihrung einseitiger mengenmadssiger Beschrankungen
ist in Artikel 32 Landverkehrsabkommen enthalten. Der Europdische Gerichtshof
versteht unter einseitigen mengenmassigen Beschrankungen "samtliche Massnah-
men, die sich, je nach Falllage, als eine gédnzliche oder teilweise Untersagung der
Einfuhr, Ausfuhr oder Durchfuhr darstellen"".

Waéhrend in der EU allerdings Massnahmen gleicher Wirkung wie einseitige Be-
schrankungen vom Beschrankungsverbot umfasst sind, soll dies im Rahmen des
Landverkehrsabkommens nicht gelten>*”>. Angesichts der neueren Rechtsprechung
des Europdischen Gerichtshofes zu den sektoralen Fahrverboten in Osterreich, die
als Massnahmen gleicher Wirkung wie einseitige Beschrankungen qualifiziert wur-

den523

, ist daher wohl davon auszugehen, dass der Schweiz in dieser Beziehung
rechtlich ein grosserer Handlungsspielraum zur Verfiigung steht als den Mitglied-
staaten der EU. Jedenfalls gilt das Verbot einseitiger mengenmassiger Beschran-

kungen nicht ausnahmslos, sondern ldsst gewisse Rechtfertigungsgriinde zu>**.

7.1.4. Freie Wahl des Verkehrstragers

In jingster Zeit — und bezeichnenderweise ausschliesslich im Rahmen politischer
Anliegen und Debatten — wird der im Landverkehrsabkommen formulierte Grund-
satz der freien Wahl des Verkehrstragers® bemiiht; sei es, dass daraus konkrete An-
liegen abgeleitet werden, sei es, dass er als Hindernis fiir geplante staatliche Mass-
nahmen, die mit dem Grundsatz vermeintlich nicht vereinbar sind, ins Feld gefiihrt
wird. Unterschieden wird im Rahmen solcher Debatten oft nicht einmal zwischen
den komplementdren Begriffen Verkehrstrager und Verkehrsmittel. Bisweilen wird

>2! Europdischer Gerichtshof, Urteil vom 12. Juli 1974, Rs. 2/73, Riseria Luigi Geddo gegen
Ente Nazionale Risi, S. 879, Rz. 7.

>22 So SOLLBERGER/EPINEY, Gestaltungsspielrdume, S. 23.
523 Vgl. EuGH, Rs. C-28/09 (Kommission/Osterreich), Rz. 117.

*** Vgl. SOLLBERGER/EPINEY, Gestaltungsspielrdume, S. 23 f. und auch EPINEY ASTRID, Zur
Vereinbarkeit der Einfiihrung einer Alpentransitbdrse mit den Vorgaben des EU-Rechts,
Freiburger Schriften zum Europarecht Nr. 15, 2013, wo die Einflihrung einer Alpentransit-
borse gemdss EU-Recht unter Rechtfertigungsaspekten als zuldssig erachtet wird (S. 10 ff.)
und unter Landverkehrsabkommensaspekten bereits aufgrund ihrer Qualifikation als Mass-
nahme gleicher Wirkung wie mengenmassige Beschrankung grundsétzlich moglich wire.
Eine Rechtfertigung wére auch gemiss Landverkehrsabkommen denkbar; hingegen miissten
das im Landverkehrsabkommen vereinbarte Gebihrenregime sowie das Kontingentierungs-
verbot angepasst werden (S. 50). Vgl. zum Ganzen auch Rz. 570 ff., S. 193 f.

2 Vgl. Art. T Abs. 2 sowie Art. 32 Landverkehrsabkommen.
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von einer freien Wahl der Verkehrsmittel gesprochen®®, die als solche weder in
einem nationalen noch in einem europdischen Rechtserlass festgehalten ist.
Gemeint ist immer dasselbe: Der Benutzer des Verkehrssystems soll wahlen diirfen,
auf welchem Verkehrstrager er sein Transportbediirfnis befriedigen will.

Eine "freie Wahl des Verkehrstragers" ist im Recht der Europdischen Union nicht ex-
plizit verankert. Eine allgemeine, rechtlich verbindliche Geltung eines solchen
Grundsatzes misste sich demnach aus anderen unionsrechtlichen Grundsdtzen er-
geben®”.

Auch im Landverkehrsabkommen entbehrt der formulierte Grundsatz jeder inhalt-
lichen Bestimmtheit. Es stellt sich daher die Frage, was aus rechtlicher Sicht denn
uberhaupt verbindlicher Mindestgehalt des Grundsatzes bilden konnte. Die banale
Feststellung, dass jeder Verkehrteilnehmer wahlen kann, welchen Verkehrstrager er
benutzt, sofern dieser infrastrukturseitig tatsachlich vorhanden ist und ihm auch zur
Benutzung offen steht, entbehrt offensichtlich eines rechtlichen Normgehalts. Der
Grundsatz kann aber — wohl ebenso unbestritten — nicht herangezogen werden, um
die Erstellung einer nicht vorhandenen Infrastruktur rechtlich durchzusetzen. Bleibt
noch die Frage der Zuldssigkeit einer irgendwie gearteten Einschrdnkung der Be-
nutzung vorhandener Infrastrukturen bzw. die Verkehrslenkung innerhalb des Ge-
samtverkehrssystems. Massnahmen, die den Verkehr einschrédnken (wie z.B. Ge-
schwindigkeitslimiten) oder lenken (wie z.B. Fahrverbote fiir den Schwerverkehr auf
spezifischen Strecken), missen dem Prinzip der Verhdltnismassigkeit gentigen. Das
reicht aber auch. Dem Grundsatz der freien Wahl des Verkehrstragers kommt des-
halb gegeniiber dem allgemeinen Grundsatz der Verhdltnismdssigkeit keine weiter-

gehende Bedeutung zu.>*®

>26 Vgl. z.B. Motion "Verankerung des wesensgerechten Giiterverkehrs in der Verfassung"
(13.3579) von NR Giezendanner vom 21. Juni 2013.

**7 Vgl. dazu EPINEY, Alpentransitbérse, S. 41 ff.; sie priift in diesem Zusammenhang die
unionsrechtlichen Grundsétze der "marktwirtschatlichen Ausrichtung des Vertrages", der
"Dienstleistungsfreiheit" sowie die "tatsdchliche Verwirklichung der Grundfreiheiten" und
verneint im Ergebnis, dass sich ein rechtlich verbindlicher Grundsatz der freien Wahl des
Verkehrsmittels [!] aus dem Unionsrecht ableiten lasst.

>2% So auch EPINEY, Alpentransitborse, S. 44. A.M. noch LENDI, in: St. Galler Kommentar,

2. Auflage, Art. 87 N 16 f., der eine freie Wahl der Verkehrsmittel verfassungsrechtlich als
Spiegelbild einer Konkurrenz zwischen den Verkehrstréagern verstand, die ihrerseits Ausfluss
aus der Wirtschafts- und Wettbewerbsordnung sein sollte (vgl. dazu auch Rz. 82, S. 31 f.
sowie Fn. 129, S. 31). LENDI verkannte die regulatorischen Zusammenhange; gesetzgebe-
rische oder gesetzesvollziehende Einflussnahmen auf die Entwicklung des einen oder ande-
ren Verkehrstragers sind selbstverstandlich aus verfassungsrechtlicher Optik zuldssig, sofern
sie im Rahmen der jeweiligen Kompetenzen und Delegationsgrundsétze erfolgen und sich
als verhaltnismdssig erweisen. Neu und differenzierter LENDI/VOGEL, in: St. Galler Kommen-
tar, 3. Auflage, Art. 87 N 13 ff.
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Die freie Wahl des Verkehrstragers stellt zwar eine politische Leitlinie dar. Sie soll
die Vertragspartner im Grundsatz verpflichten, bei Einflussnahmen in Sachverhalten,
die dem Landverkehrsabkommen unterstehen, das Prinzip der Verhaltnismassigkeit
zu wahren.”* Einen dariiber hinausgehenden rechtlich relevanten Gehalt weist sie

nicht auf>*°,

7.1.5. Wiirdigung

Das Landverkehrsabkommen stellt einerseits das Fundament der Abstimmung der
schweizerischen und europdischen Verkehrsanliegen dar. Europa akzeptiert die
Stossrichtung und Instrumente der Schweizer Verlagerungspolitik und die Schweiz
passt ihre Gesetzgebung teilweise an die europdischen Standards an. Zudem wird
der Marktzugang harmonisiert und — mit Ausnahme des nationalen Binnenverkehrs
— grundsitzlich liberalisiert’®'. Damit gliedert sich die Schweiz aus Sicht der EU
binnenmarktkompatibel in Europa ein, vermochte aber gleichzeitig, die in Europa
gefiihrte Diskussion um eine ,Okologisierung” der Verkehrspolitik mit zu beein-
flussen>?.

Der verkehrspolitische Handlungsspielraum der Schweiz wird durch das Landver-
kehrsabkommen punktuell aber auch stark eingeschrankt®”. Obwohl nach Inkraft-
treten des Landverkehrsabkommens aus heutiger Sicht klar ist”**, dass die schweize-
rischen Verlagerungsziele mit den vorhandenen Massnahmen nicht zu erreichen

535

sein werden””, stehen der Umsetzung zusatzlicher — insbesondere zielerreichender

329 Bezeichnenderweise wird auch im europiischen Entscheid zum sektoralen Fahrverbot in
Osterreich ausschliesslich das Prinzip der Verhiltnismissigkeit als verletzt betrachtet, wih-
rend keinerlei Ausfiihrungen zum Grundsatz einer vermeintlichen "freien Wahl des Ver-
kehrstrigers" gemacht werden (vgl. EuGH, Rs. C-28/09 (Kommission/ Osterreich).

*3% So bereits Ecoplan/Rapp Trans/Moll Kurt, Alpentransitborse: Untersuchung der Praxis-
tauglichkeit, 2007, Forschungsauftrag ASTRA 2006/012 auf Antrag des Bundesamts fir
Strassen (ASTRA), S 212 ff. Korrekt deutet den Umfang einer ,freien Wahl des Verkehrs-
mittels” ebenfalls bereits AMBUHL, Verkehrspolitik, S. 517.

> Vgl. zum Ganzen auch SOLLBERGER, Landverkehrsrecht, S. 177 ff.
2 Vgl. dazu auch AMBUHL, Verkehrspolitik, S. 518 ff.

>33 Zu den vorhandenen Spielrdumen der Schweiz vgl. eine Zusammenfassung bei
SOLLBERGER/EPINEY, Gestaltungsspielrdume, S. 66 ff.

> Wihrend in den ersten Verlagerungsberichten des Bundesrats noch der zeitliche Zieler-
reichungshorizont als ungeniigend erachtet worden war, rdumt auch der jiingste Verlage-
rungsbericht ein, dass das Verlagerungsziel mit den vorhandenen Instrumenten und den
(neu) angepassten Massnahmen nicht zu erreichen ist (vgl. Verlagerungsbericht 2015, S. 6).

> Daran dndert auch nichts, dass die politischen Diskussionen im Zusammenhang mit der
Verkehrsverlagerung regelmassig vom Umstand auszugehen scheinen, dass die bisherige
Nichterreichung der Verlagerungsziele entweder ein Grund fiir zusatzliche Anstrengungen
oder aber furr eine Aufgabe der Verlagerungspolitik in der heutigen Form darstellt.
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537
t

— Massnahmen®® aus rechtlicher Sicht®*” nun die Grenzen des Landverkehrsabkom-

mens im Weg.

Das im Zusammenhang mit der politischen Diskussion rund um die Massenein-
wanderungsinitiative vorgebrachte Argument, wonach ein Wegfall des Landver-
kehrsabkommens®® den schweizerischen Weg zu einer strikten Umsetzung des
Verlagerungsauftrags ebnen konne®, erweist sich — abgesehen davon, dass diese
Argumentation wohl nicht ernst gemeint ist — nicht als stichhaltig. Die Schweiz ist
keine verkehrspolitische Insel; das geltende Landverkehrsabkommen ist als mach-
bare Ausgestaltung einer europakompatiblen Umsetzung des Alpenschutzes zu be-
trachten. Mogliche Konsequenzen eines verkehrspolitischen Alleinganges der
Schweiz bzw. einer Abschottung gegeniber ihren Nachbarstaaten waren dem-
gegenlber nicht Gberblickbar.

7.2. "Zurich Prozess"

Im unmittelbaren Anschluss an den tragischen Unfall im Gotthardstrassentunnel im
Jahre 2001 initiierte der damalige schweizerische Verkehrsminister Leuenberger die
so genannte "Erklarung von Zirich™*. Dabei handelte es sich urspriinglich um eine
Erklarung der Verkehrsminister von Deutschland, Osterreich, Italien, Frankreich
und der Schweiz, wonach einerseits die Strassenverkehrssicherheit verbessert wer-
den soll, aber auch die Verlagerung des Giiterverkehrs von der Strasse auf weniger
umweltbelastende Verkehrsarten unterstiitzt werden soll.

% Wie z.B. die Einfiihrung einer Alpentransitborse (vgl. dazu auch die Ausfiihrungen in Ab-
schnitt 13.2.1.b), S. 193 f.).

> Freilich ist die rechtliche Perspektive in diesem Zusammenhang sekundar: Wo ein (ge-
meinsamer) politischer Wille vorhanden ist, ein bestehendes Problem zu l6sen, wird immer
auch ein Weg zur rechtlichen Umsetzung gefunden.

>3 Ein solcher Wegfall konnte aufgrund der "Guillotine-Klausel", die im Falle der Kiindigung
eines bilateralen Abkommens zwingend auch den Wegfall der anderen Abkommen nach
sich zieht (vgl. Art. 58 Landverkehrsabkommen oder auch Art. 25 Freiziigigkeitsabkommen
(Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft einerseits und der Europai-
schen Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten andererseits Uber die Freiziigigkeit vom
21.Juni 1999 (SR 0.142.112.681)), auch das Ende des Landverkehrsabkommens bedeuten.

> So z.B. Alt-Bundesrat Christoph Blocher, der das Landverkehrsabkommen als Hindernis
fur die Verlagerung betrachtete (vgl. Schweizer Radio und Fernsehen SRF, Roger Schawinski
im Gesprach mit Christoph Blocher (Sendung vom 3. November 2014); abgerufen am

20. Januar 2015 auf http://www.srf.ch/sendungen/schawinski/roger-schawinski-im-
gespraech-mit-christoph-blocher-2).

>0 Gemeinsame Erklarung tGber die Verbesserung der Strassenverkehrssicherheit insbeson-
dere in Tunnel im Alpengebiet (30. November 2011); vgl. zum Ganzen: www.zuerich-
prozess.org.
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Bis heute sind Slowenien und das Fiirstentum Liechtenstein dazugestossen. Unter
der Bezeichnung "Ziirich Prozess" tagt diese mutinationale Kooperation samtlicher
Alpenldnder durchschnittlich alle zwei Jahre. Der jeweilige Verkehrskommissar der
Europdischen Union nimmt seitens der Europdischen Kommission teil.

Als bedeutendstes Ergebnis dieser Kooperation sind die Arbeiten zum Thema Stras-
sentunnel der Arbeitsgruppe "Sicherheit in Alpentunnels"™*' zu betrachten. Zudem
wurden im Zirich Prozess auch das neue Instrument der Alpentransitborse vertieft
untersucht und die Forderung der Intermodalitdt in den Alpen ldndervergleichend

analysiert™®.

7.3. EU-Korridor-Projekt

Auf Initiative der Schweiz und der Niederlande® wurde ebenfalls im Jahr 2001
eine internationale Arbeitsgruppe ins Leben gerufen, um sich der Probleme im
Nord-Siid-Schienenkorridor durch die Schweiz anzunehmen. Das urspriinglich bi-
laterale Projekt wurde rasch zu einem multinationalen, indem Deutschland und
Italien dazustiessen*.

Die multinationalen Anstrengungen im Rahmen dieses Projekts gingen inzwischen
1545

gar im EU-Korridor-Projekt "Rhine-Alpine™* auf. Im Zuge der Umsetzung der EU-
Verordnung Nr. 913/2010 wurden die Arbeiten im Korridor institutionalisiert. Die
Schweiz arbeitet "de facto" nach wie vor mit; die Voraussetzungen zur Ubernahme
der entsprechenden Verordnung in das Landverkehrsabkommen im Zusammen-
hang mit der Trassensicherung werden mit Inkrafttreten des totalrevidierten Giiter-

transportgesetzes vorhanden sein®*.

> Die Ergebnisse dieser Arbeitsgruppe sind eingeflossen in die Richtlinie 2004/54/EG des
europdischen Parlaments und des Rates vom 29. April 2004 iber Mindestanforderungen an
die Sicherheit von Tunneln im transeuropdischen Straennetz.

2 Vgl. dazu den Bericht "Férderung der Intermodalitdt in den Alpen" (Download auf der
Homepage des Zirich Prozesses: www.zuerich-prozess.org).

> Bundesprasident Leuenberger und die niederlandische Verkehrsministerin Netelenbos
unterzeichneten am 14. Mai 2001 ein entsprechendes "Memorandum of Understanding"
(vgl. dazu: Bundesrat, Bericht tiber die Verkehrsverlagerung vom 27. Marz 2002, S. 36).

>*** Im Jahr 2003 wurde das grundlegende "Memorandum of Understanding" nochmals
durch die vier Verkehrsminister von ltalien, Deutschland, der Niederlande und der Schweiz
bekraftigt und ausgeweitet (vgl. dazu: Bundesrat, Bericht Uber die Verkehrsverlagerung vom
November 2004, S. 81).

** Vgl. dazu http://www.corridor-rhine-alpine.eu.

6 Vgl. Verlagerungsbericht 2015, S. 96 sowie die Ausfiihrungen zum Giitertransportgesetz
in Abschnitt 12.2.3, S. 180 f.
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7.4. Alpenkonvention

7.4.1. Was ist die Alpenkonvention?

Die Alpenkonvention®¥ ist ein Staatsvertrag zwischen allen Lindern des Alpen-
raums’*. Sie bezweckt den Schutz und die nachhaltige Entwicklung des Alpenge-
biets und besteht aus einer allgemeinen Rahmenkonvention sowie verschiedenen
bereichsspezifischen Durchfiihrungsprotokollen, die konkrete Massnahmen um-
fassen.

Die Rahmenkonvention verpflichtet die Vertragspartner grundsatzlich, eine "ganz-
heitliche Politik zur Erhaltung und zum Schutz der Alpen unter ausgewogener Be-
ricksichtigung der Interessen aller Alpenstaaten, ihrer alpinen Regionen sowie der
Europdischen Wirtschaftsgemeinschaft unter umsichtiger und nachhaltiger Nutzung
der Ressourcen" sicherzustellen®®. Der Zusammenarbeit zwischen den Vertrags-
staaten im Bereich der Forschung und systematischen Beobachtung wie auch in
rechtlichen, wissenschaftlichen, wirtschaftlichen und technischen Belangen wird
ein hoher Stellenwert eingeriumt™’. Die so genannte Alpenkonferenz als eigent-
liches Organ der Alpenkonvention findet in der Regel alle zwei Jahre statt™'.

Durchfiihrungsprotokolle gibt es heute zu den Sachbereichen Raumplanung und
nachhaltige Entwicklung, Berglandwirtschaft, Naturschutz und Landschaftspflege,
Bergwald, Tourismus, Bodenschutz, Energie, Verkehr sowie Beilegung von Streitig-
keiten. Alle Protokolle sind von einer Mehrheit der Vertragsstaaten ratifiziert
worden.

Die Schweiz hat die Rahmenkonvention, nicht aber die Durchfiihrungsprotokolle
ratifiziert’>®. Nach jahrelanger parlamentarischer Beratung hat sich der Nationalrat
schliesslich im Jahr 2010 gegen deren Ratifizierung entschieden. Dies, obwohl die
Schweiz die Protokolle "de facto" bereits umsetzt und die meisten Forderungen aus
den Protokollen bereits in die nationale Gesetzgebung eingeflossen sind>>’.

*7 Ubereinkommen zum Schutz der Alpen (Alpenkonvention) vom 7. November 1991
(SR 0.700.1)

8 Es sind dies Deutschland, Frankreich, Italien, Liechtenstein, Monaco, Slowenien und die
Schweiz.

9 Art. 2 Abs. 1 Alpenkonvention
% Vgl. dazu Art. 3 f. Alpenkonvention.
»1 Art. 5 Alpenkonvention

%2 Vgl. dazu die Botschaft zur Ratifizierung der Protokolle zum Ubereinkommen zum
Schutz der Alpen (Alpenkonvention) vom 19. Dezember 2001, BBl 2002 2922.

> Vgl. dazu Amt fir Raumentwicklung auf: http:/www.are.admin.ch/alpenkonvention/.
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7.4.2. Verhdltnis zum Alpenschutz

Die Schweiz kann mit guten Griinden in vielen Bereichen, insbesondere im alpen-
querenden Verkehr als Vorbild fiir die multinationalen Anstrengungen im Zusam-
menhang mit dem Umweltschutz im Alpengebiet betrachtet werden. Das Protokoll
im Bereich Verkehr* beispielsweise liest sich Giber weite Strecken wie eine Zusam-
menstellung der Eckpfeiler der schweizerischen Verlagerungspolitik, wie sie in der
Bundesverfassung, im Landverkehrsabkommen und in den Ausfiihrungserlassen
verankert sind.

Vor diesem Hintergrund scheint der parlamentarische Entscheid gegen die Ratifika-
tion schwer verstandlich. Offenbar ging es der ablehnenden biirgerlichen Mehrheit
vor allem um die Verhinderung eines moglichen Souverdnititsverlustes und einer
angeblichen Ungleichbehandlung verschiedener Regionen in der Schweiz*>.

7.4.3. Wirdigung

Auch wenn die Nicht-Ratifikation der Protokolle der Alpenkonvention — im Bereich
Verkehr — keine wesentlichen inhaltlichen Auswirkungen fiir die Schweiz mit sich
bringt, handelt es sich aussenpolitisch um ein schwer zu deutendes Signal. Die
Schweiz, "Verkehrsmusterknabe" im Alpengebiet, ist mit ihrer Verlagerungspolitik
international vorgeprescht; nun ist sie im Bereich des weniger weit gehenden Proto-
kolls Verkehr der Alpenkonvention wieder zuriickgekrebst. Hat sie Angst vor ihrem
eigenen europapolitischen Mut bekommen? Oder haben sich schlicht die Mehr-
heitsverhdltnisse derart verschoben, dass der Alpenschutz zum Zeitpunkt der Ratfi-

kationsfrage bereits innen- wie aussenpolitisch an Bedeutung verloren hatte®*®?

Die Schweiz hat in der Vergangenheit im Bereich des Alpenschutzes Fokus und
Standfestigkeit im Diskurs mit der EU bewiesen. Angesichts des Plebiszits zum
Alpenschutz hatte sie keine andere Wahl und sie konnte verschiedene Forderungen
auch durchsetzen®. In jiingerer Zeit mehren sich indessen die Zeichen, dass der
Volkswille von 1994 politisch nicht mehr als Leitlinie betrachtet werden kann bzw.

>>* Protokoll zur Durchfiihrung der Alpenkonvention von 1991 im Bereich Verkehr,
BBI 2002 3081

> Vgl. z.B. Votum Wasserfallen, AB 2010 Nationalrat, S. 1575.

>%¢ Schliesslich stand die Bundesversammlung und der Bundesrat auch nicht hinter der ur-
spriinglichen Alpenschutzinitiative (vgl. Rz. 174, S. 65).

>*7 Zu den Grinden, warum die "kleine" Schweiz tiberhaupt in der Lage war, ihre Interessen
gegeniiber ihrem Verhandlungspartner durchzusetzen vgl. die interessanten Ausfiihrungen
bei AMBUHL, Verkehrspolitik, S. 518 ff.
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soll; der Entscheid gegen die Ratifikation des Verkehrsprotokolls der Alpenkonven-
tion kann als erstes deutliches Zeichen in diese Richtung verstanden werden®®.

Die parlamentarische Debatte und der Entscheid zum Bau einer zweiten Gotthard- 338
strassentunnelrohre scheinen in die gleiche Richtung zu gehen. Schliesslich unter-
streicht auch die jlingst vom Bundesrat lancierte Diskussion um die ,Weiterent-
wicklung” des Alpenschutzes diese Deutung.”’

8 Vgl. auch die Ausfiihrungen im Verlagerungsbericht 2015, S. 129.

9 Vgl. dazu Verlagerungsbericht 2015, S. 124 ff. sowie auch die Ausfiihrungen in
Abschnitt 13.2.2, S. 196 ff.
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8. Artikel 170 der Bundesverfassung

"Die Bundesversammlung sorgt dafiir, dass die Massnahmen des Bundes auf ihre
Wirksambkeit Gberpriift werden". Vermeintlich einfach und klar prasentiert sich der
Wortlaut von Artikel 170 der Bundesverfassung. In diesem Kapitel soll gekldrt wer-
den, wie es zur Aufnahme dieser Bestimmung im Rahmen der jlingsten Verfas-
sungsrevision kam. Was ist ihr Zweck und wie ist ihre aktuelle Bedeutung? In die-
sem Zusammenhang interessieren insbesondere auch die wichtigsten konkreten
Anwendungsbeispiele des verfassungsmadssigen Evaluationsauftrags.

8.1. Entstehung

Artikel 170 BV ist neu; die friheren Verfassungen der Schweiz kannten keine Vor-
gangerbestimmung. Neu sind nicht Wirksamkeitsiiberpriifungen staatlicher Mass-
nahmen, es gab sie schon friher, neu ist ihre Verankerung in der Verfassung. Die
Bestimmung entspricht einem Kompromiss. Mit ausfiihrlicher und lberzeugender
Begriindung schlug die von den staatspolitischen Kommissionen eingesetzte Ex-
pertengruppe die Schaffung einer eigenstandigen Institution vor, die sich der "unab-

hiangigen Evaluation staatlicher Massnahmen" annehmen sollte>®

. Der Experten-
bericht ortete zwar sowohl eine technische wie auch eine politische Dimension der
Evaluation, da sie von "einer ganzheitlichen Erfassung der Ziele und der fiir ihre Er-
reichung eingesetzten Ressourcen ausgeht, was nicht mehr eine Expertenfrage, son-
dern eine Frage des politischen Entscheides ist”®'. Allerdings hielt die Experten-
gruppe dafiir, dass kein staatliches Organ in der Lage sei, eine Evaluation alleine
durchzufiihren und dass insbesondere das Parlament die dafiir erforderliche Kon-
tinuitdt nicht gewdhrleisten kdnne. Da auch der Gesetzgeber selbst zu evaluieren
sei, kdme nur eine unabhdngige Evaluationsstelle ohne Entscheidkompetenz fiir

diese Aufgabe in Frage.

Die parlamentarischen Kommissionen selbst teilten zwar die Einschatzung der Ex-
pertenkommission betreffend Bedeutung der Evaluation und ihrer verfassungsrecht-
lichen Ausgestaltung als dauernder Aufgabe, wollten aber die Idee der Schaffung
einer unabhdngigen Institution nicht aufnehmen. Sie strichen mit einer inhaltlich
wenig lberzeugenden Begriindung das vorgeschlagenene Kriterium der Unabhdn-

%00 vgl. den Bericht der von den Staatspolitischen Kommissionen der eidgendssischen Réte
eingesetzten Expertenkommission vom 15. Dezember 1995, Kompetenzverteilung zwi-
schen Bundesversammlung und Bundesrat, BBl 1996 11 428, S. 477 ff.

>0 Expertenbericht Kompetenzverteilung, S. 478.
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gigkeit und schlugen die Wirksamkeitsiiberpriifung als Aufgabe der Bundesver-
sammlung vor’®.

Der Bundesrat dusserte sich gegenliber dem Vorschlag der Kommissionen kritisch.
Zwar komme der "methodischen, auf wissenschaftlichen Kriterien ausgerichteten
Uberpriifung der Gesetzgebung und des staatlichen Handelns"**

zu, eine explizite Verankerung in der Verfassung hielt der Bundesrat aber nicht fiir

grosse Bedeutung

notwendig. Der Vorschlag der Kommissionen fand aber schliesslich Eingang in die
geltende Bundesverfassung®®.

8.2. Inhalt

Artikel 170 BV weist zwei Grundelemente auf. Im Vordergund steht der Auftrag an
die Bundesversammlung zur Gewihrleistung der Uberpriifung der Wirksamkeit
staatlichen Handelns’®. Dieser Uberpriifungsauftrag bringt aber auch das verfas-
sungsmassige Gebot der Wirksamkeit staatlichen Handelns an sich zum Ausdruck:
Nur wenn staatliches Handeln dem Gebot der Wirksamkeit unterliegt, ergibt ein
Auftrag zur Uberpriifung der Wirksamkeit auch Sinn.

8.2.1. Auftrag der Bundesversammlung

Leistungs- und Wirkungsmessung im Rahmen der (wirkungsorientierten) Verwal-
tungsfiihrung, Evaluationspolitiken einzelner Bundesdamter, eidgendssische Finanz-
und parlamentarische Verwaltungskontrolle stellen nur einige Wege zur Wirksam-
keitsbeurteilung staatlicher Massnahmen dar, die allesamt bereits vor der verfas-
sungsmassigen Verpflichtung der Bundesversammlung durch Artikel 170 BV be-

566

schritten worden waren’®. Warum wurde die Pflicht zur Wirksamkeitspriifung im

%62 Vgl. Zusatzbericht der Staatspolitischen Kommissionen der eidgendssischen Rite zur
Verfassungreform vom 6. Marz 1997, Bundesversammlung. Organisation, Verfahren,
Verhaltnis zum Bundesrat, BBI 1997 11l 245, S. 284 ff. Dazu wird ausgefiihrt: "Wenn Evalua-
tionen jedoch von einem selbstandigen Organ ausgefiihrt werden, unabhéngig von einem
konkreten Auftrag der Behdrden, dann besteht die Gefahr, dass die Resultate nicht zur
Kenntnis genommen werden und die Evaluation wirkungslos bleibt" (S. 285).

°63 Stellungnahme des Bundesrats vom 9. Juni 1997 zum Zusatzbericht der Staatspolitischen
Kommissionen der eidgendssischen Rate zur Verfassungsreform — Bundesversammlung.
Organisation, Verfahren, Verhaltnis zum Bundesrat, BBl 1997 11l 1484, S. 1498.

>4 Vgl. zur Entstehungsgeschichte im Ubrigen AUBERT/MAHON, Petit Commentaire, Art. 170
sowie LIENHARD/LOCHER, in: Basler Kommentar, Art. 170 N 1 ff.

% Vgl. dazu z.B. BUSSMANN, in: St. Galler Kommentar, 3. Auflage, Art. 170 N 10 f.

%6 Vgl. dazu auch Art. 5 RVOG, der allerdings sehr allgemein verfasst ist.
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Rahmen der jlingsten Revision trotzdem in der Verfassung verankert und was um-
fasst diese Verpflichtung der Bundesversammlung?

Einerseits ist das Aufkommen von Wirksamkeitstiberpriifungen in der jlingsten Ver-
gangenheit zweifellos Zeichen eines immer komplexer werdenden Politik- und
Verwaltungsapparats, der sein Handeln nicht mehr nur an rechtsstaatlichen Prin-
zipien messen lassen muss, sondern angesichts knapper Ressourcen auch mit mog-
lichst wenig eingesetzten Mitteln einen moglichst grossen Effekt erzielen soll. Die
verfassungsmadssige Verankerung der Pflicht zur Wirksamkeistiiberpriifung stellt da-
her in gewissem Masse eine Anpassung an die Wirklichkeit des modernen Leis-
tungsstaates dar und widerspiegelt eine verstarkte Wirkungsorientierung staatlichen
Handelns.

Auf der anderen Seite bedeutet die Pflicht der Bundesversammlung zur Gewébhrleis-
tung der Wirksamkeitsiiberpriifung eine tiber den friiheren "Status Quo" hinausge-
hende gestalterische Aufgabe. Die Terminologie von Artikel 170 BV, wonach die
Bundesversammlung fiir diese Uberpriifung "sorgt", bringt dies zum Ausdruck. Die
Bundesversammlung kann selbst tiber das Programm von Wirksamkeitstiberpriifun-
gen entscheiden. Sie braucht diese Aufgabe aber nicht selbst zu erfiillen; sie kann
eine Evaluationsinstanz schaffen®” und die Evaluation von Bundesmassnahmen ge-
setzlich regeln. Sie kann auch im Einzelfall eine Wirksamkeitsiiberpriifung anord-
nen. Sofern sich aus einer konkreten Evaluation Massnahmen ableiten lassen, dir-
fen diese von der Bundesversammlung nur umgesetzt werden, sofern sich die Um-
setzung auf eine andere Verfassungskompetenz stiitzen 13sst>®.

Die Wirksamkeitsiiberpriifung nach Artikel 170 BV kann zwar nicht vollkommen
abgegrenzt werden von der Oberaufsicht der Bundesversammlung gemdss Arti-
kel 169 BV, da auch Evaluationen Instrumente der Oberaufsicht iber den Bundes-
rat, die Bundesverwaltung, die eidgendssischen Gerichte sowie andere Trdger von
Aufgaben des Bundes darstellen®®. Der Bereich der Wirksamkeitsiiberpriifung, fiir
den das Parlament verantwortlich ist, wird durch Artikel 170 BV allerdings ausge-
weitet auf das gesamte staatliche Handeln und umfasst insbesondere auch die Ge-

*%7 Eine solche wiirde wohl freilich der Bundesversammlung unterstellt werden, hat diese es
doch im Zuge der Verfassungsrevision abgelehnt, eine unabhingige Evaluationsinstanz zu
schaffen (vgl. dazu Rz. 341, S. 121).

*%% Vgl. dazu MASTRONARDI, in: St. Galler Kommentar, 2. Auflage, Art. 170 N 8 sowie auch
BUSSMANN, in: St. Galler Kommentar, 3. Auflage, Art. 1770 N 27.

%9 Vgl. MASTRONARDI/SCHINDLER/LOUIS, in: St. Galler Kommentar, 3. Auflage, Art. 169
N 38 f.
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setzgebung und andere Bundesbeschliisse, die nicht Gegenstand der Oberaufsicht
nach Artikel 169 BV bilden®”°.

Zum staatlichen Handeln gehoren samtliche Stufen des "Policy-Cycles", d.h. der
Politikgenerierung und -umsetzung®': Ausgehend vom politischen Konzept, tGber
einen geeigneten Vollzug (Input) mit einer moglichst effizienten Dienstleistungser-
bringung (Output), die bei den Politikadressaten zu der gewiinschten Wirkung fiih-
ren (Outcome) und langfristig einen Beitrag zur Erfiillung der strategischen Ziele
leisten (Impact), konnen samtliche Stufen (oder auch alle zusammen) Gegenstand
einer Wirksamkeitsiiberpriifung gemdss Artikel 170 BV bilden. Schematisch und
vereinfacht ldsst sich dies wie folgt darstellen:

Input Output Outcome Impact
Ziele, Unmittelbare Unmittelbarer Langfristiger
eingesetzte Ergebnisse, Nutzen, Effekt bei Nutzen,
Ressourcen Produkte der Massnahmen- Beitrag zur
Verwaltung adressaten Zielerreichung

Abbildung 12: Gegenstinde der Uberpriifung der Wirksamkeit staatlichen Handelns®”

Letztlich steht immer die Wirksamkeit staatlichen Handelns auf dem Prifstein.
"Wirksamkeit ist das Urteil Gber die Zielkonformitdt von Wirkungen. Die Evaluation
kann sich somit nicht mit der Feststellung bestimmter Wirkungen begniigen, son-

dern muss diese in eine Relation zu den verfolgten Zielen setzen"”.

7% Vgl. statt vieler: TSCHANNEN, Staatsrecht, §33, Rz. 17.

71 Vgl. BUSSMANN WERNER/KLOTI ULRICH/KNOEPFEL PETER, Einfiihrung in die Politikevaluation,
1997, S. 69 ff.

°72 Der Bereich des Inputs wird bisweilen weiter unterteilt (z.B. in ein vorangehendes Politik-
konzept mit den Zielen und die Vollzugsstrukturen mit den eingesetzten Ressourcen; vgl.
BALTHASAR ANDREAS, Evaluationssynthesen: Bedingungen, Moglichkeiten und Grenzen,
LeGes 2000/1, S. 16 oder noch detaillierter bei BUSSMANN et al., Politikevaluation, S. 70).

°73 MASTRONARDI, in: St. Galler Kommentar, 2. Auflage, Art. 170 N 4. Auch BUSSMANN
unterscheidet explizit zwischen der Wirksamkeit im engeren (wie hier verstandenen) Sinn,
und der in Art. 170 BV gemeinten Wirksamkeit im weiteren Sinn, zu der neben der Wirk-
samkeit im engeren Sinn auch noch die Effektivitit (wird eine Norm wirklich umgesetzt und
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Da die Bundesverfassung dem Parlament die Aufgabe einer umfassenden Wirksam-
keitskontrolle tibertragt und diese tiber den Bereich der parlamentarischen Oberauf-
sicht hinausgeht, muss vor allem die Koordination zwischen allen relevanten Instru-

menten durch die Bundesversammlung wahrgenommen bzw. sichergestellt werden.

Der Konferenz der Prasidien der Aufsichtskommissionen und -delegationen (KPA)
oblag die Koordination der Evaluationsaktivititen der parlamentarischen Verwal—
tungskontrolle und der parlamentarischen Kommissionen sowie die Abstimmung
mit den Programmen der Exekutive’*; die entsprechende gesetzliche Grundlage
wurde aber im Zuge der Parlamentsrechtsrevision 2008 ersatzlos gestrichen, weil

sich die KPA offenbar als zu schwerfillig erwiesen hatte®”.

Heute sind im Bereich der Wirksamkeitsiiberpriifung ausserhalb der Oberaufsicht
der Bundesversammlung, d.h. im Bereich der Gesetzgebung, die Kommissionen
zustandig. Die Parlamentarische Verwaltungskontrolle als eigentliches Evaluations-
organ der Bundesversammlung®’® soll ihre Aktivititen mit den Gbrigen Kontrollor—
ganen des Bundes koordinieren®”. Als weiteres Koordinationsinstrument kann die
systematische Erhebung der Wirksamkeitsiiberpriifungen durch die Bundeskanzlei
betrachtet werden. Sie wird jeweils im Geschéftsbericht des Bundesrats aufgefiihrt
und geht urspriinglich auf eine Initiative der KPA zuriick’”®. Im Ubrigen stellt je-
doch heute keine Stelle eine umfassende Koordination samtlicher Wirksamkeits-
uberprifungen im Bund sicher, obwohl gerade diese Funktion als zentrales Anlie-
gen von Artikel 170 BV zu verstehen ist.

Evaluiert wurden staatliche Massnahmen schon seit langem; innerhalb und ausser-
halb der Verwaltung. Daflir muss nicht "gesorgt" werden. Wenn der "Sorge", die der
Bundesversammlung Gbertragen wurde, iberhaupt eine normative Bedeutung zu-
kommen soll, dann wohl im Bereich der Organisation und der Koordination. Gera-
de dort ist die Bundesversammlung aber praktisch inaktiv und begniigt sich mit der
verordnungsmadssigen Verpflichtung der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle

befolgt), die Effizienz (Wirtschaftlichkeit) und auch die Zweckmadssigkeit gezahlt werden (vgl.

BUSSMAN, in: St. Galler Kommentar, 3. Auflage, Art. 1770 N 13).

°* Vgl. dazu den aufgehobenen Art. 54 ParlG (AS 2003 3543) sowie den Bericht der Staats-
politischen Kommissionen des Nationalrats vom 1. Marz 2001, Parlamentarische Initiative —
Parlamentsgesetz (PG), BBl 2001 3467, S. 3557.

°7> Vgl. GRAF, in: GRAF MARTIN/THELER CORNELIA/VON WYSS MORITZ, Parlamentsrecht und
Parlamentspraxis der Schweizerischen Bundesversammlung — Kommentar zum Parlaments-
gesetz (ParlG) vom 13. Dezember 2002, 2014, Art. 54, Rz. 4.

*76 Vgl. dazu auch Abschnitt 8.3.2.b), S. 137 f.

>7 Vgl. Art. 10 Abs. 5 der Verordnung der Bundesversammlung zum Parlamentsgesetz und
Uber die Parlamentsverwaltung vom 3. Oktober 2003 (Parlamentsverwaltungsverordnung,
ParlVV; SR 171.115).

°7% Vgl. dazu Bundesrat, Geschiftsbericht 2013 — Band I, S. 157.
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zur Koordination ihrer Aktivititen. Die faktische Federfiihrung im Wirksamkeits-
uberprifungsbereich liegt heute eindeutig beim Bundesrat. Dies ist inhaltlich zwar
nicht zu beanstanden, wohl aber die Zuriickhaltung der Bundesversammlung, die
Grundsétze der Organisation und Koordination selbst zu regeln. Aus verfassungs-
rechtlicher Sicht erscheint dieser Umstand als unbefriedigend. Artikel 170 BV rdumt
der Bundesversammlung nicht nur eine Kompetenz ein, im Bereich der Wirksam-
keitstiberpriifungen tétig zu sein, er Ubertragt ihr in diesem Zusammenhang eine
Gewdhrleistungsfunktion. Diese Verpflichtung umfasst mehr als die Durchfiihrung
einzelner Wirksamkeitstiberpriifungen, wie sie heute von den verschiedenen parla-
mentarischen Organen veranlasst werden’”.

8.2.2. Verfassungsprinzip der Wirksamkeit staatlichen Handelns

Staatliches Handeln muss zielgerichtet sein. Die verfolgten Ziele sollten auch tat-
sachlich erreichbar sein; sie sollten mit anderen Worten rational sein®®°. Das ver-
steht sich im heutigen Zeitalter der zunehmenden Wirkungsorientierung eigentlich

von selbst’®

. Trotzdem ist das generelle Prinzip der Effektivitat staatlichen Han-
delns auf Verfassungsstufe ausschliesslich in Artikel 170 BV im Zusammenhang mit

dem Priifauftrag an die Bundesversammlung angesprochen.

Effizienz und Wirtschaftlichkeit sind Elemente, die im Zusammenhang mit der
Wirksamkeit staatlicher Massnahmen nicht weggedacht werden koénnen®®. Nur
zielgerichtetes Handeln, das einen optimalen Einsatz der vorhandenen Ressourcen
sicherstellt, letztlich aber auch "verniinftige" und erreichbare Ziele verfolgt, kann im
Sinne von Artikel 170 BV wirksam sein. Und gerade hier liegt ein wesentlicher
Aspekt der Wirksamkeitstiberpriifung des Parlaments. Auch die gesetzgeberischen
Ziele missen auf ihre Wirksamkeit beurteilt werden: Sinn oder Unsinn von Ge-
setzen konnen ebenso verantwortlich sein fiir eine fehlende Zielkonformitdt umge-
setzter Massnahmen wie die Art und Weise der Massnahmenumsetzung.

*7% Vgl. zum Ganzen auch die Ausfiihrungen in Abschnitt 8.3.1, S. 132 ff. Daran dndert
auch nichts, dass die primare Verantwortung flr die Wirksamkeitsiiberpriifung bei der Exe-
kutive liegt, wie dies z.B. BUSSMANN analysiert (vgl. BUSSMANN WERNER, Institutionalisierung
der Evaluation in der Schweiz. Verfassungsauftrag, Konkretisierungsspielrdaume und Umset-
zungsstrategie, in: SCHAFFER HEINZ (Hrsg.), Evaluierung der Gesetze/ Gesetzesfolgeab-
schitzung (I1) — Weitere Erfahrungsberichte aus dem In- und Ausland (Staatspraxis und
Wirtschaft), 2007, S. 10).

>89 MASTONARDI spricht in diesem Zusammenhang von einer "wirkungsorientierten Rationa-
litat" (vgl. MASTRONARDI PHILLIPE, Zur Legitimation des Staates durch die Wirkungen seines
Handelns, LeGes 1996/1, S. 25 f.).

81 Vgl. zur Frage der Legitimation des Staates durch die Wirkungen seines Handelns,
MASTRONARDI, a.a.O.

%82 Vgl. bereits MASTRONARDI, in: St. Galler Kommentar, 2. Auflage, Art. 170 N 19.



Das Gebot der Wirksamkeit staatlichen Handelns 127

Konnen gesetzgeberische Ziele, die nicht zu erreichen sind, trotzdem den norma-
tiven Anspruch erheben, mehr zu sein als blosse Leitlinien fiir politische Streitge-
sprache oder Visionen; anders gesagt, kdnnen sie trotzdem wirksames staatliches
Handeln nach sich ziehen? Dabei stellt sich die Frage, ob bereits Teilschritte oder
Zwischenerfolge als wirksam im Sinne von Art. 170 BV zu betrachten sind, wenn
beispielsweise feststeht, dass eine vollstindige Zielkonformitat in einem bestimmten
Bereich nie wird erreicht werden kénnen und dementsprechend eigentlich die re-
gulatorische Zielebene anzupassen ware. Zwar ist staatliches Handeln praktisch nie
monoteletisch, also auf ein einziges Ziel hin ausgerichtet. Fast immer stehen unter-
schiedliche Ziele im (politischen) Raum, wenn einander nicht bisweilen sogar im
Weg. Staatliches Handeln muss aber mindestens einen Schritt in Richtung pluralis-
tisch verstandener Zielkonformitat nachweisen, andernfalls l4sst es sich nicht recht-
fertigen. Vor diesem Hintergrund kann argumentiert werden, dass jeder Schritt
Richtung Ziel bereits Wirksamkeit bedeutet, unabhdngig davon, ob das Ziel als sol-
ches tiberhaupt zu erreichen ist.

Ohne Interessenabwdgung und Zielgewichtung wird regelmassig wenig ausgesagt
werden konnen ber die Wirksamkeit staatlichen Handelns in einem bestimmten
Bereich. Diese Erkenntnis ist zwar nicht neu, liegt aber Artikel 170 BV implizit zu-
grunde.

8.2.3. Begriffliches

Evaluationen, Wirtschaftlichkeitspriifungen, Controlling, Monitoring; diese Begriffe
stehen fiir eine moderne Verwaltungs- und Politiklandschaft und den Anspruch, an-
hand moglichst breiter Kenntnisse samtlicher Daten, Grundlagen und Wirkungszu-
sammenhdnge schwierige Vorhaben zielgerecht steuern zu konnen.

Obwohl sich sowohl Verwaltungs- wie Evaluationswissenschaft um ein klares Ver-
stindnis der verschiedenen Instrumente bemihen und (mehr oder weniger) genaue
Abgrenzungen vorzunehmen versuchen’®, bereiten Grenzziehungen in der Praxis
Mihe und sind nicht durchwegs nachvollziehbar. Bisweilen scheint es auch nicht
notig, einen fest definierten Begriff fiir ein Prif- und Steuerungsinstrument zu ver-
wenden, weil der Zweck im Vordergrund steht und nicht die Bezeichnung bzw. die
dogmatische Einordnung.

Vorliegend soll dennoch auf einfache — und zugegebenermassen auch vereinfa-
chende — Art und Weise beschrieben werden, was mit den verschiedenen Priif- und
Steuerungsinstrumenten erreicht werden soll, wie sie voneinander abgegrenzt wer-
den kénnen und wie sie einander ergdnzen.

*8 Vgl. dazu auch Rz. 362, S. 128.
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a) Evaluationen

Sprachlich stellt der Begriff Evaluation eine romanische Neuentwicklung dar, aus-
gehend vom lateinischen Verb "valere", was soviel bedeutet wie "stark sein, wert
sein". Das Wort ist urspriinglich in der franzdsischen Sprache entstanden;
"évaluation" (Schadtzung, Berechnung) wurde dann zur Zeit der Aufklarung in die
deutsche Sprache iberflihrt, wo es zundchst aufgrund seines vermeintlich latei-
nischen Ursprungs zu "Evalvation" mutierte. Erst vor etwa 30 bis 40 Jahren tauchte
der Begriff Evaluation dann erneut im deutschen Sprachraum auf, diesmal aller-
dings Gibernommen aus dem Englischen, das ihn seinerseits aus dem Franzosischen
entlehnt hatte und ihm die Bedeutung von Auswertung, Beurteilung, Einschatzung
zumass®®. Heute konnen Evaluation und Evaluierung synonym verwendet und ge-
nerell als Instrumente zur sach- und fachgerechten Bewertung verstanden werden.
Als Bewertungsobjekte kommen dabei Personen, Institutionen, Prozesse, Massnah-
men, aber auch ganze Regulierungsbereiche in Frage.

Der Begriff Evaluation wird als solcher nicht verwendet in der Bundesverfassung.
Aufgrund der Entstehungsgeschichte von Artikel 170 BV bestehen indessen keine
Zweifel, dass mit der "Uberpriifung der Wirksamkeit" die Methodik und das Vorge-
hen der Evaluationswissenschaft gemeint sind*®.

Die einschlidgige Terminologie ist selbst in der Evaluationswissenschaft nicht ein-
heitlich. Eine Evaluation wird bisweilen als "nachtragliche, wissenschaftliche und
empirisch gestiitzte Beurteilung der Konzeption, des Vollzugs und der Wirksamkeit

staatlicher Massnahmen">%°

abgegrenzt von so genannten Ex-ante-Analysen, die
einer vorgdngigen Abschdtzung mutmasslicher Wirkungen einer geplanten Mass-
nahme dienen. Ex-ante-Analysen werden auch als prospektive Evaluationen be-

zeichnet®?,

Eine Evaluation soll die kausalen Wirkungszusammenhdnge in einem bestimmten
Sachbereich umfassend aufarbeiten. Die Glieder der vollstindigen Wirkungskette
des staatlichen Handelns sind die gesetzlichen Grundlagen mit den formulierten
Zielen und die eingesetzten Ressourcen (Input), die Organisation der Verwaltung

% Vgl. zum Ganzen mit weiteren Hinweisen: STIFTER EVA PATRICIA, Qualitétssicherung und
Rechenschaftslegung an Universitiaten — Evaluierung universitdrer Leistungen aus rechts-
und sozialwissenschaftlicher Sicht, 2002, S. 43 ff.

*% Dies etwa auch in moglicher Abgrenzung zur Leistungs- und Wirkungsmessung im Rah-
men "wirkungsorientierter Verwaltungsfithrung" (NPM-Modelle) (vgl. dazu RIEDER STEFAN,
Evaluation und (New) Public Management — Parallelen und Synergien, LeGes 2014/1).

586 BALTHASAR ANDREAS, Was ist Evaluation und fiir wen evaluieren wir?, LeGes 2005/1,
S. 71 (kursive Hervorhebung durch den Verfasser).

7 Vgl. z.B. BUSSMANN WERNER, Die prospektive Evaluation und ihre Verfahren zur Priifung
von Erlassen, LeGes 2009/2 oder ausfihrlich: BUSSMANN et al., Politikevaluation, S. 7 ff.
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und ihre Ergebnisse und Produkte (Output), der unmittelbare Nutzen beim Adres-
saten einer Massnahme (Outcome) sowie der langerfristige gesellschaftliche Nutzen

bzw. der Beitrag zur Zielerreichung (Impact)*®.

Die konkret interessierenden Evaluationsfragen sind durch die jeweiligen Auftragge-
ber moglichst exakt zu formulieren, damit gemeinsam mit den Evaluatoren auch
das "Evaluationsdesign"®’ darauf abgestimmt werden kann und moglichst konkrete
Aussagen gemacht werden konnen.

Es existieren verschiedene Standards, die im Rahmen von Evaluationstatigkeiten zu
beachten sind: Sie betreffen den Entscheid tber die Durchfiihrung einer Evaluation,
die Definition des Evaluationsproblems, die Planung der Evaluation, die Informati-
onserhebung und -auswertung, Berichterstattung und Budgetierung, den Abschluss
des Evaluationsvertrages, das Evaluationsmanagement sowie die personellen Res-
sourcen einer Evaluation®®. Diese allgemein entwickelten Standards sollen auch im
Rahmen von Wirksamkeitsiiberpriifungen staatlichen Handelns der Qualitdtssiche-
rung dienen®'.

Im Ergebnis geht es bei der Evaluation staatlicher Massnahmen um die wissen-
schaftliche Bewertung ihrer Effektivitdt und Effizienz und damit um Aussagen iiber
den Nutzen politischen Handelns. "Sie kdnnen helfen, Rechenschaft iiber staatli-
ches Handeln abzulegen. Sie konnen aber auch Ansatzpunkte fir Verbesserungen
aufzeigen und Lernprozesse auslosen. Oder sie verbessern durch generelle Erkennt-
nisse Uber die Wirksamkeit staatlicher Massnahmen die Voraussetzungen fiir den
Erfolg staatlichen Handelns. Zentrales Element von Evaluationen sind geeignete Be-
urteilungskriterien wie Zweckmadssigkeit, Wirksamkeit oder Wirtschaftlichkeit"*.

Ein summativer Evaluationsansatz soll einen wissenschaftlichen Vergleich der ge-
wiinschten Wirkungen mit den tatsdchlichen Wirkungen einer Massnahme ermog-
lichen und zielt auf die Legitimation der Massnahme. Ein formative Evaluation be-

%88 Vgl. dazu Rz. 348, S. 124.

*%9 Das Evaluationsdesign (oder auch Evaluationskonzept) legt den Evaluationsgegenstand
und darauf aufbauend das Wirkungsmodell fest. Zudem wird bestimmt, nach welchen me-
thodischen Ansdtzen vorgegangen wird und welche Kriterien und Indikatoren als massge-
bend zugrunde gelegt werden.

% Vgl. dazu im Detail: WIDMER THOMAS/LANDERT CHARLES/BACHMANN NICOLE, Evaluations-
Standards der Schweizerischen Evaluationsgesellschaft (SEVAL-Standards) vom 5. Dezember
2000.

1 Vgl. dazu Bundesamt fiir Justiz, Leitfaden fir Wirksamkeitsiiberpriifungen beim Bund —
Instrument zur Qualitatssicherung gestiitzt auf die Evaluationsstandards der Schweize-
rischen Evaluationsgesellschaft (SEVAL-Standards), 2005.

%92 BALTHASAR, Evaluation, S. 72
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absichtigt von vorneherein eine Intervention bzw. eine Korrektur der zu evaluieren-
den Massnahme im Hinblick auf eine Verbesserung ihrer Wirksamkeit.

Wie die Evaluationsforschung hat sich die wirkungsorientierte Verwaltungsfiihrung
(auch unter dem Sammelbegriff "New Public Management" oder kurz "NPM"
bekannt) erst in den letzten Jahrzehnten entwickelt®®. Sind Evaluationen Teil einer
wirkungsorientieren Verwaltungsfiihrung oder ist die Leistungs- und Wirkungsmes-
sung des NPM im wesentlichen outputorientiert, d.h. auf die unmittelbaren Pro-
dukte und Ergebnisse der Verwaltungsarbeit fokussiert und damit aus Evaluations-
sicht nicht geniigend fiir eine ganzheitliche Untersuchung von Wirkungszu-
sammenhéngen? Diese Frage kann hier nicht abschliessend beantwortet werden®”,
dennoch erscheint klar, dass Wirksamkeitsiiberpriifungen gemdss Artikel 170 BV
mehr umfassen bzw. umfassen miissen als die Uberpriifung der wirkungsorientier-
ten Verwaltungsfihrung °*; samtliche Stufen der Politikentstehung und -um-
setzung’”® kénnen und sollen Gegenstand solcher Evaluationen sein®”’. Zwar wer-
den outputbezogene Evaluationen zur Beurteilung und Weiterentwicklung der Ver-
waltungsfiithrung (Vollzugsanalysen) durchgefiihrt und haben in letzter Zeit sogar
stark zugenommen®®®, aber nur outcome-orientierte Evaluationen (Wirksamkeits-

analysen) lassen Aussagen iber den "Politikerfolg" zu®”.

b) Wirtschaftlichkeitspriifungen

Wirtschaftlichkeitspriifungen sollen Aussagen zum Kosten-Nutzen-Verhdltnis einer
Massnahme oder Investition ermdglichen. Es kann wie im Bereich der Evaluationen
zwischen outputbezogener Wirtschaftlichkeit und wirkungsbezogener Wirtschaft-

*% Trotzdem ist gegenwidrtig bereits eine "Post-NPM-Debatte" im Gange, die Gedanken Gber
neue Ansdtze unter so genannten "Whole of Government"-Perspektiven entwickelt (vgl. da-
zu PROELLER ISABELLA, (New) Public Management und Evaluation — Zur Bedeutung von Eva-
luationen im Verwaltungsmanagement, LeGes 2014/1, S. 42).

% Vgl. dazu eine Zusammenfassung einer aktuellen Diskussion anlisslich des Jahreskon-
gresses 2013 der Schweizerischen Evaluationsgesellschaft (SEVAL) bei RIEDER, Evaluation,
S. 13 ff.

*% Vgl. dazu ausfiihrlich: HALDEMANN THEO/MAREK DANIEL, Evaluationsstudien fiir ein tat-
sachlich wirkungsorientiertes NPM, LeGes 2001/2 sowie DAHLER-LARSEN PETER, Evaluation
and NPM — as seen from the perspective of evaluation, LeGes 2014/1.

% Vgl. dazu Rz. 348, S. 124.

*77 Auch wihrend der Vorarbeiten zur geltenden Bundesverfassung wurde klar differenziert
zwischen Evaluationen und NPM-Steuerung (vgl. Expertenbericht Kompetenzverteilung,
S. 484).

*% Vgl. PROELLER, Evaluation im Verwaltungsmanagement, S. 51 f.

*% Anschaulich hierzu: BUSSMANN WERNER, Wirtschaftlichkeitspriifungen als Herausforde-
rung fir die Evaluation, LeGes 2007/1, S. 16.
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lichkeit unterschieden werden®’: Hier steht der Output der Verwaltung im Vorder-
grund, dort die Wirkung einer Massnahme in Gesellschaft, Wirtschaft oder Umwelt.

Die Wirtschaftlichkeit staatlichen Handelns bzw. einer staatlichen Massnahme ge-
hort ebenfalls zum Uberpriifungsperimeter von Artikel 170 BV®'. Erfolgt die Um-
setzung einer Massnahme nicht effizient, beeintrachtigt dies auch ihre Wirksamkeit.
Der Aufwand einer staatlichen Massnahme soll in einem moglichst glinstigen Ver-
héltnis zum verfolgten Ziel stehen.

Vollzugs- und Wirkungsanalysen weisen regelmdssig einen engen Bezug zu Wirt-
schaftlichkeitsiiberpriifungen auf. Jede umfassende Uberpriifung einer Massnahme
z.B. im Rahmen einer formativen Evaluation soll auch Alternativen aufzeigen und
bewerten, was ohne Wirtschaftlichkeitstiberlegungen nicht moglich ist®.

c) Monitoring

Unter Monitoring versteht man die dauernde Beobachtung und laufende Sammlung
von Daten und Informationen in einem spezifischen Bereich bzw. zu einem be-
stimmten Thema. Es wird als Steuerungsinstrument in der Vollzugs- und Wirkungs-
analyse eingesetzt. Mit einem Monitoring soll frihzeitig erkannt werden, ob eine
Entwicklung in einem bestimmten Handlungs- und Politikfeld in die gewlinschte
Richtung geht. Allerdings werden beim Monitoring in der Regel — anders als bei
Evaluationen — keine Aussagen zu den Wirkungszusammenhangen gemacht, daher
werden auch keine Beurteilungskriterien benotigt®®.

In der Praxis fliessen Wirkungseinschatzungen oft auch in Monitoringberichte ein.
So zeigt sich beispielsweise im Monitoring Flankierende Massnahmen®”, dass die
Verkehrsdaten nicht einfach gesammelt und kommentarlos kommuniziert werden,
sondern regelmassig auch von einer Interpretation der Wirkungszusammenhange
begleitet werden®.

590 Vgl. BUSSMANN, Wirtschaftlichkeitspriifungen, S. 16 ff., der Wirtschaftlichkeitsiiberpri-
fungen sogar als eigenen Evaluationstyp und nicht lediglich als Beurteilungskriterium im
Rahmen einer Evaluation betrachtet.

69T Vgl. statt vieler BUSSMANN, in: St. Galler Kommentar, 3. Auflage, Art. 170 N 13.
%92 GI.M. BUSSMANN, Wirtschaftlichkeitspriifungen, S. 19 ff.

%9 vgl. zum Ganzen beispielsweise BALTHASAR ANDREAS, Was ist Evaluation und fiir wen
evaluieren wir?, LeGes 2005/1, S. 68 f. und HALDEMANN THEO/MAREK DANIEL, Evaluations-
studien fir ein tatsdchlich wirkungsorientiertes NPM, LeGes 2001/2, S. 59.

%% vgl. dazu Abschnitt 10.1.1, S. 158.

%95 vgl. z.B. Eidgendssisches Departement fiir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommuni-
kation UVEK, Monitoring Flankierende Massnahmen, 1. Semesterbericht — Mengenent-
wicklung im alpenquerenden Giiterverkehr und Interpretation, 2014.
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d) Controlling

Controlling ist wie das Monitoring grundsatzlich nicht an einer Verknipfung von
Ursache und Wirkung einer Massnahme interessiert®. Beim Controlling handelt es
sich um ein in der Betriebswirtschaft entwickeltes Instrument zur Entscheidungs-
hilfe. Dabei werden in der Regel Vorgaben zu zentralen Outputfaktoren definiert,
die dann laufend und systematisch tiberwacht werden. Controlling ist damit ein
"zielorientiertes, die Fihrung unterstiitzendes Priif-, Diagnose- und Steuerungsin-
strument"®”.

Controllinggréssen sind in aller Regel Output-Indikatoren; die Kontinuitdt der
Sammlung und die Beobachtung dieser Grossen stellen die Starke, die geringe Aus-
sagekraft betreffend Wirkungszusammenhinge die Schwdche des Controllings
dar.*®®

8.3. Umsetzung

8.3.1. Allgemeine gesetzliche Grundlagen

Bestimmungen in verschiedenen allgemeinen Erlassen weisen Bezugspunkte zum
verfassungsmadssigen Auftrag zur Wirksamkeitsiiberpriifung auf;, von einer gesetz-
lichen Umsetzung zu sprechen waire angesichts der nahezu vollstindig fehlenden
Systematik allerdings nicht angebracht. Es bestehen lediglich fragmentarische Rege-
lungen; Ansitze einer Koordination® oder gar einer bergeordneten Organisation
durch die Bundesversammlung im Bereich der Wirksamkeitsiiberpriifung sind bis

heute nicht erkennbar®'*°'".

6% Vgl. z.B. BALTHASAR, Evaluation, S. 68.
07 BALTHASAR, a.a.0., S. 70

%08 Eiir einen Uberblick tiber die Starken und Schwichen der verschiedenen Instrumente der
Vollzugs- und Wirkungsanalyse vgl. BALTHASAR, a.a.O, S. 72 ff.

%9 vgl. dazu auch die Ausfiihrungen in Rz. 350 ff., S. 125 f.

019 vgl. dazu ausfiihrlich ALBRECHT MARTIN, Die parlamentarische Oberaufsicht im neuen
Parlamentsgesetz, LeGes 2003/2.

1" So bereits JANETT DANIEL, Die Evaluationsfunktion des Bundesparlaments — eine
Zwischenbilanz, LeGes 2004/2, S. 142 ff.
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a) Das Parlamentsgesetz®”

Das Parlamentsgesetz konkretisiert in Artikel 26 die Oberaufsicht der Bundesver-
sammlung. Verschiedene Kriterien, nach denen die Oberaufsicht ausgelibt werden
soll — darunter auch die Wirksamkeit — werden aufgezdhlt. Es stellt damit eine di-
rekte Ausflihrungsbestimmung von 169 BV dar.

Artikel 27 des Parlamentsgesetzes beschiftigt sich mit der Uberpriifung der Wirk-
samkeit, wie sie Artikel 170 BV der Bundesversammlung vorschreibt. Die Bestim-
mung erweist sich indessen als aussergewohnlich inhaltsarm. Uber die wértliche
Wiederholung der Verfassungsbestimmung hinaus wird lediglich festgehalten, dass
die durch das Gesetz bezeichneten Organe der Bundesversammlung verlangen
kdnnen, dass der Bundesrat Wirksamkeitstiberpriifungen durchfiihren lasst, vom
Bundesrat durchgefiihrte Wirksamkeitstiberpiifungen priifen kann oder aber selbst
solche Priifungen in Auftrag geben kann. Kein Gedanke zu Koordination bzw. zu
einer auch nur ansatzweisen Organisation einer lbergreifenden Handhabung und
Sichtweise auf Wirksamkeitsanalysen staatlichen Handelns. Das ist enttauschend;
der Gesetzgeber hilt es offenbar nicht fiir nétig, die ihm durch die Verfassung auf-
erlegte Pflicht gewissenhaft wahrzunehmen und die Wirksamkeitsiiberpriifung
staatlichen Handelns systematisch zu handhaben.

Eine reine Wiederholung des lapidaren Grundsatzes von Artikel 27 enthélt auch
Artikel 44 des Parlamentsgesetzes, der den Kommissionen die "Sorge" fir Wirksam-
keitstiberpriifungen in ihren Zustandigkeitsbereichen tibertragt (Absatz 1 Buchstabe
e) und sie zur Berlicksichtigung von Wirksamkeitsiiberpriifungen anhilt (Absatz 1
Buchstabe f).

Einen dritten und letzten Bezug zur Wirksamkeit enthalt schliesslich Artikel 52 des
Parlamentsgesetzes, der die Geschéftspriifungskommissionen verpflichtet, den
Schwerpunkt ihrer Priiftatigkeit auf die Kriterien der Rechtmassigkeit, Zweckmassig-
keit und Wirksamkeit zu legen.

Von der offensichtlichen Gleichgiiltigkeit der Bundesversammlung in diesem Be-
reich zeugt auch Artikel 10 der Parlamentsverwaltungsverordnung®”’, der die Auf-
gaben der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle als eigentlicher Evaluationsin-

614
t

stanz der Bundesversammlung beschreibt®'* und unter anderem immer noch auf

den seit Uber 5 Jahren aufgehobenen Artikel 54 des Parlamentsgesetzes verweist.

612 Bundesgesetz iiber die Bundesversammlung vom 13. Dezember 2002 (Parlamentsgesetz,
ParlG; SR 171.10)

61 Verordnung der Bundesversammlung zum Parlamentsgesetz und iiber die Parlamentsver-
waltung vom 3. Oktober 2003 (Parlamentsverwaltungsverordnung, ParlVV; SR 171.115)

1% Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 8.3.2.b), S. 137 f.
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Der ersatzlosen Streichung dieses minimalen Koordinationsgrundsatzes im Bereich
der Wirksamkeitstiberpriifungen ist keine addquate Regelung nachgefolgt.

Artikel 141 des Parlamentsgesetzes verlangt vom Bundesrat, seine Erlassentwiirfe
der Bundesversammlung zusammen mit einer Botschaft zu unterbreiten. Darin soll
er unter anderem das Verhdltnis von Kosten und Nutzen sowie die Auswirkungen
auf Wirtschaft, Gesellschaft, Umwelt und kiinftige Generationen erldutern.

Artikel 144 des Parlamentsgesetzes verpflichtet den Bundesrat schliesslich, im Rah-
men seines Geschaftsberichts unter anderem Uber die Erreichung der Jahresziele
sowie (ber den Stand der fiir die Uberpriifung der Zielerreichung relevanten Indi-
katoren Auskunft zu geben. Auf Initiative der KPA fasst der Bundesrat im Geschifts-
bericht — wie gesehen — die wesentlichsten Aktivititen im Bereich der Wirksam-
keitstiberpriifung zusammen®".

b) Das Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz®'®

Das RVOG verpflichtet den Bundesrat in Artikel 5, die Aufgaben des Bundes und
ihre Erfillung sowie die Organisation der Verwaltung regelmassig auf ihre Notwen-
digkeit und ihre Ubereinstimmung mit den Zielen, die sich aus Verfassung und Ge-
setz ergeben, zu Uberpriifen. Dabei soll er zukunftsgerichtete Losungen fiir das
staatliche Handeln entwickeln.

Abgesehen von der Initiative der KPA, die wesentlichsten Evaluationstitigkeiten im
Geschiftsbericht des Bundesrats zusammenfassen zu lassen®’, sind keine Anstren-
gungen seitens der Bundesversammlung fiir eine ibergeordnete Organisation von
Wirksamkeitstiberpriifungen erkennbar®?; das verfassungsrechtliche Anliegen von
Artikel 170 BV scheint in der Exekutive deutlich ernster ggnommen zu werden als

in der Legislative.

Kurz nach Inkrafttreten der totalrevidierten Bundesverfassung setzte die Generaldi-
rektorenkonferenz die Gruppe IDEKOWI°" unter der Leitung von W. Bussmann ein,
um einen Bericht zur Umsetzung von Artikel 170 BV durch die Exekutive zu erar-
beiten. Der Bericht wurde schliesslich im Juni 2004 abgeschlossen und am

61> Vgl. dazu Rz. 351, S. 125.

616 Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz vom 21. Marz 1997 (RVOG;
SR 172.010)

617 Vgl. dazu Rz. 351 und 383, S. 125 und 134.
618 Vgl. dazu auch JANETT, Zwischenbilanz, S. 146 f. (mit weiteren Hinweisen).

619 IDEKOWI steht als Abkiirzung fir "Interdepartementale Kontaktgruppe "Wirkungsprii-
fungen".
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3. November 2004 durch den Bundesrat zur Kenntnis genommen. Die meisten vor-
geschlagenen Massnahmen des Berichts werden umgesetzt.**°

Der 63-seitige Bericht der IDEKOWI®*' entwickelte zur Verstarkung der Wirksam-
keitstiberpriifungen vier "Schlisselideen": Dazu zéhlt der Bericht das Ziel der Ver-
stairkung der Wirkungsorientierung in der Bundesverwaltung, die Transparenz als
Voraussetzung fir die Nutzung von Wirksamkeitsiiberpriifungen, die Sicherstellung
einer hohen Qualitdt von Wirksamkeitsiiberpriifungen sowie eine stiarkere Gewich-
tung der Wirtschaftlichkeit. Der Bericht sieht hierfiir sowohl Amter wie auch Depar-
temente, Bundeskanzlei und Bundesrat in der Pflicht. Das Sicherstellen der Koha-
renz der Wirksamkeitsiiberprifungen betrachtet der Bericht als "gemeinsame" Auf-
gabe der IDEKOWI und der KPA, die allerdings etwas spater aus dem Aufgaben-

bereich der Wirksamkeitstiberpriifungen verabschiedet wurde®.

Grundsétzlich fallen die Tatigkeiten der Exekutive im Zusammenhang mit Wirksam-
keitstiberpriifungen aus Sicht des Parlaments sowohl in den Bereich der allgemei-
nen Oberaufsicht der Bundesversammlung gemiss Artikel 169 BV®* wie auch in
den Bereich des Auftrags zur Wirksamkeitsiiberpriifung bzw. zur Koordination und
Organisation der Wirksamkeitsiiberpriifungen gemadss Artikel 170 BV.

Auf den 1. Januar 2017 wird auf Bundesebene ein neues Fiihrungsmodell (NFB®*)
eingefiihrt. Damit soll die Eigenverantwortung der Verwaltungseinheiten weiter ge-
starkt werden. Basierend auf den Erfahrungen der Fithrung mit Leistungsauftrag und
Globalbudget (FLAG) soll mittels Ziel- und Ergebnisorientierung die Steuerbarkeit
auf allen Ebenen (Parlament, Bundesrat und Verwaltung) verbessert werden. Die

Verbesserung der Wirtschaftlichkeit, aber auch der Wirksamkeit sind Ziele des NFB.

Die gesetzlichen Grundlagen dazu wurden im Herbst 2014 durch die Bundesver-

629 vgl. zum Ganzen MADER LuzIUs, Artikel 170 der Bundesverfassung: Was wurde erreicht,
was ist noch zu tun?, in LeGes 2005/1.

62! Bundsamt fiir Justiz, Wirksamkeit von Bundesmassnahmen — Vorschldge zur Umsetzung
von Artikel 170 der Bundesverfassung bei Bundesrat und Bundesverwaltung, Bericht der
Interdepartementalen Kontaktgruppe "Wirkungspriifungen" an die Generalsekretdrenkonfe-
renz der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 14. Juni 2004

622 Vgl. dazu Rz. 350, S. 125. Fiir eine Ubersicht tiber die gestiitzt auf den Bericht getroffe-
nen Entscheide des Bundesrats vgl.: Bundesamt fiir Justiz, Entscheide des Bundesrats vom
3. November 2004 zur Verstarkung der Wirksamkeitsiiberprifung bei Bundesrat und Bun-
desverwaltung (ergdnzt durch die Empfehlungen der Generalsekretarenkonferenz (GSK)
vom 19. Dezember 2005 {iber Qualititsstandards) — Konsolidierte Ubersicht iiber die Ent-
scheide / Empfehlungen zum Zeitpunkt der Umsetzung, 2006.

62 Vgl. dazu ausfiihrlich ALBRECHT, Parlamentsgesetz.

624 Vgl. die Botschaft tiber die Weiterentwicklung der ziel- und ergebnisorientierten Verwal-
tungsfiihrung — Neues Flihrungsmodell fiir die Bundesverwaltung (NFB) vom 20. November
2013, BBl 2014 767.
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sammlung beschlossen; in diesem Zusammenhang wurden unter anderem das Par-
lamentsgesetz und auch das Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz ange-
passt.

c) Das Subventionsgesetz

Das Subventionsgesetz regelt als allgemeiner Erlass tber samtliche thematischen
Bereiche hinweg einige Grundziige der Gewahrung von Finanzhilfen und Abgel-
tungen®”.

Artikel 5 SuG verpflichtet den Bundesrat, mindestens alle sechs Jahre zu priifen, ob
die einschldgigen spezialrechtlichen Bestimmungen Uber Finanzhilfen und Abgel-
tungen den allgemeinen Grundsétzen des Subventionsrechts entsprechen.

Als Voraussetzung fiir den Erlass von Bestimmungen uber Finanzhilfen bestimmt
Artikel 6 Buchstabe e SuG, dass die "Aufgabe nicht auf andere Weise einfacher,
wirksamer oder rationeller erfiillt werden kann". Mit anderen Worten schreibt diese
Gesetzesbestimmung dem Gesetzgeber die vorgdngige Prifung der Wirksamkeit
von neuen Finanzhilfen vor. Dabei handelt es sich im Grunde um einen gesetzli-
chen Auftrag zur prospektiven Gesetzesevaluation im Bereich der Finanzhilfen.
Freilich kann dieser Bestimmung nur programmatischer Charakter beigemessen
werden, da keine Sanktionsfolgen bzw. -moglichkeiten bestehen fiir den Fall, dass

der Gesetzgeber dieser Verpflichtung nicht oder ungeniigend nachkommen sollte®.

8.3.2. Parlamentarische Tatigkeiten im Rahmen der Wirksamkeitsiiber-
prifung

Die Bundesversammlung ist auf verschiedene Art und Weise im Bereich von Wirk-
samkeitstiberprifungen aktiv®’. Zu den bedeutendsten parlamentarischen Instru-
menten zdhlen zweifellos die Eidgendssische Finanzkontrolle, die Parlamentarische
Verwaltungskontrolle sowie spezifische Evaluationsauftrage an die Exekutive.

Beim Erlass neuer Bundesgesetze kann das Parlament sowohl prospektive Gesetzes-
evaluationen durchfiihren wie auch Evaluationsklauseln verankern. Diese Instru-
mente sollen kurz beschrieben werden.

%2> Vgl. z.B. die Ausfiihrungen zum subventionsrechtlichen Aspekt im Bereich der "Betriebs-
abgeltungen" im kombinierten Verkehr in Rz. 273, S. 98 f.

626 Zum Spielraum des Parlaments im Rahmen der Behandlung von Evaluationsergebnissen
vgl. auch die Ausfiihrungen in Abschnitt 9.5, S. 151 ff.

627 Vgl. zum Ganzen auch JANETT, Zwischenbilanz.
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a) Eidgendssische Finanzkontrolle

Das Finanzkontrollgesetz®® definiert die Aufgaben der Eidgendssichen Finanzkon-
trolle (EFK). Die EFK soll die Bundesversammlung unterstiitzen bei der Ausiibung
ihrer verfassungsmdssigen Finanzkompetenzen und ihrer Oberaufsicht tber die
Bundesverwaltung und die Rechtsprechung. Ferner hat sie auch den Bundesrat bei
seiner Aufsicht liber die Bundesverwaltung zu unterstiitzen. Die EFK ist selbstindig
und unabhingig; sie legt jedes Jahr ein Revisionsprogramm fest®’.

Nebst einer Vielzahl einzelner Kontrollaufgaben obliegen ihr Begutachtungen und
Beratungen im Rahmen der Finanzaufsicht, die sie unter anderem ausiibt tber alle
Verwaltungseinheiten der Bundesverwaltung, die Parlamentsdienste und samtliche
Empfanger von Bundessubventionen.®*

b) Parlamentarische Verwaltungskontrolle

Die Parlamentarische Verwaltungskontrolle ist seit Anfang der 1990er Jahre das ei-
gentliche Evaluationsorgan der Geschéftspriifungskommissionen des Parlaments. In
deren Auftrag flihrt sie unter anderem Evaluationen im Rahmen der parlamen-
tarischen Oberaufsicht durch und tberpriift die von der Bundesverwaltung durch-
gefiihrten Evaluationen sowie deren Verwendung in Entscheidungsprozessen®'. Auf
Antrag von parlamentarischen Kommissionen (berprift sie zudem die Wirksamkeit
von Massnahmen des Bundes®”.

Die Parlamentarische Verwaltungskontrolle verfligt tGber dieselben Informations-
rechte wie das Sekretariat der Geschaftspriifungskommissionen und ist in der Bear-
beitung ihrer Auftrage selbstindig, wobei sie lediglich tiber etwas mehr als 4 Voll-
zeitstellen verfligt®®. Sofern keine schutzwiirdigen Interessen entgegenstehen, wer-
den ihre Berichte verdoffentlicht®*.

628 Bundesgesetz tiber die Eidgendssische Finanzkontrolle vom 28. Juni 1967 (Finanzkon-
trollgesetz, FKG; SR 614.0)

29 vgl. Art. 1 FKG.

89 Vgl. zum Ganzen Art. 5 ff. FKG.
ST vgl. Art. 10 Abs. 1 ParlVV.

32 Art. 10 Abs. 2 ParlvV

633 Vgl. Parlamentarische Verwaltungskontrolle, Jahresbericht 2014 vom 30. Januar 2015 —
Anhang zum Jahresbericht 2014 der Geschéftsprifungskommissionen und der Geschifts-
prifungsdelegation der eidgendssischen Réte, S. 7.

534 Art. 10 Abs. 6 ParlVV
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Die Schaffung der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle erfolgte anfangs der
1990er Jahre auf Initiative der GPK mittels Ergdnzung des (inzwischen durch das
Parlamentsgesetz abgelosten) Geschéftsverkehrsgesetzes. Die damit verfolgten Ziele
wurden vom Gesetzgeber hoch gesteckt und lassen sich den Bereichen Professio-
nalisierung, Effektivititssteigerung und Systematisierung der parlamentarischen
Oberaufsicht®® zuordnen.

Die PVK initiiert jahrlich ca. 3 Evaluationen, die dann meist ldanger als ein Kalen-
derjahr in Bearbeitung sind®*. Thematisch divergieren die Wirksamkeitsiiberpriifun-
gen stark; kiirzlich veréffentlichte Evaluationen der PVK betreffen beispielsweise ex-
terne Mitarbeitende in der Bundesverwaltung, den Aufenthalt von Ausldanderinnen
und Ausldndern unter dem Personenfreiziigigkeitsabkommen, die Aufnahme und
die Uberpriifung von Medikamenten in der obligatorischen Krankenpflegeversi-
cherung sowie die interdepartementale Zusammenarbeit in der Aussenpolitik. Sie
stimmt ihre Aktivititen im Ubrigen mit den anderen Kontrollorganen des Bundes
ab637.

Die Agenda der PVK gestaltet sich systembedingt nach politischen Kriterien bzw.
Priorititen und die Ergebnisse der durchgefiihrten Evaluationen werden regelmassig
politisch verwertet. Damit sichert sich die Politik das Primat gegeniiber der Unab-
hangigkeit einer umfassenden Evaluationsorganisation.”®

c) Evaluationsauftrige der Kommissionen der Bundesversammlung

Auftrdge fiir Evaluationen an die Adresse der Exekutive erteilen die parlamentari-
schen Kommissionen, d.h. auch die Legislativkommissionen in ihren jeweiligen Zu-
standigkeitsbereichen direkt. Gemass Artikel 44 Absatz 1 Buchstabe e des Parla-
mentsgesetzes unterbreiten sie heute entweder den zustindigen Organen der Bun-
desversammlung®? entsprechende Antrage oder erteilen dem Bundesrat solche Auf-
trage®®.

635 Diese Zuordnung ist entlehnt von JANETT, Zwischenbilanz, S. 141, der sich auch dariiber
dussert, inwiefern die verfolgten Ziele tatsachlich erreicht wurden.

63¢ Betreffend die Jahre 2012-2014 vgl. PVK, Jahresbericht 2014, S. 7.
7 Art. 10 Abs. 5 ParlVV; vgl auch Rz. 351, S. 125.
%38 S auch JANETT, Zwischenbilanz, S. 149.

539 Dies sind entweder die Geschiftspriifungskommission (GPK) oder die Finanzdelegation
(FinDel); vgl. LUTHI RUTH in: GRAF et al., Parlamentsgesetz, Art. 44, Rz. 19.

64 Vgl. dazu auch Rz. 379, S. 133; war zunichst noch darauf verzichtet worden, dass die
Sachkommissionen selber Auftrage an Dritte vergeben kénnen, wurde die KPA als entspre-
chende Koordinationsstelle im Zuge der Parlamentsrechtsreform 2008 aufgegeben, weil sie
sich als zu schwerfillig erwiesen habe (vgl. Rz. 350, S. 125). Auftrdge der Kommissionen
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Es wére auch denkbar, dass die zustindigen Kommissionen — z.B. aufgrund einer
zeitlichen Dringlichkeit — direkt Evaluationsauftrdge an Dritte (ausserhalb der Bun-
desverwaltung) erteilen mochten. Die Sachkompetenz der Kommissionen wiirde
dies zwar nicht von vorneherein ausschliessen®'. Einerseits mussten fir ein solches
Vorhaben aber die erforderlichen Finanzmittel vorgangig sichergestellt werden, was
in der Regel wiederum die Zustimmung des zustandigen Finanzorgans der Bundes-
versammlung voraussetzen diirfte. Andereseits widerprache ein solcher direkter
Auftrag fiir eine Wirksamkeitsiiberprifung dem in Artikel 44 Absatz 1 Buchstabe e
ParlG festgelegten Vorgehen®?.

Die Aufgabe des Parlaments zur Uberpriifung der Wirksamkeit erstreckt sich — wie
gesehen — nicht nur tiber den Bereich der Exekutive bzw. der Verwaltung, sondern
umfasst insbesondere auch das eigene Legiferieren. Artikel 141 ParlG verpflichtet
den Bundesrat zwar, im Rahmen seiner Botschaften das Verhdltnis von Kosten und
Nutzen sowie die Auswirkungen regulatorischer Massnahmen auf Wirtschaft, Ge-
sellschaft, Umwelt und kiinftige Generationen zu erlautern®’. Trotzdem bleibt im
Vorfeld vieler Gesetzesbeschliisse die Abschdtzung von (Aus-)Wirkungen von zu
beschliessenden Massnahmen zu ungenau. Dabei stiinden in diesem Zusammen-
hang auch andere Verfahren zur Verfiigung wie z.B. die Regulierungsfolgenab-
schitzung oder die Nachhaltigkeitsbeurteilung®*.

Das detaillierte Zusammenspiel zwischen Parlament, Exekutive und Eidgendssi-
scher Finanzkontrolle ldsst sich grafisch wie folgt darstellen:

zur Uberpriifung der Wirksamkeit an den Bundesrat konnten aber seit jeher direkt erteilt
werden.

1 vgl. insbesondere Art. 45 Abs. 1 Bst. b ParlG.

%4 Nach intensiven parlamentarischen Debatten wurde darauf verzichtet, den Sachkommis-
sionen per Gesetz ein solches Recht einzurdumen (vgl. dazu LOTHI RUTH, Die Stellung der
Kommissionen im neuen Parlamentsgesetz, LeGes 2003/2, S. 59f.).

3 Vgl. Rz. 382, S. 134.

64 Vgl. dazu BUSSMANN WERNER, Die prospektive Evaluation und ihre Verfahren zur Priifung
von Erlassen, LeGes 2009/2 (mit weiteren Beispielen und Hinweisen) sowie ausfihrlich
Kapitel 9, S. 144 ff.
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Exekutive

Informiert Gber die von
ihnen durchgefiihrten

Wirksamkeitstberpru-
fungen

Eidg. Finanzkontrolle: \
- Ubermittelt die Jahres-
pléne
- Koordiniert die Prifpro-
gramme mit FINDEL
4

und Bundesrat

A
v

Eidgendssische Finanz-
kontrolle
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Parlament und Eidg.

Finanzkontrolle:

- Tauschen Pro-
gramme fiir Wirk-
samkeitsiiberpru-
fungen aus

- Koordinieren sich

Parlament und
Exekutive:
Stellen Koharenz
der Wirksamkeits-
Uberprifung sicher

Abbildung 13: Zusammenarbeit zwischen Parlament, Exekutive und Eidg. Finanzkontrolle®®

d) Erlasse mit Evaluationsklauseln

Eine regulatorische Methode, die Uberpriifung der Wirksamkeit staatlicher Mass-
nahmen sicherzustellen, ist die Verankerung von so genannten Evaluationsklauseln
in Erlassen (z.B. Bundesgesetzen) selbst. Damit sind Klauseln gemeint, "die in der

einen oder anderen Weise auf eine Evaluation hinweisen oder Teile einer solchen

regeln"**

oder ein Monitoring oder Controlling vorsehen.
Das Bundesamt fiir Justiz ortet derzeit Gber hundert Erlasse mit derartigen Klau-

%47 Dabei scheinen die Klauseln nicht nach nachvollziehbaren Kriterien oder

648

seln
Prioritdten Eingang in die Erlasse gefunden zu haben®. Wahrend bisweilen in Be-
reichen von vergleichsweise geringer Bedeutung bzw. mit geringen wirtschaftlichen

und finanziellen Auswirkungen Evaluationen zwingend vorgesehen sind (z.B.

64 Quelle: BJ, Wirkungspriifungen, S. 32.

646 Bundesamt fiir Justiz: https://www.bj.admin.ch/bj/de/home/staat/evaluation/materialien/
uebersicht.html#; abgerufen am 31. Mirz 2015 — mit letzter Anderung 18. Mirz 2015

7 Vgl. die Liste des Bundesamtes fiir Justiz, a.a.O.

%48 So schon BJ, Wirkungspriifungen, S. 34.



Das Gebot der Wirksamkeit staatlichen Handelns 141

*9), sind in anderen Bereichen mit enormen Auswirkungen gesetzlich

650

Filmférderung
nicht immer Wirksamkeitstiberpriifungen vorgesehen (z.B. Mehrwertsteuer)

Die geltenden Evaluationsklauseln unterscheiden sich stark. Sowohl der Gegen-
stand der Evaluation wie auch Zeitpunkt bzw. Periodizitat sind dusserst unter-
schiedlich. Auch die Terminologie ist keine einheitliche. Aus diesem Grund wurde
bisweilen versucht, in diesem Bereich eine Struktur zu schaffen und zwischen ver-
schiedenen Typen von Evaluationsklauseln zu differenzieren®'.

8.3.3. Problematiken von Wirksamkeitsiiberpriifungen

Eine der augenfilligsten Schwierigkeiten von Wirksamkeitsiiberpriifungen ist ihr ge-
spanntes Verhaltnis zur Politik. Warum ist dies so? Die Politik folgt anderen Prinzi-
pien als ein Unternehmen oder eine Verwaltungseinheit, wo vorgegebene Ziele,
die grundsatzlich von allen Beteiligten getragen werden sollten, erreicht werden
missen. Die Politik vereint widerpriichliche Interessen. Sie ringt oft und hart um
Kompromisse, die meist dann als gut gelten, wenn am Ende die unterschiedlichen
Interessengruppen "am wenigsten unzufrieden" sind. Dennoch gibt es im politi-
schen Prozess natiirlich immer Gewinner und Verlierer.

Solange Wirksamkeitsiiberpriifungen dazu dienen, die Umsetzung konkreter Mass-
nahmen durch die Verwaltung oder das Funktionieren spezifischer Abldufe zu ana-
lysieren, interessiert dies die Politik bisweilen noch. Der verfassungsmassige bzw.
gesetzliche Auftrag zur Berticksichtigung solcher Ergebnisse wird wahrgenommen,
wenngleich deren Einschdtzung sehr kontrovers ausfallen kann und dies in der Re-
gel auch tut®’. Bei Evaluation, die von der Verwaltung selbst initiiert werden, darf
nicht ausser Acht gelassen werden, dass die Tendenz bestehen kann, eigenes Han-
deln gegeniiber der Politik oder dem Stimmvolk zu legitimieren. Evaluationen kon-
nen als "wissenschaftliche" Instrumente dabei unter Umstianden einen wesentlichen

49 Vgl. die Art. 12, 20 und 25 des Bundesgesetzes tiber Filmproduktion und Filmkultur vom
14. Dezember 2001, Filmgesetz, FiG, SR 443.1 sowie Art. 1, 3 und 4 der Filmverordnung
vom 3. Juli 2002, FiV, SR 443.11.

60 Vgl. dazu JANETT, Zwischenbilanz, S. 145 f., wo das aufgefiihrte Beispiel entlehnt ist. Das
BJ hat im Jahre 2012 Empfehlungen abgegeben, wie Evaluationsklauseln formuliert werden
sollen, ohne dabei inhaltliche Vorgaben zu machen, wann solche Klauseln sachliche ange-
zeigt bzw. notwendig erscheinen (vgl. Bundesamt fiir Justiz, Empfehlungen zur Formulie-
rung von Evaluationsklauseln, 2012).

! Vgl. zum Ganzen BUSSMANN WERNER, Typen und Terminologie von Evaluationsklauseln,
LeGes 2005/1.

%2 Vgl. als anschauliches Beispiel dazu BATTIG CHRISTOPH, Spannungsfelder bei der
Kommunikation und Umsetzung von Evaluationsergebnissen — Das Beispiel der
Untersuchung der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle zum Expertenbeizug in der
Bundesverwaltung, LeGes 2008/1.
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Beitrag leisten®®. Evaluation als Feigenblatt: Man will verstindlicherweise "gut da-
stehen" und nicht unbedingt eine véllig neutrale Beurteilung des eigenen Handelns
erhalten.

Die Politik steht Wirksamkeitsanalysen des eigenen Handelns, sprich der Gesetzge-
bungstatigkeit, meist kritisch gegeniiber. Sei es im Vorfeld eines zu beschliessenden
Gesetzes, sei es bei der Beurteilung der Wirkungszusammenhinge eines geltenden
Gesetzes; die Zielerreichung steht im Gesetzgebungsprozess haufig nicht im Vor-
dergrund. Die Politik entscheidet haufig nicht (ausschliesslich) rational®*. An einer
Uberpriifung einer hypothetischen Rationalitit ist sie aber in der Regel auch nicht
interessiert. Die verfolgten politischen Interessen stehen regelmdssig tiber der Ratio
eines Gesetzes. Auch wenn dieser Umstand von Politikverantwortlichen wohl nicht
einfach unumwunden zugestanden wiirde, erkennt man ihn doch im Dilemma der
Wirksambkeitstiberpriifungen von Gesetzen. Man will nicht wissen, ob die miihsam
in ein Gesetz hineingearbeiteten oder verhinderten Ziele mit politisch hart erkdmpf-
ten oder vermiedenen Massnahmen erreichbar sind oder nicht. Wissenschaftliche
Erkenntnisse iber die Erreichbarkeit oder Nicht-Erreichbarkeit politischer Ziele st6-
ren oft, entweder die Beflirworter oder die Gegner einer eingeschlagenen Stoss-
richtung. Gesetzen liegen daher leider oft keine oder unzutreffende Wirkungsan-

nahmen zugrunde®’.

Was geschieht bzw. was sind die rechtlichen Konsequenzen, wenn das Parlament
in einem Bereich, der in seiner Verantwortung liegt, keine Wirksamkeitstiberprifun-
gen vornehmen ldsst, wie es ihm die Bundesverfassung auftragt? Die Antwort kann
kurz und klar ausfallen: gar nichts. Neben der politischen Verantwortung, die meist
in den Wahljahren in den Vordergrund riickt, und tiber die vom Stimm- und Wahl-
volk entschieden wird, kann das Parlament in keiner Weise zur Rechenschaft gezo-
gen werden, seien beschlossene Massnahmen noch so unwirksam und festgelegte
Ziele noch so unerreichbar. Die Politik darf sie trotzdem beschliessen.

63 Vgl. zu diesem Problemkreis auch BALTHASAR, Evaluation, S. 76 mit weiteren Hinweisen.
%54 So auch BALTHASAR, Evaluation, S. 65.

5 Gl. M z.B. JANETT, Zwischenbilanz, S. 148. Vgl. aber auch Kritik an der Gesetzesevalua-
tion bei NIGGLI MARCEL ALEXANDER, Evaluation von Gesetzen und die Schwierigkeiten damit,
SZK 2/2011.
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8.4. Wairdigung

In den ersten eineinhalb Jahrzehnten seit seinem Inkrafttreten hat der Verfassungs-
auftrag zur Uberpriifung der Wirksamkeit staatlichen Handelns durch die Bundes-
versammlung wenig bewegt. Evaluationen werden zwar gemacht und gehoren zu
den wichtigsten Instrumenten bei der Beurteilung staatlicher Massnahmen; das war
aber bereits der Fall ohne Artikel 170 BV*°. Die Bereitschaft politischer Entscheid-
trdger zu einer echten Auseinandersetzung mit Evaluationsergebnissen weist nach
wie vor Potential auf®”.

Im zentralen Bereich der Koordination von Wirksamkeitsiiberpriifungen innerhalb
der Bundesverwaltung und des Parlaments ist seit einigen Jahren sogar eine "Riick-
wartsbewegung" zu beobachten. Wéhrend zundchst eine Koordination immerhin
durch die dafiir an sich ungeeignete Konferenz der Prasidien der Aufsichtskommis-
sionen und -delegationen angestrebt wurde, sind samtliche Anzeichen eines Be-
miihens des Parlaments in dieser Hinsicht im Zug der jiingsten Parlamentsrechts-
reform verschwunden.

Das durch die Expertenkommission angedachte System einer unabhéngigen Evalua-
tionsinstanz erscheint angesichts der Widerstinde der Bundesversammlung, wenn
es um die Uberpriifung eigener Beschliisse geht, sachlich so angezeigt wie ehedem.
Auch im Bereich von Evaluationen, die durch den Bundesrat bzw. die Verwaltung
durchgefiihrt werden, sei es in Eigeninitiative, sei es auf Geheiss einer parlamenta-
rischen Kommission, kann nicht unbesehen die erforderliche Unabhangigkeit vor-
ausgesetzt werden.

Evaluationen kommt heute im Bereich staatlichen Handelns eine grosse Bedeutung
zu. Auch die Bundesversammlung macht von ihrer "eigenen" Evaluationsinstanz in
Form der Parlamentarischen Verwaltungskotrolle regen Gebrauch. Dabei sind aber
sowohl Agenda wie auch Verwertung von Evaluationsergebnissen meist politisch
motiviert. Dieser Umstand wertet die entsprechenden Evaluationsergebnisse ab; die
Unabhangigkeit einer Evaluation sollte oberste Maxime fiir deren Erstellung und
Garant fir ihre Verlidsslichkeit bilden.*®

6% Vgl. auch BALTHASAR, Evaluation, S. 78.
%57 So bereits MADER, Artikel 170 BV, S. 34.

%% Vgl. dazu auch JANETT, Zwischenbilanz.
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9. Die Gesetzesevaluation

Eine spezifische Art der Uberpriifung der Wirksamkeit staatlicher Massnahmen und
damit ein Anwendungsbeispiel von Artikel 170 BV stellt die Gesetzesevaluation dar.
Dabei wird entweder vorgangig oder nach Inkrafttreten eines Gesetzes®” eine mog-
lichst vollstandige Analyse seiner Wirkungszusammenhange durchgefiihrt. Auf dem
Prifstein stehen dabei nicht nur die Umsetzungsebene staatlicher Massnahmen und
die Wirkungen der Massnahmen bei den Zielgruppen, sondern insbesondere auch
die gesetzlichen Zielsetzungen als solche und damit auch die langfristige, strate-
gische Ebene. Konnen gesetzlich definierte Ziele tiberhaupt erreicht werden? Oder
erweisen sie sich bei ndherer Betrachtung als konzeptionell untauglich bzw. an-
passungsbediirftig? Mit diesen und dhnlichen Fragen befasst sich die Disziplin der
Gesetzesevaluation.

In der Lehre werden die Begriffe Gesetzesevaluation, Rechtswirkungsforschung,
Gesetzesfolgenabschédtzung und Regulierungsfolgenabschatzung (RFA) verwendet
und von einander abgegrenzt®®'. Terminologische Differenzierungen, die teilwei-
se auch historisch entstanden sind, erscheinen nicht durchwegs stringent. Gesetzes-
evaluation sollte eng verstanden werden und die Uberpriifung der eigentlichen
Wirksamkeit von Gesetzen umfassen, d.h. die Beurteilung der Wirkungen gesetzli-
cher Massnahmen auf die konkrete Erreichung festgelegter Ziele hin. Rechtswir-
kungsforschung umfasst die Untersuchung von Wirkungszusammenhéangen regula-
torischer Erlasse samtlicher Stufen (nicht nur von Gesetzen). Die "tbrigen" — nicht
zielinduzierten — Auswirkungen sind demgegeniiber Teil der Gesetzesfolgenab-
schédtzung, von der die Gesetzsevaluation nur eine Teilmenge bildet. Ein Unter-
scheidung zwischen Gesetzes- und Regulierungsfolgenabschatzung erscheint nur
im Hinblick auf das unterschiedliche Spektrum der zu Giberpriifenden Erlasse sinn-
voll.

Die Wirksamkeit eines Erlasses bzw. gesetzlich beschlossener Massnahmen bildet
selbstverstandlich Teil der Folgen des Erlasses. Die Regulierungsfolgenabschitzung
will ber allfdllige Erkenntnisse von Wirkungszusammenhangen hinaus aber auch
Aussagen zu den Auswirkungen eines Gesetzes auf unterschiedlichen Ebenen, sei
es in finanzieller, personeller, volkswirtschaftlicher, foderalistischer, umweltrele-
vanter oder anderer Hinsicht machen; sie sollte daher als umfassender Oberbegriff

9 Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 9.2, S. 146 ff.

%0 S0 z.B. BUSSMANN, Prospektive Evaluation; er betrachtet die Begriffe prospektive Evalua-
tion und prospektive Gesetzesfolgenabschitzung als Synonyme, hingegen grenzt er die Re-
gulierungsfolgenabschétzung davon ab.

5T Auf einen neuen Begriff trifft man bei SCHWINTOWSKI HANS-PETER, ...denn sie wissen nicht,
was sie tun! — Warum Politik und Gesetzgebung so oft irren, Ein Pladoyer fiir die Neue
Analytische Regelungswissenschaft (NAWI), 2014.
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verstanden werden®”. Grafisch lisst sich das hier zugrundegelegte Begriffsverstind-
nis wie folgt darstellen:

Regulierungsfolgenabschatzung

| Gesetzesfolgenabschadtzung | I Folgenabschatzung ubriger Erlasse |

Allg. Folgenabschétzung | I Rechtswirkungsforschung I | Allg. Folgenabschatzung

Gesetzesevaluation

Abbildung 14: Begriffsverstandnis Regulierungsfolgenabschatzung

Die Evaluation der zielgerichteten Wirkungen eines Erlasses, mit anderen Worten
die Grundsatzfrage, ob ein Gesetz (iberhaupt "funktionieren" kann, sollte bei der
Abschétzung der Folgen immer einen zentralen Stellenwert einnehmen. Andernfalls
werden unter Umstdnden kompromissfihige und umsetzbare Regulierungen be-
schlossen, denen aber letztlich die beabsichtigten Wirkungen abgehen, was sie un-
ter funktionaler Betrachtung als gesetzgeberischen Leerlauf erscheinen lassen. Poli-
tisch konnen damit — auch bei vollstandiger Nicht-Erreichung gesetzlich verfolgter
Ziele (oder vielleicht gerade deshalb) — andere Wirkungen verbunden sein, die in-
dessen nicht Gegenstand der Gesetzesvaluation, sondern allenfalls der Politikfor-
schung bilden.

Wihrend kaum wissenschaftliche Zweifel dariiber bestehen, dass die Ergriindung
und das Verstandnis der Wirkungszusammenhédnge Voraussetzungen fiir eine ziel-
orientierte Regulierung bilden, sehen dies politische Parteien und Interessenverbdn-
de bisweilen anders bzw. stellen eher die eigene Agenda und Interessenverfolgung
in den Vordergrund als wissenschaftliche Erkenntnisse, deren Unabhangigkeit
ohnehin nicht in jedem Fall tiber jeden Zweifel erhaben ist. Die Zuriickhaltung der
Politik gegeniiber der Gesetzesevaluation ldsst sich vor diesem Hintergrund am
besten verstehen.

Die zentrale Frage im Zusammenhang mit Gesetzesevaluationen ist — insbesondere
angesichts von Artikel 170 BV — aber nicht, ob die Wirkung von Gesetzen unter-
sucht werden soll®”, sondern wie dies am sinnvollsten zu geschehen hat. ***

%2 Demgegenuber hat sich der Begriff in der Praxis untechnisch und ebenso unscharf einge-
birgert im Zusammenhang mit den Folgekosten fir wirtschaftliche Unternehmen (v.a. auch
von KMU; vgl. dazu BUSSMANN, Prospektive Evaluation, S. 180 f.).

%3 Vgl. dazu auch die Ausfiihrungen in Rz. 347 ff., S. 123 ff.

%% So schon STREMPEL DIETER, Zur Institutionalisierung von Rechtswirkungsforschung (RWF),
LeGes 1998/1, der unterscheidet zwischen prospektiver, begleitender und retrospektiver
Rechtswirkungsforschung (S. 83). STREMPEL spricht sich bereits dezidiert fiir eine institutio-
nalisierte Rechtswirkungsforschung aus (S. 84).
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9.1. Beschreibung

Gesetzesevaluation ist Teil der Disziplin Politikforschung. Dabei sollen die Wir-
kungszusammenhidnge von Erlassen bzw. darin geregelter Massnahmen umfassend
identifiziert und bewertet werden®”. Die Gesetzesevaluation kann wie andere Eva-
luationen auch die Wirksamkeit, die Effektivitit und auch die Effizienz von Mass-
nahmen zum Gegenstand haben®®.

Konnen die mit einem Gesetz verfolgten Ziele erreicht werden oder nicht? Stehen
die eingesetzten Mittel in einem verninftigen Verhiltnis zum Ergebnis? Gibt es an-
dere, bessere Wege, die zum selben Ziel fiihren? Diese Fragen konnen und sollten
vor dem Beschliessen eines Gesetzes, wdhrend des Rechtsetzungsprozesses und
auch nach Inkrafttreten eines Gesetzes gestellt werden. Nur auf diese Weise lasst
sich ein Gesetz auf Dauer rational legitimieren. Gesetzesevaluation bedeutet nach
diesem Verstandnis daher sowohl Momentaufnahme wie auch dauerhafter Prozess.

Die Federfiihrung fiir die Uberpriifung der Wirksamkeit von Gesetzen kénnen so-
wohl die Exekutive wie auch die Legislative tibernehmen. So werden Bundeserlasse
in aller Regel vom Bundesrat vorbereitet und in diesem Zusammenhang werden
meist auch Uberlegungen zur Wirksamkeit angestellt. Die Verantwortung fiir die
Uberpriifung der Wirksamkeit eines Gesetzes liegt aber gestiitzt auf Artikel 170 BV
letztlich bei der Bundesversammlung. Dies wdre an sich sinnvoll, weil das Par-
lament nicht selten massgebliche Anderungen zu Gesetzesentwiirfen des Bundes-
rates beschliesst; leider aber eben oft, ohne die Einfliisse solcher Anpassungen auf
die Wirkungszusammenhdnge eines Gesetzes (erneut) vom Bundesrat untersuchen
zu lassen.

9.2. Prospektive und retrospektive Gesetzesevaluation

Je nachdem, ob eine Gesetzesevaluation vor dem Beschluss oder Inkrafttreten,
wahrend der Geltung oder nach Aufhebung eines Erlasses durchgefiihrt wird,
spricht man von prospektiver oder "ex-ante"-Evaluation oder von retrospektiver,
"ex-post"-Evaluation.

Prospektive (ex-ante) Gesetzesevaluationen sind in aller Regel formativ, d.h. sie
sind im Rahmen einer Wirkungsprognose darauf ausgelegt, gegeniiber einem beste-
henden Entwurf Verbesserungsmoglichkeiten auszuloten und allenfalls Alternativen
aufzuzeigen. Retrospektive (ex-post) Gesetzesevaluationen kdnnen sowohl formativ
als auch summativ sein, d.h. es kann sowohl um Verbesserungen gehen als auch

%5 Vgl. z.B. KELLER LAUBLI LUCY, Zur Gesetzesevaluation in der Schweiz, SZK 2/2011, S. 18.

666 Zur generellen Beschreibung von Evaluationen vgl. Abschnitt 8.2.3.a), S. 128 ff.
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um eine grundsatzliche Bilanzierung der festgestellten Wirkungszusammenhange in
einem bestimmten Bereich.

9.2.1. Prospektive Gesetzesevaluation

Bereits seit den 1960er Jahren waren die Anforderungen an notwendige Erldauterun-
gen des Bundesrats zu einem neuen Erlass in Artikel 43 Absatz 2 des — zwischen-
zeitlich durch das Parlamentsgesetz abgelosten — Geschéftsverkehrsgesetzes defi-
niert. Artikel 141 Absatz 2 ParlG hat diesen Anforderungskatalog gegeniiber dem
Geschiftsverkehrsgesetz noch ausgebaut® .

Der Forderung, dass sich Gesetze nicht nur durch ihr korrektes Zustandekommen
im formellen Gesetzgebungsverfahren legitimieren miissen®”®, sondern auch inhalt-
lich ein Gibergeordneter Legitimationsbedarf aufgrund einer als notwendig vorausge-
setzten Wirksamkeit besteht, kann das politische System der Schweiz mit seinen
direktdemokratischen Elementen (wie beispielsweise dem fakultativen Gesetzesre-
ferendum) entgegen gehalten werden. Mit anderen Worten: Ein formell korrekt be-
schlossenes und in Kraft gesetztes Gesetz ist demokratisch und damit auch verfas-
sungsrechtlich vollstindig legitimiert, unabhdngig davon, ob die damit verfolgten
Ziele erreicht werden kénnen und die angenommenen Wirkungszusammenhange
korrekt sind oder nicht. Sie missen beim Entscheid (iber das Gesetz nicht einmal
eine Rolle gespielt haben. Eine fehlende Rationalitdt eines Gesetzes fiihrt nicht zu
einer mangelnden Legitimation im rechtlichen Sinne. Allenfalls kann dadurch
hochstens politischer Druck entstehen, das Gesetz zu @ndern.

Die Frage, ob bei unterbliebener oder ungeniigender prospektiver Gesetzesevalua-
tion der politische Meinungsbildungsprozess auf verfassungswidrige Weise beein-
flusst wurde, ist letztlich rein theoretischer Natur, weil keine Instrumente bestehen,
die in diesem Zusammenhang korrigierend wirken kénnten.

9.2.2. Retrospektive Gesetzesevaluation

Gesetze, die bereits in Kraft sind, bilden ebenfalls Gegenstand von Evaluationen.
Sei es, dass eine Anpassung eines Erlasses zur Diskussion steht, sei es, dass sich das
Parlament oder die Exekutive Rechenschaft iiber eine bestehende Regelung geben
mochte. Sind solche retrospektive Evaluationen rein summativ, d.h. betrachtend

57 Konkretisiert wird der bereits detaillierte gesetzliche Anforderungskatalog zudem noch
auf Verwaltungsverordnungsstufe (vgl. Bundesamt fiir Justiz, Gesetzgebungsleitfaden, Stand
2013 sowie Eidgendssisches Departement fiir Wirtschaft, Bildung und Forschung WBF,
Handbuch Regulierungsfolgenabschatzung, 2013).

%% Vgl. z.B. KELLER, Gesetzesevaluation, S. 18.
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und nicht auf eine Anpassung ausgerichtet, fehlt ihnen der komplexe Bezug zu
kiinftigen Wirkungen oder alternativen Regulierungsmodellen.

Gesetzliche Evaluationsklauseln®®

stellen als Spezialfall die retrospektive bzw. lau-
fende Gesetzesevaluation geltender Erlasse sicher. Dadurch wird der Prozess der
Wirkungsanalyse in einem spezifischen Bereich institutionalisiert”. Dies wird vor
allem in Fallen vorgesehen, in denen ein erhohter sachlicher Legitimationsbedarf
besteht; entweder weil sehr viele Mittel oder einschneidende Massnahmen einge-
setzt werden, oder weil die politische Akzeptanz der gesetzlichen Lsung nicht als

dauerhaft gesichert betrachtet werden kann.

9.3. Zentrale Aspekte der Gesetzesevaluation®”

Wie werden in der Praxis Gesetzesevaluationen, insbesondere prospektive Analy-
sen durchgefthrt? Es gibt hierfiir zahlreiche methodische Ansitze®?; letztlich wird
kaum ein Evaluationsdesign eins zu eins vom einen auf das andere Projekt tibertra-
gen. Vorliegend werden daher lediglich einige ausgewahlte Aspekte der Gesetzes-
evaluation betrachtet.

9.3.1. Wirkungsmodell

Unabhidngig davon, ob eine Gesetzesevaluation in die Vergangenheit blickt oder
auf kiinftige Entwicklungen fokussiert, die Erstellung eines verlasslichen Wirkungs-
modells ist Voraussetzung fiir jede Art nutzbarer Wirkungsaussagen. Die Frage, wie
eine Gesetzesbestimmung umgesetzt wird und welche Auswirkungen aus ihr resul-
tierten bzw. resultieren werden, kann methodisch unterschiedlich angegangen wer-
den. Im Fall einer retrospektiven Evaluation ist oft die Datenanalyse ein probates
Mittel. Prospektive Evaluationen konnen als Ausgangslage teilweise zwar ebenfalls
auf empirische Daten zuriickgreifen, die kiinftige Entwicklung muss aber anhand
eines rechnerischen Modells und oft verschiedener Annahmen abgeschatzt werden.
Sie erweisen sich aus diesem Grund meist als komplexer.

Wirkungsaussagen konnen dabei sowohl qantitativ wie qualitativ sein. Zwar stehen
in vielen Politikbereichen die Zahlen (insbesondere quantitative Verdnderungen) im

%9 Vgl. dazu Abschnitt 8.3.2.d), S. 140 f.
79 vgl. z.B. Art. 4 GVVG sowie die entsprechenden Ausfiihrungen in Kapitel 10, S. 157 ff.

7' Vgl. dazu BUSSMANN WERNER, Die prospektive Evaluation und ihre Verfahren zur Prifung
von Erlassen, LeGes 2009/2.

672 Vgl. fiir einen ausgezeichneten Uberblick bereits BUSSMANN WERNER, Die Methodik der
prospektiven Evaluation, LeGes 1997/3.
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Vordergrund; gerade die Auswahl an moglichen Annahmen sollte aber vor einer
vermeintlichen Genauigkeit warnen. Auswirkungen eines Erlasses konnen auch
umschrieben werden, ohne spezifische Grossenordnungen von Verdnderungen zu
beziffern.

9.3.2. Perspektive

Eine Analyse der Wirkungen von Gesetzesbestimmungen sollte regelmdassig nicht
nur aus der Perspektive des Gesetzgebers und der vollziehenden Behorden vorge-
nommen werden, sondern immer auch den Normadressaten Rechnung tragen. Ins-
besondere wenn gewiinschte Handlungsweisen von Personen- oder Personengrup-
pen im Fokus einer gesetzlichen Regelung stehen, sollte das Potential betreffend
Kreativitdit zur Vermeidung ungewiinschter Konsequenzen bei den Zielgruppen

nicht unterschitzt werden®s.

9.3.3. Kostenbetrachtungen

Ein zentraler Punkt vieler gesetzlicher Regelungen sind die mit ihnen verbundenen
Kosten. Sei es, dass diese in ein Verhdltnis zum Nutzen gesetzt werden sollen,
indem alle Auswirkungen einer Regelung nach Mdoglichkeit monetarisiert und ei-
nander gegeniibergestellt werden. Sei es, dass die Effektivitdt einer Regelung anders
als monetdr quantifiziert wird, z.B. mittels der Anzahl alpenquerender Fahrten im
Strassengtiterverkehr, was aufgrund zahlreicher und unterschiedlicher Einflussfakto-
ren nicht ohne Weiteres auf die Wirkung gesetzlicher Massnahmen zuriickgefiihrt
werden kann®*.

Jede Umsetzung des Verursacherprinzips steht direkt mit den Kosten im Zusam-
menhang, indem die finanzielle Belastung durch eine gesetzliche Regulierung den
Hauptverantwortlichen des gesetzlich zu beinflussenden Gegenstandes aufgebiirdet
wird. Wenn — wie beispielsweise im Bereich der LSVA - die externen Kosten
schwierig zu Gberschauen sind®*”?, jedoch direkt im Regulierungsfokus stehen, kann
deren Abschdtzung im Vorfeld der konkreten Massnahme eine entscheidende Be-
deutung erlangen. In den Bereichen der Umsetzung des Verursacherprinzips erhal-

673 Vgl. auch BUSSMANN, Prospektive Evaluation, S. 178.

674 Vgl. dazu bereits BUSSMANN, Methodik, S. 118 f. sowie die Ausfiihrungen in Abschnitt
10.1.2, S. 159.

%75 Vgl. dazu auch die Ausfiihrungen in Abschnitt 6.2.1, S. 90 ff: Die Obergrenze der ex-
ternen Kosten des Schwerverkehrs wurde im Bereich der LSVA durch das Bundesgericht
festgelegt (vgl. Rz. 247, S. 90).
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ten die Kostenlberlegungen einen eigenstindigen und zentralen Stellenwert, weil
sie mit dem Ziel der Regulierung weitgehend kongruent sind®.

9.3.4. Weitere Aspekte

Weitere generelle Aspekte der Untersuchung von Gesetzesfolgen konnen die volks-
wirtschaftliche Vertraglichkeit, die Nachhaltigkeit, die Abschdtzung von Folgen fiir
den Energiebedarf, die Gesundheit und andere Bereiche bilden®”.

9.4. Spezialfall: Experimentelle Gesetzgebung

Werden Erlasse mit Evaluationsklauseln®?®"

ausgestattet' und befristet, spricht man
von so genannter experimenteller Gesetzgebung. Einerseits soll dadurch sicherge-
stellt werden, dass die Wirkungszusammenhdnge im interessierenden Bereich um-
fassend untersucht werden. Andererseits geht der Gesetzgeber aber in solchen
Fallen — noch weniger als in anderen Bereichen — davon aus, dass nicht bereits ab-

[, Solche "Versuchserlasse" sollen

schliessend legiferiert werden kann oder sol
daher gestiitzt auf spatere Evaluationen bzw. auf die gemachten Erfahrungen weiter

entwickelt werden. Der Regulierungsgegenstand soll nach Abschluss der experi-

676 Auch wenn andere (Lenkungs-)Zwecke bei jeder Umsetzung des Verursacherprinzips
eine Rolle spielen kénnen: Bei der LSVA geht es natiirlich einerseits darum, dass der
Schwerverkehr die von ihm zu verantwortenden externen Kosten deckt, andererseits soll
durch diesen finanziellen Druck aber auch das Verhalten, wie der Schwerverkehr abge-
wickelt wird, beeinflusst werden (z.B. weniger Leerfahrten bzw. durchschnittlich héhere
Beladungen, weil die LSVA auf dem zuldssigen Gesamtgewicht und nicht dem tatséchli-
chen Ladungsgewicht berechnet und erhoben wird).

%77 BUSSMANN bezeichnet derartige Aspekte als weitere Verfahren der prospektiven Evalua-
tion von Erlassen (vgl. BUSSMANN, Prospektive Evaluation, S. 181 f. In Anwendung einer
konzisen Terminologie (vgl. dazu Rz. 418, S. 144) sollten diese Verfahren den Regulie-
rungsfolgenabschétzungen, nicht jedoch den Evaluationen zugeordnet werden, da es nicht
darum geht, die Zielkonformitét zu bewerten.

7% Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 8.3.2.d), S. 140 f.

679 Selbstverstiandlich kann jedes Gesetz in dem dafiir vorgesehen Verfahren wieder aufge-
hoben werden; vor diesem Hintergrund erscheint kein Gesetz als "abschliessend". In den
Féllen der experimentellen Gesetzgebung gibt sich der Gesetzgeber aufgrund der Befristung
des Erlasses aber selbst den verbindlichen und nicht widerrufbaren Auftrag zur umfassenden
Uberpriifung eines Bereichs, weil die Regulierung nach einer bestimmten Zeit aufgrund des
"Auslaufens" des Erlasses einfach wegfallen wiirde; bleibt der Gesetzgeber also einfach un-
tatig, stellt dies ebenfalls einen Entscheid dar, und zwar denjenigen gegen eine dauerhafte
Regulierung in einem bestimmten Bereich.
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mentellen Phase entweder aufgegeben oder auf eine dauerhafte Basis gestellt
werden®®,

Experimentelle Gesetzgebung erscheint als probates Mittel in Féllen, in denen Wir-
kungsabschédtzungen nicht vorgangig anhand virtueller Tests bzw. Modellrechnun-
gen zuverldssig vorgenommen werden konnen. Insbesondere in Bereichen, die
stark in Entwicklung sind, kdnnen Unsicherheiten iiber Wirkungszusammenhange
nicht immer prospektiv beseitigt werden. Diese Ausgangslage muss aber nicht dazu
fihren, dass auf regulatorische Interventionen verzichtet wird; bisweilen mochte

sich der Gesetzgeber auch einfach gerne etwas "vorwirts tasten"®®'.

Friher und prominenter Anwendungsfall einer experimentellen Gesetzgebung stellt
die Drogenpravention bzw. die drztliche Verschreibung von Heroin dar®®. Auch
das urspriingliche Verkehrsverlagerungsgesetz war ein klassisches Beispiel von ex-
perimenteller Gesetzgebung®®.

9.5. Wairdigung

Dem Gesetzgeber steht im Bereich der Gesetzesevaluationen ein enormer Hand-
lungsspielraum offen. Er kann Evaluationen veranlassen oder darauf verzichten, er
kann durchgefiihrte Evaluationen beim Erlass einer Reglung berilicksichtigen oder
ignorieren, kurz: Er kann mit dem Thema so umgehen, wie es ihm beliebt. Auch die
Bundesverfassung setzt ihm mit Artikel 170 faktisch keine verbindlichen Grenzen.

Im Grunde spiegelt der Handlungsspielraum des Gesetzgebers im Bereich von Ge-
setzesevaluationen die verfassungmadssig verankerte Massgeblichkeit der Bundesge-
setze®®, bzw. die fehlende Mdglichkeit, Bundesgesetze bei fehlender Verfassungs-
madssigkeit aufzuheben oder ihnen die Anwendung zu versagen. Wenn der Gesetz-
geber — praktisch ohne formelle Einschrankungen — legiferieren kann, wére es sys-

%% Die Wirklichkeit sieht freilich oft anders aus (vgl. dazu BUSSMANN, Gesetzesevaluation,
S. 49) sowie auch die Ausfiihrungen in Abschnitt 10.2, S. 161 f.

%1 vgl. zur experimentellen Gesetzgebung insbesondere BUSSMANN, Gesetzesevaluation.
S. 49 f.

%82 So wurde die versuchsweise drztliche Verschreibung von Heroin an schwer Drogenab-
hédngige in einem ersten Machbarkeitsversuch in den Jahren 1994-1996 praktiziert. Das po-
sitive Ergebnis fiihrte anschliessend zu einem entsprechenden Bundesbeschluss (vgl. dazu
und zu anderen Modellversuchen die Ausfiihrungen in BJ, Wirkungspriifungen, S. 9).

%3 Vgl. dazu die Ausfiihrungen in der Botschaft Sektorielle Abkommen, S. 6307, wo zwar
nicht ausdriicklich von experimenteller Gesetzgebung die Rede ist, wohl aber davon, die
"weitere Umsetzung der Zielsetzung" in einem nicht mehr befristeten Nachfolgeerlass zu

regeln.

%% vgl. Art. 190 BV.
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temfremd, im Bereich der Gesetzesevaluationen verbindliche Vorschriften zu er-
lassen.

Obwohl der Gesetzgeber grundsatzlich frei evaluieren darf, kommt der Wirksam-
keitsiberpriifung im Bereich der Gesetze eine zunehmend wichtigere Bedeutung zu.
Dies steht einerseits im Zusammenhang mit einem immer grésseren Wirkungs- und
Effizienzdruck staatlichen Handelns. Auf der anderen Seite konnen Evaluationen
auch "politischen Flankenschutz" bieten, indem eine Regulierung in einem umstrit-
tenen Bereich versachlicht werden kann.

Die Grenzen der Gesetzesevaluation liegen dort, wo eine gesetzliche Konzeption
keine konkreten Ziele enthalt. Muss im Rahmen einer Evaluation in einem ersten
Schritt bereits ein grosser Aufwand betrieben werden, um Gberhaupt die gesetzlich
angestrebten Ziele herauszufiltern bzw. miissen mangels konkreter Anhaltspunkte
diesbeziigliche Annahmen getroffen werden, ist es fraglich, ob die Wirksamkeits-
uberprifung der gesetzlichen Massnahmen tatsachlich gewinnbringend sein kann.
Im Hinblick auf kiinftige Anpassungen — aufgrund formativer Evaluationen — ist es
aber durchaus vorstellbar, dass auch die Evaluation eines mehr oder weniger
konzept- und ziellosen Gesetzes sinnvoll sein kann, da gerade die fehlenden kon-
kreten Ziele durch die Evaluation erkannt und durch den Gesetzgeber korrigiert
werden konnen®.

Im Entstehungsprozess eines Gesetzes kann eine prospektive Evaluation dazu bei-
tragen, die verfolgten Ziele klarer zu formulieren und damit wiederum ein effektive-
res Konzept zur Erreichung der Ziele zu schaffen.

Es gibt auch grundsatzlich kritische Stimmen zur Gesetzesevaluation, die in diesem
Zusammenhang von "Evaluitis" sprechen und den Evaluationen auch oder vor
allem kontraproduktive Effekte beimessen, weil eine Scheinklarheit und eine Mess-
barkeit vorgetiauscht wiirden, wo sie nicht existierten®®. Diese Ansicht tiberzeugt
nicht. Jede Evaluation von Gesetzen soll dazu fiihren, Erkenntnisse tber die Wir-
kungszusammenhidnge in einem bestimmten Regulierungsbereich zu gewinnen.
Gegen diese Absicht kdnnen kaum rationale Argumente vorgebracht werden; was
mit Erkenntnissen aus den Evaluationen geschieht, wie sie bewertet und beriick-
sichtigt werden, ist eine politische Frage und nicht eine rechtliche.

%% Vgl. dazu das Beispiel der Evaluation im Bereich der Anschlussgleise in Fn. 280, S. 54.

6% So NIGGLI MARCEL ALEXANDER, Evaluation von Gesetzen und die Schwierigkeiten damit,
SZK 2/2011, der im Wesentlichen vor der Frage kapituliert, welche Wirkung ein Gesetz
Uiberhaupt haben soll. Der Umstand, dass diese Frage vom Gesetzgeber nicht immer explizit
beantwortet wird, sollte nicht dazu verleiten, Gesetze als ziellose Spiegelbilder irgendwie
entstandener Normenvorstellungen zu deuten. Die Negierung moglicher Erkenntniswerte
aufgrund von Wirksamkeitstiberpriifungen gesetzlicher Regelungen erscheint als Kapitula-
tion vor jedweder gesellschaftlichen Gestaltungs- und Veranderungskraft.
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Freilich ist eine rationale Legitimierung bestehender oder zu treffender Regulierun-
gen nicht geniigend, um eine Gesetzgebung als "gut" zu bewerten. Uberlegungen
betreffend die Wirkung einer Handlung kénnen aber grundsdtzlich nie vollstandig
verfehlt sein. Jede Uberlegung, ob sie zu einer Anderung der urspriinglichen Hand-
lungs- und Vorgehensweise fiihrt oder nicht, kann nur einen Gewinn bedeuten, nie
eine Gefahr; jedenfalls, so lange richtig damit umgegangen wird. Nur wer aus Angst
vor (unliebsamen) Erkenntnissen keine Uberlegungen anstellen méchte, wird der
Gesetzsevaluation nichts abgewinnen koénnen. Zum durchaus berechtigten Ein-
wand, dass Evaluationen keine exakten und unwiderlegbaren, naturwissenschaft-
lichen Fakten schaffen: Selbstverstandlich tun sie das nicht und das sollen sie auch
nicht. Im Zentrum der Politik und damit der Gesetzgebung stehen der konkrete
Umgang und die Bewertung von Erkenntnissen, nicht die Erkenntnisse als solche.

Die Schwierigkeiten einer weitergehenden Etablierung der Gesetzesevaluation im
heutigen politischen Alltag der Schweiz liegen nicht in ihrer fehlenden Verbind-
lichkeit. Der Gesetzgeber muss selbstverstandlich frei sein, seine Urteile zu fdllen
und Weichen zu stellen, unabhangig von wissenschaftlichen Untersuchungen. An-
dernfalls drohte tatsdchlich eine Technokratie, die auf jedes Problem die scheinbar
passende Losungsentwicklung suggerierte. Unterschiedliche Wertvorstellungen sind
in unserer Gesellschaft und damit auch im Gesetzgebungsprozess unvermeidbar
und auch unverzichtbar.

Das "Hi und Hott" im Bereich der Gesetzesevaluationen und die fehlende Institu-
tionalisierung sind bedauerlich. Wenn auf der einen Seite untergeordnete Regulie-
rungen einer umfassenden Evaluation unterzogen werden miissen und auf der an-
deren Seite zentrale, gesetzgeberische Pfeiler nicht zwingend zu untersuchen
sind®’, vermag das weder aus rechtlicher noch aus politischer Sicht zu tiberzeugen.

%%% _ Institutionalisierung eine positi-

Hier konnte nur eine — bereits friiher geforderte
ve Entwicklung bringen. Uberlegungen zu den Wirkungszusammenhingen von

Gesetzen missen immer gemacht, aber nicht immer beriicksichtigt werden.

%7 Vgl. dazu das Beispiel (im Zusammenhang mit der Praxis betreffend Evaluationsklauseln)
in Rz. 407, S. 140 f.

6% Vgl. dazu Expertenbericht Kompetenzverteilung, S. 477 ff.
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Wie erfolgt die Wirksamkeitstiberpriifung im Alpenschutz? Gibt es institutionalisier-
te Evaluationsinstrumente? Wer sorgt im politischen Alltag fiir die tatsdchliche Ko-
ordination der verschiedenen Evaluationsaktivititen und wie und durch wen wer-
den die Ergebnisse beriicksichtigt? Das Ergebnis der Evaluation der Verlagerungs-
politik gibt Auskunft dariiber, ob die gesetzlichen Verlagerungsziele durch die Ver-
lagerungsinstrumente und die Umsetzung der flankierenden Massnahmen erreicht
werden.

Aufgrund der komplexen Wirkungszusammenhdnge im Alpenschutz gibt es auch
zahlreiche Gesetzgebungsprojekte, die nicht den Alpenschutz zum unmittelbaren
Regulierungsgegenstand haben, aber dennoch wesentliche Auswirkungen auf die
Entwicklung der alpenquerenden Verkehrsstrome nach sich ziehen kénnen. Die
Abschétzung solcher Auswirkungen ist generell Aufgabe der prospektiven Gesetzes-
evaluation. Wird diese Aufgabe konsequent und koordiniert wahrgenommen? Wie
wirken sich allfllige Defizite in diesem Bereich aus? Diesen Fragen wird anhand
einiger fir den Alpenschutz zentraler Gesetzgebungsprojekte nachgegangen.

Wie ist das bisherige Zusammenspiel von Regulierung, Umsetzung der Verlage-
rungspolitik und Evaluation zu bewerten? Was wurde erreicht und wo sind Schwa-
chen auszumachen? Uberlegungen, wie kiinftig regulatorische oder andere Verbes-
serungen betreffend Zielerreichungsgrad erzielt werden kénnen, sollen schliesslich
nicht fehlen.
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10. Die Evaluationsklausel im Giiterverkehrsverlagerungsgesetz

Unter dem Titel "Evaluation und Steuerung des Verlagerungsprozesses" verpflichtet
Artikel 4 Absatz 1 des Giiterverkehrsverlagerungsgesetzes®® den Bundesrat, regel-
madssig die Wirksamkeit des Gesetzes zu Uberprifen und rechtzeitig alle Massnah-
men in seiner Zustandigkeit zu treffen, die fir die Erfiillung des Zwecks und die Er-
reichung des Verlagerungsziels erforderlich sind. Damit wird klar gestellt, dass im
Bereich der Verlagerung kontinuierlich formativ zu evaluieren ist, d.h. samtliche
Wirksambkeitstberpriifungen sollen darauf ausgerichtet sein, die Massnahmen anzu-
passen, wenn ihre Wirkung im Hinblick auf die Zielerreichung verbessert werden
kann.

Der Bundesrat verfiigt im Bereich des Alpenschutzes wie gesehen (iber eine verfas-
sungsmassige Verordnungskompetenz®. Auf die vom Verein Alpen-Initiative im
Jahr 2007 gegen die Untdtigkeit des Bundesrats eingereichte Aufsichtsbeschwerde
an die Bundesversammlung ist nicht eingetreten worden, weil der Beschwerde-
gegenstand Thema des laufenden Gesetzgebungsverfahrens zum Giiterverkehrsver-

%' Es fragt sich daher, wie eine gleiche Beschwerde heute

lagerungsgesetz bildete
durch die Bundesversammlung behandelt wiirde. An der verfassungsmdassigen Ver-
ordnungskompetenz des Bundesrats dndert das Giterverkehrsverlagerungsgesetz
nichts und der Bundesrat hat bis heute trotz einer deutlichen Nichterreichung samt-
licher Verlagerungsziele keine Massnahmen beschlossen; dies wohl vor allem des-
halb, weil abgesehen von der Alpentransitbérse auch keine wirksamen zusatzli-
chen Massnahmen ersichtlich sind®”. Die einseitige Anordnung einer volkerrechts-
widrigen Massnahme kdnnte vom Bundesrat gestiitzt auf seine Verfassungsverord-

nungskompetenz im Alpenschutz nicht verlangt werden.

Gestlitzt auf Artikel 4 Absatz 2 des Giiterverkehrsverlagerungsgesetzes hat der Bun-
desrat zweijahrlich einen Bericht an die Bundesversammlung zu erstatten und darin
Vorschldage zu unterbreiten sowie Antrdge zu Zwischenzielen und Massnahmen zu
stellen. Da bereits das friihere Verkehrsverlagerungsgesetz eine entsprechende Be-

6%9 SR 740.1; vgl. Abschnitt 6.1.2, S. 83 ff.

6% Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Rz. 190, S. 72 f.

%' vgl. dazu auch Fn. 361, S. 73.

%2 Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 13.2.1.b), S. 193 f.
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stimmung enthielt®”?, wurden durch den Bundesrat ab dem Jahr 2002 alle zwei
Jahre die so genannten Verlagerungsberichte verabschiedet®™.

Artikel 4 Absatz 3 des Giiterverkehrsverlagerungsgesetzes gibt als Vorgabe zu den
Massnahmen vor, dass sie verhaltnismassig, langerfristig marktkonform und nicht-
diskriminierend sein missen.

Die Evaluation im Alpenschutz gestaltet sich gegeniiber vielen anderen Bereichen
deshalb speziell, weil hier sehr genaue gesetzliche Zielvorgaben bestehen®”. Sogar
ein quantitatives Zwischenziel wurde gesetzlich fixiert. Die Grundsatzfrage, ob ein
quantitatives Ziel erreicht ist oder nicht, benétigt eigentlich weder eine Evaluation
noch irgendwelche wissenschaftlichen Erkenntnisse. Sie kann "digital" mit ja oder
nein beantwortet werden. Die Griinde, die verantwortlich sind fiir die anhand der
Datengrundlage festgestellte Entwicklung alpenquerender Fahrten schwerer Giiter-
fahrzeuge, umfassen dann freilich dusserst komplexe Wirkungszusammenhange.

10.1. Instrumente der Wirksamkeitstiberpriifung

10.1.1. Monitoring Flankierende Massnahmen (MFM)

Im Rahmen einer interdepartementalen Projektorganisation wird ein laufendes Mo-
nitoring samtlicher wesentlicher Verkehrs- und Umweltdaten sowie -indikatoren
betrieben. Unter der Federfihrung des Bundesamtes fiir Verkehr sind der Zoll, das
Bundesamt fiir Strassen (ASTRA), das Bundesamt fiir Raumentwicklung (ARE), das
Bundesamt fiir Umwelt (BAFU) sowie das Bundesamt fiir Statistik (BFS) in dieses
Projekt eingebunden. Fir das MFM zustindig sind somit diejenigen Stellen, die
auch mit der Umsetzung der Massnahmen bzw. mit der Wahrnehmung spezifischer
Aufgaben im Zusammenhang mit der Verlagerungspolitik betraut sind.

Halbjahrlich werden die Ergebnisse des Monitorings in Semesterberichten zusam-
mengefasst und jeweils auf der Homepage des Bundesamtes fiir Verkehr veroffent-
licht*®. Meist wird mit dem Erscheinen der Semesterberichte auch eine Medien-
mitteilung verknipft.

5% Vgl. Art. 3 Verkehrsverlagerungsgesetz.

94 Ausnahme bildet das Jahr 2006, wo im Hinblick auf die unmittelbar bevorstehende
Botschaft Guterverkehrsvorlage auf einen Verlagerungsbericht verzichtet worden war. Die
Guterverkehrsvorlage wurde in den Jahren 2007 und 2008 im Parlament behandelt.

%% Vgl. dazu im Detail die Ausfiihrungen in Rz. 225 ff., S. 84 f.

%% vgl. z.B. Bundesamt fiir Verkehr (BAV), Giterverkehr auf Strasse und Schiene durch die
Schweizer Alpen 2014 — Schlussbericht, 2015; in den ersten Jahren des MFM wurden sogar
vierteljahrlich Berichte (Quartalsberichte) erstellt.
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697

10.1.2. Die Verlagerungsberichte

Bisher sind insgesamt 6 Verlagerungsberichte erschienen, der jiingste wurde im No-
vember 2015 vom Bundesrat verabschiedet. Seit dem erstmaligem Erscheinen im
Jahr 2002 wurden die Berichte stetig weiterentwickelt und stellen qualitativ sehr
gute und umfassende Beschreibungen der Entwicklungen im alpenquerenden G-
terverkehr dar. Sie zeigen die unterschiedlichen Einflussfaktoren auf und enthalten
Uberlegungen zum Zielereichungsgrad und zur Umsetzung zusitzlicher Massnah-
men bzw. zur Perspektive der Verlagerungspolitik.

Der Einsatz der Bundesmittel fiir die Umsetzung der flankierenden Massnahmen
wird in den Verlagerungsberichten jeweils detailliert aufgezeigt. Aber auch nicht
monetdre Rahmenbedingungen und das gesamte Umfeld der Verlagerungspolitik
sowie damit zusammenhdngende Gesetzgebungsprojekte werden in den Verlager-
ungsberichten beschrieben und in einen Gesamtkontext gestellt.

Die Verlagerungsberichte weisen auch ein Kapitel zu den Auswirkungen des alpen-
querenden Giterverkehrs auf die Umwelt auf. Dabei stehen die Luft- und Larm-
emissionen im Vordergrund.

10.1.3. Punktuelle Evaluationen und Forschungsarbeiten

Einzelne ausgewdhlte Bereiche des Alpenschutzes bzw. der Verlagerungspolitik
bilden regelméassig Gegenstand von Evaluationen und Forschungsarbeiten. Die Er-
gebnisse solcher wissenschaftlicher Expertisen fliessen dann einerseits in die laufen-
den Arbeiten des Monitorings Flankierende Massnahmen ein, zudem werden sie
aber auch in den Verlagerungsberichten zusammengefasst und bewertet. Die Eva-
luationen werden in aller Regel verdffentlicht, d.h. sie sind im Internet abrufbar.

Zu den wesentlichsten wissenschaftlichen Arbeiten im Alpenschutz gehoren:
"Auswirkungen der Fertigstellung der NEAT auf die Erreichung des Verlagerungs-
ziels", "Innovationen im alpenquerenden Giiterverkehr", "die Weiterentwicklung
der Terminallandschaft Schweiz", "Evaluation der LSVA-Rickerstattung", "Studie zu
den Auswirkungen der Konjunkturkrise 2009 auf den alpenquerenden Giiterver-

kehr", sowie grundlegend die "Evaluation Verlagerungspolitik / Guterverkehr".*®

697 Zu Inhalt, Struktur und Umfang vgl. Verlagerungsbericht 2015.

%% vgl. die Liste auf der Webseite des Bundesamtes fiir Verkehr (www.bav.admin.ch/
verlagerung/StudienundEvaluationen; abgerufen am 23. Juli 2015).
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10.1.4. Prospektive Gesetzesevaluationen®”

Gesetzgebungsprojekte kdnnen direkte Wirkungen auf die Entwicklung des alpen-
querenden Giterverkehrs nach sich ziehen, entweder indem sie darauf angelegt
sind, oder indem sie andere Bereiche regeln und dabei unmittelbare Auswirkungen
auf den Alpenschutz zeitigen. Als dritte Gruppe konnen Gesetzgebungsprojekte ab-
gegrenzt werden, die zwar ganz unterschiedliche Bereiche regeln, aber aufgrund
ihrer Wirkungszusammenhange (z.B. volkswirtschaftlicher Natur) auch die Ent-
wicklung der Wirtschaft und der damit zusammenhangenden Giiterstrome indirekt
beschlagen. Die allermeisten Gesetze schliesslich weisen nicht den geringsten Be-
rihrungspunkt zum alpenquerenden Giiterverkehr auf.

Im Zusammenhang mit prospektiver Gesetzesevaluation im Bereich des Alpen-
schutzes soll auf die ersten beiden Gruppen von Gesetzen fokussiert werden, d.h.
auf Erlasse, die entweder auf die Umsetzung des Alpenschutzes abzielen oder auf
Gesetze, die einen unmittelbaren Einfluss auf die Entwicklung der alpenquerenden
Guterstrome nach sich ziehen konnen.

Der Auftrag, Gesetze mit unmittelbaren Auswirkungen auf den Alpenschutz pros-
pektiv zu evaluieren, ist — wie grundsatzlich bei allen Erlassen — bereits in Artikel
170 BV begriindet. Angesichts der klar formulierten Ziele im Giiterverkehrsgesetz
folgt aus dem gesetzlichen Auftrag zur regelmissigen Uberpriifung und zur Antrag-
stellung des Bundesrats an die Adresse der Bundesversammlung auch die Pflicht,
unmittelbare Wirkungen samtlicher Erlasse auf den Alpenschutz bereits vor deren
Inkrafttreten zu untersuchen und darzustellen.

Die Grenze der verlagerungspolitischen Evaluationspflicht ist dort zu ziehen, wo
Wirkungen auf den Alpenschutz nur noch mittelbar auftreten. Die Erfahrung zeigt,
dass Wirkungseinschatzungen ausserhalb der ersten Erlassgruppe, die direkt auf den
Alpenschutz abzielen, meist nur schwer vorzunehmen sind. Eine Koordination fiir
solche Evaluationen existiert ausserhalb des Monitorings flankierende Massnahmen
weder auf Verwaltungsseite noch auf Seite des Gesetzgebers.

In den Verlagerungsberichten des Bundesrats wurde bisher meist auf die Auswir-
kungen zentraler Erlasse auf die Entwicklung der alpenquerenden Giiterstrome und
damit die mogliche Beeinflussung der Erreichung der Verlagerungsziele einge-
gangen’®.

%99 Vgl. dazu auch die Ausfiihrungen in Abschnitt 12.2, S. 176 ff.
7% vgl. z.B. Verlagerungsbericht 2013, S. 138 ff.
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10.2. Exkurs: Experimentelle Gesetzgebungsphase im Alpenschutz

Die erstmalige gesetzliche Umsetzung des verfassungsrechtlichen Alpenschutzauf-
trags erfolgte mittels des Verkehrsverlagerungsgesetzes™'. Dabei handelte es sich
um ein Musterbeispiel experimenteller Gesetzgebung’”, wobei das Gesetz offenbar
als Regelung einer Ubergangsphase’” und nicht einmal als Ausfiihrungsgesetz zum
Alpenschutzartikel verstanden wurde: Artikel 7 Absatz 3 des Verkehrsverlagerungs-
gesetzes bestimmte, dass es bis zum Inkrafttreten eines Ausfiihrungsgesetzes zum
Alpenschutzartikel der Bundesverfassung, langstens jedoch bis zum 31. Dezember
2010 gelten sollte.

Wie das geltende Giiterverkehrsverlagerungsgesetz enthielt das Verkehrsverlage-
rungsgesetz bereits eine Evaluationsklausel, die den Bundesrat verpflichtete, zwei-
jahrlich einen Verlagerungsbericht vozulegen. Die ersten beiden Berichte wurden

dem Parlament auftragsgemass in den Jahren 2004 und 2006 vorgelegt’**.

Im Jahr 2007 wurde der Bundesversammlung die Botschaft zur so genannten Giiter-
verkehrsvorlage unterbreitet. Sie umfasste verschiedene Regelungsinhalte und der
Nachfolgeerlass zum Verkehrsverlagerungsgesetz bildete ebenfalls Bestandteil der
Vorlage. Funktionell ersetzte die Botschaft zudem den dritten Verlagerungsbericht,
der im Jahre 2006 féllig gewesen wire.

Die Botschaft des Bundesrats zum Verkehrsverlagerungsgesetz ging davon aus, dass
das Verlagerungsziel mit den dafiir vorgesehenen Mitteln und Massnahmen erreicht

werden konne”®

. Prognostisch war zwar mit Bandbreiten gearbeitet worden, das
Erreichen des gesetzlich vorgeschlagenen Verlagerungsziels von jahrlich maximal
650'000 Fahrten im alpenquerenden Giiterschwerverkehr war ab dem Jahr 2008
aber als realistisch dargestellt worden, obwohl diese Zahlen nicht Gegenstand bzw.

Ergebnisse prospektiver Evaluationen waren:

79" Bundesgesetz zur Verlagerung von alpenquerendem Giiterschwerverkehr auf die Schiene
vom 8. Oktober 1999 (Verkehrsverlagerungsgesetz; AS 2000 2864)

792 vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 9.4, S. 150 f.

7% So die Botschaft zur Genehmigung der sektoriellen Abkommen zwischen der Schweiz
und der EG vom 23. Juni 1999, BBl 1999 6128, S. 6307.

794 vgl. Bundesrat, Bericht Giber die Verkehrsverlagerung vom 27. Mirz 2002 sowie
Bundesrat, Bericht tiber die Verkehrsverlagerung vom November 2004.

79 Vgl. Botschaft Sektorielle Abkommen, S. 6292 ff.
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Jahr Hypothetisches Fahrtenauf-  Alpenquerender Verbleibender
kommen Strasse mit Landver- Verkehr: Zusitzliche alpenquerender Strassen-
kehrsabkommen, aber ohne Verlagerun gaufdie  giterverkehr
bahnseitige Massnahmen' Bahn

bis 2004 1 650 000-1 850 000 300 000450 000 1200 000-1 550 000
2005 1 300 000-1 500 000 450 000-600 000 700 000-1 050 000
ab 2008 1400 000-1 600 000 650 000-750 000 650 000— 950 000

1 Mit LSVA, 40-Tonnen-Kontingenten und Kontingenten fiir Leer- und Leichtfahrten, aber oh-
ne Auswirkungen von Bahnmodernisierung, Bahnreform und flankierenden Massnahmen.
Auf Grund von Bahnmodernisierung, Bahnreform, eigenen Anstrengungen der Bahnen
und flankierenden Massnahmen.

2

Abbildung 15: Verkehrliche Auswirkungen im alpenquerenden Giiterverkehr’*®

Das Ziel (pro Jahr max. 650'000 Fahrten im alpenquerenden Giiterschwerverkehr
auf der Strasse) hitte gemdss Botschaft zum Verkehrsverlagerungsgesetz allerdings
urspriinglich zwei Jahre nach Er6ffnung des Gotthardbasistunnels erreicht werden
sollen und ist erst im Laufe der parlamentarischen Debatte auf zwei Jahre nach
Er6ffnung des Létschbergbasistunnels vorverschoben worden.

Als das Giiterverkehrsverlagerungsgesetz als Nachfolgeerlass zum Verkehrsverlage-
rungsgesetz im Rahmen der Guterverkehrsvorlage prasentiert wurde, war bereits
klar, dass das Verlagerungziel von max. 650'000 Fahrten im alpenquerenden
Guterschwerverkehr mit den zur Verfiigung stehenden Massnahmen nicht wiirde
erreicht werden konnen, auch nicht zum Zeitpunkt des wiederum nach hinten (auf
zwei Jahre nach Eroffnung des Gotthardbasistunnels) verschobenen Zielerrei-
chungshorizontes.

Noch vor dem Inkrafttreten des Giiterverkehrsverlagerungsgesetzes schuf eine
Evaluation” Klarheit, dass die gesetzlich festgelegten Ziele nicht zu erreichen sein
wiirden. Bis heute wurden daraus keine gesetzgeberischen Konsequenzen gezogen.
Es wurde am Fahrtenziel festgehalten, obwohl nach wie vor keine umsetzbaren
Massnahmen existieren, die eine Erreichung als moglich erscheinen lassen”®.

7% Quelle: Botschaft Sektorielle Abkommen, S. 6303.

797 Vgl. umfassend: Biiro Vatter/synergo, Evaluation Verlagerungspolitik / Giiterverkehr,
2009, die allerdings erst nach Abschluss der parlamentarischen Beratungen des Giiterver-
kehrsverlagerungsgesetzes abgeschlossen wurde.

798 Zwar fand die Alpentransitborse als einzige erfolgsversprechende Massnahme Eingang in
das GVVG (vgl. Art. 6 GVVGQG); der Vorbehalt, dass der Bundesrat fiir deren Umsetzung der
Bundesversammlung eine Botschaft mit einem Gesetzesentwurf zu unterbreiten hat, ver-
mochte indessen nicht vom unbestrittenen Umstand abzulenken, dass die Erarbeitung einer
notwendigen volkerrechtlichen Grundlage fiir eine Alpentransitborse wohl noch auf lange
Zeit hinaus politisch nicht durchsetzbar und damit illusorisch sein diirfte.
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10.3. Wiirdigung

Das institutionalisierte Instrumentarium fiir die Wirksamkeitsiiberpriifung im Alpen-
schutz wurde bisher den meisten politischen Anspriichen gerecht. So wird im
Zweijahresrythmus im Rahmen von Verlagerungsberichten Rechenschaft dariiber
abgelegt, wie sich der alpenquerende Giiterschwerverkehr entwickelt hat, wo die
grossten Defizite und Risiken, aber auch Chancen liegen und welche Massnahmen
in der kommenden Periode mit welcher Intensitit umgesetzt werden. Die grosste
Schwachstelle der permanenten Wirksamkeitsiiberprifung im Alpenschutz liegt
wohl darin, dass sie nicht unabhangig ist. Sowohl Verlagerungsberichte wie auch
Botschaften zu neuen Gesetzesentwiirfen werden vom Bundesrat bzw. der Bundes-
verwaltung erarbeitet. Damit geht ein Risiko einher, dass Geleistetes als gut und
notwendig dargestellt werden konnte, ohne dass daflir unabhdngige Kriterien Ge-
wahr bieten wiirden. Niemand mdochte das, was er tagtdglich macht, grundsatzlich
in Frage stellen, ohne gleichzeitig unmittelbare Anpassungen vorzuschlagen. Dies
wiirde sehr wahrscheinlich als Versaumnis interpretiert: Entweder etwas funktio-
niert oder es sollte gedndert werden.

Werden unabhédngige Evaluationen durchgefiihrt, um Einzelaspekte oder auch gros-
sere Wirkungszusammenhange im Alpenschutz abklaren zu lassen, ist dies im Licht
der Wirksamkeitsiiberprifung sicherlich zu begriissen. Wichtig in diesem Zusam-
menhang erscheint insbesondere eine addquate Beriicksichtigung bzw. die Auf-
bereitung der Ergebnisse zuhanden der politischen Entscheidtrager. Eine Koordi-
nation bzw. Steuerung ist bei unabhangigen Evaluationen im Alpenschutz leider
ebenso wenig auszumachen wie in anderen Bereichen.

Gesetze, die direkte Auswirkungen auf den Verlagerungsprozess nach sich ziehen
kdnnen, sollten systematisch prospektiv evaluiert werden, was heute nicht der Fall
ist’”. Diese Aufgabe liegt in oberster Verantwortung gestiitzt auf Artikel 170 BV bei
der Bundesversammlung. Meist begniigt sich der Gesetzgeber indessen mit den bot-
schaftlichen Ausfiihrungen des Bundesrats, ohne die Grundlagen sachlich und un-
abhdngig zu hinterfragen bzw. hinterfragen zu lassen, selbst wenn die Annahmen
des Bundesrates nicht geteilt werden.

Das gesetzgeberische Vorgehen im Rahmen des experimentellen Weges vom be-
fristeten Verkehrsverlagerungs- zum Gliterverkehrsverlagerungsgesetz ist offensicht-
licher Beweis dafiir, dass die bisherige Gesetzgebung im Bereich des Alpenschutzes
nicht primar rationalen Wirksamkeitsiiberlegungen folgt, sondern partei- bzw. inte-
ressengesteuert zu verstehen ist: Ziele werden formuliert, auch wenn sie auf keine
realistische Art und Weise zu erreichen sind. Gestiitzt auf rationale Wirksamkeits-

79 Vgl. dazu auch die Ausfiihrungen in Abschnitt 12.2, S. 176 ff.
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iberlegungen hitten — spdtestens zum Zeitpunkt der Beratungen des Giiterverkehrs-
verlagerungsgesetzes — Ziel oder Massnahmen im Alpenschutz angepasst werden
missen. Das gesetzliche Festhalten an — aus heutiger Sicht — unmoglich zu errei-
chenden Zielen erlaubt aber den politischen Gegenpolen im Alpenschutz die
Weiterfiihrung ihrer bisherigen Politik: Die Anhdnger des Alpenschutzes kdnnen
die Bemiihungen rund um die Verlagerungspolitk des Bundes mit guten Griinden
als ungentigend taxieren und effektivere Massnahmen fordern; die gesetzten Ziele
werden schliesslich verfehlt. Kritiker der Verlagerungspolitik konnen auf der selben
faktischen Grundlage ins Feld fiihren, dass die bisherigen Anstrengungen zur Ver-
lagerung nicht zum Ziel geflihrt hdtten, dies auch kiinftig nicht tun werden und
dass die Verlagerungspolitik daher insgesamt als gescheitert zu betrachten sei. Aus-
gehend von diesem politischen Verstandnis wird aber auch klar, dass Erfolg oder
Misserfolg der Verlagerungspolitik der Schweiz nicht ausschliesslich am Zieler-

reichungsgrad gemiss Guterverkehrsverlagerungsgesetz gemessen werden sollte”°.

1% Immerhin scheinen die Befiirworter des Alpenschutzes durch die Aufnahme des Alpen-
transitborse im Giiterverkehrsverlagerungsgesetz als einziger zielgarantierender Massnahme
— ungeachtet der damit verbundenen Umsetzungsschwierigkeiten — insgesamt die tiberzeu-
gendere politische Argumentationslinie fir ein Festhalten am konkreten Verlagerungsziel fiir
sich beanspruchen zu kénnen.
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11. Stand der Umsetzung des Alpenschutzes

Die Entwicklung der Verkehrsmengen als zentraler Indikator im alpenquerenden
Guterverkehr ldsst sich am besten und kontinuierlichsten aus den Verlagerungsbe-
richten des Bundesrats verstehen. Vorliegend werden daher die wesentlichsten Er-
kenntnisse aus diesen Berichten kurz zusammengefasst.

11.1. Fakten und Zahlen aus den Verlagerungsberichten 2002-2015

Auf einen kurzen Nenner gebracht, lassen sich die Entwicklung der Verlagerung
des alpenquerenden Giiterschwerverkehrs und die Erkenntnisse daraus wie folgt zu-
sammenfassen: Trotz beachtlicher Erfolge der Verlagerungsanstrengungen der
Schweiz wird das gesetzliche Verlagerungsziel zu keinem Zeitpunkt erreicht wer-
den, wenn nicht die neue Massnahme der Alpentransitborse umgesetzt werden
kann. Vor dem Hintergrund dieser schlichten Erkenntnis sollen vorliegend trotzdem
die Ergebnisse der Verlagerungspolitik, wie sie in den einzelnen Verlagerungsbe-
richten des Bundesrats und in der Giterverkehrsvorlage aufgezeigt wurden, in
knapper Form nachgezeichnet werden.

11.1.1. Die einzelnen Verlagerungsberichte

a) Der Verlagerungsbericht 2002

Der erste Verlagerungsbericht datiert aus dem Jahr 2002”"" und die Berichtsperiode
umfasst das erste Jahr seit Inkrafttreten der LSVA; das "Schicksalsjahr" 2001, in dem
nebst weltweiten Terrorbedrohungen auch in der Schweiz einige aussergewdhn-
liche Ereignisse zu verzeichnen waren wie beispielsweise ein tragischer Verkehrs-
unfall im Gotthardstrassentunnel, der dessen monatelange Schliessung nach sich
zog. Auch unter Ausklammerung des Gotthardereignisses stellt der Bericht bei der
Entwicklung des alpenquerenden Strassengiiterverkehrs aber einen Trendbruch fest,
weil sich das Wachstum erstmals seit langer Zeit verlangsamt hatte. Allerdings
schwéchte sich auch die Entwicklung auf der Schiene ab, was hauptsachlich auf
die wirtschaftliche Baisse zurlickgefiihrt wurde. Technisch verliefen samtliche Ein-
fihrungen und Umsetzungen neuer Instrumente und Massnahmen (wie beispiels-
weise der LSVA) ohne nennenswerte Probleme. Als Ziel fir die folgende Periode
wurde die Stabilisierung des alpenquerenden Giterschwerverkehrs formuliert, wie
dies auch im Verkehrsverlagerungsgesetz vorgeschrieben war’"”.

7' Bundesrat, Bericht Gber die Verkehrsverlagerung vom 27. Mirz 2002

712 Art. 3 Abs. 4 Verkehrsverlagerungsgesetz (AS 2000 2864)
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b) Der Verlagerungsbericht 2004

Der Verlagerungsbericht 2004’ zeigte auf, dass das angepeilte Zwischenziel, den
alpenquerenden Giterschwerverkehr auf der Strasse zu stabilisieren, in der Be-
richtsperiode 2002-2003 erreicht werden konnte. Im Jahr 2003 konnte gegeniiber
dem Referenzjahr 2000 ein Riickgang um 8% festgestellt werden. Gleichzeitig stieg
aufgrund der LSVA die durchschnittliche Auslastung (bzw. Beladung) der schweren
Guterverkehrsfahrzeuge und insgesamt konnten daher mit weniger Fahrzeugen
mehr Gliter transportiert werden. Bereits im zweiten Verlagerungsbericht deutete
der Bundesrat indessen an, dass die weitere erfolgreiche Umsetzung der Verlage-
rungspolitik von Faktoren abhdngig sei, die ausserhalb des Einflussbereichs der
Schweiz ldgen (wie beispielsweise die Entwicklung der europdischen Verkehrspo-
litik, die Konjunktur oder auch ausserordentliche Beschrankungen der Infrastruk-

turen)”'.

c) Die Botschaft zur Giiterverkehrsvorlage

Statt in einem Verlagerungsbericht 2006 wurde die Entwicklung der Jahre 2004-
2006 in der Botschaft zur Giiterverkehrsvorlage’” aufgezeigt. Unter gleichzeitiger
Feststellung positiver Tendenzen auf Schiene und Strasse’”'® wurde in der Botschaft
zur Gilterverkehrsvorlage erstmals klar gesagt, dass das Verlagerungsziel von
maximal 650'000 alpenquerenden Fahrten des Giiterschwerverkehrs bis 2009 nicht
erreichbar sein werde. Der Bundesrat schlug deshalb vor, das Verlagerungsziel zu
verschieben, und zwar auf jenen Zeitpunkt, der bereits in der Botschaft zum vor-
gangigen Verkehrsverlagerungsgesetz vorgeschlagen worden war, namlich auf zwei
Jahre nach Erdffnung des Gotthardbasistunnels. Als Zwischenziel sollte spatestens
im Jahr 2011 die Millionengrenze alpenquerender Fahrten des Giterschwerver-
kehrs unterschritten werden. Es wurde ebenfalls vorgeschlagen, bis zum Zeitpunkt,
in dem eine Alpentransitborse eingefiihrt werden konne, die bisher umgesetzten
Massnahmen beizubehalten, da ein Verzicht auf diese Férderung "bei gleich blei-
benden Rahmenbedingungen zu mehr Strassenverkehr fiihren und das Ziel von

71> Bundesrat, Bericht Gber die Verkehrsverlagerung vom November 2004
71" Vgl. Verlagerungsbericht 2004, S. 5.

713 Botschaft zur Guterverkehrsvorlage vom 8. Juni 2007, BBl 2007 4377; neben dem Giiter-
verkehrsverlagerungsgesetz als Nachfolgeerlass zum Verkehrsverlagerungsgesetz umfasste
die Giiterverkehrsvorlage auch noch Anpassungen des Transportrechts, der Anschlussgleis-
Gesetzgebung sowie der Haftpflichtregelung im Eisenbahngesetz.

71 Im Jahr 2006 wurden (gegeniiber dem Referenjahr 2000) 16% weniger Fahrten im alpen-
querenden Giterschwerverkehr auf der Strasse gemessen, wéahrend die Schiene in den Jah-
ren 2004-2006 konstant hohe Wachstumsraten verzeichnete (vgl. Botschaft Guterverkehrs-
vorlage, S. 4378).
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650'000 Fahrten in weite Ferne riicken"”" liessen. Die in der Botschaft vorgeschla-

718 wurde vom

gene gesetzliche Grundlage zur Einfiihrung einer Alpentransitborse
Gesetzgeber spater allerdings relativiert: Der Bundesrat darf zwar international ver-
handeln und volkerrechtliche Vertrage abschliessen, fir die Umsetzung soll er aber
der Bundesversammlung eine zusitzliche Botschaft mit einem Gesetzesentwurf

unterbreiten”'.

d) Der Verlagerungsbericht 2009

Der erste Verlagerungsbericht gemass Guterverkehrsverlagerungsgesetz datiert aus
dem Jahr 20097*° und umfasst eine zweieinhalbjihrige Berichtsperiode von anfangs
2007 bis Juni 2009. Die in den fritheren Berichten vermeldeten Zwischenerfolge
mussten wieder relativiert werden; die Zahl alpenquerender Fahrten im Giiter-
schwerverkehr war wieder gestiegen, im Jahr 2007 gar um 7%. Die Dynamik des
Schienengiiterverkehrs schwéchte sich in der gleichen Zeit ab und legte in der Be-
richtsperiode noch etwas mehr als einen Prozentpunkt zu. Dies flihrte dazu, dass
sich im Jahr 2007 der Modal Split im alpenquerenden Giiterverkehr auf 64%
(Schiene) zu 36% (Strasse) verdnderte. Als Haupterkldarung fir diese Entwicklung
wurde das deutliche Wirtschaftswachstum in den Jahren 2007 und 2008 genannt.
Die von den verschiedenen Verlagerungsinstrumenten und -massnahmen ausge-
henden Impulse seien davon (berlagert worden. Mit bisher ungesehener Deut-
lichkeit wurde im Verlagerungsbericht 2009 bekannt gegeben, dass auch das ge-
setzliche Zwischenziel fur das Jahr 2011 nicht erreicht werden konne, weil die Ein-
fihrung einer Alpentransitborse als zusatzlicher und vor allem dusserst wirksamer
Massnahme fiir die Erreichung der quantitativen Ziele unerlasslich ware.

77 Botschaft Giiterverkehrsvorlage, S. 4379; diese Argumentation ist insofern zutreffend, als
ein Verzicht auf die Férdermassnahmen zweifellos zwischenzeitlich zu mehr Strassenver-
kehr fiihren wiirde. Eine Einflihrung einer Alpentransitborse waére aber auf eine vorgédngige
Umsetzung dieser Massnahmen nicht angewiesen und stellt gleichzeitig das einzige wirk-
same Mittel zur Erreichung des quantitativen Verlagerungsziels dar, wie dies aus der Bot-
schaft hervorgeht.

7% Vgl. dazu insbesondere die Ausfiihrungen in Abschnitt 13.2.1.b), S. 193 f.

71 Vgl. Art. 6 Abs. 1 GVVG. Diese Losung entsprach einem Antrag der Kommissionsmin-
derheit und stellte einen Kompromiss dar zwischen einem Antrag auf Verpflichtung des
Bundesrats auf ein méglichst rasches Vorgehen und einem vorgeschlagenen Verzicht auf
die Alpentransitborse; allerdings stimmte die SVP-Fraktion im Nationalrat dennoch ge-
schlossen gegen das Giiterverkehrsverlagerungsgesetz.

729 Bundesrat, Bericht Gber die Verkehrsverlagerung vom November 2009
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e) Der Verlagerungsbericht 2011

7721

Der Verlagerungsbericht 201 zeigte wie schon sein Vorginger auf, dass das
wirtschaftliche Umfeld treibender Faktor fiir die Entwicklung des alpenquerenden
Guterverkehrs ist. Allerdings wurden in der Berichtsperiode Juni 2009 - Juni 2011
unterschiedliche Effekte beobachtet. Wahrend der alpenquerende Giiterverkehr,
vorab der Schienengliterverkehr in der Finanz- und Wirtschaftskrise 2009 einbrach,
setzte im anschliessenden Jahr eine grosse Dynamik ein, die sich wiederum bei der
Entwicklung des Schienengiiterverkehrs mit einer Wachstumsrate von 15% akzen-
tuierte. Noch deutlicher als seine Vorgdnger dusserte sich der Verlagerungsbericht
2011 zur Zielerreichung: Weder das Zwischenziel (max. 1 Mio. alpenquerende
Fahrten schwerer Strassenglterfahrzeuge im Jahr 2011), noch das Hauptverlage-
rungsziel (max. 650'000 Fahrten bis zwei Jahre nach Er6ffnung des Gotthardbasis-
tunnels) seien mit den vorhandenen Instrumenten und Massnahmen zu erreichen.
Auch die Einfiihrung einer Alpentransitborse, Voraussetzung fiir die Zielerreichung,
finde international keine Akzeptanz. In aller Deutlichkeit wurde im Verlagerungs-
bericht 2011 erstmals ausgefiihrt: "Der Bundesrat sieht keine Mdoglichkeit, innerhalb
des Rahmens der schweizerischen Bundesverfassung und der geltenden internatio-
nalen Abkommen Massnahmen zu ergreifen, die die Erreichbarkeit des Verlage-

rungsziels ermoglichen"’*?

. Trotzdem schlug der Bundesrat verschiedene zusatz-
liche Massnahmen vor, die aber allesamt nur einen geringen Beitrag zur Verlage-
rung leisten konnen. Um aus diesem Dilemma herauszukommen, thematisierte der
Bundesrat zum ersten Mal eine Anpassung des quantitativen Verlagerungsziels, dies
weniger als zwei Jahre nach Inkrafttreten des Giterverkehrsverlagerungsgesetzes,

das dieses Ziel perpetuiert hatte.

f) Der Verlagerungsbericht 2013

Der Verlagerungsbericht 20137% zeigte auf, dass die alpenquerenden Fahrten
schwerer Gliterfahrzeuge auf der Strasse in der relevanten Berichtsperiode zuriick-
gingen. Per Ende 2012 wird gegeniliber dem Referenzjahr 2000 eine Reduktion von
-13.9% ausgewiesen. Der alpenquerende Schienengliterverkehr ging zwar in der-
selben Zeitspanne ebenfalls zurilick, jedoch in geringerem Ausmass, so dass sich
der Modal Split wieder etwas zugunsten der Schiene verschob. Die Wirksamkeit
der Verlagerungsinstrumente und der flankierenden Massnahmen wurde im Bericht
mit vermiedenen 650'000-700'000 alpenquerenden Fahrten des Giterschwer-
verkehrs auf der Strasse quantifiziert. Wie bereits im Verlagerungsbericht 2011 be-

72! Bundesrat, Bericht iber die Verkehrsverlagerung vom Dezember 2011
722 Verlagerungsbericht 2011, S. 6

723 Bundesrat, Bericht Gber die Verkehrsverlagerung vom November 2013
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statigte der Bundesrat erneut, dass die Verlagerungsziele nicht erreicht werden
konnten, weil keine zusatzlichen effektiven Massnahmen umsetzbar seien. Die EU
habe deutlich gemacht, dass "limitierende Schwerverkehrsmanagement-Instrumente

724 saien. Zudem fiihrt der Bundesrat im

nur sehr schwer mit EU-Recht vereinbar
Verlagerungsbericht 2013 aus, dass er beabsichtige, kiinftige Massnahmen im Be-
reich des Umweltschutzes im Zusammenhang mit einer verstarkten "Einbindung der

1725 726

Verlagerungspolitik in die Klima- und Energiepolitik der Schweiz"’*> zu erortern

g) Der Verlagerungsbericht 2015

Am 4. Dezember 2015 hat der Bundesrat den Verlagerungsbericht 2015 verab-
schiedet. In der Berichtsperiode 2012-2014 gingen die Fahrten im alpenquerenden
schweren Strassengliterverkehr um tiber 10% zurlck. Im Jahr 2014 lag die Fahrten-
zahl damit insgesamt noch knapp tber einer Million, das heisst nur noch wenig
tber dem gesetzlichen Zwischenziel, das fiir das Jahr 2011 festgelegt worden war.
Im gleichen Zeitraum wuchs die Schiene etwa im gleichen Umfang (+9.9%) und
konnte damit den alpenquerenden Modal Split per Ende 2014 auf iiber 67% zu
ihren Gunsten verbessern.

Die Belastung des Alpenraums durch Luftschadstoffe ist — gemessen an den gesetz-
lichen Grenzwerten — nach wie vor zu hoch, insbesondere durch Stickoxid- und
Russ-Immissionen.

Die Anzahl der aufgrund der Verlagerungsanstrengungen vermiedenen alpenque-
renden Fahrten des schweren Strassengiiterverkehrs wurde — gegeniiber dem Verla-
gerungsbericht 2013 — leicht nach unten korrigiert und auf 600'000 beziffert. Zur
Inbetriebnahme des Gotthardbasistunnels wird ein ,Massnahmenpaket” umgesetzt,

724 Verlagerungsbericht 2013, S. 7.
72> Verlagerungsbericht 2013, a.a.O.

726 Der Bundesrat driickt sich im Verlagerungsbericht 2013 auf den ersten Blick wider-
spriichlich aus, indem er zundchst feststellt, dass heute keine zusétzlichen Massnahmen
absehbar sind, "die die Zielerreichung im Rahmen der geltenden Verfassungsbestimmungen
und internationalen Abkommen — insbesondere dem Landverkehrsabkommen mit der EU —
gewdhrleisten konnten" (Verlagerungsbericht 2013, S. 6). Dann fiihrt er aber weiter aus,
dass er im Zusammenhang mit der kiinftigen Einschédtzung der Entwicklung der Emmis-
sionen von Luftschadstoffen und Larm "die Effektivitdt, Effizienz und Verhaltnismdassigkeit
neuer Massnahmen — im Sinne einer Gesamtsicht — im Rahmen der politischen Diskussion
erortern" (S. 7) mochte. Diese Verklausulierung bedeutet wohl nichts anderes, als dass der
Bundesrat von den nicht erreichbaren quantitiven Verlagerungszielen auf Umweltziele im
alpenquerenden Giiterverkehr umschwenken bzw. eine entsprechende politische Grund-
lagendiskussion lancieren méchte (so auch die Ausfiihrungen im Bericht auf S. 154 f.)
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dass aus einer Anpassung der LSVA”” und aus einer befristeten Verbilligung der
Trassenpreise im alpenquerenden Schienengiiterverkehr besteht.

Alle beschlossenen Massnahmen und Verlagerungsinstrumente (wie z.B. der neue
Gotthardbasistunnel) werden aber nicht dazu fiihren, dass die gesetzlichen Ziele er-
reicht werden konnen; vor diesem Hintergrund konkretisiert der Bundesrat im Ver-
lagerungsbericht 2015 die im Verlagerungsbericht 2013 angeregte politische Dis-
kussion zur ,Weiterentwicklung” des Alpenschutzes gemass folgenden schematisch
dargestellten Optionen:

'Status quo' Optionen 1-4 fiir die Weiterentwicklung

GVVG
=» 650°000 =» Schwerpunkt NE = Fokus alle » Fokus

weiterhin Formen der ganzheitlicher

aqg-Fahrten Verkehrsarten

(Art. 3 GWG) Guterverkehr Umweltbelastung Alpenschutz

Abbildung 16: Status-quo und mégliche Optionen zur Weiterentwicklung des Alpenschutzes”*®

Der Bundesrat beabsichtigt vor diesem Hintergrund, dem Parlament eine Auslege-
ordnung zur Frage der langfristigen Ausrichtung und Weiterentwicklung der
schweizerischen Verlagerungspolitik zu unterbreiten. Dabei soll die Frage unter-
sucht werden, "ob der in der Verfassung verankerte und unbestrittene Alpenschutz
auf weitere Bereiche und Faktoren mit negativen Umweltauswirkungen ausgeweitet

werden soll"7%°,

11.1.2. Zusammenfassung

Nach anfdnglichen Erfolgen der Verlagerungspolitik, die durch eine Stabilisierung
der Fahrten im alpenquerenden Giiterschwerverkehr auf der Strasse und grosse Zu-
wachsraten im alpenquerenden Schienengiiterverkehr gekennzeichnet waren, folg-
te ein Phase mit unsteten Entwicklungen auf Schiene und Strasse. Die Griinde hier-
fir wurden vor allem im wirtschaftlichen Umfeld geortet. Die neusten Zahlen zei-
gen zwar wiederum sinkende Fahrtenzahlen im alpenquerenden Strassengiiterver-
kehr. Das gesetzliche Zwischenziel von maximal einer Million Fahrten pro Jahr hat-
te im Jahre 2011 erreicht und anschliessend gehalten werden sollen; es wurde

7?7 Es geht im Wesentlichen um eine Abklassierung einzelner Emissionskategorien, was vom
Bundesrat Mitte April 2015 noch mit Hinweis auf die Frankenstarke fir das Jahr 2016 abge-
lehnt worden war (vgl. dazu SECO, Medienmitteilung vom 15. April 2015 — Aussprache des
Bundesrates zur Frankenstarke).

728 Quelle: Verlagerungsbericht 2015, S. 126.
729 Verlagerungsbericht 2015, S. 129.
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(noch) nicht erreicht. Das Hauptverlagerungsziel von jahrlich maximal 650'000 al-
penquerenden Fahrten im Giterschwerverkehr auf der Strasse wird mit den zur
Verfligung stehenden Massnahmen zu keinem Zeitpunkt erreicht werden.

Der effektive Nutzen der Verlagerungsinstrumente und der flankierenden Massnah-
men wurde evaluiert und pro Jahr auf 600'000 vermiedene alpenquerende Fahrten
schwerer Guterfahrzeuge auf der Strasse quantifiziert. Simtliche zahlenmassigen
Ziele scheinen dennoch in weite Ferne geriickt zu sein (sofern sie denn Gberhaupt
jemals ndher lagen).

Die offensichtliche Unmdglichkeit, das quantitative Ziel im Alpenschutz zu errei-
chen, die sich bereits seit Beginn der Umsetzung der Verlagerungspolitik abzeich-
nete, scheint in jiingster Zeit einen Meinungsumschwung zu beginstigen, indem
eine politische Diskussion der geltenden Ziele im Alpenschutz durch den Bundes-
rat neu lanciert wird und dem Parlament eine Auslegordnung zur "Weiterent-
wicklung" des Alpenschutzes prasentiert werden soll.

11.2. Wirdigung

Das permanente Monitoring der Entwicklung des alpenquerenden Giiterverkehrs
und der Wirkung der flankierenden Massnahmen sowie die damit zusammenhan-
gende institutionalisierte Berichterstattung in Form der Semesterberichte und der
zweijdhrlichen Verlagerungsberichte an die Bundesversammlung bewegen sich auf
einem sehr hohen und professionellen Stand. Die Verlagerungsberichte umfassen
bisweilen auch Ergebnisse unabhdngiger Evaluationen, die verwaltungsseitig in
Auftrag gegeben wurden. Der Umstand, dass die Verlagerungsberichte selbst von
der Verwaltung erarbeitet bzw. vom Bundesrat verabschiedet werden, birgt aber
auch das Risiko, dass Ergebnisse nicht vollig neutral und wertfrei transportiert wer-
den, sondern dazu benutzt werden konnten, das eigene Handeln und politische
Entscheide zu legitimieren.

Die gesetzlichen Verlagerungsziele im Alpenschutz, die in einer ersten Phase vom
befristeten Verkehrsverlagerungsgesetz vorgegeben gewesen waren und dann durch
das Guterverkehrsverlagerungsgesetz im Jahr 2010 perpetuiert, jedoch auf der Zeit-
achse verschoben wurden, konnen nicht erreicht werden. Dass dies so sein wiirde,
war freilich zu jedem Zeitpunkt klar; mindestens jedenfalls den Experten, die sich
mit der Materie auseinandergesetzt hatten. Vor diesem Hintergrund erscheint es
offensichtlich, dass der prospektiven Gesetzesevaluation weder vor der Verab-
schiedung des Verkehrsverlagerungsgesetzes noch des nachfolgenden Giiterver-
kehrsverlagerungsgesetzes eine tatsichliche Bedeutung beigemessen worden war.
Nicht einmal retrospektiv wurden anhand empirischer Werte auf einer rationalen
Ebene sachlich nachvollziehbare politische Schliisse gezogen beim Ubergang vom

497

498

499

500



501

502

503

Evaluation im Alpenschutz 172

Verkehrsverlagerungs- zum Giiterverkehrsverlagerungsgesetz. Anders ist es nicht zu
erkldren, dass der Bundesrat nur wenige Jahre nach der Perpetuierung des mit den
umsetzbaren Massnahmen unméglich erreichbaren Verlagerungsziels eine Diskus-
sion zu dessen Ersatz lanciert, ohne dass sich die relevanten Umstiande in der
Zwischenzeit entscheidend gedndert hatten.

Die Evaluationen im Alpenschutz zeigen: Die politische Agenda hat offenbar mass-
geblichen Einfluss auf das Vorgehen sowie den Umgang mit den Ergebnissen. Ziele
im Alpenschutz dienen oftmals in erster Linie den eigenen politischen Interessen.
Etwas mehr zielgerichtete Vernunft dirfte dem Alpenschutz als verfassungsrecht-
lichem Auftrag wahrscheinlich gerechter werden.

Der Umstand, dass die quantitativen Ziele nicht erreicht wurden, sollte nicht Gber
die verzeichneten Erfolge hinwegtiauschen. Zwar wird das angestrebte Endergebnis
mit dem bestehenden Instrumentarium nicht herbeigefiihrt werden kénnen, das war
aber vorhersehbar. Die vermiedenen Fahrten im alpenquerenden Giiterschwerver-
kehr auf der Strasse und damit die Wirkungen der Verlagerungsinstrumente und der
flankierenden Massnahmen erscheinen aber dennoch beachtlich; ohne sie waren
heute tatsichlich mehr als anderthalb mal soviele Fahrten zu verzeichnen”".

Die kiinftige Diskussion um eine so genannte ,Weiterentwicklung” des Alpen-
schutzes, die der Bundesrat lanciert hat, darf aus verfassungsrechtlicher Sicht nicht
zu einem Abweichen von den - nach wie vor — verbindlichen Zielen im Alpen-
schutz fihren”'. Diesem Aspekt ist einerseits bei der inhaltlichen Ausgestaltung
kiinftiger Ziele wie auch bei der Wahl der Anpassungsform (Gesetzesanpassung
oder Verfassungsdanderung) Rechnung zu tragen.

7 Vgl. dazu Rz. 490, S. 168 f.
7' Vgl. dazu auch Abschnitt 13.2.2, S. 196 ff.
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12.  Gesetzesevaluation im Alpenschutz

12.1. Ausfiihrungsgesetzgebung von Artikel 84 BV

Wie vorne dargelegt’™’

, handelt es sich bei der Regulierung im Alpenschutz um
einen klassischen Fall von experimenteller Gesetzgebung. Erst wurde zur Umset-
zung von Artikel 84 der Bundesverfassung das befristete Verkehrsverlagerungsge-
setz mit einer Evaluationsklausel versehen und in Kraft gesetzt. Vor Ablauf der Gel-
tungsdauer wurde dann vom Bundesrat das Giiterverkehrsverlagerungsgesetz mit
dem gleichen quantitativen Verlagerungsziel und denselben Férdermassnahmen
vorgeschlagen, vom Parlament beraten und schliesslich beschlossen. Einzige we-
sentliche Unterschiede zum Vorgéngererlass bilden der angepasste Zielerreichungs-
horizont sowie die Idee der Alpentransitborse. Auf der Basis der evaluationstheo-
retischen Erkenntnisse bedeutet dieses gesetzgeberische Vorgehen, dass sich die
Massnahmen im Hinblick auf die Zielerreichung bewadhrt haben und darum vom
Provisorium des Verkehrsverlagerungsetzes in einen dauerhaften Zustand tUberfiihrt
wurden. Die umsetzbaren Massnahmen sind zwar nur eingeschrankt zielfiihrend,
weisen aber eine durchaus akzeptable Erfolgsbilanz aus™. Sie werden aber doch
niemals dazu fihren, dass das Verlagerungsziel erreicht werden wird. Sowohl vor,
wahrend wie auch nach der Geltungsdauer des Verkehrsverlagerungsgesetzes war
dies grundsdtzlich bekannt. Welche sind die konkreten Griinde fiir diese Art und
Weise der Legiferierung? Weshalb sind nicht erreichbare gesetzliche Ziele im ge-
setzgeberischen Prozess mehrheitsfahig?

Im Zusammenhang mit dem Alpenschutz sind unter den politischen Entscheidtra-
gern im Wesentlichen drei Hauptgruppierungen zu unterscheiden: Zunachst kon-
nen diejenigen Akteure identifiziert werden, die hinter dem Verfassungsauftrag ste-
hen und ihm hochste Prioritit beimessen; es sind dies die eigentlichen "Alpen-
schiitzer". Dann gibt es eine grosse Gruppe von Politikern und Politikerinnen, die
den Alpenschutz als Verfassungsauftrag durchaus anerkennen, aber kompromiss-
bereiter und pragmatischer als die Alpenschitzer an das Thema herangehen, man
kdnnte sie als "Alpenschutzpragmatiker" bezeichnen. Schliesslich gibt es noch
Gegner bzw. Skeptiker der Verlagerungspolitik, die den Verfassungsauftrag aus
Artikel 84 der Bundesverfassung im Grunde nicht anerkennen, sich jedenfalls nicht

732 vgl. die Ausfiihrungen in Abschnitt 9.4, S. 150 f.

733 Der Verlagerungsbericht 2015 quantifiziert die Wirkung der Verlagerungsinstrumente
und der flankierenden Massnahmen auf 600'000 verlagerter bzw. vermiedener alpenque-
render Fahrten im schweren Giiterverkehr auf der Strasse pro Jahr und stiitzt sich dabei auf
Ecoplan/INFRAS, Strassengliterverkehr in der Schweiz: Entwicklung im alten und neuen
Verkehrsregime, Aktualisierung fiir die Jahre 2005 bis 2009, Schlussbericht vom

22. September 2011 zuhanden des ARE; vgl. zu diesem Thema auch Rz. 490, S. 168 f.
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dazu verpflichtet fihlen, ihn umzusetzen; dabei handelt es sich um die Gruppe der

"Alpenschutzkritiker"?*.7>>

"In der Botschaft wurde es angetont, und im verlangten Zusatzbericht vom
16. August dieses Jahres wurde es ausdriicklich gesagt: "Die Erreichbarkeit des Ver-
lagerungsziels von 650 000 schweren Nutzfahrzeugen ist nur bei Einflihrung einer
Alpentransitborse .... gewahrleistet." Die Kommission ist davon nicht tiberzeugt. Es
gibt — wie schon in den letzten sechs Jahren — auch eine Verlagerungspolitik ohne
Alpentransitborse."?® Besser als durch dieses Zitat des Kommissionssprechers der
KVF-S”” im Rahmen der Eintretensdebatte zum Giiterverkehrsverlagerungsgesetz
kann nicht veranschaulicht werden, dass die Politik sich nicht immer um Evidenzen
kiimmert; sie hat es nicht notig. Sie kann sich tber wissenschaftliche Selbstver-
standlichkeiten leichtfiissig hinwegsetzen. Tatsdchlich ist die zitierte Aussage in-
haltlich schlicht falsch, jede wissenschaftliche Betrachtung der Wirkungszusam-
menhdnge im Alpenschutz zeigt das schliissig auf. Die vorbereitende Kommission
kann es sich aber offenbar — auch politisch — leisten, tiber Evidentes hinweg zu
sehen, ohne aufzuzeigen, wie denn das Verlagerungsziel mit den bekannten Instru-
menten und flankierenden Massnahmen der Verlagerungspolitik plotzlich doch
erreicht werden konnte. Die Politik darf mit anderen Worten auf das Unmogliche
hoffen und dies sogar zum Programm machen; auch das Beschreiten des Wegs in
Richtung eines unmdoglichen Ziels kann selbstverstandlich pragmatisches, politi-
sches Programm sein. Dieser Umstand steht aber in einem gewissen Gegensatz
zum Wirksamkeitsliberpriifungsauftrag des Artikels 170 der Bundesverfassung; dies
vor allem dann, wenn die gesetzlichen Ziele trotz evidenter Nichterreichbarkeit als
verbindlich beibehalten werden.

Die durch den Kommissionssprecher gedusserte Meinung bei der Eintretensdebatte
zum Gliterverkehrsverlagerungsgesetz ist aber als mehrheitsfahig zu betrachten und
entspricht offensichtlich der Sicht vieler "Alpenschutzpragmatiker". Die grosse
Schwachstelle dieser Sichtweise ist, dass sie an quantitativen Zielen festhalt, aber
wenig bis keine Argumente bereit hdlt, wie sie erreicht werden sollen. Das er-
scheint auf den ersten Blick zwar nicht als sonderlich pragmatisch. Trotzdem wird

7* Wird das Abstimmungsverhalten im Rahmen der Gesamtabstimmung des Nationalrats als
diesbezliglicher Massstab herangezogen, gehort dazu unter anderem die gesamte SVP-Frak-
tion (vgl. dazu auch Fn. 719, S. 167).

73> Dies ldsst sich am besten nachvollziehen, wenn z.B. die Voten im Zusammenhang mit
der Beratung des Guterverkehrsverlagerungsgesetzes betrachtet werden (vgl. dazu AB 2007
S 891 ff. sowie AB 2008 N 1087 ff.).

73% Alt Standerat Thomas Pfisterer in AB 2007 891 (kursive Hervorhebung durch den Ver-
fasser).

737 Kommission fiir Verkehr und Fernmeldewesen des Stinderats
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diese Mehrheitshaltung aber nur durch politische Extrempositionen in Frage gestellt,
indem entweder ein aussenpolitisch schwer vorstellbarer Alleingang der Schweiz
zur verlagerungspolitischen Zielerreichung oder aber die Aufgabe der Verlage-
rungspolitik bzw. der bisherigen Verlagerungsziele gefordert werden. Es erscheint
den meisten politischen Entscheidtragern offenbar vorteilhafter, ein breit abgestiitz-
tes Verlagerungsziel beizubehalten und zu verfolgen; ob das Ziel tatsachlich er-
reicht werden kann, bleibt dabei allerdings sekundar.

Was kommt nach dem Giiterverkehrsverlagerungsgesetz? Die jlingste im Rahmen
der Berichterstattung zur Verlagerungspolitik geschilderte Entwicklung legt nahe,
dass sich die "Alpenschutzpragmatiker" von quantitativen Zielen im Alpenschutz
verabschieden mochten, oder dass dies zumindest breit politisch diskutiert werden
soll. Angesichts des auf Dauer nicht erreichbaren Ziels, das schon bald — zwei Jahre
nach Eroffnung des Gotthardbasistunnels — als gesetzgeberisches Versagen gedeutet
werden konnte, scheint die Lenkung der Verlagerungsdiskussion in Richtung ande-
rer Ziele, beispielsweise im Umweltbereich, als mogliche Fortfihrung des pragma-
tischen Weges. Eine andere Frage betrifft freilich die Verfassungsmassigkeit einer
solchen Anpassung der Verlagerungspolitik”?®.

Schliesslich sind auch die Meinungs- und Mehrheitsverhéltnisse beim Volk betref-
fend die Verlagerungspolitik stetem Wandel unterworfen. Was vor iiber 20 Jahren
noch knapp mehrheitsfihig war, muss dies heute nicht mehr unbedingt sein. Die
Antizipierung einer verdnderten Gesinnung des Verfassungsgebers durch die Bun-
desversammlung erscheint zwar in einem Bereich wie dem Alpenschutz, wo der
Verfassungsgeber historisch klare Ziele vorgegeben hat, rechtsstaatlich fragwiir-
dig”?, kann politisch aber durchaus als pragmatisch gelten. Bisher wurden zentrale
Grundsatze der Verlagerungspolitik durch das Stimmvolk zwar bestitigt’*, wie
lange dies noch so bleibt, ist aber ungewiss. Ein Prifstein in diesem Zusammen-

hang stellt die Abstimmung zur 2. Strassentunnelrohre am Gotthard dar.

7% Vgl. dazu Abschnitt 13.2.2, S. 196 ff.

739 Zu den Grenzen geltungszeitlicher Verfassungsauslegung vgl. Rz. 579, S. 197 (mit
Hinweisen auf die Literatur).

749 Zuletzt dusserte sich dies im Jahr 2004 im Zusammenhang mit der Abstimmung zum
Gegenentwurf zur Volksinitiative "Avanti — fiir sichere und leistungsfahige Autobahnen",
bei der eine zweite R6hre des Gotthardstrassentunnels zur Diskussion stand und mit dem
Gegenentwurf abgelehnt wurde (vgl. dazu LINDER/BOLLIGER/RIELLE, Volksabstimmungen,
S. 639 f.).
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12.2. Gesetzgebungsprojekte mit Relevanz im Alpenschutz

Neben dem eigentlichen Grunderlass im Alpenschutz in Form des Giiterverkehrs-
verlagerungsgesetzes als Ausfiihrungsgesetz zu Artikel 84 der Bundesverfassung gibt
es Gesetzgebungsprojekte, die ebenfalls direkte Auswirkungen auf die Entwicklung
des alpenquerenden Giiterverkehrs aufweisen. Im Folgenden sollen die wichtigsten
dieser Erlasse auf ihre prospektive Evaluation hin untersucht werden: Werden Aus-
wirkungen von Gesetzgebungsprojekten auf die Vekehrsentwicklung und damit
Zielerreichung im Alpenschutz systematisch untersucht?

Im Zentrum der Betrachtung stehen die Vorlagen betreffend den 4-Meter-Korridor,
FABI, den Schienengiiterverkehr in der Fliche sowie den geplanten Ausbau der
alpenquerenden Strasseninfrastruktur.

12.2.1. 4-Meter-Korridor

Am 1. Juni 2014 ist das Bundesgesetz liber den Bau und die Finanzierung eines 4-
Meter-Korridors auf den Zulaufstrecken zur NEAT vom 13. Dezember 20137*" in
Kraft getreten. Es regelt die Realisierung und die Finanzierung baulicher Massnah-
men, damit auf dem Nord-Std-Schienenglterverkehrskorridor Sattelauflieger mit
einer Eckh6he von 4 Metern im kombinierten Verkehr transportiert werden kdnnen.
Zu diesem Zweck missen die Zulaufstrecken zur NEAT in der Schweiz und in Ita-
lien angepasst werden.”** Dafiir werden Mittel von insgesamt CHF 940 Mio. tber
den Fin6V-Fonds bzw. den nachfolgenden Bahninfrastrukturfonds BIF zur Verfi-
gung gestellt.

Das 4-Meter-Korridor-Gesetz ist seit dem 1. Juni 2014 in Kraft.

Zwar dient der vorgesehene Ausbau der Schieneninfrastruktur auch dem Personen-
verkehr, indem die Erweiterungen des so genannten "Lichtraumprofils"’* den Ein-
satz von Doppelstockziigen und damit eine Kapazitatserweiterung im Fernverkehr

741 4-Meter-Korridor-Gesetz (SR 742.140.4)

72 Vgl. zum Ganzen die Botschaft zu Bau und Finanzierung eines 4-Meter-Korridors auf
den Zulaufstrecken zur NEAT am Gotthard vom 22. Mai 2013, BBl 2013 3823.

7 "Als Lichtraumprofil wird eine definierte Umgrenzungslinie bezeichnet, die meist fir die
senkrechte Querebene eines Fahrweges (beispielsweise von Strallen oder Bahn-Gleisen) be-
stimmt wird. Mit dem Lichtraumprofil wird einerseits der ,lichte Raum” vorgeschrieben, der
auf dem Fahrweg von Gegenstdnden freizuhalten ist, andererseits dient es auch als kon-
struktive Vorgabe fiir die Bemessung der vorgesehenen Fahrzeuge. Diese diirfen im Quer-
schnitt nicht die vorgegebenen Grenzlinien iiberschreiten, wobei auch beriicksichtigt wer-
den muss, ob sie bei besonderer Lange auch in Kurven noch innerhalb des Lichtraumprofils
bleiben" (Quelle: wikipedia.org; abgerufen am 2. August 2015).
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ermoglichen™?; der Treiber der Anpassungen ist aber der alpenquerende Schienen-
gliterverkehr und die damit verbundene Verlagerungspolitik der Schweiz.

Die geplanten Anpassungen der Infrastruktur werden die Produktivitdt der Schiene
und damit ihre Wettbewerbsfahigkeit gegeniiber der Strasse verbessern. Dies er-
scheint ohne Weiteres nachvollziehbar und wird auch in der zugrundeliegenden
Botschaft ausgefiihrt.

Die Botschaft bietet aber auch quantitative Anhaltspunkte, wie sich die Infrastruk-
turanpassungen auf die alpenquerenden Giiterverkehrsstrome auswirken werden:

Jahr 2020 Jahr 2030
NEAT alleine Inkl. 4-Meter- NEAT alleine Inkl. 4-Meter-
Korridor Korridor
Schwere Giiterfahrzeuge —70 000 -210 000 =80 000 —240 000
Sendungen im kombinierten +105 000 +250 000 +115 000 +250 000

Verkehr

Abbildung 17: Auswirkungen der NEAT und des 4-Meter-Korridors auf den Verkehr’*’

Verwiesen wird in diesem Zusammenhang auf Vertiefungen, die auf einer externen
Studie”*® basieren”’. Damit wurden prospektiv und in verschiedenen Szenarien An-
gaben zur Beeinflussung der alpenquerenden Giiterverkehrsmenge gemacht. Die
verbleibende "Restmenge" alpenquerender Fahrten schwerer Giiterfahrzeuge wird
auf 1.35-1.4 Mio prognostiziert, was somit klar am gesetzlichen Verlagerungsziel

vorbeigeht’*.

12.2.2. FABI

Die FABI-Vorlage sicherte die kiinftige Finanzierung der Eisenbahninfrastruktur’
und stellte damit eines der bedeutendsten Gesetzgebungsprojekte im Verkehrsbe-
reich der letzten Jahrzehnte dar. Ein unbefristeter Bahninfrastrukturfonds (BIF), der
unter anderem aus den bisherigen Fin6V-Quellen LSVA, Mehrwertsteuerpromille,

74 So die Botschaft 4-Meter-Korridor, S. 3825.
7% Quelle: Botschaft 4-Meter-Korridor, S. 3845.

746 Namlich: INFRAS, Auswirkungen der Fertigstellung der NEAT auf die Erreichung des Ver-
lagerungsziels im Giterverkehr, 2012.

7 Art und Methodik der "Vertiefungen" werden in der Botschaft nicht transparent gemacht.
7#% Vgl. Botschaft 4-Meter-Korridor, S. 3846.

7% Vgl. den Bundesbeschluss tiber die Finanzierung und den Ausbau der Eisenbahninfra-
struktur (direkter Gegenentwurf zur Volksinitiative "Fiir den 6ffentlichen Verkehr") vom
20. Juni 2013, BBI 2013 4721.
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Mineral6lsteuergelder sowie aus neuen Finanzquellen gespiesen werden wird, stellt
die Finanzierung fiir einen etappenweisen Ausbau der Eisenbahninfrastruktur auf
eine verldssliche Grundlage.

Als direkter Gegenentwurf zur Volksinitiative "Fiir den offentlichen Verkehr"”°

wollte der Bundesrat in der FABI-Botschaft zundchst die Verlagerung des Gterver-
kehrs nicht in eine neue Verfassungsbestimmung zur Finanzierung Gbernehmen”",
wie dies die Initiative noch vorgesehen hatte. Das Parlament dnderte den Gegen-
entwurf bzw. den neuen Artikel 81a der Bundesverfassung schliesslich dahinge-
hend, dass nun "die Belange des Giiterverkehrs ... angemessen zu beriicksichti-
gen"””? sind. Unabhingig von der gewidhlten Terminologie erscheint klar, dass die
Sicherung gentigender und qualitativ hochwertiger Trassen fiir den Schienengliter-
verkehr ein zentrales Element fiir die Verlagerung des Giiterverkehrs von der Strasse
auf die Schiene darstellt. Im Rahmen eines strategischen Entwicklungsprogramms
Bahninfrastruktur (STEP) soll unter anderem die Konkurrenzfdhigkeit des Schienen-
gliterverkehrs "durch wettbewerbsfahige Transportzeiten, Pinktlichkeit und giinsti-

ge Produktionsbedingungen erhoht werden"”>.

Die FABI-Vorlage mit simtlichen Regulierungsanpassungen auf Verfassungs-, Ge-
setzes- und Verordnungsstufe tritt auf den 1. Januar 2016 in Kraft.

Dem Alpenschutz bzw. der schweizerischen Verlagerungspolitik wurde sowohl in
der Botschaft wie auch in der parlamentarischen Behandlung von FABI ein wich-
tiger Stellenwert eingerdumt. Es wurden viele qualitative Aussagen gemacht, wo-
nach zusatzliche Kapazitaten und attraktive Produktionsverbindungen grundlegend
fur den Erfolg der Verlagerungspolitik seien.

Quantitativ enthalten weder Botschaft noch Zusatzberichte Angaben tber die Aus-
wirkungen von FABI auf den Alpenschutz. Selbstverstandlich muss in diesem Zu-
sammenhang eingerdumt werden, dass Aussagen iber die Entwicklung alpenque-
render Verkehrsstrome auf Schiene und Strasse mit oder ohne FABI nur sehr schwer
zu machen sind und hierzu aufgrund der Komplexitit der Wirkungszusammen-
hdnge sicherlich verschiedene Abstraktionen und Grundlagenvereinfachungen er-
forderlich gewesen wiren. Solche Uberlegungen sind in anderen Zusammenhin-
gen indessen bereits nachvollziehbar und transparent erarbeitet worden”*. Wenn

70 Vgl. dazu den Entwurf des Bundesbeschlusses tber die Volksinitiative "Fiir den &ffent-
lichen Verkehr" vom 18. Januar 2012, BBl 2012 1755.

7 Vgl. zum Ganzen die Botschaft FABI.

752 Neuer Art. 81a BV, der per 1. Januar 2016 in Kraft tritt.

753 Botschaft FABI, S. 1580

7" Vgl. im Zusammenhang mit der Fertigstellung der NEAT z.B. INFRAS, NEAT.
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schon dem Schienengiiterverkehr und insbesondere der schweizerischen Verlage-
rungspolitik ein derart zentraler Stellenwert eingerdaumt wird bei der FABI-Vorlage,
wadren substanziertere Angaben iber entsprechende Auswirkungen durchaus ange-
bracht gewesen.

Auch wenn die konkreten Ausbauschritte noch nicht entscheidungsreif sind, wurde
schliesslich der Nutzen fiir den Giiterverkehr in der Botschaft wie folgt dargestellt:

SV
SR

A~

A ( PR e
Y eSS / / 5 %
mm mm m Kapaztitsausbau Giterverkehr Augm. de la capacité marchandises Potenziamento delle capacita fraffico merci
Qualitatsverbesserung bzw. Amélioration de la qualité, Miglioramento della qualita o garanzia
= = = = Kapaztatssicherung resp. maintien de la capacité delle capacita
Nicht abgebildet: Mesures pour les installations Non sono indicate le misure per gli
Massnahmen fir betriebliche Anlagen d’exploitation non représentées impianti funzionali all'esercizio
Hier dargestellt sind die Ver- Sont présentées ici les Sono indicati i miglioramenti
besserungen gegeniber ZEB améliorations par rapport a ZEB rispetto al SIF

Abbildung 18: Nutzen des strategischen Entwicklungsprogramms (STEP) fiir den Giiterverkehr”>>

Im Bereich des Personenverkehrs wurden bereits langfristige quantitative Ziele in

76 wahrend fiir den Schienengtiterverkehr weder

Form von Taktvorgaben gemacht
Zielbereiche fur kiinftige Trassenkapazititen noch Aussagen in Form von Aus-
wirkungen auf den alpenquerenden Strassengliterverkehr gemacht wurden. Im
Rahmen der 4-Meter-Korridor-Vorlage war das offensichtlich moglich; es ware

auch hier angezeigt gewesen.

7% Quelle: Botschaft FABI, S. 1638
7% So z.B. in Abbildung 7 "Langfristperspektive fir die Bahn", Botschaft FABI, S. 1632.
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12.2.3. Schienengiiterverkehr in der Flache

Wie es der Name der Vorlage sagt, betrifft der Schienengtlterverkehr in der Flache
mit seinem Kernstiick, der Totalrevision des Giitertransportgesetzes, nicht primar
den alpenquerenden Verkehr und damit den Alpenschutz”’. Hingegen bestehen im
Bereich des alpenquerenden Binnenschienengiiterverkehrs, des Imports und des
Exports durchaus konkrete Uberschneidungen mit den Verkehrsstromen, die fiir
den Alpenschutz relevant sind.

Der vorgeschlagene Grundsatz der Eigenwirtschaftlichkeit des Schienengiterver-
kehrs betrifft nicht die alpenquerenden Verkehrsstrome, die nach wie vor einem ei-
genen Forderregime unterliegen”®. Die vorgesehene Harmonisierung bei der Forde-
rung von Anschlussgleisen und Umschlagsterminals des kombinierten Verkehrs so-
wie die Regelung des zugrundeliegenden Planungsprozesses betrifft simtliche Anla-
gen, unabhdngig davon, welche Verkehre darauf abgewickelt werden. Die grosste
Bedeutung fiir den AQGV diirften indessen zweifellos die neuen Instrumente des
Netznutzungskonzepts und der Netznutzungspline haben. Damit wird gesamt-
schweizerisch (also auch im alpenquerenden Bereich) sichergestellt, dass dem
Schienengiiterverkehr genligend und vor allem auch qualitativ hochwertige Trassen

7% Dies ist Voraussetzung fiir eine weitere Steigerung der

zur Verfligung stehen
Konkurrenzfahigkeit des Schienengiiterverkehrs gegeniiber dem Strassengliterver-

kehr.

Die Vorlage wurde am 25. September 2015 von der Bundesversammlung verab-
schiedet. Wesentlichste Anderungen gegeniiber der Vorlage des Bundesrats sind
die Beibehaltung der Kernaufgabe "Giiterverkehr" im SBBG’® und der Forderung
der Erneuerung von Anschlussgleisen sowie die Ausdehnung dieses Fordertatbe-

77 Wobei allerdings Schienengtterverkehr in der Flache nicht gleichgesetzt werden darf mit
Schienengiiterverkehr im Flachland, da auch Verkehr in der Bergregionen durchaus dazu
gehort. Er umfasst nicht den alpenquerenden Transitverkehr, aber den Binnentransport so-
wie den Import und Export von Giitern (vgl. Botschaft zur Totalrevision des Giiter-
transportgesetzes vom 30. April 2014, BBl 2014 3827, S. 3828).

7% Vgl. z.B. Bundesamt fiir Verkehr, Offertverfahren alpenquerender unbegleiteter kombi-
nierter Verkehr 2015 sowie die Ausfihrungen in Abschnitt 6.3.1, S. 97 ff.

7% Vgl. dazu im Detail Botschaft Totalrevision GiGTG, S. 3890 ff.

79 Gemadss Art. 3 Abs. 1 SBBG gehort der Giiterverkehr zu den Kernaufgaben der SBB. Die-
sen Grundsatz wollte die Totalrevision des Gitertransportgesetzes aufgeben und den SBB
dadurch eine grossere Flexibilitdt im ohnehin liberalisierten Giiterverkehrsmarkt einrdumen.
Der Stianderat hatte mittels Postulat den Bundesrat beauftragt, die Vor- und Nachteile der
verschiedenen Eignermodelle aus volkswirtschaftlicher, staatspolitischer, verkehrs- und
unternehmenspolitischer Sicht zu untersuchen und darzustellen (vgl. Postulat "Evaluation
der Weiterentwicklungsmoglichkeiten von SBB Cargo" (15.3496) der Kommission fir Ver-
kehr und Fernmeldewesen des Standerats vom 18. Mai 2015).
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standes auf die Umschlagsanlagen des kombinierten Verkehrs™', was letztlich eine

indirekte Betriebssubvention darstellt”®*.

Was in der FABI-Vorlage versaumt worden war, wird im Rahmen der Totalrevision
des Gutertransportgesetzes nachgeholt: Der Sicherung geniligender Trassenkapazita-
ten fiir den Schienengiiterverkehr wird institutionell Nachachtung verschafft wer-
den. Dies wird — auch im Alpenschutz — Auswirkungen haben.

Es ist schade, dass dazu neben rudimentiren Grundsatziiberlegungen (noch) keine
konkreten Aussagen gemacht wurden. Aufgrund des Verzichts auf eine prospektive
Gesetzesevaluation in diesem Zusammenhang ist eine quantitative Einschatzung
der Auswirkungen der Vorlage auf den Alpenschutz heute nicht moglich’®.

12.2.4. Der Ausbau der alpenquerenden Strasseninfrastruktur

Die vorgesehene Anderung des Bundesgesetzes (iber den Strassentransitverkehr im

764

Alpengebiet™, gegen die das Referendum ergriffen wurde, will den gesetzlichen

Weg bereiten fiir einen Ausbau des Gotthard-Strassentunnels mit einer 2. Rohre.

Im heute geltenden STVG wird die Gotthardroute als Transitstrasse im Alpengebiet
definiert’®”. Unter dem Titel Verkehrskapazitit wird zudem gesetzlich festgehalten,
dass die Verkehrskapazitit der Transitstrassen — in Ubereinstimmung mit dem Wort-
laut von Artikel 84 der Bundesverfassung’® — nicht erhoht werden darf, wobei eine
Erweiterung bestehender Strassen mit zusdtzlichen Spuren gesetzlich bereits heute
als Erhéhung der Verkehrskapazitit gilt’””. Der Bau einer zweiten Strassentunnel-
rohre am Gotthard kann nicht als Umbau im Sinne von Artikel 3 Absatz 3 STVG
betrachtet werden, sondern ist als Neubau zu qualifizieren, der den bestehenden
Gotthardstrassentunnel funktional entlastet. Dieser Ansicht sind offenbar auch der
Bundesrat und das Parlament, andernfalls hitte das STVG in diesem Zusammen-

hang gar nicht gedndert werden miissen.

761 Vgl. gesamthaft: GUTG, totalrevidiert.
762 Vgl. dazu Rz. 278, S. 100.

763 Eine Durchfiihrung und Berticksichtigung einer Evaluation dieser beiden neuen Instru-
mente auf die Entwicklung der alpenquerenden Verkehrsstrome wére auch im Rahmen der
zweijdhrigen Verlagerungsberichterstattung interessant.

7% STVG (SR 725.14); vgl. zum Ganzen die Botschaft zur Anderung des Bundesgesetzes
Uber den Strassentransitverkehr im Alpengebiet (Sanierung Gotthard-Strassentunnel) vom
13. September 2013, BBl 2013 7315.

7% Art. 2 lit. b STVG
7% Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 5.3.1, S. 66 ff.
77 Vgl. Art. 3 STVG.

528

529

530

531



532

533

534

535

536

Evaluation im Alpenschutz 182

Der bestehende gesetzliche Grundsatz soll nun aufgegeben werden, indem als "lex
specialis" eine neue Bestimmung im Gesetz eingefiihrt wird, die eine Erstellung ei-

ner zweiten Tunnelrohre am Gotthard-Strassentunnel explizit ermoglicht’®.

Gleichzeitig soll gesetzlich festgehalten werden, dass die Kapazitit (gemeint hier:
die operative Kapazitdt) nicht erweitert werden darf und nur ein zweispuriger Be-
trieb zuldssig sein soll. Das bestehende Dosiersystem am Gotthard wird ebenfalls
explizit gesetzlich festgeschrieben”®.

Aufgrund des gegen die Gesetzesinderung zustandegekommenen Referendums
wird am 28. Februar 2016 Uber die Vorlage abgestimmt.

Oberflachlich kann argumentiert werden, dass die Vorlage keinen Einfluss auf die
Entwicklung der alpenquerenden Giiterverkehrstrome aufweist, da die vorgesehene
Nutzung betrieblich keine Mehrkapazitaten gegeniiber heute zuldsst. In diese Rich-
tung geht denn auch die zugrundeliegende Botschaft. Diese Sichtweise erscheint
aber allzu vereinfachend und wird den tatsdchlichen Verhdltnissen nicht gerecht.
Dies aus folgenden Griinden:

- Das geltende Strassenregime am Gotthard-Strassentunnel ist kapazititsein-
schrankend; die Dosierung des Giiterschwerverkehrs auf je einer Spur stellt
zwar einen Beitrag an die Steigerung der Sicherheit dar, ein Teil des heuti-
gen Sicherheitsrisikos in Form von Frontalkollisionen wiirde aber aufgrund
der kiinftig getrennten Richtungsspuren ohnehin wegfallen. Dies sollte nach
dem Grundsatz des Verhaltnismassigkeitsprinzips auch eine Anpassung der
Dosierung zur Folge haben. Die Dosierung soll zwar auf Gesetzesstufe
verankert werden, die gesamte betriebliche Umsetzung ist aber auf Voll-
zugsstufe angesiedelt. Daraus resultiert die Evaluationsfrage: Mit wieviel
Mehrverkehr ist aufgrund einer voraussichtlichen sicherheitsbedingten Do-
sierungsanpassung bei Inbetriebnahme einer zweiten Rohre zu rechnen?

- Kurz- und mittelfristig wiirde die Sanierung des Gotthard-Strassentunnels
ohne eine zweite Rohre die alpenquerenden Giiterverkehrsstrome aufgrund
der zeitweiligen Schliessung wohl erheblich beeinflussen. Dieser Einfluss
wdre sowohl strassen- wie auch schienenseitig modellierbar. Es erscheint
auch nicht als ausgeschlossen, dass eine solche Variante der Sanierung des
Gotthard-Strassentunnels einen Einfluss auf die langerfristige Disponierung
der alpenquerenden Giiterverkehrstrome nach sich ziehen konnte. Evalua-

7% Vgl. Entwurf zu einem Bundesgesetz (iber den Strassentransitverkehr im Alpengebiet,
BBl 2013 7343 (Art. 3a).

7% Vgl. Art. 3a E-STVG; bisher stiitzte sich das System auf allgemeine gesetzliche Grund-
lagen im Strassenverkehr ab (vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 6.4.3, S. 102 f.).
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tionsfrage in diesem Zusammenhang ware: Welche kurz-, mittel- und lang-
fristigen Auswirkungen hitte eine Sanierung des Gotthard-Strassentunnels
ohne die Errichtung einer zweiten Rohre auf die alpenquerenden Giiterver-
kehrsstrome auf Schiene und Strasse?

- Schliesslich schafft ein Bau einer neuen Tunnelrohre am Gotthard, der ei-
nen richtungsgetrennten einspurigen Betrieb ermoglicht und dabei noch je
einen zusatzlichen Pannenstreifen zur Verfiigung stellt, bereits aufgrund we-
niger storungsbedingter Komplikationen betriebliche Mehrkapazititen ge-
geniliber dem Status Quo.

- Das Verhdltnis des Projekts zum geltenden Landverkehrsabkommen ist
noch nicht abschliessend geklart, auch wenn Zeichen seitens der EU vor-
handen sein sollen, dass der je einspurige Betrieb zweier Strassentunnelréh-

ren am Gotthard akzeptiert wiirde””’.

- Eine andere zentrale Frage schliesslich erscheint als rein politisch und damit
mindestens einer quantitativen Wirkungsabschédtzung unzugénglich: Sie be-
trifft den politischen Druck fiir eine Anpassung des Strassenverkehrsregimes
am Gotthard nach Fertigstellung der zweiten Rohre. Im Zuge von knappen
Infrastrukturkapazitdten scheint es — aus rein verkehrsplanerischer Sicht —
wenig nachhaltig zu sein, brach liegende Kapazititen ungenutzt zu belas-
sen. Mit anderen Worten, eine spatere (mindestens) vierspurige Befahrung
zweier Rohren des Gotthard-Strassentunnels diirfte aus heutiger Sicht poli-
tisch lediglich eine Frage der Zeit sein. Daran dndert auch die vermeintliche
"Garantie" der einspurigen Befahrung auf Gesetzesstufe nichts. Im Gegen-
teil: Auf diese Weise wird deutlich gemacht, dass — sowohl faktisch wie
auch rechtlich””! — auf Gesetzes- und nicht etwa auf Verfassungsstufe ent-
schieden werden kann, wie dereinst die betriebliche Nutzung der Strassen-
infrastruktur am Gotthard aussehen soll. Damit wdre auch eine spétere An-

779 In dieser Richtung dussert sich auch Bundesratin Doris Leuthard, Interview im Tagesan-
zeiger vom 18. November 2015 (online); abgerufen am 24. November 2015 auf
http://www tagesanzeiger.ch/schweiz/standard/wir-lassen-uns-vom-terror-nicht-
blockieren/story/28929323?track. Gemadss BR Leuthard habe die EU bereits im Vorfeld der
Abstimmung schriftlich zugesichert, dass der einspurige Betrieb mit dem
Landverkehrsabkommen konorm sei. Es bleibt aber die Frage, wie die EU auf ein
unverdndertes (und damit sicherheitsmdssig nicht mehr den dannzumaligen Verhéltnissen
angepasstes) Tropfenzédhlerregime reagieren wiirde.

77" Dies aufgrund der fehlenden Verfassungsgerichtsbarkeit in der Schweiz bzw. aufgrund
des Massgeblichkeitsprinzips von Art. 190 BV.
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passung politisch einfacher zu legitimieren’” als eine heutige Verfassungs-
dnderung mit dem Ziel der expliziten Anpassung des Alpenschutzartikels.

In der Botschaft zur geplanten Anpassung der gesetzlichen Grundlagen finden sich
zu diesen Themenbereichen praktisch keine Anhaltspunkte; weder Fragen, noch
Antworten, noch Uberlegungen, weshalb diese Aspekte im Zusammenhang mit der
Vorlage nicht interessieren. Das Parlament hat diese Fragen trotz verfassungsmads-
sigem Evaluationsauftrag auch im Rahmen der Gesetzesdebatte nicht gestellt.

Exkurs: Verhdltnis zu Art. 84 BV

Die Frage der Verfassungsmaissigkeit der Anderung des Bundesgesetzes iiber den
Strassentransitverkehr im Alpengebiet beschlagt grundsatzlich nicht die quantitative
Wirkungsebene. Ob die Vorlage im Einklang mit der Bundesverfassung steht oder
nicht, sagt nichts dariiber aus, welche Auswirkungen dadurch auf das Verlage-
rungsziel ausgehen’”. Das weitere Ziel des Alpenschutzes, niamlich die Nichter-
hohung der Transitstrassenkapazitdt im Alpenraum ist hingegen direkt Teil der Fra-
ge der Verfassungsmassigkeit. Stellt sich heraus, dass die vorgesehene Erstellung
einer zweiten Rohre des Gotthardstrassentunnels nicht mit der Verfassung in Ein-
klang steht, verletzt sie gleichzeitig auch den Alpenschutz.

Eine Erweiterung der infrastrukturseitigen Strassenkapazitit am Gotthard durch den
Bau einer 2. Réhre war seit der Annahme der Alpenschutz-Initiative bis zur Publi-
kation der entsprechenden Botschaft des Bundesrats aus rechtlicher und auch poli-
tischer Sicht durchwegs als verfassungswidrig eingestuft worden””*. Mit einem Mal
dnderte sich das. Zwar gibt es inzwischen eine Vielzahl rechtlicher Einschdtzungen,
wonach die 2. Réhre als verfassungswidrig zu qualifizieren ist’”. Politisch hingegen
scheinen sich die Verhiltnisse gewandelt zu haben und die Abkehr von einem ur-

772 Sie ware insbesondere aufgrund des Massgeblichkeitsprinzips von Art. 190 BV auch um-
setzbar "contra constitutionem", d.h. gegen die Bundesverfassung.

773 Dies scheint mitunter ein Grund dafiir zu sein, weshalb eine 2. Réhre (iberhaupt "salon"-
bzw. politisch mehrheitsfahig gemacht werden konnte. Die Konzept, gesetzlich eine ein-
spurige Befahrung der beiden richtungsgetrennten Strassentunnel am Gotthard festzu-
schreiben, entspricht der gednderten Argumentationslinie des Bundesrats fiir eine angeb-
liche Verfassungsmassigkeit der Vorlage.

77* Auch der letzte Versuch, eine 2. Strassentunnelrohre am Gotthard per Volksinitiative
einzufiihren, ging selbstredend davon aus, dass zu diesem Zweck die Verfassung gedndert
werden misste (vgl. dazu die Botschaft zur Volksinitiative "Avanti — fir sichere und leis-
tungsfahige Autobahnen" vom 15. Mai 2002, BBl 2002 4501). Das Verhindern einer

2. Strassentunnelrhre am Gotthard stellt schliesslich ein explizites Ziel der Alpenschutz-
Initiative dar (vgl. zum Ganzen die Erlduterungen in Abschnitt 5.3.1.c), S. 73 ff.).

7% Die herrschende Lehre betrachtet das Vorhaben als verfassungswidrig; vgl. dazu Fn. 370.
S. 75 mit zahlreichen Verweisen.
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spriinglich zentralen Anliegen der Alpenschutzinitiative, namlich der Verhinderung
des Baus einer zweiten Strassentunnelrohre am Gotthard wurde — zumindest im
Parlament — mehrheitsfahig. Es wird sich zeigen, ob das Stimmvolk die Vorlage gut-
heisst. Das Plebiszit im Rahmen des fakultativen Referendums wird aber keine
Riickschliisse auf die Verfassungsmassigkeit zulassen; unabhdngig vom Ausgang der
Abstimmung”’®. Das Stimmvolk ist frei in seinen Motiven und Uberlegungen: wenn
keine gewichtigen faktischen Griinde gegen eine Vorlage sprechen, muss die dog-
matische Grundsatzfrage, ob sie andere Anliegen der Verfassung verletzt oder nicht,
an der Urne nicht unbedingt interessieren.

Auch wenn die Frage der Verfassungsmassigkeit nicht die quantitative Zielerrei-
chung der Verlagerungspolitik tangiert, stellt sich im Zusammenhang mit einer
zweifelhaften Verfassungskonformitdt einer Gesetzesvorlage die Frage, ob nicht die
Verfassungsmadssigkeit "per se" Inhalt einer prospektiven Evaluation im Sinne einer
rechtlich fundierten Begutachtung bilden sollte. Der Grundsatz, dass Bundes-
gesetze aufgrund von Artikel 190 der Bundesverfassung fiir das Bundesgericht
massgebend sind, bedeutet nicht, dass die qualitative Wirkungsebene eines Ge-
setzes wie eine unmittelbare Verfassungswidrigkeit nicht Gberprift werden sollte.
Die zugrundeliegende Botschaft fiihrt indessen zum Aspekt der Verfassungsmassig-

keit lapidar aus””:

"Das STVG und somit auch die mit dieser Vorlage einhergehende Anderung stiitzen
sich auf Artikel 84 BV.

Artikel 84 Absatz 3 BV untersagt die Erhéhung der Transitstrassen-Kapazitdt im
Alpengebiet. Da nach dem Bau der zweiten Réhre und nach Wiederinbetriebnahme
der sanierten bestehenden Rohre die beiden Tunnelrdhren nur mit je einer Fahrspur
pro Richtung betrieben werden, wird die fir den Verkehr zur Verfligung gestellte
Flache nicht erweitert. Die Anzahl Fahrspuren bleibt somit im Vergleich zur heutigen
Situation insgesamt gleich, weshalb die Transitstrassen-Kapazitdt nicht erhoht und
der in Artikel 84 BV verankerte Alpenschutz gewahrt bleiben."

Damit werden die heiklen verfassungsmassigen Fragen aussen vor gelassen bzw.
ohne rechtlich tiberzeugende Begriindung zu beantworten versucht. Den wissen-

77% In diesem Zusammenhang stellt sich die Frage, ob eine Annahme des Gesetzesreferen-
dums durch Volk und Stande, mithin durch das Quorum, das eine Verfassungsdnderung be-
notigen wiirde, verfassungsrechtlich eine héhere Legitimation schaffen wiirde. Diese Frage
ist zu verneinen: Im Rahmen eines fakultativen Gesetzesreferendums befindet sich das
Stimmvolk nicht im "Verfassungsanderungsmodus" und muss sich tiber die verfassungsrecht-
liche Bedeutung seines Stimmverhaltens keine Rechenschaft ablegen.

777 Botschaft STVG 2013, S. 7335
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schaftlichen Anforderungen einer prospektiven Gesetzesevaluation geniigt diese
bundesritliche Botschaft kaum’”®.

Eine verfassungsrechtliche Uberpriifung des Gesetzes wird im Falle seiner Annah-
me durch das Stimmvolk aufgrund der fehlenden Verfassungsgerichtsbarkeit nicht
moglich sein. Es stellt sich angesichts dieser verfassungsrechtlichen "Ohnmacht"
daher noch die Anschlussfrage, ob wenigstens die zugrundeliegende Botschaft oder

779 allenfalls Anfechtungsobjekte ei-

die Abstimmungserlduterungen des Bundesrats
ner gerichtlichen Beschwerde bilden konnen, sofern sie der Thematik der Verfas-
sungsmassigkeit bzw. -widrigkeit der Vorlage nicht gebiihrend Rechnung tragen.
Die gesetzlichen Anforderungen an Botschaften des Bundesrats sind in Artikel 141
des Parlamentsgesetzes geregelt’®, wihrend Artikel 11 Absatz 2 des Bundesge-

7®" den Bundesrat dazu verpflichtet, einer Abstim-

setzes Uber die politischen Rechte
mungsvorlage kurze und sachliche Erlauterungen beizugeben. Dabei soll aber ins-
besondere auch den Auffassungen wesentlicher Minderheiten Rechnung getragen

werden.

Akte des Bundesrats und der Bundesversammlung kdnnen aufgrund von Artikel 189
Absatz 4 der Bundesverfassung und mangels einer bundesgesetzlichen Ausnahme-
regelung nicht selbstindige Objekte einer gerichtlichen Uberpriifung bilden”®.

Im Rahmen einer Abstimmungsbeschwerde ist es aber dennoch méglich, Akte des
Bundesrats indirekt zu tiberpriifen. Das Bundesgericht halt im Entscheid zu Abstim-
mungsbeschwerde betreffend die Unternehmenssteuerreform 11"* fest, dass im Zu-
sammenhang mit der allgemeinen Informationslage im Rahmen einer Abstim-
mungsbeschwerde gepriift werden kann, "ob die Stimmberechtigten mit Blick auf
die ihnen von den verschiedensten Akteuren und Medien vorgelegten Informa-
tionen objektiv in der Lage sind, sich eine hinreichende und sachbezogene Mei-
nung Uber den Abstimmungsgegenstand zu bilden. Hierfir sind das gesamte Um-
feld und samtliche Berichterstattungen einzubeziehen. Dabei ist prozessual nicht

77% Im Vernehmlassungsverfahren wurde offenbar von verschiedener Seite die Verfassungs-
widrigkeit der Vorlage thematisiert und kritisiert. Auch vor diesem Hintergrund scheint es
rein politisch motiviert, die Frage in der Botschaft derart "stiefmiitterlich" zu behandeln und
sich nicht einmal vertieft mit den damit verbundenen rechtlichen Aspekten auseinanderzu-
setzen.

77% Das Abstimmungsbiichlein liegt zum Zeitpunkt des Abschlusses der vorliegenden Arbeit
im Dezember 2015 noch nicht vor.

78 vgl. dazu die Ausfiihrungen in Rz. 382, 404 und 428, S. 134, 139 und 147.
781 Bundesgesetz tiber die politischen Rechte vom 17. Dezember 1976 (BPR; SR 161.1)
782 Begriindete Kritik dazu findet sich z.B. bei TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 623.

7% Bundesgericht, Urteil der I. 6ffentlich-rechtlichen Abteilung i.S. Kiener Nellen gegen
Regierungsrat des Kantons Bern vom 20. Dezember 2011 (BGE 1381 61)
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von Belang, dass solche Informationen zum Teil auf die Erlduterungen des Bundes-
rates im Abstimmungsbiichlein oder auf Presseauftritte von Bundesrdten zuriick-
gehen und sich Medien implizit oder explizit daran ausrichten. In diesem Rahmen
sind die Abstimmungserlduterungen des Bundesrates in die Frage einzubeziehen,
ob die Stimmberechtigten ihre Meinung frei und sachbezogen haben bilden und
dussern konnen und die Abstimmungsfreiheit gewahrt ist"**. Die Frage, ob die ge-
samte Informationslage einschliesslich der bundesratlichen Abstimmungserldu-
terungen im Umfeld der anstehenden Abstimmung den entsprechenden Anforde-
rungen der Rechtsprechung standhalten werden, ldsst sich zum jetzigen Zeitpunkt

nicht beantworten’®.

Zur rechtlichen Diskussion gestellt wurde auch bereits die Europakompatibilitat der
beschlossenen Gesetzesanderung’®. In diesem Zusammenhang wird geltend ge-
macht, das Landverkehrsabkommen verpflichte zwar keine Vertragspartei zur Er-
stellung zusatzlicher Verkehrsinfrastrukturen, sollte die Schweiz nun aber eine
zweite Gotthardstrassentunnelréhre bauen, koénne eine lediglich einspurige
Nutzung der beiden Tunnel dem "Grundsatz der Nichteinfiihrung einseitiger men-
genmadssiger Beschrankungen" gemdss Artikel 32 des Landverkehrsabkommens wi-
dersprechen. Diese Ansicht tiberzeugt nicht: Art, Umfang und konkrete Nutzung
einer neuen Strassenverkehrsinfrastruktur bestimmt grundsatzlich der Ersteller bzw.
aufgrund der Zugehorigkeit eines allfilligen zweiten Gotthardstrassentunnels zum
Nationalstrassennetz vorliegend der Bund. Fiir den Fall, dass eine zweite Gotthard-
strassentunnelréhre unter der Pramisse einer (vermeintlich) verfassungsmassigen
Ausgestaltung gebaut und der Gotthardstrassentunnel fiir eine zweispurige Nutzung
vorgesehen wird, enthdlt das Landverkehrsabkommen keine Anhaltspunkte fiir eine
Forderung nach einem konkreten Verkehrsregime. Es handelt sich in diesem
Zusammenhang namlich gar nicht um eine Massnahme gemdss Artikel 31 des

7% BGE 138161 E. 7.4 S. 87. Das Bundesgericht ist in diesem Entscheid sogar zur Feststel-
lung gelangt, "dass die Informationslage vor der umstrittenen Volksabstimmung tiber die
Unternehmenssteuerreform den Stimmberechtigten eine sachgerechte Meinungsbildung
und -dusserung verunmoglichte" (E. 9 S. 96); trotzdem erachtete das Bundesgericht eine
Aufhebung der Abstimmung aus Praktikabilititsgriinden als nicht angemessen (vgl. eine
berechtigte Kritik dazu in: KALIN WALTER/KUNZLI JORG/LIENHARD ANDREAS/TSCHANNEN
PIERRE/TSCHENTSCHER AXEL/WYTTENBACH JUDITH, Die staatsrechtliche Rechtssprechung des
Bundesgerichts in den Jahren 2012 und 2013, in: ZBJV 149/2013, S. 787 f.).

7% Auf die Anfrage "Formulierung der Abstimmungsfrage beim Referendum zur zweiten
Gotthard-Tunnelréhre" (15.1078) von NR Rytz vom 24. September 2015 hat der Bundesrat
geantwortet, dass seiner Ansicht nach der Vorlagetitel "Sanierung Gotthard-Strassentunnel"
die durch Art. 34 Abs. 2 BV geschiitzte freie Willensbildung und die unverfaschte Stimmab-
gabe nicht verletze. Die Anfrage zielte darauf ab, den Vorlagetitel zu 4ndern in "Bau eines
zweiten Gotthard-Strassentunnels".

78 So KERN MARKUS, Zwischen Alpenschutz und freiem Verkehr: Rechtliche Erwigungen zur
zweiten Strassentunnelrohre am Gotthard, in: AJP 2012, S. 1285.
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Landverkehrsabkommens, auf die der erwdhnte Grundsatz Anwendung finden
konnte’. Ganz unabhingig vom europarechtlichen Kontext des Grundsatzes der
Nichteinfiihrung mengenmadssiger Beschrankung ist es etwas vollkommen anderes,
Massnahmen, die sich beschrankend auswirken, auf einer bestehenden Verkehrs-
infrastruktur einzufiihren, als — unter Beibehaltung der bestehenden mengen-
massigen Kapazitdt — eine neue Infrastruktur in Betrieb zu nehmen. Ein gegenteili-
ges Verstandnis wiirde bedeuten, dass das Landverkehrsabkommen die Vertrags-
partnerin der Schweiz berechtigt, die konkrete Weiterentwicklung der Verkehrsin-
frastruktur der Schweiz mit zu gestalten bzw. immer auf einer quantitativ grosst-
moglichen Nutzung zu bestehen. Dies war im Rahmen der Verhandlungen des
Landverkehrsabkommens kein Thema und wird es wohl auch kiinftig nicht sein”®.

Nicht erstaunlich, aber dennoch bemerkenswert ist der politische Aspekt, dass die
gleichen parlamentarischen Entscheidtrager bisweilen das Volk und einzelne ver-
fassungsrechtlichen Entscheide (iber samtliche Ausfiihrungskompetenzen der Bun-
desversammlung und des Bundesrats stellen, in anderen Zusammenhangen aber
einer gesetzlichen Aufweichung bzw. einer "flexiblen Umsetzung" vergleichbarer
Verfassungsbestimmungen, die das Stimmvolk beschlossen hat, durchaus wohl-
wollend gegeniiber stehen’®. Aus rechtlicher Perspektive sind solche grundsitz-
lichen Differenzierungen bei der Umsetzung unterschiedlicher verfassungsrechtli-
cher Anliegen nicht gerechtfertigt.

787 Art. 32 des Landverkehrsabkommens sieht vor, dass Massnahmen des Artikels 31 unter

anderem mit dem Grundsatz der Nichteinfiihrung einseitiger mengenmadssiger Beschrankun-
gen im Einklang stehen miissen. Massnahmen gemadss Art. 31 des Landverkehrsabkommens
zielen ihrerseits darauf ab, einen lauteren Wettbewerb zwischen den Verkehrstragern und
innerhalb der Verkehrstrager zu gewéhrleisten und den Einsatz umweltvertrdglicherer Ver-
kehrsmittel im Guter- und Personenverkehr zu erleichtern. Art. 31 Ziff. 2 des Landverkehrs-
abkommens z3hlt als Beispiele solcher Massnahmen die Entwicklung der alpenquerenden
Eisenbahninfrastruktur und die Bereitstellung preis- und qualititsmassig wettbewerbsfahiger
Verkehrsdienste im Eisenbahnverkehr und im kombinierten Verkehr, die Einfihrung ange-
messener GebUhrenregelungen fir den Strassenverkehr sowie Begleitmassnahmen auf. Die
Erstellung zusétzlicher alpenquerender Strassenverkehrsinfrastruktur zéhlt nicht zu diesem
Massnahmenkreis.

7 Vgl. in diesem Zusammenhang Leuthard, Interview.

78 Vgl. z.B. SVP-Nationalrat und Fraktionsprasident Adrian Amstutz in Schweizer Radio
und Fernsehen SRF, Abstimmungs-Arena: Volksinitiative "Gegen Masseneinwanderung"
(Sendung vom 17. Januar 2014); abgerufen am 20. Oktober 2015 auf
http://www.srf.ch/sendungen/arena/abstimmungs-arena-volksinitiative-gegen-
masseneinwanderung sowie in AstagTV, Verlagerungsstrategie 2030; abgerufen am

20. Oktober 2015 auf https:/www.youtube.com/watch?v=hM7-SJz7fRo.
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12.3. Wiirdigung

Gesetzesevaluationen im Bereich des Alpenschutzes wurden bis heute uneinheit-
lich gehandhabt und durchgefiihrt. Eine entsprechende Koordination wird von kei-
nem Gremium wahrgenommen, weder in der Exekutive noch vom Gesetzgeber. Im
Gegenteil scheint es eher zufdllig, welche Wirkungszusammenhénge in einem kon-
kreten Gesetzgebungsverfahren mit direkten Auswirkungen auf den Alpenschutz
jeweils genauer betrachtet werden und welche nicht. Aussagen zu Auswirkungen
auf die Zielereichung der Schweizer Verlagerungspolitik und zum Verhiltnis des
Verfassungsauftrags von Artikel 84 der Bundesverfassung fehlen bisweilen voll-
standig. Dieser Zustand ist vor dem Hintergrund von Artikel 170 der Bundesver-
fassung unbefriedigend, aufgrund fehlender Durchsetzungsmoglichkeiten aber
wohl oder tbel zu akzeptieren.

Wihrend einzelne Gesetzgebungsverfahren wie beispielsweise beim Giiterver-
kehrsverlagerungsgesetz zwar von detaillierten Wirkungsanalysen ausgehen, auf die
sich die Bundesversammlung in ihrer Funktion als Gesetzgeber schliesslich
trotzdem nicht abstiitzte, wird der Alpenschutz als Verfassungsauftrag in anderen
Vorlagen wie zum Beispiel der Anderung des Bundesgesetzes tiber den Strassen-
transitverkehr im Alpengebiet (2. Gotthardstrassentunnelréhre) sowohl quantitativ
wie qualitativ praktisch vollkommen ausgeblendet, obwohl die vorgeschlagene
Losung eine vollstindige Kehrtwende des Bundesrats in seiner Haltung zu diesem
Thema seit der Lancierung und Annahme der Alpenschutzinitiative bedeutet.

Ob ein allfdlliges Ausblenden von Aspekten des Alpenschutzes als Verfassungsauf-
trag im Falle des fakultativen Referendums zur 2. Gotthardstrassentunnelrohre die
freie Meinungsbildung des Stimmbiirgers beeintrachtigt, lasst sich zum jetzigen
Zeitpunkt noch nicht beanworten. Im Rahmen einer Abstimmungsbeschwerde
konnten jedenfalls auch die Abstimmungserldauterungen des Bundesrats durch das
Bundesgericht bei der Priifung dieser Frage berticksichtigt werden.

Die Nichterreichbarkeit des gesetzlichen Verlagerungsziels mit den gesetzlich be-
schlossenen Massnahmen war zum Zeitpunkt der Verabschiedung des Giiterver-
kehrsverlagerungsgesetzes als definitiver Ausfiihrungserlass von Artikel 84 der Bun-
desverfassung bereits klar. Es ist wohl so, dass die beschlossene Regelung den ein-
zig machbaren politischen Kompromiss in diesem Bereich widerspiegelt. Verfas-

sungsrechtlich kann dies aufgrund des verwendeten Verrechnungsmodells”

akzep-
tiert werden, auch wenn vom Wortlaut der Verfassung abgewichen wurde. Wird
aber jetzt oder spater liber das Erreichen bzw. Nichterreichen von Verlagerungs-
zielen debattiert, muss der gestalterischen Rolle der Bundesversammlung in diesem

Zusammenhang die Hauptverantwortung zuerkannt werden.

79 Vgl. dazu Rz. 226, S. 84 f.
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13.  Wirksame Regulierung im Alpenschutz

13.1. Anforderungen an einen wirksamen Alpenschutz

Die Verlagerungspolitik erreicht heute ihre gesetzlichen Ziele nicht. Sie bewirkt
trotzdem einiges und gemessen am Schliisselindikator alpenquerender Fahrten im
schweren Strassengiiterverkehr fiihren die Verlagerungsinstrumente und die Umset-
zung der flankierenden Massnahmen gegenwartig zu einer Einsparung von mehr als
30%".

Soll der Alpenschutz wirksamer werden, erscheint es unumgénglich, die gewiinsch-
te Wirksamkeit neu zu definieren bzw. anzupassen. Mit einem signifikant hoheren
Zielerreichungsgrad gemessen am geltenden Verlagerungsziel ist aufgrund der ge-
genwadrtig umgesetzten Massnahmen kiinftig nicht zu rechnen. Es stellt sich daher
die Frage, welche Ziele erreicht werden sollen und auch realistisch bzw. Gberhaupt
erreichbar sind? Nur verbindliche, messbare Ziele und Massnahmen, die zielkon-
gruent umgesetzt werden konnen, werden den Alpenschutz im Sinne des Verfas-
sungsauftrags von Artikel 84 und des Gebots gemadss Artikel 170 der Bundesverfas-
sung "wirksam" machen.

Der Wirksamkeitsgrad des Alpenschutzes ist aus heutiger Sicht vorwiegend Resultat
der gesetzlichen Regulierung und nicht der Umsetzung von Massnahmen. Nicht
die umgesetzten Massnahmen haben im Zusammenhang mit der Zielereichung im
Alpenschutz versagt, im Gegenteil. Unrealistische Zieldefinitionen des Gesetzge-
bers sind aus heutiger Sicht verantwortlich. Eine konsistente Gesetzesevaluation
und eine addquate Beriicksichtigung in den jeweiligen Gesetzgebungsverfahren
wiirde der Bundesversammlung als Gesetzgeber dabei helfen, die verfassungs-
mdssige Aufgabe im Bereich des Alpenschutzes besser zu erfiillen. Vorschreiben
kann dies der Politik allerdings niemand, auch nicht das Recht.

13.1.1. Verbindliche Ziele

Das Fehlen verbindlicher verkehrspolitischer Ziele erlaubt und bedingt gleichzeitig
eine Verkehrspolitik von Legislatur zu Legislatur. Mit Ausnahme grosser Infrastruk-
turprojekte im Verkehr und deren Finanzierung gibt es in der Vergangenheit wenige
Beispiele fir verbindliche Konstanz in der Verkehrspolitik, auch wenn die einzel-
nen Herausforderungen jeweils pragmatisch und auch erfolgreich gehandhabt
wurden.

79" Errechnet anhand der evaluationsseitig ausgewiesenen jahrlich 600'000 vermiedenen
alpenquerenden Strassengliterverkehrsfahrten im Verhiltnis zur jahrlichen Gesamtfahrten-
zahl von aktuell etwas mehr als einer Million.
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Erst das verbindliche Festlegen von dauerhaften Zielen erlaubt es jedoch, die Wirk-
samkeit von Massnahmen bzw. der Entwicklung eines Verkehrsbereichs (iber einen
langeren Zeitraum zu Uberprifen. Der letzte Versuch, eine Gesamtverkehrskonzep-
tion zu erlassen, ist zwar in den 80er Jahren gescheitert’””?, die zugrundeliegende
Thematik ist aber so aktuell wie nie zuvor; Verkehrsprobleme und ihre Bewdltigung
gehoren nach wie vor zu den zentralen Herausforderungen. Der Alpenschutz ist
dabei nur einer neben anderen bedeutenden Bereichen; zu denken ist in diesem
Zusammenhang beispielsweise auch an die Organisation und die Finanzierung des
regionalen Personenverkehrs, an die verkehrlichen Agglomerationserschliessungen,
an den Umgang mit den Pendlerverkehrsstromen sowie an Themen wie Road-
pricing in Stadten””, Internalisierung externer Kosten u.a.m. In all diesen Bereichen
stellt sich jeweils die gleiche Forderung nach verbindlichen und mittels umsetz-
barer Massnahmen erreichbaren Zielen.

Im Alpenschutz erscheint die Zielgrosse 'alpenquerende Fahrten schwerer Giiter-
fahrzeuge' im Prinzip durchaus geeignet, als Massstab der Erfolgsmessung zu die-
nen, da sie als Grundsatz bereits direkt aus dem Verfassungsauftrag von Artikel 84
der Bundesverfassung abgeleitet werden kann”*.

Obwohl| Umweltindikatoren in den Bereichen Larm und Luft als Zielgréssen allen-
falls der Grundmotivation der Alpen-Initiative entsprechen kénnten™”, ist in diesem
Zusammenhang zu priifen, ob solche Ziele bzw. der Ersatz von quantitativen Ver-
kehrsverlagerungszielen verfassungsseitig als zuldssig zu betrachten wiren”®.

13.1.2. Effektive Massnahmen und Massnahmenkombinationen

Umittelbar verkniipft mit der Zieldefinition sind die Diskussion und die Evaluation
von Massnahmen. Es gibt wenige denkbare Ziele im Verkehrsbereich, die nicht mit
geeigneten Massnahmen erreicht werden konnten.

Die Frage nach der Wirksamkeit ist zundchst sicher Ausgangspunkt fiir die Prifung
einer Massnahme. Es gibt wirksamere und weniger wirksame Massnahmen. Die
Wirksamkeit ist aber nicht das einzige Kriterium, zumal auch Massnahmen umge-
setzt werden, deren Wirkung sich in verschiedenen Bereichen erheblich unter-
scheiden kann: So erscheint beispielsweise nach verschiedenen Evaluationen klar,

72 Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 4.1, S. 54 ff.

79 Dabei handelt es sich aber selbstverstindlich um eine Massnahme; das zugrundeliegen-
de Problem stellt die Uberlastung der stidtischen Strassenverkehrsinfrastrukturen dar.

74 Vgl. die Ausfiihrungen in Abschnitt 5.3.1, S. 66 ff.
7% Vgl. Art. 84 Abs. 1 BV sowie die Ausfiihrungen in Abschnitt 5.3.1.a), S. 68 ff.
7% Vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 13.2.2, S. 196 ff.
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dass die pauschale Rickerstattung der LSVA im Vor- und Nachlauf des kombinier-
ten Verkehrs™” eine vergleichsweise geringe Wirkung im Zusammenhang mit der
Zielerreichung im Alpenschutz aufweist’”®. Die Wirkung der Massnahme beschlagt
aufgrund des durchschnittlichen Anteils an den Gesamttransportkosten vor allem
den Binnenverkehr, weniger den Import- und Exportverkehr und den Transitverkehr
tberhaupt nicht.

Nur ein Mix und eine Differenzierung unterschiedlicher Massnahmen kénnen aus
heutiger Sicht im Alpenschutz etwas bewirken. Seit der Umsetzung der Verlage-
rungspolitik und der zugehorigen flankierenden Massnahmen”” bildete dieser Be-
reich immer wieder Gegenstand von Evaluationen und wurde stetig weiterent-
wickelt. Trotz dieser Anstrengungen der fiir die Umsetzung verantwortlichen Stellen
besteht heute immer noch keine Massnamenkombination, welche die Erreichung
der gesetzlichen Ziele im Alpenschutz ermoglichen wiirde.

13.1.3. Akzeptanz

Die Effektivitat einer Massnahme reicht noch nicht aus, dass die Massnahme auch
umgesetzt werden kann. Neben der Wirkung einer Massnahme ist die Akzeptanz
ihrer Einfihrung auf nationaler und gegebenenfalls internationaler Ebene eine
Schlisselvoraussetzung fiir ihre erfolgreiche Umsetzung.

Zwar ist es weder moglich noch nétig, dass eine Massnahme von allen direkt oder
indirekt Betroffenen begriisst wird; schliesslich bedeutet jede Forderung oder jede
zusatzliche Belastung auch eine staatlich regulierte "Verzerrung" gegeniiber dem
Status vor der Umsetzung einer solchen Massnahme. Wenn sich aber keine poli-
tische Mehrheit fiir eine Massnahme finden lésst, kann sie objektiv noch so erfolg-
versprechend sein, sie wird nicht umgesetzt. Schliesslich verhdlt es sich mit der
Massnahmenakzeptanz gleich wie mit der Zieldiskussion; die Politik bestimmt den
Rahmen und dieser ist meist Kompromiss zwischen sehr unterschiedlichen — und
bisweilen gegenldufigen — Interessen.

13.2. Effektive Regulierungsgestaltung

Wie kann eine effektive Regulierung im Alpenschutz aussehen bzw. was braucht es,
damit der Alpenschutz seine Ziele auch erreichen kann? Vor dem Hintergrund der
These eines "gesetzgeberischen Versagens" in Form der Verkniifung einer Massnah-

77 Vgl. dazu Abschnitt 6.3.3, S. 100.
7% Vgl. z.B. Vatter/synergo, Evaluation, S. 38 ff. mit weiteren Hinweisen.

79 Vgl. dazu im Detail Abschnitt 6.3, S. 96 ff.



Evaluation im Alpenschutz 193

menkombination mit nicht zu erreichenden Zielen werden zundchst alternative
Massnahmen gepriift. Anschliessend werden mogliche Zielmodifikationen im
Alpenschutz untersucht.

13.2.1. Alternative Massnahmen

a) Die Suche nach dem "heiligen Gral" im Alpenschutz

Bis heute war die "Suche" nach alternativen Massnahmen insofern erfolglos, als das
'festgelegte Verlagerungsziel von 650'000 alpenquerenden Fahrten ... mit den be-
schlossenen und umgesetzen Massnahmen nicht erreicht werden kann"*®. Zwar
steigert auch die Anpassung bzw. Verbesserung bereits umgesetzter Massnahmen
ihre Effektivitit und oft auch die Effizienz®'; solange daraus aber nicht wesentlich
grossere Beitrdge an die Zielerreichung im Alpenschutz resultieren, sind solche
Anpassungen zwar notwendig, konnen aber nicht als echte Alternativen betrachtet
werden.

Aus heutiger Sicht gibt es eine einzige regulatorische Massnahme, die bereits im
Fokus des gesetzgeberischen Interesses stand im Rahmen der Debatte des Giiterver-
kehrsverlagerungsgesetzes und die eine Erreichung der gesetzlich festgelegten
quantitativen Ziele im Alpenschutz sicherstellen wiirde: die Alpentransitborse®”.
Alternative erfolgversprechende Massnahmen stehen realistischerweise nicht zur
Diskussion®”.

b) Die Alpentransitbérse

Das Instrument der Alpentransitbdrse bildete sowohl auf nationaler wie auch auf
internationaler Ebene bereits Gegenstand umfassender Studien. Das Grundkonzept

890 verlagerungsbericht 2015, S. 6.

81 Dies wird zweifellos auch zutreffen fiir die im Rahmen des Verlagerungsberichts 2015
beschlossenen befristeten Trassenpreisreduktionen und die LSVA-Abklassierung (vgl. dazu
Rz. 493,S.169f.).

892 vgl. dazu die Ausfiihrungen im nachfolgenden Abschnitt 13.2.1.b).

803 Selbstverstandlich sind auch Massnahmen vorstellbar, die noch stirker in den intermo-
dalen alpenquerenden Giiterverkehrswettbewerb eingreifen als die Alpentransitborse wie
z.B. umfassende, sektorale oder zeitlich limitierte Fahrverbote, zwingende Auflagen zur
Nutzung von alpenquerenden Schienengiiterverkehrsangeboten als Voraussetzung zum
Strassentransit durch die Schweiz oder schlicht eine massive Verteuerung des Transits in
Form der Erhebung einer neuen spezifischen Abgabe (z.B. einer Alpentransitabgabe (ATA)
oder einer Tunnelgebiihr). Samtliche alternativen Massnahmen sind aber weder mit den
bestehenden internationalen Verpflichtungen der Schweiz vereinbar, noch sind sie ohne
Gefdhrdung volkswirtschaftlicher und politischer Ziele einseitig durch die Schweiz um-
setzbar.
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der Alpentransitborse (ATB) ist relativ einfach: "Die ATB ist ein marktwirtschaft-
liches Instrument zur Limitierung der Anzahl alpenquerender LKW-Fahrten. Eine
ATB nach dem Prinzip ,Cap-and-trade” — zu deutsch ,Plafond und Handel” — ist
ein obligatorisches System handelbarer Alpentransitrechte mit dem Ziel der men-
genmadssigen Begrenzung der Anzahl alpenquerender LKW-Fahrten auf der Strasse.
Das Instrument ATB zielt auf die Verlagerung des Strassengiiterverkehrs ab und
setzt eine Obergrenze fiir die Anzahl alpenquerender LKW-Fahrten pro Jahr. Kurz-
fristige Netziiberlastungen und damit Bewirtschaftungsprobleme vor den Alpen-
ibergdngen kénnen auch mit der ATB auftreten. Der Plafond kann sich auf das Ver-
lagerungsziel von 650'000 Fahrten pro Jahr beziehen, es sind aber auch andere
Mengenziele denkbar. Die Anzahl verfligbarer Alpentransitrechte wird nach der
Einfihrung der ATB schrittweise reduziert, so dass die Transportbranche genug Zeit

hat, sich den neuen Rahmenbedingungen anzupassen"®**.

Sowohl tber die technische Machbarkeit einer Alpentransitbérse wie auch tber die
rechtliche Zulassigkeit wurden bereits umfassende Studien erstellt. Es bestehen
heute wenig Zweifel dariiber, dass eine Alpentransitborse funktionieren kann®” und
dass auch die rechtlichen Grundlagen fiir die Einfiihrung und den Betrieb geschaf-
fen werden konnen.

Die bestehenden Grundlagen des nationalen Rechts sind bereits heute mit einer
Einfihrung einer ATB vereinbar. Weder Verfassung noch Bundesgesetze enthalten
Normen, die einer solchen Massnahme grundséatzlich entgegenstehen. Das Volker-
recht der Schweiz hingegen steht einer Einflihrung aus heutiger Sicht noch entge-
gen. Das Landverkehrsabkommen misste namlich in zwei Punkten angepasst wer-
den: Das Gebihrenregime misste gedndert werden und es misste eine Ausnahme
vom Kontingentierungsverbot fiir alpenquerende Strassengiitertransporte vorgese-
hen werden®®. Im Recht der Europidischen Gemeinschaft bestehen aber grundsitz-
lich keine Schranken fiir die Einfiihrung und Umsetzung des Instruments der ATB®”.
Der Grund, weshalb eine Alpentransitborse bisher nicht eingefiihrt werden konnte,
liegt weder in faktischen noch rechtlichen Problemen, sondern im fehlenden politi-
schen Willen in Europa. Ein Alleingang steht fiir die Schweiz nicht zur Diskussion.

8% Ecoplan/Rapp Trans/Moll, Alpentransitborse, S. 11

895 vgl. dazu insbesondere Ecoplan/Rapp Trans/Moll, Alpentransitborse, wo die Praxistaug-
lichkeit eingehend untersucht wurde.

896 v/g|. statt vieler EPINEY ASTRID, Zur Vereinbarkeit der Einfiihrung einer Alpentransitborse
mit den Vorgaben des EU-Rechts, Freiburger Schriften zum Europarecht Nr. 15, 2013. Zum
gleichen Ergebnis gelangten schon Ecoplan/Rapp Trans/Moll, Alpentransitborse.

897 vgl. EPINEY, Alpentransitborse, S. 58 ff.
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c) Wiirdigung

Alle Machbarkeit und rechtliche Zuldssigkeit einer Alpentransitbérse bringen
letztlich wenig, solange der politische Wille zur Einflihrung dieses neuen Instru-
ments nicht vorhanden ist. Eine einseitige Einflihrung durch die Schweiz ist heute
weder rechtlich zuldssig noch politisch opportun. Trotz dieser Ausgangslage
erscheint die Passivitat und insbesondere der Mangel an Kreativitat der Verantwort-
lichen, vorab des Bundesrats in dieser Frage erstaunlich. Vergessen scheint offenbar,
wie flr die LSVA internationale Akzeptanz geschaffen werden konnte (und musste;
unter anderem durch Erhohung der schweizerischen Gewichtslimite von 28
Tonnen fiir den Strassenschwerverkehr auf das europdische Niveau von 40 Tonnen).
Auch im Zusammenhang mit der Einfiihrung einer Alpentransitborse waren durch-
aus Ansdtze vorstellbar, welche die EU zu einer positiveren Haltung bringen
konnten. Zu denken ist dabei beispielsweise an eine Lockerung bestehender
Gewichtslimiten®® auf den Transitachsen®” unter gleichzeitiger Vereinbarung einer
tatsdchlichen Hochstgrenze an zur Verfiigung stehenden und frei handelbaren
Transitrechten. Solche oder dhnliche Ansdtze wiirden es der Schweiz erméglichen,
das Fahrtenziel des Alpenschutzes zu erreichen bzw. einzuhalten und gleichzeitig
der EU eine exakt definierbare Kapazitat fir den alpenquerenden Strassengliter-
verkehr zu sichern.

Bringt man einen allfdlligen Bau einer zweiten Strassentunnelréhre am Gotthard in
solche Uberlegungen ein, spricht — aus reiner Giiterverkehrsperspektive®'® — nicht
einmal etwas gegen einen vierspurigen Betrieb eines dereinst ausgebauten Gott-
hardstrassentunnel. Das Verlagerungsziel konnte erreicht werden; zudem konnten
die meisten flankierenden Massnahmen, die den alpenquerenden Schienengiiter-

verkehr heute finanziell fordern®"

, mit einem Schlag aufgegeben werden. Der
Alpenschutz hitte auf diese Weise das Potential, vom kostenintensiven Dauerpro-

jekt zur Einnahmequelle zu mutieren. Die Transportbedirfnisse der EU miissten

898 Unter gleichzeitiger verbindlicher Absenkung alpenquerender Fahrten des schweren
Strassengiiterverkehrs auf ein zu definierendes Mass wiirde aus 6kologischen Griinden
jedenfalls nichts gegen die Erhohung eines zugelassenen Gesamtgewichts auf liber 40
Tonnen auf den Transitstrassen sprechen. Ecoplan, Gigaliner auf Schweizer Strassen:
Auswirkungen auf Verkehr, Umwelt, Sicherheit und Verlagerungspolitik, 2011 berechnete
die aufgrund einer Erhéhung des zugelassenen Gesamtgewichts auf 60 Tonnen entstehen-
den Produktivitdtsgewinne im alpenquerenden Strassengiterverkehr auf 14%.

899 Die infrastrukturseitigen Anpassungskosten im Strassentransitkorridor werden durch Rapp
Trans, Gigaliner — Verkehrstechnische Beurteilung — Kurzbericht, 2011 auf CHF 23-74 Mio.
veranschlagt (S. 23).

819 Das Problem der (unzulissigen) Erhéhung der Transit-Strassenkapazitit fiir den Perso-
nenverkehr, der ebenfalls im Geltungsbereicht von Art. 84 Abs. 3 BV liegt, wére damit frei-
lich noch nicht gel6st (vgl. dazu Rz. 192 ff., S. 73 ff.).

811 vgl. dazu die Ausfiihrungen in Abschnitt 6.3, S. 96 ff.
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einem solchen Ansatz nicht entgegenstehen, zumal die zu erwartenden Produktivi-
tatsgewinne beachtlich und sowohl Kapazitdt als auch Produktionskosten als ver-
[assliche Kalkulationsgréssen von dauerhaftem Bestand wéren.

13.2.2. Alternative Ziele

Die Zieldiskussion kann auf verschiedenen Ebenen geflihrt werden. Solange an ei-
nem konkreten quantitativen Verlagerungsziel festgehalten wird, stellt sich die Frau-
ge, ob es sich — wie bisher — an der Anzahl jdhrlicher alpenquerender Fahrten des
schweren Strassengliterverkehrs ausrichten soll oder ob alternative Zielindikatoren,
beispielsweise im Umweltbereich, sinnvoll und rechtlich zul&ssig sein kénnten.

Das bestehende Ziel im Alpenschutz wird grossmehrheitlich als verfassungsmassig
taxiert, obwohl es klar vom Wortlaut der Verfassungsbestimmung abweicht®'?. Da-
gegen ist nichts einzuwenden. Schliesslich tragt es einerseits dem Umstand Rech-
nung, dass die Schweiz faktisch und rechtlich®” keinen Alleingang im alpenque-
renden Verkehr unternehmen kann und daher Transit-, Import-, Export- und Bin-
nenverkehre im Grundsatz gleich, sprich: nicht-diskriminierend behandeln muss.
Auf der anderen Seite wurde der Transitanteil rechnerisch bei der Festlegung des
Verlagerungsziels beriicksichtigt®*. Uberdies sieht Artikel 84 Absatz 2 der Bundes-
verfassung selbst vor, dass Ausnahmen zuldssig sind, soweit sie unumganglich sind
und durch ein Gesetz ndher bestimmt werden. Insgesamt erscheint die aktuelle L6-

815

sung daher — wie bereits gesehen®"” — verfassungskonform.

Eine Anpassung des Fahrtenzieles konnte indessen unter Umstanden zuldssig sein;
sei es durch eine Anpassung gegen oben oder unten, sei es durch eine qualitative
Anderung (z.B. durch Integration leichter Giiterfahrzeuge), oder aber eine Kombi-
nation von beidem. Die Bundesverfassung spricht in Artikel 84 von Strassen-
transitverkehr und beschrankt ihn grundsatzlich nicht — wie die Ausfiihrungsgesetz-
gebung — auf den schweren Strassengiiterverkehr. Ob ein angepasstes Fahrtenziel
allerdings den Auftrag des Alpenschutzes aus verfassungsrechtlicher Optik erfiillt
oder nicht, misste anhand eines konkreten Vorschlags beurteilt werden. Ein blosses
Anheben auf ein Szenario, das sich kinftig realistischerweise einstellen drfte,
kdme aus diesem Blickwinkel sicherlich nicht in Frage. Auch ein Modal Split-Ziel
dirfte als solches nicht verfassungkonform auszugestalten sein, da die Verteilung
der alpenquerenden Giiterverkehrsstrome auf Strasse und Schiene nichts zur abso-

812 vg|. statt vieler KERN/EPINEY, Vorgaben, S. 3. sowie Abschnitt 6.1.2, S. 83 ff.

8 Das Landverkehrsabkommen sichert die schweizerische Verlagerungspolitik mit ihren
Zielen, Instrumenten und Massnahmen international ab.

814 vgl. dazu Rz. 226, S. 84 f. mit Hinweisen.
815 vgl. Abschnitt 6.1.2, S. 83 ff.
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luten Entwicklung der Strasse aussagt. Allerdings ware beispielsweise eine Aktuali-
sierung des Fahrtenziels auf der rechnerischen Grundlage des Verrechnungsmo-
dells®® durchaus denkbar und auf verfassungskonforme Weise moglich.

Der Bundesrat mochte eine Diskussion um eine "Weiterentwicklung" des Alpen-
schutzes und in diesem Zusammenhang moglicherweise Umweltziele als Ersatz fiir
Fahrtenziele lancieren. Die Griinde dafiir erscheinen auf den ersten Blick nachvoll-
ziehbar: Der Alpenschutz ist in seiner Konzeption rein umweltpolitisch motiviert®"”.
Schwere Giiterfahrzeuge wurden im Laufe der Zeit immer emissionssarmer und
heute verursacht die gleiche Anzahl Fahrzeuge weniger Luftschadstoffe als noch
vor einiger Zeit®'®. Das bestehende Fahrtenziel umfasst aber mehr als die Umset-
zung eines entsprechenden Emissionsziels in zahlbare Fahrten. Einerseits sind auch
Larm-, Sicherheits- und Landschaftsschutzgedanken mit dem verfassungsrecht-
lichen Auftrag zum Alpenschutz verbunden®”. Andrerseits steht die Anzahl alpen-
querender Fahrten im schweren Giiterverkehr in direktem Zusammenhang mit dem
in der Bundesverfassung verankerten Transitfahrverbot. Es konnte nun argumentiert
werden, dass sich die Zeiten gedndert hitten seit der Annahme der Alpenschutz-
Initiative und der Verfassungauftrag daher einer geltungszeitlichen Sinnanpassung
zugdnglich sein misste. Dies Uberzeugt indessen nicht: Letztlich ist die Frage ent-
scheidend, ob der Alpenschutz in der Bundesverfassung eine bewusste politische
Entscheidung des historischen Verfassungsgebers darstellt oder nicht. Dies ist zwei-
fellos zu bejahen und die Bestimmung kann heute daher nicht im Rahmen einer
geltungszeitlichen Auslegungsanpassung auf verfassungskonforme Art umgedeutet
werden®’.

Im Ergebnis kann festgehalten werden, dass ein Ersatz des Fahrtenziels durch Um-
weltziele als verfassungswidrig zu betrachten wére, nicht aber eine Flankierung

eines allféllig (verfassungskonform) angepassten Fahrtenziels mit einem Umweltziel.

816 vgl. dazu die Rz. 226, S. 84 f.; da das aktuelle Verlagerungsziel 650'000 dem erwarteten
Verkehrsaufkommen (des Binnen-, Import- und Exportverkehrs) alpenquerenden schwerer
Strassengiterverkehrsfahrzeuge im Jahr 1999 entspricht, wére es legitim, diese statische Be-
trachtungsweise zu dynamisieren, da nur der Transitverkehr vom Verlagerungsauftrag von
Art. 84 Abs. 2 BV umfasst wird.

87 vgl. insbesondere auch Art. 84 Abs. 1 BV sowie die Ausfiihrungen in Rz. 182, S. 68.

81% Schliesslich leistet auch die differenzierte Belastung der Fahrzeuge durch die LSVA nach
unterschiedlichen Emissionskategorien einer Erneuerung des gesamten schweren Strassen-
glterverkehrsfahrzeugsflotte im alpenquerenden Bereich Vorschub.

819 Auch weitere Schutzziele wie z.B die Reduktion der Beanspruchung der Infrastruktur
sind denkbar (so KERN/EPINEY, Vorgaben, N 26).

820 vgl. zur Grenze geltungszeitlicher Verfassungsauslegung TSCHANNEN PIERRE, Verfassungs-
auslegung, in: THURER DANIEL/AUBERT JEAN-FRANCOIS/MULLER JORG PAUL (Hrsg.), Verfassungs-
recht der Schweiz/Droit constitutionnel suisse, 2001, S. 149-160, Rz. 15.
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Eine verfassungskonforme Anpassung des Fahrtenziels scheint sowohl qualitativ
(z.B. durch Einbezug von Lieferwagen) wie quantitativ (z.B. durch Aktualisierung
des Verrechnungsmodells) moglich®'.

Solange der Prozess zur "Weiterentwicklung" des Alpenschutzes nicht konkretisiert
wird, wie dies der Bundesrat vorschldgt, lassen sich die theoretischen Moglichkei-
ten verfassungskonformer Zielgestaltung im Alpenschutz nicht abschliessend beur-
teilen.

13.2.3. Anpassung der verfassungsrechtlichen Grundlage

Die Grenzen einer zuldssigen Anpassung der Verlagerungsziele und der Regulie-
rung anderer Bereiche mit Beriihrungspunkten zum Alpenschutz liegen dort, wo sie
die Verfassung steckt. Auch wenn die aktuelle — als verfassungskonform zu betrach-
tende — Zielsetzung im Alpenschutz nicht erreicht werden kann, bedeutet dies nicht,
dass Legislative und Exekutive die Pflicht oder auch nur das Recht hétten, die Ver-
fassung in diesem Zusammenhang nicht mehr zu beachten. Unabhdngig von der
fehlenden Uberpriifungsmoglichkeit verfassungswidriger Bundesgesetze gibt die
Verfassung dem Gesetzgeber vor, in welchen Schranken er sich zu bewegen hat
und welcher verfassungsrechtliche Spielraum ihm bei der Gesetzgebung zukommt.
Der Verfassungsgeber ist das oberste demokratische Organ unserer Gesellschaft
und unserer Rechtsordnung. Daran dndert auch die fehlende Verfassungsgerichts-
barkeit betreffend verfassungswidriger Bundesgesetzgebung und die damit verbun-
dene Sanktionslosigkeit nichts.

Bereits die im Februar 2016 das Gesetzesreferendum konfrontierende Anderung des
Bundesgesetzes Uber den Strassentransitverkehr im Alpengebiet betreffend den ge-
planten Bau einer zweiten Roéhre des Gotthardstrassentunnels hatte dem Verfas-
sungsgeber im daflir vorgesehenen Verfahren®? unterbreitet werden miissen, weil
es sich dabei — aus jeder Perspektive — um eine (verfassungsrechtlich unzuldssige)
Erhohung der Transitstrassen-Kapazitit handelt®’. Auch eine allfallige Gutheissung
des Stimmvolks im Rahmen des Gesetzesreferendums dndert an diesem Umstand
nichts.

Es ist zwar kein Thema im Zusammenhang mit der Wirksamkeitsiiberpriifung, eine
Vorlage rechtlich auf ihre Verfassungsmassigkeit zu analysieren; die Bundesver-
sammlung tragt aber diesbezlglich eine politische Verantwortung. Sie sollte mit der
durch die Schranken fehlender gerichtlicher Uberpriifungsméglichkeit von Bundes-

821 Im Ergebnis gleich: KERN/EPINEY, Vorgaben, N 56.
822 Art. 140 BV
823 vgl. dazu ausfiihrlich Abschnitt 12.2.4, S. 181 ff.
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gesetzen einhergehenden faktischen®* Vormachtstellung gegeniiber dem Verfas-
sungsgeber bewusst, sorgfiltig und transparent umgehen. Dies war im Zusammen-
hang mit dem Alpenschutz nicht immer der Fall. Aufgrund des Vorranges der Ver-
fassung erwiese es sich aber aus staatsrechtlicher Optik als angezeigt, eine Vorlage
bei zweifelhafter verfassungsrechtlicher Konformitit so auszugestalten, dass sie dem
Stimmvolk unter den strengeren Anforderungen demokratischer Legitimation ge-
mass Verfassungsrevisionsverfahren unterbreitet wiirde: mit anderen Worten, die
Verfassungsgrundlage ware in diesem Fall ebenfalls anzupassen. Nur auf diese
Weise konnte dem Stimmvolk das Recht auf eine umfassende und freie Meinungs-
bildung mit Sicherheit garantiert werden.

13.2.4. Wirdigung

Die politische Entscheidung, ob das Verlagerungsziel, wie es heute besteht, grund-
satzlich in Frage gestellt werden soll, obliegt der Bundesversammlung. Die Nichter-
reichung der festgelegten Ziele muss fiir sich betrachtet jedenfalls nicht unbedingt
Anlass sein, dies zu tun, schon gar nicht aus rechtlicher Optik. Die Ziele im Alpen-
schutz verlieren ihre Verbindlichkeit nicht dadurch, dass sie nicht eingehalten wer-
den konnen; allerdings stellt sich nach Ablauf des aktuellen Zielerreichungshori-
zontes in jedem Fall die Frage, ob neue Etappen oder Zwischenziele gesetzlich zu
bestimmen sind oder ob einfach das bisherige Verlagerungsziel als Messlatte beste-
hen bleibt, wie es im Ubrigen auch im Fall der Zielerreichung der Fall ware®.

Es spielt keine Rolle, ob sich der Gesetzgeber tatsdachlich bewusst war, dass er im
Guterverkehrsverlagerungsgesetz unerreichbare Ziele perpetuierte oder ob er eine
(unberechtigte) Hoffnung hegte, die Ziele mogen sich doch irgendwie erreichen
lassen. Ganz im Sinne des bekannten Sprichworts, das Konfuzius zugeschrieben
wird, ist bereits der Weg zum Verlagerungsziel als wesentliches Ziel des Alpen-
schutzes zu betrachten. Der verfassungsrechtlich verankerte Alpenschutz mdochte
die Verlagerung bzw. die verfassungskonform festgelegten gesetzlichen Ziele er-
reichen, das ist klar. Aber auch die verzeichneten Erfolge auf dem Weg zum quanti-
tativen Verlagerungsziel liegen ohne Frage im Interesse des Alpenschutzes; das Ver-
lagerungsziel ergibt nicht nur dann Sinn, wenn es erreicht wird und eingehalten
werden kann, sondern bereits, wenn samtliche Massnahmen umgesetzt werden, die
moglich und zielfiihrend sind.

824 Schliesslich handelt es sich beim Anwendungsgebot zugunsten der Bundesgesetze von
Art. 190 BV um eine Kompetenzregelung im Rahmen der Gewaltenteilung und nicht um
Negierung des Vorranges der Verfassung (vgl. dazu TSCHANNEN, Staatsrecht, S. 192, Rz. 34
mit Hinweisen auf die Rechtsprechung).

825 vgl. Art. 3 Abs. 3 GVVG.
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Es mag sein, dass ein Ziel ohne Plan tatsichlich nur ein Wunsch ist®*®; solange aber
auf die Verwirklichung eines Wunsches ernsthaft hingearbeitet und dabei auch We-
sentliches erreicht wird, kann auch die Beibehaltung eines Wunsches sinnvoll und

rechtlich geboten sein.

826 vgl. das einleitende Zitat von Antoine de Saint-Exupéry, S. 1.
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14. Zusammenfassung

Der alpenquerende Verkehr war schon immer von grosser Bedeutung fiir die Ent-
wicklung des Gebiets der heutigen Schweiz. Als Folge der Inbetriebnahme des
Gotthardstrassentunnels Anfang der 1980er Jahre nahm der Verkehr, vorab der
Guterverkehr stark zu und die Auswirkungen dieser Entwicklung wurden von einem
Teil der Bevolkerung zunehmend als Problem wahrgenommen.

Als eines von wenigen konkreten und verbindlichen Zielen im gesamten Verkehrs-
bereich fand der Alpenschutz im Jahr 1994 als Ergebnis einer Volksabstimmung —
entgegen dem Willen von Bundesrat und einer Mehrheit der Bundesversammlung —
Eingang in die Bundesverfassung: Danach soll das Alpengebiet geschiitzt, der
Gutertransitverkehr auf der Schiene abgewickelt und die Transitstrassen-Kapazitat
nicht erhoht werden. Die gesetzliche Umsetzung des Verfassungsauftrags fixierte
das Verlagerungsziel in nicht diskriminierender und damit europavertraglicher Aus-
gestaltung auf 650'000 jahrliche Fahrten im alpenquerenden schweren Strassen-
gliterverkehr, unabhangig, ob es sich dabei um Binnen-, Import-, Export- oder Tran-
sitverkehr handelt. Der Zielereichungshorizont wurde dabei zundchst auf 2 Jahre
nach Inbetriebnahme des Lotschbergbasistunnels festgelegt.

Die Instrumente und Massnahmen, welche die Verlagerung herbeifiihren bzw. un-
terstlitzen sollen, sind vielfdltig und zielen darauf ab, die Konkurrenzfdhigkeit der
Schiene gegeniiber der Strasse zu verbessern. Neben der Liberalisierung im Schie-
nenglterverkehr mittels der Bahnreform, der Einflihrung der leistungsabhdngigen
Schwerverkehrsabgabe (LSVA) und dem Bau einer neuen Eisenbahn-Alpentransver-
salen (NEAT) mit neuen Tunnel am Lotschberg und am Gotthard, werden jahrlich
tiber CHF 200 Millionen an Fordergeldern fiir flankierende Massnahmen eingesetzt.
Die Verlagerungspolitik der Schweiz ist durch das Landverkehrsabkommen mit der
EU international abgesichert.

Die Bundesverfassung verpflichtet das Parlament seit der jlingsten Totalrevision im
Jahr 1999 mittels des neuen Artikels 170 dazu, fiir die Uberpriifung der Wirksam-
keit von Massnahmen des Bundes (einschliesslich Bundesgesetzen) zu sorgen. Da-
zu werden — wie bereits bisher — verschiedene Instrumente wie die Eidgenossische
Finanzkontrolle, die parlamentarische Verwaltungskontrolle, spezifische Evalua-
tionsauftrage oder auch Evaluationsklauseln in Bundesgesetzen verwendet. Eine un-
abhdngige Evaluationsinstanz wurde nicht geschaffen und die verfassungsseitig ge-
forderte Koordination in diesem Bereich wird durch die Bundesversammlung nicht
geblhrend wahrgenommen; dies ist mit ein Grund, weshalb im Bereich der Ge-
setzesevaluationen keine nachvollziehbaren Priorisierungen gemacht werden und
die Wirksamkeitstiberpriifungen trotz eines intensiven Bemiihens der Exekutive
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scheinbar nach dem Zufallsprinzip und nicht im Rahmen einer lbergeordneten
Planung vorgenommen werden.

Der Alpenschutz hat seine gesetzlichen Ziele bisher verpasst. Obwohl sich bereits
vor Ablauf der Geltung des befristeten Verkehrsverlagerungsgesetzes gezeigt hatte,
dass das festgelegte Verlagerungsziel von 650'000 alpenquerender jahrlicher
Fahrten grundsétzlich nicht ohne zusétzliche Massnahmen wiirde erreicht werden
kdnnen, verschob die Bundesversammlung im nachfolgenden Giiterverkehrsver-
lagerungsgesetz einfach den Zeithorizont fir die Zielerreichung nach hinten, auf
zwei Jahre nach Inbetriebnahme des Gotthardbasistunnels. Heute geht niemand
ernsthaft davon aus, dass die Ziele erreicht werden kénnen — weder zum festge-
legten Zeitpunkt, noch spdter. Es wurde jedoch wissenschaftlich errechnet, dass
durch die umgesetzten Massnahmen heute immerhin rund 600'000 alpenquerende
Fahrten des schweren Strassengtiterverkehrs pro Jahr vermieden werden.

Obwohl die aufgrund der Evaluationsklausel im Giiterverkehrsgesetz institutionali-
sierte Wirksamkeitsbeurteilung im Alpenschutz in Form der Verlagerungsberichte
des Bundesrats eine hohe Qualitit aufweist, wurden Gesetzgebungsprojekte mit di-
rekten Berlhrungspunkten zum Alpenschutz bisher nur unsystematisch auf quanti-
tative und qualitative Auswirkungen im Zusammenhang mit den Zielen im Alpen-
schutz hin untersucht, was dem verfassungsrechtlichen Auftrag von Artikel 170 der
Bundesverfassung nicht gerecht wird. So zeigt sich beispielsweise im Rahmen der
Anderung des Bundesgesetzes (iber den Strassentransitverkehr im Alpengebiet, dass
keinerlei zahlenmissige und nur wenig iiberzeugende qualitative Uberlegungen be-
treffend Alpenschutz gemacht wurden. Der geplante Bau einer zweiten Strassen-
tunnelréhre am Gotthard erweist sich bei genauer rechtlicher Betrachtung zudem
als verfassungswidrig. Es stehen angesichts des Grundsatzes der Massgeblichkeit
von Bundesgesetzen, der in Artikel 190 der Bundesverfassung statuiert wird, aller-
dings keine rechtlichen Mittel zur Verfiigung, um diese Verfassungswidrigkeit ge-
richtlich Gberpriifen oder sanktionieren zu lassen.

Eine wirksame Regulierung im Alpenschutz, die ein Erreichen der gesteckten Ziele
tatsdchlich auch ermdglicht, kann auf zwei Arten sichergestellt werden. Entweder
es wird eine neue Massnahme eingefiihrt, die eine Zielerreichung sicherstellt wie
z.B. die Alpentransitborse, deren Einfiihrung aufgrund internationalen Widerstands
zur Zeit allerdings als nicht realistisch erscheint. Oder aber die Ziele werden an-
gepasst; sei es mittels Anderung des Fahrtenziels, sei es mittels Zielen im Umwelt-
bereich, die alternativ oder kumulativ zu Fahrtenzielen festgelegt werden. Ein Ersatz
von Fahrten- durch Umweltziele wédre dabei nicht als verfassungskonform zu
beurteilen, eine Festlegung zusdtzlicher Umweltziele hingegen ware vor dem ver-
fassungsrechtlichen Hintergrund durchaus als zuldssig zu betrachten. Fiir die An-
passung von Fahrtenzielen (z.B. unter Einbezug des leichten Giterverkehrs oder
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unter Aktualisierung des Verrechnungsmodells, das urspriinglich zur geltenden Ver-
lagerungsgrosse gefiihrt hatte) und ein Verschieben des Zielerreichungshorizonts
besteht allerdings kein grosser Spielraum, sofern die verfassungsrechtlichen Schran-
ken durch den Gesetzgeber eingehalten werden sollen.

Im Spiegelbild der politischen Kréfteverhidltnisse hat sich der Alpenschutz seit
seiner Entstehung vom Muster- zum Priigelknaben gewandelt. Als Beispiel einer
zielorientierten und effektiven Verkehrspolitik machte er zundchst international
Schule und bestand auch national verschiedene Plebiszite. Heute steht er auch in
der Schweiz unter Druck; der Bundesrat stellt im jlngsten Verlagerungsbericht
2015 das gesetzliche Verlagerungsziel zur Diskussion, hat seine urspriingliche Hal-
tung gegeniiber einer zweiten Strassentunnelréhre am Gotthard vor kurzer Zeit dia-
metral gedandert und will den Alpenschutz grundsatzlich "weiterentwickeln". Sofern
eine allfdllige Weiterentwicklung verfassungskonform vorgenommen wird, ist
dagegen aus rechtlicher Sicht nichts einzuwenden. Sollten aber unbestrittene und
geltende Verfassungsinhalte hinterfragt und allenfalls auf gesetzgeberischem Weg
desavouiert werden, kann dies verfassungsrechtlich nicht gutgeheissen werden.

Bei allen Diskussionen rund um die Verlagerungspolitik der Schweiz darf eines
nicht ausser acht gelassen werden: Die Regulierung und damit ausschliesslich die
Politik ist verantwortlich dafiir, dass der Alpenschutz die ihm auferlegten Ziele in
den zurilickliegenden 15 Jahren nicht erreicht hat und — allen Antrengungen zum
Trotz — auch weiterhin nicht erreichen wird; die Anstrengungen auf dem Weg zum
Ziel haben aber mehr bewirkt, als hatte erwartet werden dirfen. Der Alpenschutz
stellt nach wie vor ein geltendes Ziel der Schweizer Bundesverfassung dar.
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15. Forderungen aus dem Gebot der Wirksamkeit

Der verfassungsrechtliche Auftrag zur Wirksamkeitstiberpriifung staatlichen Han-
delns wird durch die Bundesversammlung ungeniigend wahrgenommen; die parla-
mentarische Verwaltungskontrolle erfiillt diese Aufgabe nicht umfassend und sorgt
insbesondere nicht fiir die notwendige Koordination. Die Bundesversammlung
muss die Koordination und Priorisierung der Untersuchung von Wirkungszusam-
menhangen entweder selbst wahrnehmen oder eine unabhéngige Instanz schaffen,
der diese Kompetenz zugewiesen wird, damit sie ihrer verfassungsrechtlichen Auf-
gabe gerecht wird.

Die Bundesversammlung hat konkrete Gesetzgebungsprojekte mit Bertihrungspunk-
ten zum Alpenschutz wie beispielsweise die Anderung der Bundesgesetzes iber
den Strassentransitverkehr im Alpengebiet mit der gleichen Sorgfalt, die sie bei der
Erstellung der Verlagerungsberichte des Bundesrats verlangt, auf ihre Auswirkungen
auf den Alpenschutz und ihre Verfassungsmassigkeit zu tiberpriifen.

Werden legislatorische Entscheidungen getroffen, die den Zielen des Alpenschutzes
zuwiderlaufen konnen, muss dies zumindest transparent gemacht werden; mog-
liche Widerspriiche diirfen nicht verschwiegen werden.

Wird der Alpenschutz "weiterentwickelt", wie dies der Bundesrat im jiingsten Verla-
gerungsbericht 2015 anregt, und sollten in diesem Zusammenhang die gesetzlichen
Ziele dereinst angepasst werden, sind die verfassungsrechtlichen Schranken hierfiir
zu respektieren. Dabei handelt es sich um rechtliche und nicht um politische
Schranken. Daran dndert das verfassungsrechtliche Anwendungsgebot von Bundes-
gesetzen bzw. die fehlende Verfassungsgerichtsbarkeit im Sinne einer Kompetenz-
regelung zugunsten der Bundesversammlung nichts, obwohl dadurch faktisch die
Méoglichkeit besteht, sich ohne rechtliche Konsequenzen (iber die Verfassung hin-
weg zu setzen.

Werden wie im Alpenschutz gesetzliche Ziele festgelegt, die realistischerweise als
unerreichbar zu betrachten sind, muss die politische Diskussion diesem Umstand
geblhrend Rechnung tragen und Erfolge auf dem Weg zum Ziel unter Wirksam-
keitsgesichtspunkten wiirdigen. Die festgelegten verbindlichen Ziele im Alpen-
schutz, die auf Dauer angelegt sind, fallen durch ihre Nichterreichung nicht weg,
sondern bleiben nach wie vor giiltig.
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(10.3881)

(zit.: Motion Schienengiiterverkehr)

Botschaft zur Gesamtschau FindV vom 17. Oktober 2007, BBl 2007 7683
(zit.: Botschaft Gesamtschau Fin6V)
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Botschaft zur Schaffung einer Spezialfinanzierung Luftverkehr (Anderung von
Art. 86 der Bundesverfassung) vom 29. August 2007, BBl 2007 6373
(zit.: Botschaft Spezialfinanzierung Luftverkehr)

Botschaft zur Giterverkehrsvorlage vom 8. Juni 2007, BBl 2007 4377
(zit.: Botschaft Guterverkehrsvorlage)

Entwurf zu einem Bundesgesetz tiber die Verlagerung des alpenquerenden Giiter-
schwerverkehrs von der Strasse auf die Schiene, BBl 2007 4513
(zit.: E-GVVQ)

Botschaft zum Sicherheitskontrollgesetz und zur Anderung von Bundesgesetzen,
die das Sicherheitsgesetz fiir anwendbar erklaren, vom 9. Juni 2006,
BBl 2006 5925
(zit.: Botschaft Sicherheitskontrollgesetz)

Botschaft zur Bahnreform 2 vom 23. Februar 2005, BBl 2005 2415
(zit.: Botschaft Bahnreform 2)

Botschaft zur Volksinitiative "Avanti — fiir sichere und leistungsfahige Autobahnen"
vom 15. Mai 2002, BBI 2002 4501
(zit.: Botschaft Avanti)

Protokoll zur Durchfiihrung der Alpenkonvention von 1991 im Bereich Verkehr,
BBI 2002 3081
(zit.: Protokoll Verkehr)

Botschaft zur Ratifizierung der Protokolle zum Ubereinkommen zum Schutz der
Alpen (Alpenkonvention) vom 19. Dezember 2001, BBl 2002 2922
(zit.: Botschaft Protokolle Alpenkonvention)

Bericht der Staatspolitischen Kommissionen des Nationalrats vom 1. Mdrz 2001,
Parlamentarische Initiative — Parlamentsgesetz (PG), BBI 2001 3467
(zit.: Bericht Parlamentsgesetz)

Botschaft zur Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgaben zwischen
Bund und Kantonen vom 14. November 2001, BBl 2002 2291
(zit.: Botschaft NFA)

Botschaft zur Genehmigung der sektoriellen Abkommen zwischen der Schweiz und
der EG vom 23. Juni 1999, BBl 1999 6128
(zit.: Botschaft Sektorielle Abkommen)

Botschaft zu einem Bundesgesetz iiber die Koordination und Vereinfachung der
Plangenehmigungsverfahren vom 25. Februar 1998, BBl 1998 2591
(zit.: Botschaft Koordinationsgesetz)
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Stellungnahme des Bundesrats vom 9. Juni 1997 zum Zusatzbericht der Staatspoliti-
schen Kommissionen der eidgendssischen Rate zur Verfassungsreform — Bundes-
versammlung. Organisation, Verfahren, Verhaltnis zum Bundesrat, BBl 1997 IlI
1484
(zit.: Bundesrat, Stellungnahme Zusatzbericht)

Zusatzbericht der Staatspolitischen Kommissionen der eidgendssischen Réte zur
Verfassungreform vom 6. Marz 1997, Bundesversammlung. Organisation, Ver-
fahren, Verhiltnis zum Bundesrat, BBl 1997 11l 245
(zit.: Zusatzbericht SPK)

Botschaft tiber eine neue Bundesverfassung vom 20. November 1996, BBl 1997 | 1
(zit.: Botschaft BV)

Botschaft zu einem Bundesgesetz iiber die leistungsabhiangige Schwerverkehrsab-
gabe vom 11. September 1996, BBl 1996 521
(zit.: Botschaft SVAG)

Interpellation "Umsetzung der Alpeninitiative" vom 20. Juni 1996 (96.3324),
Fraktion der Schweizerischen Volkspartei, Curia Vista — Geschaftsdatenbank
(zit.: Interpellation Alpeninitiative)

Bericht der von den Staatspolitischen Kommissionen der eidgendssischen Réte
eingesetzten Expertenkommission vom 15. Dezember 1995, Kompetenz-
verteilung zwischen Bundesversammlung und Bundesrat, BBl 1996 1l 428
(zit.: Expertenbericht Kompetenzverteilung)

Nationalrat, Debatte zum Bundesgesetz liber den Strassentransitverkehr im Alpen-
gebiet vom 7. Juni 1994, Amtliches Bulletin 1994 I 893
(zit.: NR, Eintretensdebatte STVG)

Botschaft zu einem Bundesgesetz iber den Strassentransitverkehr im Alpengebiet
(STVG) vom 4. Mai 1994, BBl 1994 Il 1295
(zit.: Botschaft STVG 1994)

Dringliche Interpellation "Konsequenzen der Annahme der Alpeninitiative" vom
1. Marz 1994 (94.3066), Freisinnig-demokratisch Fraktion, Curia Vista —
Geschdftsdatenbank
(zit.: Dringliche Interpellation Alpeninitiative)

Motion Bloetzer — Ausfiihrungsgesetzgebung Alpeninitiative (867/94.3053) vom
28. Februar 1994
(zit.: Motion Bloetzer)
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Botschaft Gber die Volksinitiative "zum Schutz des Alpengebietes vor dem
Transitverkehr" vom 12. Februar 1992, BBl 1992 11 877
(zit.: Botschaft Alpenschutz)

Botschaft Giber den Bau der schweizerischen Eisenbahn-Alpentransversale
(Alpentransit-Beschluss) vom 23. Mai 1990, BBI 1990 Il 1075
(zit.: Botschaft Alpentransit-Beschluss)

Schaffung einer parlamentarischen Verwaltungskontrolle — Parlamentarische
Initiative der Geschéftspriifungskommissionen vom 12. Februar 1990,
BBI 1990 1065
(zit.: GPK, PVK)

Botschaft Gber die Grundlagen einer koordinierten Verkehrspolitik (Teilrevision der
Bundesverfassung) vom 20. Dezember 1982, BBl 1983 941
(zit.: Botschaft koordinierte Verkehrspolitik)

Botschaft tiber die Volksinitiative "zur Forderung der Fuss- und Wanderwege" vom
16. Februar 1977, BBl 1977 1 1067
(zit.: Botschaft Fuss- und Wanderwege)

Botschaft iiber die Ergdnzung des Nationalstrassennetzes durch einen Strassen-
tunnel unter dem Gotthard vom 22. Dezember 1964, BBl 1964 Il 1568
(zit.: Botschaft Gotthard Strassentunnel)

Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber das Volksbegehren fiir die
Verbesserung des Strassennetzes vom 22. Oktober 1957, BBI 1957 11 817
(zit.: Bundesrat, Verbesserung des Strassennetzes)

Botschaft betreffend Revision der Bundesverfassung (Gesetzgebung tber die
Schiffahrt) vom 20. Oktober 1917, BBl 1917 IV 296
(zit.: Botschaft aBV Schiffahrt)

Botschaft betreffend teilweise Revision der Bundesverfassung (Gesetzgebung tber
Automobilverkehr und Luftfahrt) vom 22. Marz 1910, BBl 1910 Il 606
(zit.: Botschaft aBV Automobilverkehr)

Botschaft betreffend die Revision der Bundesverfassung vom 4. Juli 1873,
BBI 1873 11 963
(zit.: Botschaft aBV)
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Beschliisse, Erlasse und Verwaltungsverordnungen

Systematische Rechtssammlung
(geordnet gemdss der Systematik der Rechtssammlung)

Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft einerseits und der
Europdischen Gemeinschaft und ihren Mitgliedstaaten andererseits tiber die
Freizligigkeit vom 21. Juni 1999 (SR 0.142.112.681)

(zit.: Freiziigigkeitsabkommen)

Abkommen zur Errichtung der Welthandelsorganisation vom 15. April 1994
(SR 0.632.20) (zit.: WTO)

Allgemeines Zoll- und Handelsabkommen (GATT) vom 30. Oktober 1947
(SR 0.632.21)
(zit.: GATT)

Ubereinkommen zum Schutz der Alpen (Alpenkonvention) vom 7. November 1991
(SR 0.700.1)
(zit.: Alpenkonvention)

Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Italienischen
Republik Giber den Bau und den Betrieb eines Strassentunnels unter dem
Grossen St. Bernhard vom 23. Mai 1958 (SR 0.725.151)

(zit.: Abkommen Grosser St. Bernhard)

Ubereinkommen Uber die Freiheit des Durchgangsverkehrs vom 20. April 1921
(SR 0.740.4)
(zit.: Durchgangsverkehrsiibereinkommen)

Statut vom 14. April 1921 Uber die Freiheit des Durchgangsverkehrs (SR 0.740.41)
(zit.: Durchgangsverkehrsstatut)

Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Euro-
pdischen Gemeinschaft Giber den Giiter- und Personenverkehr auf Schiene und
Strasse vom 21. Juni 1999 (SR 0.740.72)

(zit.: Landverkehrsabkommen)

Beschluss Nr. 1/2007 des Gemischten Landverkehrsausschusses Gemeinschaft/
Schweiz Giber die ab dem 1. Januar 2008 in der Schweiz geltende Gebiihren-
regelung fiir Kraftfahrzeuge vom 22. Juni 2007 (SR 0.740.723)

(zit.: Gemischter Ausschuss 1/2007)

Ubereinkommen tber den Strassenverkehr vom 8. November 1968 (SR 0.741.10)
(zit.: Wiener Strassenverkehrsiibereinkommen)
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Ubereinkommen (iber das auf Strassenverkehrsunfille anzuwendende Recht vom
4. Mai 1971 (SR 0.741.31)
(zit.: Haager Ubereinkommen Strassenverkehrsunfille)

Ubereinkommen tber den internationalen Eisenbahnverkehr vom 9. Mai 1980
(COTIF; SR 0.741.403.1)
(zit.: COTIF)

Ubereinkommen {iber den Beférderungsvertrag im internationalen Strassengiiter-
verkehr vom 19. Mai 1956 (CMR; SR 0.741.611)
(zit.: CMR)

Ubereinkommen (iber die Personenbeférderung im grenziiberschreitenden Gele-
genheitsverkehr mit Kraftomnibussen vom 26. Mai 1982 (ASOR; SR 0.741.618)
(zit.: ASOR)

Europiisches Ubereinkommen (ber die internationale Beférderung gefahrlicher
Guter auf der Strasse vom 30. September 1957 (ADR; SR 0.741.621)
(zit.: ADR)

Staatsvertrag zwischen der Schweiz, Deutschland und Italien betreffend die Gott-
hardbahn vom 13. Oktober 1909 (SR 0.742.140.11)
(zit.: Staatsvertrag Gotthardbahn)

Vereinbarung zwischen dem Eidgenossischen Departement fir Umwelt, Verkehr,
Energie und Kommunikation und dem Minsterium fir Verkehr und Schifffahrt
der Republik Italien tiber die Gewdhrleistung der Kapazitdt der wichtigsten
Anschlussstrecken der neuen schweizerischen Eisenbahn-Alpentransversale
(NEAT) an das italienische Hochleistungsnetz (HLN) vom 2. November 1999
(SR 0.742.140.345.43)

(zit.: Vereinbarung Anschlussstrecken)

Abkommen zwischen dem Schweizerischen Bundesrat und der Regierung der
franzosischen Republik betreffend die Schiffahrt auf dem Genfersee vom
7. Dezember 1976 (SR 0.747.221.1)
(zit.: Abkommen Genferseeschiffahrt)

Ubereinkommen tiber die Schifffahrt auf dem Bodensee vom 1. Juni 1973
(SR 0.747.223.11)
(zit.: Ubereinkommen Bodenseeschifffahrt)

Revidierte Rheinschifffahrts-Akte vom 17. Oktober 1868 zwischen Baden, Bayern,
Frankreich, Hessen, den Niederlanden und Preussen (SR 0.747.224.101)
(zit.: Mannheimer Akte)
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Vertrag zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Bundesrepublik
Deutschland tber die Schiffahrt auf dem Untersee und dem Rhein zwischen
Konstanz und Schaffhausen vom 1. Juni 1973 (SR 0.747.224.31)

(zit.: Vertrag Untersee)

Vertrag tUber die Rheinschiffahrt auf dem Alten Rhein vom 1. Juni 1973
(SR 0.747.224.41)
(zit.: Vertrag Alten Rhein)

Abkommen zwischen der Schweiz und Italien betreffend die Schifffahrt auf dem
Langensee und dem Luganersee vom 2. Dezember 1992 (SR 0.747.225.1)
(zit.: Abkommen Langensee und Luganersee)

Internationales Ubereinkommen iber das Kiistenmeer und die Anschlusszone vom
29. April 1958 (SR 0.747.305.11)
(zit.: Ubereinkommen Kiistenmeer)

Internationales Ubereinkommen iiber die Hohe See vom 29. April 1958
(SR 0.747.305.12)
(zit.: Ubereinkommen Hohe See)

Internationales Ubereinkommen iiber den Festlandsockel vom 29. April 1958
(SR 0.747.305.13)
(zit.: Ubereinkommen Festlandsockel)

Ubereinkommen (ber die internationale Zivilluftfahrt vom 7. Dezember 1944
(SR 0.748.0)
(zit.: Chicagoer Ubereinkommen)

Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Euro-
pdischen Gemeinschaft Giber den Luftverkehr vom 21. Juni 1999
(SR 0.748.127.192.68)
(zit.: Luftverkehrsabkommen)

Ubereinkommen zur Vereinheitlichung bestimmter Vorschriften iiber die Be-
forderung im internationalen Luftverkehr vom 28. Mai 1999 (SR 0.748.411)
(zit.: Montrealer Ubereinkommen)

Abkommen zwischen der Schweizerischen Eidgenossenschaft und der Euro-
pdischen Wirtschaftsgemeinschaft tiber den Giiterverkehr auf Strasse und
Schiene vom 2. Mai 1992 (AS 1993 1198)

(zit.: Gliterverkehrsabkommen)
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Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (BV;
SR 101)
(zit.: BV)

Bundesgesetz tber die Beseitigung von Benachteiligungen von Menschen mit Be-
hinderungen vom 13. Dezember 2002 (Behindertengleichstellungsgesetz,
BehiG; SR 151.3)

(zit.: BehiQ)

Bundesgesetz tber die politischen Rechte vom 17. Dezember 1976 (BPR; SR 161.1)
(zit.: BPR)

Bundesgesetz tber die Bundesversammlung vom 13. Dezember 2002
(Parlamentsgesetz, ParlG; SR 171.10)
(zit.: ParlQ)

Verordnung der Bundesversammlung zum Parlamentsgesetz und (iber die Parla-
mentsverwaltung vom 3. Oktober 2003 (Parlamentsverwaltungsverordnung,
ParlVV; SR 171.115)

(zit.: ParlVV)

Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz vom 21. Mdrz 1997 (RVOG;
SR 172.010)
(zit.: RVvOG)

Bundesgesetz tiber das Bundesgericht vom 17. Juni 2005 (Bundesgerichtsgesetz,
BGG; SR 173.110)
(zit.: BGQ)

Bundesgesetz tber Filmproduktion und Filmkultur vom 14. Dezember 2001
(Filmgesetz, FiG; SR 443.1)
(zit.: FiQ)

Filmverordnung vom 3. Juli 2002 (FiV; SR 443.11)
(zit.: FiV)

Bundesgesetz tber die Eidgendssische Finanzkontrolle vom 28. Juni 1967 (Finanz-
kontrollgesetz, FKG; SR 614.0)
(zit.: FKQ)

Bundesgesetz tber Finanzhilfen und Abgeltungen vom 5. Oktober 1990
(Subventionsgesetz, SuG; SR 616.1)
(zit.: SuQG)
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Bundesgesetz Uber eine leistungsabhdngige Schwerverkehrsabgabe vom
19. Dezember 1997 (Schwerverkehrsabgabegesetz, SVAG; SR 641.81)
(zit.: SVAQ)

Verordnung lber eine leistungsabhangige Schwerverkehrsabgabe vom 6. Marz
2000 (Schwerverkehrsabgabeverordnung, SVAV; SR 641.811)
(zit.: SVAV)

Bundesgesetz tber die Raumplanung vom 22. Juni 1979, (Raumplanungsgesetz,
RPG; SR 700)
(zit.: RPG)

Raumplanungsverordnung vom 28. Juni 2000, (RPV; SR 700.1)
(zit.: RPV)

Bundesgesetz tiber Fuss- und Wanderwege vom 4. Oktober 1985 (FWG; SR 704)
(zit.: FWQ)

Bundesgesetz tber die Enteignung vom 20. Juni 1930 (EntG; SR 711)
(zit.: EntQ)

Bundesgesetz tber die Nationalstrassen vom 8. Mdrz 1960 (NSG; SR 725.11)
(zit.: NSQ)

Bundesbeschluss Giber das Nationalstrassennetz vom 21. Juni 1960 (SR 725.113.11)
(zit.: Bundesbeschluss Nationalstrassennetz)

Bundesgesetz tber den Infrastrukturfonds fiir den Agglomerationsverkehr, das
Nationalstrassennetz sowie Hauptstrassen in Berggebieten und Randregionen
vom 6. Oktober 2006 (Infrastrukturfondsgesetz, IFG; SR 725.13)

(zit.: IFQ)

Bundesgesetz tiber den Strassentransitverkehr im Alpengebiet vom 17. Juni 1994
(STVG; SR 725.14)
(zit.: STVQ)

Bundesgesetz tber die Verwendung der zweckgebundenen Mineralolsteuer und
der Nationalstrassenabgabe vom 22. Marz 1985 (MinVG; SR 725.116.2)
(zit.: MinVQ)

Bundesgesetz tber die Verlagerung des alpenquerenden Giiterverkehrs von der
Strasse auf die Schiene vom 19. Dezember 2008 (Gliterverkehrsverlagerungs-
gesetz, GVVG; SR 740.1)

(zit.: GVVQ)
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Verordnung lber die Forderung des Bahngiiterverkehrs vom 4. November 2009
(BGFV; SR 740.12)
(zit.: BGFV)

Bundesgesetz zur Verlagerung von alpenquerendem Giiterschwerverkehr auf die
Schiene vom 8. Oktober 1999 (Verkehrsverlagerungsgesetz; AS 2000 2864)
(zit.: Verkehrsverlagerungsgesetz)

Strassenverkehrsgesetz vom 19. Dezember 1958 (SVG; SR 741.01)
(zit.: SVQ)

Signalisationsverordnung vom 5. September 1979 (SSV; SR 741.21)
(zit.: SSV)

Verordnung lber die technischen Anforderungen an Strassenfahrzeuge vom
19. Juni 1995 (VTS; SR 741.41)
(zit.: VTS)

Verordnung lber den S-Verkehr vom 20. September 2002 (VSV; SR 741.631)
(zit.: VSV)

Bundesgesetz betreffend das Konzept BAHN 2000 vom 19. Dezember 1986
(SR 742.100)
(zit.: Bundesgesetz BAHN 2000)

Eisenbahngesetz vom 20. Dezember 1957 (EBG; SR 742.101)
(zit.: EBG)

Bundesgesetz tiber den Bau der schweizerischen Eisenbahn-Alpentransversale vom
4. Oktober 1991 (Alpentransit-Gesetz, AtraG; SR 742.104)
(zit.: AtraG)

Eisenbahn-Netzzugangsverordnung vom 25. November 1998 (NZV; SR 742.122)
(zit.: NZV)

Bundesgesetz tber die zukinftige Entwicklung der Bahninfrastruktur vom 20. Marz
2009 (ZEBG; SR 742.140.2)
(zit.: ZEBQ)

Bundesgesetz tiber den Anschluss der Ost- und Westschweiz an das europdische
Eisenbahn-Hochleistungsnetz vom 18. Mdrz 2005 (HGV-Anschluss-Gesetz,
HGVANG; SR 742.140.3)

(zit.: HGVANQG)
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Bundesgesetz iiber den Bau und die Finanzierung eines 4-Meter-Korridors auf den
Zulaufstrecken zur NEAT vom 13. Dezember 2013 (4-Meter-Korridor-Gesetz;
SR 742.140.4)

(zit.: 4-Meter-Korridor-Gesetz)

Bundesgesetz tiber die Anschlussgleise vom 5. Oktober 1990 (SR 742.141.5)
(zit.: Anschlussgleisgesetz)

Bundesgesetz tber die Larmsanierung der Eisenbahnen vom 24. Marz 2000 (BGLE;
SR 742.144)
(zit.: BGLE)

Bundesgesetz tiber die Schweizerischen Bundesbahnen vom 20. Marz 1998 (SBBG;
SR 742.31)
(zit.: SBBG)

Bundesgesetz tiber den Gitertransport von Bahn und Schifffahrtsunternehmen vom
19. Dezember 2008 (Giitertransportgesetz, GUTG; SR 742.41)
(zit.: GUTQ)

Bundesgesetz tiber Seilbahnen zur Personenbeférderung vom 23. Juni 2006 (Seil-
bahngesetz, SebG; SR 743.01)
(zit.: SebG)

Bundesgesetz tber die Zulassung als Strassentransportunternehmen vom
20. Madrz 2009 (STUG; SR 744.10)
(zit.: STUQG)

Bundesgesetz tber die Trolleybusunternehmen vom 29. Marz 1950 (Trolleybus-
Gesetz, TrG; SR 744.21)
(zit.: TrG)

Bundesgesetz iiber die Personenbeférderung vom 20. Marz 2009 (Personenbeforde-
rungsgesetz, PBG; SR 745.1)
(zit.: PBG)

Bundesgesetz iiber Rohrleitungen zur Beforderung flissiger oder gasformiger Brenn-
oder Treibstoffe vom 4. Oktober 1963 (Rohrleitungsgesetz, RLG; SR 746.1)
(zit.: RLG)

Bundesgesetz tber die Binnenschifffahrt vom 3. Oktober 1979 (BSG; SR 747.201)
(zit.: BSQ)

Bundesgesetz tber die Seeschifffahrt unter der Schweizer Flagge vom 23. Septem-
ber 1953 (Seeschifffahrtsgesetz, SSG; SR 747.30)
(zit.: Seeschifffahrtsgesetz)
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Bundesgesetz tber die Luftfahrt vom 21. Dezember 1948 (Luftfahrtgesetz, LFG;
SR 748)
(zit.: LFG)

Bundesgesetz tiber den Umweltschutz vom 7. Oktober 1983 (Umweltschutzgesetz,
USG; SR 814.01)
(zit.: USQ)

Bundesgesetz iiber die Koordination und Vereinfachung der Entscheidverfahren
vom 18. Juni 1999 (AS 1999 3071)
(zit.: Koordinationsgesetz)

Ubrige (chronologisch geordnet)

Bundesgesetz tber den Gitertransport von Bahn- und Schifffahrtsunternehmen vom
25. September 2015 (Gitertransportgesetz, GUTG) — Ablauf der Referendums-
frist: 14. Januar 2016, BBl 2015 7279
(zit.: GUTG, totalrevidiert)

Bundeskanzlei, Botschaftsleitfaden — Leitfaden zum Verfassen von Botschaften des
Bundesrats (Stand Marz 2015)
(zit.: BK, Botschaftsleitfaden)

Bundesamt flir Verkehr, Betriebsabgeltungen fiir den nicht alpenquerenden
Schienengiiterverkehr in der Schweiz, Offertverfahren 2015
(zit.: BAV, Offertverfahren nicht-AQGV 2015)

Bundesamt flir Verkehr, Offertverfahren alpenquerender unbegleiteter kombinierter
Verkehr 2015
(zit.: BAV, Offertverfahren AQGV 2015)

Bundesratsbeschluss vom 2. Juni 2014 (iber die bedingte Inkraftsetzung des Bun-
desbeschlusses vom 20. Juni 2013 Uber die Finanzierung und den Ausbau der
Eisenbahninfrastruktur (direkter Gegenentwurf zur Volksinitiative "'Fiir den
offentlichen Verkehr"), BBl 2014 4113
(zit.: BRB, Inkraftsetzung Bundesbeschluss FABI)

Bundesamt fiir Verkehr, Leitfaden fiir Gesuche um Investitionsbeitrdge an den
kombinierten Verkehr (Version 2.0) vom Marz 2014
(zit.: BAV, Leitfaden)

Bundesamt fiir Justiz, Gesetzgebungsleitfaden, Stand 2013
(zit.: BJ, Gesetzgebungsleitfaden)
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Bundesamt fir Umwelt BAFU, VOBU Volkswirtschaftliche Beurteilung von Um-
weltmassnahmen — Leitfaden, 2013
(zit.: BAFU, Leitfaden Umweltmassnahmen)

Bundesbeschluss tiber die Finanzierung und den Ausbau der Eisenbahninfrastruktur
(direkter Gegenentwurf zur Volksinitiative "Fiir den 6ffentlichen Verkehr") vom
20. Juni 2013, BBI 2013 4721
(zit.: BB FABI)

Eidgendssisches Departement fiir Wirtschaft, Bildung und Forschung WBF, Hand-
buch Regulierungsfolgenabschatzung, 2013
(zit.: WBF, Regulierungsfolgenabschatzung)

Entwurf des Bundesbeschlusses tiber die Volksinitiative "Fiir den offentlichen
Verkehr" vom 18. Januar 2012, BBl 2012 1755
(zit.: Entwurf BB V)

Richtlinie 2011/76/EU des europdischen Parlaments und des Rats vom 27. Septem-
ber 2011 zur Anderung der Richtlinie 1999/62/EG Uber die Erhebung von Ge-
bihren fiir die Benutzung bestimmter Verkehrswege durch schwere Nutzfahr-
zeuge
(zit.: RL 2011/76/EU)

Verordnung (EU) Nr. 913/2010 des europdischen Parlaments und des Rates vom
22. September 2010 zur Schaffung eines europdischen Schienennetzes fiir einen
wettbewerbsfdhigen Giterverkehr (Text von Bedeutung fiir den EWR)

(zit.: Verordnung 913/2015)

Bundesamt fiir Raumentwicklung ARE, Nachhaltigkeitsbeurteilung — Leitfaden fiir
Bundesstellen und weitere Interessierte, 2008
(zit.: ARE, Leitfaden Nachhaltigkeitsbeurteilung)

Richtlinie 2008/57/EG des europdischen Parlaments und des Rats vom 17. Juni
2008 uber die Interoperabilitdt des Eisenbahnsystems in der Gemeinschaft
(zit.: RL 2008/57/EQ)

Eidgendssisches Departement fiir Umwelt, Verkehr, Energie und Kommunikation
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