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Botschaft
zur Volksinitiative «Avanti —fur sichere
und leistungsfahige Autobahnen»

vom 15. Mai 2002

Sehr geehrte Frau Prasidentin,
sehr geehrter Herr Préasident,
sehr geehrte Damen und Herren,

Mit dieser Botschaft beantragen wir Thnen, die Volksinitiative «Avanti — fur sichere
und leistungsfahige Autobahnen» Volk und Standen mit der Empfehlung zu unter-
breiten, die Initiative abzulehnen und den Gegenvorschlag der Bundesversammlung
anzunehmen.

Wir versichern Sie, sehr geehrte Frau Prasidentin, sehr geehrter Herr Prasident, sehr
geehrte Damen und Herren, unserer vorziiglichen Hochachtung.

15. Mai 2002 Im Namen des Schwei zerischen Bundesrates

Der Bundesprésident: Kaspar Villiger
Die Bundeskanzlerin: Annemarie Huber-Hotz

2002-0633 4501



Ubersicht

Die Volksinitiative «Avanti — fur sichere und leistungsféhige Autobahnen» wurde
am 28. November 2000 mit 105 024 glltigen Unterschriften in der Form eines aus-
gearbeiteten Entwurfs eingereicht. Die Initiative weist drei Schwerpunkte auf: Ein-
mal soll sich der Bund in allgemeiner Weise fiir leistungsfahige Verkehrsinfra-
strukturen einsetzen (Art. 81 der Bundesverfassung vom 18. April 1999, BV). Zum
andern sollen Strassen als Teile internationaler Verbindungen und nationaler Netze
zur Erhodhung der Verkehrssicherheit und des Verkehr sflusses vom geltenden Alpen-
schutzartikel ausgenommen werden (Art. 84 BV). Das Volksbegehren fordert drit-
tens in einer Ubergangsbestimmung, dass innert zehn Jahren nach Annahme der
Initiative die Bauarbeiten fir die Beseitigung der Engpéasse auf folgenden Ab-
schnitten des National strassennetzes in Angriff genommen sein miissen: Genf-Lau-
sanne, Bern—Zurich und Erstfeld-Airolo.

Die Urheber der Initiative wollen eine angemessene Leistungsfahigkeit der Infra-
strukturen fiir den Strassen- und den Schienenverkehr sowie die Werterhaltung der
Nationalstrassen sicherstellen. Die Autobahnen konnten die ihnen zugedachte
Funktion nur erflllen, wenn sie den heutigen und kiinftigen Verkehr zu schlucken
vermégen. Die Abschnitte Genf-Lausanne und Bern—Zirich seien aber bereits heute
beinahe taglich an der Grenze der Leistungsfahigkeit. Fir die Gotthardrampe und
den Tunnel gelte dies mindestens in der Hauptreisezeit. Verstopfte Srassen brach-
ten unsere mobile Gesellschaft ins Stocken und verursachten immense volkswirt-
schaftliche Kosten. Schliesslich werde mit dem Volksbegehren die Voraussetzung
fur den Bau der zweiten Gotthardrohre geschaffen. Diese trage zur Hebung der
Verkehrssicherheit und zur Verbesserung des Verkehrsflusses bei.

In den letzten 40 Jahren sind die Verkehrdeistungen stark gewachsen. Das wach-
sende Bedirfnis nach individueller Mobilitét, die zunehmende Verflechtung der
Maérkte, die allgemeine Senkung der realen Kosten von Fahrzeugen und Treibstof-
fen, die Entwicklung der Verkehrstechnologie und -infrastruktur sowie die ver-
mehrte Bedeutung des motorisierten Individualverkehrs haben das Ausmass des
Verkehrs in der Schweiz massiv beeinflusst. Mit den vorhandenen Kapazitaten der
verschiedenen Verkehrstrager lassen sich diese Mobilitatsbedirfnisse nicht mehr
wirtschafts- und umweltgerecht sowie verkehrssicher befriedigen. So werden mehre-
re gesetzZliche Vorgaben im Umweltschutz heute nicht eingehalten (Immissions-
grenzwerte fir Larm, Ozon und lungengéngiger Feinstaub). Untersuchungen haben
gezeigt, dass das Nationalstrassennetz auf Teilstrecken wichtiger Verbindungen
schon heute Uberlastet ist und sich diese Stuation mit zunehmendem Verkehr noch
verscharft. Der offentliche Verkehr hat — verglichen mit andern Landern — bereits
einen hohen Verkehrsanteil. Trotzdem besteht weiterhin ein Verbesserungspotenz-
al, das mit verschiedenen Massnahmen ausgeschdpft werden soll. Die gréssten Ver-
kehrsprobleme bestehen in den Agglomerationen. Se haben ihre Ursache in der
demographischen, gesellschaftlichen, siedlungsmassigen und wirtschaftlichen Ent-
wicklung der letzten Jahrzehnte. Das Verkehrssystem in den Agglomerationen — in-
dividueller und &ffentlicher Verkehr —ist stark Gberlastet. Das hat auch Auswirkun-
gen auf die Autobahnen, well sich hier der Fernverkehr mit dem Agglomera-
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tionsverkehr Uberlagert. Unter diesem Zustand in den Agglomerationen leiden nicht
nur die Anwohnerinnen und Anwohner, sondern auch alle Verkehrsteilnehmenden.

Der Bundesrat strebt an, die Mobilitét nachhaltig, d.h. 6kologisch, wirtschaftlich
und sozial, zu bewaltigen, was nur mit einer koordinierten Verkehrspolitik gelingt.
Das bedeutet, dass die einzelnen Verkehrstrager nach ihren komparativen Vorteilen
eingesetzt und untereinander verkniipft und die Umweltbelastungen der einzelnen
Verkehrstrager reduziert werden. Die Nationalstrassen als Ruckgrat des schweizeri-
schen Strassennetzes miissen auch in Zukunft funktionsfahig bleiben. Es geht darum,
die Substanz zu erhalten und die Kapaztat mittels Telematik zu erhthen. Zudem
sind an neuralgischen Sellen gezielte Ausbauten notwendig. Im &ffentlichen Ver-
kehr wird eine Gesamtplanung vorgenommen mit drei Stossrichtungen: Kapazitét-
sengpasse im Guterverkehr sollen behoben, das Knotenprinzip im Fernverkehr op-
timiert und der Agglomerationsverkehr verbessert werden. Im Rahmen des Projekts
Neuer Finanzausgleich wird schliesslich die Grundkonzeption zur Unterstiitzung
des Agglomerationsverkehrs sowie die Verfassungsgrundlage fir die finanzielle
Beteiligung des Bundes am Agglomerationsverkehr geschaffen.

Die Initiative greift zwar ein berechtigtes Anliegen auf. lhr Inhalt ist indessen zu
undifferenziert. Se legt das Schwergewicht auf die Kapaztétserhdhung bestimmter
Nationalstrassenabschnitte und vernachlassigt damit die andern Verkehrstrager.
Vor allem aber gibt das Volksbegehren keine Antwort auf die grossen Verkehrspro-
bleme in den Agglomerationen, wo in erster Linie der offentliche Verkehr und der
Langsamverkehr gefordert werden missen. Der Bundesrat unterbreitet darum einen
Gegenvorschlag, der die unbestrittenen Punkte des Volksbegehrens Ubernimmt,
gleichzeitig aber im Sinne einer koordinierten Verkehrspolitik den Ausbau von
Schiene und Strasse abgestimmt auf die jeweiligen Vorteile vorsieht. Das erfolgt
anhand eines integrierten Programms sowohl fur die Nationalstrassen wie auch fir
den Agglomerationsverkehr. Dieses Programm wird der Bundesrat ein Jahr nach
Annahme des Gegenvorschlags vorlegen. Sollten die darin enthaltenen Massnah-
men den Rahmen der Spezialfinanzierung Strassenverkehr oder die allgemeinen fi-
nanzellen Mdoglichkeiten des Bundes Ubersteigen, wiirde der Bundesrat dem Parla-
ment eine Erhéhung des Mineral 6lsteuer zuschlags beantragen. Eine Erhdéhung des
Mineral 6l steuer zuschlags kénnte aus denselben Griinden auch fir den Fall der An-
nahme der Initiative notwendig werden.

Der Bundesrat lehnt einen zweiten Srassentunnel durch den Gotthard ab: Dieser
Tunnel ist aus Scht der Kapaztét nicht vordringlich; die vorhandenen Mittel sind
sinnvoller in andere Projekte zu investieren. Der Tunnel wiirde sodann die Wirt-
schaftlichkeit der NEAT beeintréachtigen und ein falsches Sgnal betreffend Verlage-
rungspolitik setzen. Schliesdlich wiirde dieses Vorhaben den von Volk und Standen
angenommenen Al penschutzartikel aushthlen.
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Botschaft

1 Allgemeiner Teil
11 Formelles
111 Wortlaut der Initiative

Die Volksinitiative «Avanti — fir sichere und leistungsféhige Autobahnen» wurde
am 28. November 20001 mit 105 024 giiltigen Unterschriften in der Form eines aus-
gearbeiteten Entwurfs bei der Bundeskanzlei eingereicht. Die Initiative lautet:

|
Die Bundesverfassung vom 18. April 1999 wird wie folgt geéndert:

Art. 81 Abs. 2 (neu)

2 Er setzt sich fir die angemessene Leistungsfahigkeit der Verkehrsinfrastrukturen
ein. Er fordert im Rahmen seiner Zusténdigkeiten den Ausbau und den baulichen
Unterhalt der Infrastrukturen fir den Strassen- und Eisenbahnverkehr und tragt zur
Beseitigung der Kapazitétsengpasse bei.

Art. 84 Abs. 3 2weiter Satz
3 ... Von dieser Beschrankung ausgenommen sind:

a  Strassen as Teile internationaler Verbindungen und nationaler Netze, zur
Erhdhung der Verkehrssicherheit und des Verkehrsflusses;

b. Umfahrungsstrassen, die Ortschaften vom Durchgangsverkehr entlasten.

Die Ubergangsbestimmungen der Bundesverfassung werden wie folgt erganzt:

Art. 197 (neu)

1. Ubergangsbestimmung zu Art. 81 Abs. 2 (Offentliche Werke) (neu)

Spétestens zehn Jahre nach Annahme von Artikel 81 Absatz 2 miissen die Bau-
arbeiten zur Beseitigung der Kapazitdtsengpasse auf den folgenden National-
strassenabschnitten in Angriff genommen sein:

a. zwischen Genf und Lausanne;
b. zwischen Bern und Zirich;
c. zwischen Erstfeld und Airolo.

1 BBI 2000 106
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1.1.2 Zustandekommen

Mit Verfigung vom 22. Januar 2001 stellte die Bundeskanzlei fest, dass die Volks-
initiative «Avanti — fir sichere und leistungsfahige Autobahnen» formell zustande
gekommen ist (BBI 2001 1170).

113 Behandlungsfrist

Die Behandlungsfrist betrégt 18 Monate, wenn der Bundesrat einen Gegenentwurf
vorschlégt (Art. 29 Abs. 2 Geschéftsverkehrsgesetz; GV G, SR 171.11). Das ist hier
der Fall. Die Botschaft des Bundesrates zur «Avanti-Initiative» ist daher spéatestens
am 27. Mai 2002 den eidgendtssischen Réten zu unterbreiten.

1.2 Gultigkeit
1.21 Einheit der Form

Nach den Artikeln 139 Absédtze 2 und 3 und 194 Absatz 3 BV ist eine Initiative auf
Tellrevision der Bundesverfassung nur in der Form der allgemeinen Anregung oder
des ausgearbeiteten Entwurfs zuldssig. Mischformen sind nicht gestattet. Die vorlie-
gende Initiative «Avanti — fir sichere und leistungsfahige Autobahnen» ist as voll-
standig ausgearbeiteter Entwurf abgefasst. Die Einheit der Form ist somit gewahrt.

1.2.2 Einheit der Materie

Das Gebot der Einheit der Materie (Art. 139 Abs. 3 und Art. 194 Abs. 2 BV) will si-
cherstellen, dass mit einem V olksbegehren nicht mehrere, sachlich nicht zusammen-
hangende Fragen zur Abstimmung gelangen. Damit soll der freie und unverfalschte
Wille bei der Abstimmung gewahrleistet werden.

Das Volksbegehren will in erster Linie die Engpésse auf genau bezeichneten Ab-
schnitten des National strassennetzes beseitigen: zwischen Genf und Lausanne, zwi-
schen Bern und Ziirich sowie zwischen Erstfeld und Airolo. Dariiber hinaus soll sich
der Bund in allgemeiner Weise fur leistungsfahige Verkehrsinfrastrukturen einsetzen
(Art. 81 Abs. 2 BV). Hier werden aber Infrastrukturen fir den Strassen- und den
Schienenverkehr gleichwertig nebeneinander erwahnt, so dass die Frage auftaucht,
ob die Einheit der Materie beachtet wird. Die Initiative zielt indessen u. a. auch dar-
auf ab, das Verkehrsaufkommen mit beiden Verkehrstrégern besser zu bewdtigen,
und insofern ist ein Sachzusammenhang gegeben. Die Bestimmung hat zudem bloss
programmatischen Charakter und besitzt gegentiber der geltenden Verfassung keine
selbststdndige Bedeutung. Denn nach Artikel 83 Absatz 1 BV hat der Bund schon
heute die Errichtung eines Netzes von Nationalstrassen und deren Beniitzbarkeit si-
cherzustellen. In dieser Verpflichtung ist alles eingeschlossen, was die Initiative im
ersten Teil verlangt. Das Gleiche gilt auch fur die Bahninfrastruktur, fir die eben-
falls der Bund zustandig ist (Art. 87 BV). Das Gebot der Einheit der Materie ist
folglich nicht verletzt.
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1.2.3 Dur chfuhrbarkeit

Volksbegehren sind jeweils auch auf ihre faktische Durchfuhrbarkeit zu Gberprufen
(BBI 1997 | 445, 1998 274).

Die Initiative verlangt in der Ubergangsbestimmung zu Artikel 81 Absatz 2 BV,
dass spétestens zehn Jahre nach Annahme von Artikel 81 Absatz 2 die Bauarbeiten
zur Beseitigung der Kapazitétsengpéasse auf den National strassenabschnitten Genf—
Lausanne, Bern—Zurich und Erstfeld-Airolo in Angriff genommen sein mussen.
Diese Bestimmung kénnte in zeitlicher, finanzieller und rechtlicher Hinsicht gewisse
Schwierigkeiten bereiten. Das andert alerdings an der grundsétzlichen Durchfiihr-
barkeit nichts.

Das Volkshegehren nimmt in Artikel 84 Absatz 3 zweiter Satz Strassen als Teile in-
ternationaler Verbindungen und nationaler Netze vom Alpenschutzartikel aus. Das
Parlament wird — wie schon heute — im Bundesgesetz vom 17. Juni 1994 Uber den
Strassentransitverkehr im Alpengebiet (SR 725.14) die vom Alpenschutzartikel er-
fassten Strassenverbindungen genau bezeichnen, woraus sich dann durch Umkehr-
schluss die davon nicht betroffenen Strecken ergeben. Eine Umsetzung der neuen
Vorschrift auf Gesetzesstufe ist folglich auch in Zukunft méglich.

1.2.4 Vereinbarkeit mit dem Volkerrecht

Artikel 139 Absatz 3 sowie Artikel 194 Absatz 2 BV schreiben vor, dass Volks-
begehren auf Teilrevision der Bundesverfassung die Bestimmungen des zwingenden
Volkerrechts (ius cogens) nicht verletzen dirfen. Zum ius cogens zéhlen beispiels-
weise der Kern des humanitéren Voélkerrechts, das Gewaltverbot, das Aggressions-
verbot sowie das Genozid- und Folterverbot. Die vorliegende Initiative verfolgt aus-
schliesslich verkehrspolitische Ziele. Zwingendes Vdlkerrecht ist somit offensicht-
lich nicht berihrt.

Das Européische Ubereinkommen Uiber die Hauptstrassen des internationalen Ver-
kehrs (AGR SR 0.725.11) bezeichnet ein sog. «internationales E-Strassen-Netz», das
bestimmten Mindestanforderungen geniigen und entsprechend signdisiert sein
muss. Die wichtigsten Verbindungen des schweizerischen Nationalstrassennetzes
sind Bestandtell dieses E-Strassen-Netzes. Die Schweiz hat das Abkommen am
5. August 1988 ohne Vorbehalte ratifiziert; es trat am 3. November 1988 in Kraft.
Die Initiative steht diesem Abkommen nicht entgegen. Andere volkerrechtliche Ver-
einbarungen sind nicht betroffen.

2 Verkehrsprobleme

In den letzten 40 Jahren sind die Verkehrdeistungen stark gewachsen. Das wach-
sende Bediirfnis nach individueller Mobilitét, die zunehmende Verflechtung der
Maérkte, die algemeine Senkung der realen Kosten von Fahrzeugen und Treibstof-
fen, die Entwicklung der Verkehrstechnologie und -infrastruktur sowie die ver-
mehrte Bedeutung des motorisierten Individualverkehrs haben in der Schweiz zu
massiv héherem Verkehr gefiihrt. So hat sich beispielsweise die Fahrleistung des
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motorisierten Individuaverkehrs im Zeitraum 1960-1997 mehr als vervierfacht. Im
selben Zeitraum hat sich die Fahrleistung des Giiterverkehrs auf der Strasse um ei-
nen Faktor acht multipliziert und digjenige des Giterverkehrs auf der Schiene ver-
doppdlt. Ein solcher Zuwachs ist sowohl fiir den Menschen wie fir die Umwelt mit
Nachteilen verbunden.

2.1 Nationalstrassen
211 Strassenkapazitat und Stau

Ausgehend von verschiedenen Verkehrsprognosen und -perspektiven hat das Bun-
desamt fur Raumentwicklung (ARE) zusammen mit dem Bundesamt fiir Strassen
(ASTRA) eine Verkehrsanalyse zu den kiinftigen Kapazitétsengpéssen auf den Na-
tionalstrassen durchgefiihrt. Diese Analyse beruht auf den Berechnungen eines Ver-
kehrsmodells. Ein solches Modell ist ein gutes Instrument, um den kinftigen Ver-
kehr und die erwarteten Kapazitétsengpasse abzubilden. Es stiitzt sich dabei aller-
dings auf zahlreiche Annahmen und ist deshalb naturgeméss mit einer gewissen Un-
schérfe behaftet.

Die Verkehrsanalyse der Verwaltung lasst sich wie folgt beschreiben:

Zeithorizont der Untersuchung ist die Periode bis 2020. Fir das erwartete Ver-
kehrswachstum werden zwei Szenarien unterstellt.

—  Szenario TIEF: Das Szenario geht von einem Verkehrswachstum auf den
Nationalstrassen von durchschnittlich + 24 Prozent aus. Diese Wachstums-
rate leitet sich aus einem Gesamtwachstum des Strassenverkehrs in der
Schweiz (National-, Haupt- und Ubrige Strassen) von + 16 Prozent ab und
unterstelIt im Gegensatz zum heutigen Trend eine Verlagerung des Verkehrs
von der Strasse auf die Schiene sowie eine entsprechende Angebotsauswei-
tung beim offentlichen Verkehr.

—  Szenario HOCH: Demgegeniiber geht Szenario HOCH von einem durch-
schnittlichen Verkehrswachstum auf den Nationalstrassen bis 2020 von + 40
Prozent (gesamter Strassenverkehr in der Schweiz + 31 %) aus, was in etwa
der Fortsetzung des heutigen Trends entspricht.

Fir beide Szenarien wurden digjenigen Nationalstrassenabschnitte berechnet, bei
denen die Aufnahmekapazitdten ohne Ausbauten im Jahr 2020 deutlich Uberschrit-
ten bzw. gerade erreicht werden. Dabei wurde das Kriterium der 50. Spitzenstunde
unterstellt:

— Eine Nationastrassenstrecke gilt dann as dauernder Kapazitdtsengpass,
wenn das Verkehrsaufkommen die vorhandene Kapazitét wahrend jahrlich
insgesamt mehr as 50 Stunden Uberschreitet (Verkehrsbelastung > 105 %
der Kapazitétsgrenze).

— Ein Nationalstrassenabschnitt ist dann im Bereich der Kapazitétsgrenze,
wenn das Verkehrsaufkommen die vorhandene Kapazitétsgrenze wahrend
jahrlich mehr as 50 Stunden erreicht (Verkehrsbelastung > 100 % der Ka-
pazitétsgrenze).
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Speziell analysiert wurden Streckenabschnitte, bei denen zwar das Kriterium der
50. Spitzenstunde erfiillt ist, wo sich aber die Uberlastungen auf einzelne Spitzenta-
ge im Jahr wie Ferien- und Feiertage beschrénken (saisonale Uberlastung).

Die Festlegung der Prioritét ergibt sich, wenn man die heutige mit der kinftig zu
erwartenden Belastung vergleicht. Dabel kénnen schon bei einem tiefen Verkehrs-
wachstum Kapazitétsengpésse auftreten. Nach den Ergebnissen der Verkehrsmodel -
lierung lassen sich die Uberlasteten Streckenabschnitte wie folgt klassieren (vgl.
nachfolgende Abbildung 1 und Tabelle 1):
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1. Prioritét (vgl. Tabelle, 1. Spalte): Ausgehend von Szenario TIEF sind im
Jahr 2020 rund 200 Kilometer des heutigen Nationalstrassennetzes gemass
dem Kriterium der 50. Spitzenstunde deutlich Uberlastet. Der grosste Teil
dieser Strecken (rund 160 km) befindet sich in Agglomerationen und Stad-
ten. Die restlichen Strecken sind einzelne, isolierte Nationalstrassenab-
schnitte im Mittelland.

2. Prioritét (vgl. Tabelle 1, 2. Spalte): Zusétzlich zu diesen Strecken gibt es
beim Szenario TIEF 85 Kilometer, bei denen die Kapazitétsgrenze wahrend
50 Stunden und mehr pro Jahr gerade erreicht oder knapp Uberschritten
wird, ohne dass daraus zwingend ein Stau resultiert. Diese zusétzlichen
Strecken befinden sich wiederum (berwiegend in Agglomerationen und
Stadten.

3. Prioritét (vgl. Tabelle 1, 3. Spalte): Unter der Annahme von Szenario
HOCH kommen zusétzlich rund 130 Kilometer Uberlastete Strecken hinzu,
welche sowohl innerhalb als auch ausserhalb von Agglomerationen liegen.
Bel dieser 3. Prioritét werden auch saisonal Uberlastete Strecken aufgefiihrt
(rund 70 km), namentlich die Strecke auf der A2 zwischen Goschenen und
Airolo (Tunnel am Gotthard).



Abbildung 1
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Tabelle 1
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Die Frage, ab welcher Spitzenbelastung ein Nationalstrassenabschnitt ein prioritér
zu behandelnder Kapazitétsengpass darstellt, hangt davon ab, welchen Komfortan-
spruch man stellt, und ist deshalb politischer Natur. Aus diesem Grund hat die Ver-
kehrsanalyse des ARE, im Sinne einer Sensitivitétsanalyse, zusétzlich die Kapazitét-
sengpasse fiir den Fall ermittelt, wo Uberlastungen erst ab der 300. Spitzenstunde
(statt bereits ab der 50. Spitzenstunde) ausgewiesen werden. Die Sensitivitétsanalyse
kann namentlich dazu beitragen, die am meisten Uberlasteten Strecken festzulegen,
denn bei der politischen Beurteilung der notwendigen Ausbauten diirften neben dem
verkehrlich Wiinschbaren auch die finanziellen Mdglichkeiten und Opportunitéten
massgebend sein. Dabel sind sicher die am meisten Uberlasteten Strecken (Ver-
kehrsbelastung jahrlich wahrend mehr als 300 Stunden Uber den Kapazitéten) prio-
ritdr zu behandeln.

Die entsprechenden Ergebnisse der Sensitivitdtsanalyse lassen sich wie folgt zu-
sammenfassen (vgl. Abbildung 2): Wird unterstellt, dass eine Strecke erst dann als
chronisch Uberlastet gilt, wenn das Verkehrsaufkommen die vorhandenen Kapazitd-
ten jahrlich wadhrend 300 und mehr Stunden Ubersteigt, dann reduziert sich die An-
zahl der Uberlasteten Strecken deutlich. Bei Szenario TIEF werden bei dieser An-
nahme knapp 90 Kilometer dauernd Uberlasteter Strecken ausgewiesen (50. Spitzen-
stunde: rund 200 km) und beim Szenario HOCH 220 Kilometer (50. Spitzenstunde:
rund 420 km).

Abbildung 2

Kapazitatsengpéasse auf dem Nationalstrassennetz 2020

Gotthard

I >300 Std./Jahr Uber der Kapazititsgrenze (>105%)
Szenario TIEF (+24% MIV auf Autobahnen)

I >300 Std.JJahr iiber der Kapazititsgrenze (>105%)
Szenario HOCH (+40%M|V auf Autoahnen.)

Nationalstrassen

> 300. Spitzenstunde/Jahr
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212 Situation am Gotthard
2121 K apazitat

Die Verkehrsanadyse des ARE zeigt, dass der Gotthardstrassentunnel in alen be-
rechneten Szenarien nicht zu den prioritdren Strecken zéhlt, auf denen Engpésse er-
wartet werden. Im Rahmen der Untersuchungen zur Avanti-Initiative hat sich nam-
lich gezeigt, dass dieser Tunnel einen Sonderfall darstellt. Ausgepragte Verkehrs-
spitzen an den Ferienwochenenden und die Fahrbahnreduktion auf zwei Spuren im
Tunnel flhren zu extrem langen Staus an gewissen Wochenenden im Jahr.

Bel der Dimensionierung von Strassen geht man aus wirtschaftlichen Grinden je-
doch nicht davon aus, dass jede einzelne Staustunde vermieden werden soll. Stausin
absoluten Spitzenzeiten wie Ostern, Auffahrt und Pfingsten oder Staus infolge Un-
terhaltsarbeiten oder Unfall wird es weiterhin geben. Aber eine Art «Dauerstau» mit
sehr viden Uberlastungen wie in den Agglomerationen oder auf einzelnen Ab-
schnitten im Mittelland gibt es in Zukunft am Gotthard auch ohne Ausbau der A2
erst bei einem weiteren sehr starken Wachstum. Dabei wird hier unterstellt, dass das
Verlagerungsziel mit den flankierenden Massnahmen voll umgesetzt und damit der
alpenquerende Guterverkehr auf weniger as die Halfte des heutigen Volumens re-
duziert wird.

Die Verkehrsmengen im Tunnel an Tagen mit Uberlastungen auf den Zufahrtsach-
sen schwanken sehr stark. Die auf Grund der Bandbreite der Schwankungen festge-
stellte mittlere Kapazitdt an stark belasteten Tagen ergibt rund 850 Fahrzeuge pro
Stunde in Nord-Sid-Richtung und 900 Fahrzeuge in Siid-Nord-Richtung. Die ge-
messenen Spitzenwerte zeigen, dass mit einer intelligenten Verkehrssteuerung auf
den Zufahrtsachsen eine merklich héhere Leistungsfahigkeit im Tunnel erreichbar
ist.

Mit der Verlagerung von Personen- und Giiterverkehr auf die NEAT sowie mit der
Optimierung der Verkehrssteuerung kdnnen am Gotthard neue Kapazitéten fir den
verbleibenden Verkehr geschaffen werden. Eine weitere Steigerung von etwa 150
Fahrzeugen pro Stunde ist mit dem Betrieb eines Autoverlades zwischen Goschenen
und Airolo méglich. Dieser Lésungsansatz wird deshalb al's Option fiir Zeiten hohen
Personenverkehrsaufkommens weiterverfol gt.

Die Steigerung der Leistungsfahigkeit auf Grund verkehrstechnischer und -organisa-
torischer Massnahmen beruht auf der Annahme, dass der Gotthard-Tunnel von alen
Fahrzeugen im Gegenverkehr befahren werden kann. Das seit Dezember 2001 ein-
gefiihrte «Dosierungssystem», das fur Lastwagen im Tunnel den Einbahnverkehr
und eine Abstandsregelung beinhaltet, senkt demgegentiber die Leistungsfahigkeit
des Tunnels. Das Dosierungssystem wird allerdings laufend optimiert. Es ist zudem
zu beachten, dass dieses System an Werktagen betrieben wird, an denen fur Auto-
bahnverhdltnisse ein eher geringes Verkehrsaufkommen herrscht. Der geringere
Lastwagenverkehr am Samstag und das entsprechende Verbot am Sonntag ermdgli-
chen also Uber das Wochenende, die Kapazitét zu erhéhen. Gerade an diesen Tagen
und wahrend der Ferienreisezeit stellen sich die bekannten Stauprobleme ein.
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2122 Sicher heit

Erhebungen der kantonalen Verkehrspolizeien deuten generell darauf hin, dass die
Unfallwahrscheinlichkeit wesentlich vom durchschnittlichen téglichen Verkehr
(DTV = Jahrestotal der Fahrzeuge an einem bestimmten Strassenquerschnitt divi-
diert durch 365 Tage) abhangt. Auf Autobahnen ist die Unfallwahrscheinlichkeit
bedeutend tiefer a's auf Strassen mit Gegenverkehr. Bel Verzweigungen, Anschlls-
sen, Strecken mit starken Gefdllewechseln und im Bereich von Tunnelportalen
nimmt die Unfalwahrscheinlichkeit wieder zu. Das Unfallgeschehen auf den ver-
schiedenen Strassen kann anhand der Unfallrate (Anzahl Unféle pro 1 Mio. Fahr-
zeugkilometer) verglichen werden.

Viele Strassentunnel wurden als Alternative zu Gebirgsiibergangen, Ortsdurchfahr-
ten oder als Umgehung fur gefahrliche Strassenabschnitte realisiert. Die Tunnel wei-
sen denn auch bedeutend kleinere Unfdlraten auf als viele Gebirgsstrecken oder
Ortsdurchfahrten. Zudem sind Gebirgstunnel oft viel kiirzer as die Alpeniibergange,
was ebenfalls die Anzahl Unfélle reduziert. In diesem Sinne haben sie zu einem we-
sentlichen Sicherheitsgewinn fir den motorisierten Verkehr wie auch fir die Bevél-
kerung und die Natur beigetragen. Dass die Risken des Strassenverkehrs mit Hilfe
von Tunnelbauten nicht vollstdndig eliminiert werden kénnen, hangt vorwiegend
vom Faktor Mensch ab und weniger von den Tunnel bauwerken.

Vergleich Unfallraten

——Gotthard
R e A ——Seelisberg

Unfalle pro Mio. Fz-km

Vergleicht man die Unfallrate des Seelisberg-Tunnels mit derjenigen des Gotthard-
Tunnels fir die Jahre 1990 bis 2001, so stellt man fest, dass die Unfalrate im Ge-
genverkehrstunnel Gotthard rund doppelt so hoch ist ads im richtungsgetrennten
Sedlisberg-Tunnel. Geméss den Betriebsstatistiken gab es zwischen 1980 und 2000
infolge von Verkehrsunféllen im Gotthard-Tunnel 16 Tote und im Seelisberg-
Tunnel 9 Tote. Auch das Schadenausmass bei Unfélen dirfte im Gotthard-Tunnel
bedeutend grosser sein as im Seelisberg-Tunnel. Immerhin bringt das oben er-
wahnte «Dosierungssystem» fiir Lastwagen wieder einen Sicherheitsgewinn. Im Ub-
rigen weichen die Unfallraten im Gotthard-Tunnel nicht wesentlich von den Werten
auf den Autobahnen und Autostrassen ab. Die genannten Zahlen berticksichtigen
den schweren Unfall vom 24. Oktober 2001 nicht. Dieses Ereignis allein forderte elf
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Tote und verursachte einen Schaden von rund 14 Millionen Franken an der Tun-
nelinfrastruktur.

2123 Sanier ungsproblematik

Die Kantone Uri und Tessin besorgen den Unterhalt im Gotthard-Tunnel gemein-
sam. Dafiir zustandig ist eine Betriebskommission. Sie stiitzt sich auf die Anfang der
90er-Jahre erarbeitete Unterhaltsplanung. Diese erfasst sémtliche Telle in einer An-
lagedokumentation und enthdlt Angaben iber den Zustand und die mutmassliche
Lebensdauer. Dieses Arbeitsinstrument wird sténdig nachgefiihrt und erlaubt es, den
gunstigsten Interventionszeitpunkt festzulegen. Der Unterhalt erfolgt also nach dem
Prinzip der Vorsorge, d. h. die einzelnen Anlageteile werden auf Grund ihres Alters
und Zustandes laufend erneuert. Damit soll vermieden werden, dass wichtige Anla
geteile unter Betrieb ausfallen und der Tunnel aus technischen Grinden gesperrt
werden muss.

Friher wurde der Tunnel nachts unter Verkehr unterhalten. Mit der Einfihrung der
neuen Unterhaltsstrategie werden alle Arbeiten im Fahrraum zeitlich zusammen-
gefasst und gegenwartig in drei Unterhaltswochen zu vier Nachten pro Jahr erledigt.
Der Tunnel muss von 20.00 bis 05.00 Uhr fur sémtlichen Verkehr geschlossen wer-
den. Bis heute gelang es, gleichzeitig auch die unfallbedingten Schaden zu reparie-
ren. Der zunehmende Unterhaltsbedarf wird bald einmal vier Wochen pro Jahr er-
fordern. Damit sollte jedoch der Unterhalt auf 20 bis 30 Jahre hinaus gewahrleistet
sein.

Fir den Ersatz des Belages gentigen néchtliche Sperrungen nicht mehr. Dazu misste
der Tunnel wahrend sieben bis zehn Tagen geschlossen werden. Nach heutigem
Wissensstand diirfte das erstmals in etwa zehn Jahren der Fall sein. Erneuerungs-
arbeiten, wie z. B. der Ersatz der Zwischendecke, die eine monatelange Sperrung
des Tunnels erfordern kdnnten, sind aus heutiger Sicht in den néchsten 30 Jahren
nicht zu erwarten. Es erscheint daher miissig, die mit einer derart langen Schliessung
des Tunnels verbundenen Probleme schon heute zu diskutieren. Diese sind vielmehr
spéter — aber rechtzeitig — auf Grund der dannzumaligen Verkehrssituation anzuge-
hen (z.B. Betrieb der NEAT).

2.2 Schienenver kehr /6ffentlicher Verkehr

Der offentliche Verkehr hat in der Schweiz — verglichen mit allen anderen européi-
schen Léndern — einen sehr hohen Verkehrsanteil. Die relativ kleinréumige, dichtbe-
siedelte Schweiz ist mit einem engmaschigen Schienennetz erschlossen.

Der offentliche Verkehr stellt ein gutes Angebot zur Verfiigung. Es sind alerdings
Verbesserungen zugunsten eines qualitativ hochstehenden und den Kundenbediirf-
nissen entsprechenden Angebots anzustreben. Hier sind die Bahnen gefordert. Auch
das Schienennetz, fir dessen Gestaltung und Finanzierung der Bund grundsétzlich
die Verantwortung trégt, ist den kinftigen Bediirfnissen des Personen- und Giiter-
verkehrs hinsichtlich Qualitdt und Kapazitét anzupassen. Dies betrifft in erster Linie
die Hauptachsen im Ost-West- und im Nord-Siid-V erkehr sowie grossere Agglome-
rationen bzw. Knoten. Kapazitdts- und Qualitdtsméngel auf Hauptstrecken oder

4514



Knoten haben bei der Eisenbahn netzweite negative Auswirkungen, da die Bahn ein
fahrplanmassiges, vertaktetes, netzweit koordiniertes Angebot zur Verfligung stellt.

Bereits redisierte oder geplante Ausbauten und Investitionen werden die Leistungs-
féhigkeit der Bahn sowohl im Personen- wie auch im Giterverkehr spirbar erhéhen.
Dennoch sind insbesondere im Guterverkehr, sofern der Schwerverkehr im ge-
wiinschten Umfang von der Strasse auf die Schiene verlagert wird, mittel- und |&n-
gerfristig Kapazitdtsmangel im Nord-Sid-V erkehr absehbar. Diese liegen nicht auf
den heutigen Bergstrecken am L 6tschberg/Simplon und am Gotthard, wo kiinftig die
Basistunnels der NEAT die notwendigen Kapazitdten sicherstellen werden. Viel-
mehr sind die Kapazitétsprobleme bei den Grenzibertritten, in Terminals sowie in
Bahnverkehrsknoten auszumachen.

2.3 L angsamverkehr

In den Schweizer Stadten und Agglomerationen werden bereits heute rund 35-47
Prozent der Wegetappen zu Fuss und zwischen 7 und 17 Prozent per Velo zurtick-
gelegt. Vergleichbare Erfahrungen im Ausland zeigen, dass sich dieser Anteil mit
einer ausgewogenen Forderungspolitik innert rund zehn Jahren auf durchschnittlich
rund 50 Prozent beim Fuss- und rund 15 Prozent beim Veloverkehr erhthen I&sst.
Gesamtschweizerisch und besonders in den heute staugeplagten Agglomerationen
schlummern somit im Langsamverkehr betréchtliche Potenziale zur Bewéltigung der
wachsenden Personenmobilitét.

Nicht motorisierte Verkehrsteilnehmerinnen und -teilnehmer vermissen sichere, 10k-
kenlose und attraktive Wegnetze. Am Beginn und am Ziel der Wege mangelt es zu-
dem haufig an entsprechenden Anlagen fiir den ruhenden Langsamverkehr wie wet-
tergeschiitzten Veloabstellanlagen.

Bestehende Liicken im Wegnetz, mangelnde V erkehrssicherheit, vor alem fir Kin-
der und dtere Leute, sowie mangelnde Personensicherheit (Schutz vor Bel&stigun-
gen), unndtige Umwege und Wartezeiten (z. B. an Lichtsignalanlagen), schlechte
oder gar nicht vorhandene Wegweisungen und Orientierungshilfen, umstandliche
Umsteigebeziehungen, eine unattraktive Gestaltung der Strassenrdume, fehlende
Ausstattungen (z.B. wettergeschiitzte V eloabstellanlagen, Gepéackanlagen oder Sitz-
banke) bilden heute fir viele Menschen abschreckende Hindernisse fur die ver-
mehrte Nutzung des Langsamverkehrs.

Schliesdich bildet auch die mangelhafte Vernetzung der Langsamverkehrsnetze mit
den anderen Verkehrsmitteln — sowohl zu den 6ffentlichen Verkehrsmitteln a's auch
zum motorisierten Individualverkehr — ein Element, das die Entwicklung des Lang-
samverkehrs behindert. Ungeniigend und fiir die Benutzerinnen und Benutzer noch
nicht geniigend kundenfreundlich ausgestaltet ist |etztlich auch der Zugang zu den
verschiedenen Mobilitétsinformationen, die fir einen einfachen und raschen Um-
stieg auf andere Verkehrsmittel notwendig sind (z. B. Fahrpléane, attraktive und si-
chere Routenvorschlége, Mietangebote von Velos und Autos).
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24 Agglomer ationsver kehr

Die Verkehrsprobleme in den Agglomerationen betreffen den individuellen und den
offentlichen Verkehr. Sie haben zudem schwerwiegende Auswirkungen auf das na-
tionale und internationale Autobahnnetz, weil sich im Bereich der Agglomerationen
der Fernverkehr und der Agglomerationsverkehr kumulieren. Der Agglomera
tionsverkehr macht an einzelnen Orten zum Teil bis zu 80 Prozent des Verkehrs auf
den Autobahnen aus.

Die Verkehrsprobleme der Agglomerationen haben ihre Ursache in der demographi-
schen, gesellschaftlichen, siedlungsméssigen und wirtschaftlichen Entwicklung der
letzten Jahrzehnte. Die Agglomerationen haben sich raumlich stark ausgedehnt und
umfassen immer mehr Gemeinden mit grosserer Entfernung zur Kernstadt. Der An-
teil der Wohnbevdlkerung in den Agglomerationen ist dementsprechend von 1960—
1990 von rund 50 auf 69 Prozent gestiegen. Die Veranderungen innerhalb der Ag-
glomerationen sind noch ausgepréagter: 1960 lebten in den finf grossten Stadten der
Schweiz rund 1,1 Millionen Einwohnerinnen und Einwohner und in den umliegen-
den Gemeinden rund 0,5 Millionen. 1990 lebten noch rund 1 Million in diesen
Stédten, hingegen bereits etwa 1,4 Millionen in den Agglomerationsgemeinden.
Gleichzeitig haben sich viele Arbeitsplétze sowie Einkauf- und Freizeiteinrichtun-
gen in den Agglomerationsgemeinden ausserhalb der Kernstadt angesiedelt. Die
wirtschaftliche Entwicklung fiihrte dazu, dass die Arbeitsorte haufiger andern und
sich nicht mehr in der N&he des Wohnortes oder umgekehrt befinden. Diese réumli-
che Entmischung in den Agglomerationen fuhrte zu mehr Durchmesser- und Tan-
gentialverkehr, der vorwiegend von den «Umfahrungsautobahnen» Ubernommen
wurde und nicht vom &ffentlichen Verkehr, der primér auf den radialen Transport
ausgerichtet war.

Ein weiteres Problem ergibt sich aus den zunehmend grosseren Distanzen. Die tég-
lich zurtickzulegenden Wege sind oft in einem Bereich, in dem heute das Privatauto
dank den Autobahnen trotz Stau effizienter ist a's eine Transportkette mit den beste-
henden &ffentlichen Verkehrsmitteln. Autobahnen beglinstigen die disperse Vertei-
lung von Wohn- und Arbeitsplatz, was die Konkurrenzfahigkeit des offentlichen
V erkehrs beeintrachtigt.

Die starke Zunahme des Strassenverkehrs und die zum Teil fehlenden Méglichkei-
ten, zusétzliche Verkehrsflachen und Parkplétze zu schaffen, fuhren in einzelnen
Agglomerationen, wo sich auch der 6ffentliche Verkehr vorwiegend auf der Strasse
abwickelt, zeitweise zu einer Uberlastung des gesamten V erkehrssystems. Wahrend
friher vor alem die Strassen in den Stadtzentren und Kernstédten tberlastet waren,
sind es heute die Autobahnumfahrungen und die Strassen in den Agglomerations-
gurteln.

Die Uberlastung des Verkehrssystems in den Agglomerationen trifft nicht nur die
Anwohnerinnen und Anwohner, sondern ale Verkehrsteilnehmenden, auch die,
welche den offentlichen Verkehr und den Langsamverkehr beniitzen. Damit leidet
die ganze Transportkette des 6ffentlichen Verkehrs, auch wenn fiir eine Teilstrecke
die Bahn benitzt wird.
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2.5 Verkehr und Umwelt
251 L uftschadstoffe und CO2-Emissionen

Die spezifischen Luftschadstoff-Emissionen des Strassenverkehrs sind dank techni-
scher Verbesserungen und Abgasvorschriften in den letzten zwanzig Jahren markant
zuriickgegangen. Insbesondere zeigten sich gute Erfolge bei Stickoxid, Kohlenwas-
serstoff, Russ und Blei. Dennoch werden die in der Luftreinhalteverordnung veran-
kerten Immissionsgrenzwerte fir Ozon (Os) und lungengangigen Feinstaub (PM10)
vielerorts Uberschritten: In der Mitte der Neunzigerjahre lebten 6,8 Millionen Perso-
nen in Gebieten mit Uberméassiger Ozon-Belastung und 4,3 Millionen Personen, das
heisst gut 60 Prozent der Bevolkerung, in Gebieten mit Uberméssiger PMio-
Belastung. Dies bewirkt Gesundheitsschaden: So waren zu diesem Zeitpunkt pro
Jahr 1760 vorzeitige Todesfélle und mehr als 24 000 Félle von akuter Bronchitis bei
Kindern auf die verkehrsbedingte Luftverschmutzung zurtickzufiihren. Der Ausstoss
von lungengéngigem Feinstaub und von Stickoxid, einem Vorl&ufer von Ozon, muss
daher noch wesentlich gesenkt werden. Der Handlungsbedarf ist vor alem in Ag-
glomerationen und in Gebieten mit starker V erkehrsbel astung gross.

Zudem ist der Strassenverkehr fur Uber 30 Prozent der schweizerischen CO»-
Emissionen verantwortlich. CO» ist das bedeutendste anthropogene Treibhausgas
und entsteht auch bei der Verbrennung von Treibstoffen. Der Anstieg der Treib-
hausgaskonzentration in der Atmosphére verandert den Warmehaushalt der Erde
und stort das fragile Gleichgewicht. Der vom Menschen beeinflusste Trelbhauseffekt
beeintrachtigt weltweit die Stabilitat von Okosystemen, erhoht die Haufigkeit extre-
mer Wetterereignisse, bedroht in gewissen Regionen die Nahrungsmittel produktion
und fihrt zu einer Verknappung der Ressource Wasser in Gegenden, die bereits
heute durch Wassermangel geféhrdet sind. Die Schweiz hat als Gebirgsland ein vi-
tales Interesse daran, mogliche zusétzliche Risiken auf Grund der erwarteten Kli-
maanderungen zu vermeiden. Zur Einddmmung dieser Gefahr hat sie daher die Kli-
makonvention der Vereinten Nationen aus dem Jahr 1992 unterzeichnet. Im Jahre
1997 wurde im japanischen Kyoto ein Zusatzprotokoll verabschiedet, welches die
Industrielander als Hauptverantwortliche volkerrechtlich verpflichtet, ihre Treib-
hausgasemissionen zu senken. Geméss Kyoto-Protokoll hat die Schweiz wie die EU
bisin die Jahre 2008-2012 ein Reduktionsziel von minus 8 Prozent gegeniiber 1990
zu erreichen. Mit dem schweizerischen CO,-Gesetz werden diese Verpflichtungen
erflllt. Zur Umsetzung dieser Ziele hat der Bundesrat im Januar 2001 das Programm
EnergieSchweiz lanciert.

252 Larm

Auch die Larmbelastung ist durch den Verkehr in den letzten vierzig Jahren stark
angestiegen: So ist ungeféhr ein Viertel der Bevolkerung sowohl tagsilber wie
nachts Larmpegeln ausgesetzt, die Uber den fir Wohnquartiere geltenden Immis-
sionsgrenzwerten liegen. Geméss Larmbelastungskataster ergibt sich fur mehr as
2600 km Strassen ein Sanierungsbedarf. Davon entfallen 290 km auf Nationalstras-
sen, 390 km auf Hauptstrassen und rund 2000 km auf die Ubrigen Strassen. Rund
550 000 Personen kénnen von der Strassenldrmsanierung profitieren, wobei bisher
erst ein Drittel der Sanierungen vollzogen wurde. Bei der Sanierung der Eisenbah-

4517



nen sind entlang des gesamten Streckennetzes 270 km Lé&rmschutzwénde notwendig.
In Kombination mit den Larmminderungsmassnahmen an Schienenfahrzeugen sol-
len sie die rund 265 000 Personen mit Belastungen Uber den Immissionsgrenzwerten
schiitzen. Die Sanierungen laufen jetzt an.

2.5.3 Boden-, Natur- und L andschaftsschutz

Fir den Boden sowie fir Natur und Landschaft wiegen die Folgen des Verkehrs
schwer: Der Aufbau von Verkehrsinfrastrukturen zerstort teilweise Biotope. Rund
45 000 ha Boden werden heute ausserorts von Strassenflachen beansprucht. Sie zer-
schneiden 6kologische Wirkungszusammenhéange, bedeuten eine Gefahr fir die
Biodiversitét und setzen den Wert des gesamten betroffenen Gebiets fir andere Nut-
zungen herab. Verkehrdarm, Erschiitterungen und Luftbelastungen beeintrachtigen
und schédigen historische Ortskerne und Kulturgiter. Das dusserst dichte Verkehrs-
netz macht die meisten Gebiete der Schweiz gut erreichbar. Diese Erreichbarkeit
flhrt dazu, dass auch abgelegene naturnahe Landschaften und geschiitzte oder
schiitzenswerte Lebensrédume von Tieren und Pflanzen Gberméssigen verkehrsbe-
dingten Belastungen ausgesetzt sind. Der Verkehr trégt zum Artenverlust bei. Au-
sserdem wird die Fruchtbarkeit der angrenzenden Boden durch Schwermetalle und
polyzyklische aromatische K ohlenwasserstoffe beeintréchtigt.

254 Prognosen fir die Auswirkungen des Verkehrs auf
die Umwelt

Die zukinftigen Auswirkungen des Verkehrs auf die Umwelt héngen vom Ver-
kehrswachstum zwischen 2000 und 2020 ab. Selbst bei einem «Szenario TIEF»
werden die Immissionsgrenzwerte der Luftreinhaltung fur Feinstaub (PM1g) trotz
technischer Verbesserungen und Abgasvorschriften weiterhin Uberschritten. Voraus-
sichtlich wird der Energieverbrauch zunehmen und die Umweltbelastungen durch
den Verkehr in den Bereichen Klima, Lém, Landschaft, Boden und Gesundheit
werden weiter wachsen. Bei einem Szenario HOCH sind die Auswirkungen noch
wesentlich kritischer zu bewerten.

2.6 Verkehr und Raum

Verkehr und Raum bedingen und bestimmen einander. Durch die verbesserte At-
traktivitdt und Leistungsfahigkeit des Verkehrssystems, insbesondere durch den
Ausbau der Strasseninfrastruktur und die Entwicklung der Automobilitét, wird eine
Siedlungsentwicklung begiinstigt, welche wachsende V erkehrsleistungen verursacht.

Wahrend sich der Flachenbedarf fiir das Wohnen, das Arbeiten, die Versorgung und
die Freizeit infolge zunehmender Anspriiche erhdhte, ermdglichten die Verbesse-
rungen des Verkehrssystems in den letzten Jahrzehnten eine Uberproportionale Aus-
dehnung der Siedlungsgebiete, bel gleichzeitiger Abnahme der Bebauungsdichte.
Als Folge davon lagen Wohn- und Arbeitsplétze sowie Versorgungs- und Frei-
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zeiteinrichtungen immer weiter auseinander, was zu grosseren Zunahmen des Ver-
kehrsfuhrte.

Dasich der grosste Teil dieses Verkehrs mit dem Auto abwickelt, sind insbesondere
die Stédte as Orte mit der hochsten Konzentration an Wohn- und Arbeitsplétzen
und an Versorgungseinrichtungen sowie viele Gebiete der Agglomerationen entlang
von Zubringerachsen mit immer grosseren Verkehrsproblemen konfrontiert: Die
Luftverschmutzung und die Larmemissionen nehmen zu, der 6ffentliche Raum wird
durch Strassen und Verkehrsmittel belegt. Diese Probleme filhren zu einem Verlust
an Wohnlichkeit und an Attraktivitét fir das Wohnen und das Arbeiten in den Zen-
tren und leisten folglich Vorschub fiir ein weiteres Anwachsen der Siedlungsgebiete.
Diese Entwicklung verursacht einen weiteren Bedarf an Verkehrsinfrastrukturen,
was zu wachsenden Investitions-, Betriebs- und Erneuerungskosten insgesamt und
pro Einwohner fihrt.

2.7 Finanzielle Aspekte der M obilitét
271 Im Allgemeinen

In der Strassenrechnung werden die vom privaten Motorfahrzeugverkehr verur-
sachten Strassenlasten als Kosten erfasst. Neben den Bau- und Unterhaltskosten sind
dies die Kosten fiir die Verkehrsregelung und die Signalisation, die Verwaltungs-
kosten und die Kapitalkosten. Zu den anrechenbaren Ertrégen gehtren die Mineral-
Olsteuer, die Automobilsteuer, die Importsteuer auf eingefiihrten Bestandteilen fur
Motorfahrzeuge, die kantonalen Motorfahrzeugsteuern, die Ubrigen Strassenabgaben
wie Autobahnvignette, Schwerverkehrsabgabe sowie der Anteil der Mehrwertsteuer.
Die Strassenrechnung schliesst seit mehreren Jahren positiv ab. Geméss den Berech-
nungen des Bundesamtes fir Statistik weist die Strassenrechnung 1998 bei der Ka-
pitalrechnung einen Uberschuss von 805 Millionen Franken und einen Eigenwirt-
schaftlichkeitsgrad von 112,5 Prozent aus. Der Uberschuss bei der Ausgabenrech-
nung betragt 665 Millionen Franken und der Deckungsgrad 110,1 Prozent.

Die externen Kosten und Staukosten sind in diesen Zahlen nicht enthalten. Der Ver-
kehr verursacht heute hohe ungedeckte Kosten in den Bereichen Larm, Gesundheit
(Unféle, Atemwegserkrankungen, Herzkreislaufkrankheiten und Allergien), Unter-
halt von Gebauden (u. a. von Denkméern) sowie Natur- und Landschaftsschaden,
die zulasten der Allgemeinheit gehen. Die ungedeckten jéhrlichen Kosten des Stras-
senverkehrs wurden 1995 auf 6,8 Milliarden Franken und digjenigen des Schienen-
verkehrs (inklusive der ungedeckten Betriebs- und Infrastrukturkosten) auf rund
2,95 Milliarden Franken geschétzt.

Gemass einem vom Bundesamt fir Strassen 1999 in Auftrag gegebenen Bericht
werden die Staukosten auf der Strasse auf rund 750 Millionen bis 1,2 Milliarden
Franken jahrlich veranschlagt. Die mengenmassige Abschétzung der Staukosten be-
ruht auf verschiedenen Ansédtzen und Grundlagen. Die Ergebnisse streuen stark und
héngen insbesondere davon ab, ob auch «kleine» Fahrzeitenverzégerungen mitge-
zéhlt werden. Staus fihren in erster Linie zu Zeitverlust.
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2.7.2 Nationalstr assennetz

Die Aufwendungen fur die Nationalstrassen werden von Bund und Kantonen ge-
meinsam getragen. Fur den Bau der Nationalstrassen wurden bis Ende 2000 ca.
48 Milliarden Franken aufgewendet. Der Bundesanteil betrug rund 41 Milliarden,
der Anteil der Kantone knapp 7 Milliarden. Fir die Fertigstellung des heutigen Net-
zes sind schétzungsweise noch 18 Milliarden notwendig. Der Unterhalt kostete ca.
4,4 Milliarden und der Betrieb einschliesslich nationalstrassenbedingter Schaden-
wehren 2,7 Milliarden. Rechnet man den Verwaltungsaufwand und die Passivzinsen
hinzu, so erreichte der Gesamtaufwand der Nationalstrassen Ende 2000 den Betrag
von rund 56,6 Milliarden Franken.

273 Agglomer ationen
2731 Strassenver kehr

Die Autobahnen haben heute in den Agglomerationen eine wichtige Funktion. Sie
sind geeignet, einen Teil des Agglomerationsverkehrs zu tibernehmen. Sie sind be-
sonders stark belastet, weil sich hier Fern- und Kurzstreckenverkehr tiberlagern. Den
Grossteil der Aufwendungen bezahlt der Bund, den Rest die Kantone und teilweise
die Stadte.

Ein Teil des Agglomerationsverkehrs fliesst auf Hauptstrassen, an deren Bau der
Bund Beitréage leistet. Gesamthaft fallen die dafiir eingesetzten Mittel wenig ins Ge-
wicht. Strassen, die nicht National- oder Hauptstrassen sind, haben weitaus den
grossten Anteil am gesamten Strassennetz. Sie werden von den Kantonen und den
Gemeinden zum Teil aus dem Ertrag der Motorfahrzeugsteuern und aus nicht werk-
gebundenen Beitragen aus der Mineral6lsteuer finanziert, zum grossen Teil aber aus
allgemeinen Haushaltmitteln. An diese Strassen, deren Ausbau in verschiedenen
Agglomerationen oft sehr teuer ist, kann der Bund heute keine werkgebundenen
Beitrage aus der Speziafinanzierung «Strassenverkehr» leisten, weil die Verfas-
sungsgrundlage dafiir fehlt.

2.7.3.2 Schienenver kehr /offentlicher Verkehr

Der Bund unterscheidet bei seinen Beitréagen im offentlichen Verkehr nach Orts-,
Regional- und Fernverkehr.

Beim Ortsverkehr richtet der Bund nur Investitionsbeitrége nach der Verkehrstren-
nungsverordnung aus. Diese wurden mit dem Stabilisierungsprogramm 1998 auf 28
Millionen Franken pro Jahr fiir schon verpflichtete Projekte in Agglomerationen
plafoniert. Im Rahmen der Vorschldge des Bundesrates fur die Neugestaltung des
Finanzausgleichs und der Aufgaben (NFA) sollen diese projektbezogenen Beitrége
durch Globabeitrége an Zweckverbénde des Agglomerationsverkehrs abgel st wer-
den. Der offentliche Verkehr in den Agglomerationen félt zu einem grossen Tell
unter den Regionalverkehr. An den Kosten des Regionalverkehrs beteiligt sich der
Bund mit Abgeltungs- und Investitionsbeitragen.

4520



Die gesamte Infrastruktur der SBB wird durch den Bund finanziert. Sie dient nicht
nur dem Fern-, sondern auch dem Regional verkehr. Auch in dieser Hinsicht beteiligt
sich der Bund an der Finanzierung des Agglomerationsverkehrs. Im Rahmen der
Leistungsvereinbarung SBB 2003-2006 sind Investitionen von 330 Millionen Fran-
ken zugunsten von Agglomerationsprojekten u.a. in Basdl, Bern, Genf, Zurich und
Zug vorgesehen. Auch fur Agglomerationsprojekte der Privatbahnen hat der Bun-
desrat am 22. August 2001 eine Aufstockung des 8. Rahmenkredits (2002—2005) um
155 Millionen Franken beschlossen. Damit sind zusétzliche Investitionen fir schwer
finanzierbare Projekte insbesondere in den Agglomerationen Genf, Lausanne, Bern,
Zirich, Aarau und Basel mdglich, welche nun auch dem Ortsverkehr (z.B. Trams)
zugute kommen konnen. Diese Beitrége reichen jedoch bei weitem nicht aus, um die
Bediirfnisse zu decken. Entsprechend hat der Bund sein Engagement fir den Ag-
glomerationsverkehr zu verstarken.

3 Verkehrspolitik des Bundes
31 Rechtsgrundlagen
311 Nationalstrassen

Die Nationalstrassen sind eine Gemeinschaftsaufgabe von Bund und Kantonen. Die
Verfassung (Art. 83) verpflichtet den Bund, die Errichtung eines Netzes von Natio-
nalstrassen sicherzustellen. Die Kantone bauen und unterhalten diese Strassen nach
den Vorschriften des Bundes, der auch die Oberaufsicht hat. Die Finanzierung wird
gemeinsam getragen. Das Bundesgesetz vom 8. Méarz 1960 Uber die Nationalstras-
sen (SR 725.11) grenzt die Aufgaben zwischen diesen beiden Gemeinwesen ndher
ab, legt die Zustandigkeiten der verschiedenen Behorden fest, ordnet den Gang der
Planung und Projektierung und befasst sich schliesslich mit dem Landerwerb sowie
mit Bau, Unterhalt und Betrieb der Nationalstrassen. Der Bundesrat schlégt in der
NFA-Botschaft vor, Ausbau, Unterhalt und Betrieb der National strassen als aleinige
Bundesaufgabe auszugestalten. Der Bund kann diese Aufgaben ganz oder teilweise
staatlichen, privaten oder gemischten Trégerschaften Ubertragen.

Der Bund bestreitet heute seinen Anteil an den Aufwendungen fiir die National stras-
sen aus zweckgebundenen Einnahmen (Art. 86 Abs. 3 und 4 BV). Dazu gehdren die
Hélfte der Minera dlsteuer, der ganze Zuschlag auf diese Steuer und der Reinertrag
der Nationalstrassenabgabe (Autobahnvignette). Das Bundesgesetz vom 22. Mérz
1985 Uber die Verwendung der zweckgebundenen Mineraolsteuer (MinVG,
SR 725.116.2) legt die Bandbreiten der Bundesbeteiligung fest und umschreibt die
anrechenbaren Kosten fir Bau, Unterhalt und Betrieb der National strassen. Die Ho-
he des Bundesanteils bemisst sich nach der Belastung der Kantone durch die Natio-
nalstrassen, ihrem Interesse an diesen Strassen und ihrer Finanzkraft. Auf Grund
dieser Vorgaben legt der Bundesrat auf Verordnungsstufe fir jeden Kanton den
Beitragssatz fest.
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312 Schienenver kehr /offentlicher Verkehr

Die Bundesverfassung weist die Gesetzgebungskompetenz im Schienenverkehr dem
Bund zu (Art. 87 BV). Wichtig sind daneben Artikel 84 BV (Alpenschutzartikel),
der insbesondere die Verlagerung des a penquerenden Glitertransitverkehrs von der
Strasse auf die Schiene fordert, und Artikel 196 Ziffer 3, welcher die detaillierte
Verfassungsgrundlage fur FinéV beinhaltet.

Die Gesetzgebung zum offentlichen Verkehr ist ebenfalls in verschiedenen Erlassen
enthalten. Neben dem Eisenbahngesetz vom 20. Dezember 1957 (SR 742.101) und
dem Verkehrsverlagerungsgesetz vom 8. Oktober 1999 (SR 740.1) sind dies in er-
ster Linie das Transportgesetz vom 4. Oktober 1985 (SR 742.40), das Bundesgesetz
vom 20. Mé&rz 1998 uber die Schweizerischen Bundesbahnen (SR 742.31), das Per-
sonenbeférderungsgesetz vom 18. Juni 1993 (SR 744.10) und die Bundes
beschllisse/gesetze vom 18. Juni 1998 zu BAHN 2000, Alpentransit (NEAT, SR
742. 014) und Larmsanierung der Eisenbahn (SR 742.144).

Auf internationaler Ebene sind insbesondere das Transitabkommen CH/EG vom
2. Mai 1992 (SR 0.740.71) und das Landverkehrsabkommen CH/EG vom 23. Juni
1999 zu erwédhnen. Hinzu kommen die drei Abkommen zur Anbindung der Schweiz
ans europdische Hochgeschwindigkeitsnetz mit Deutschland vom 6. September
1996 (SR 0.742.140.313.69), mit Frankreich vom 5. November 1999 und mit Italien
vom 2. November 1999.

313 Umwelt

Die Verkehrstrager Strasse und Schiene sind in die gesamte Verkehrsrechtsordnung
eingebunden. Diese umfasst nicht nur die unter einem bestimmtem Titel (z. B. Stras-
senverkehrsrecht, Eisenbahnrecht) erlassenen Rechtsnormen, sondern sémtliche
Normen, die fur den jeweiligen Verkehrstréger bedeutsam sind. Dazu gehdrt auch
das Umweltrecht. Nach der Bundesverfassung ist das Umweltrecht eine Quer-
schnittsaufgabe, die zahlreiche andere verfassungsrechtliche Aufgaben tangiert.
Zentrales Element der schweizerischen Umweltpolitik ist das Nachhaltigkeitsprinzip
(Art. 73 BV, Art. 2 Abs. 2 BV). Zum Umweltrecht gehdren nicht nur das Umwelt-
schutzrecht im engeren Sinne (Art. 74 BV), sondern samtliche Vorschriften, die dem
Schutz der Umwelt dienen. Zum Umweltrecht zéhlen somit ebenfalls die Verfas-
sungsartikel zum apenquerenden Transitverkehr und zur Schwerverkehrsabgabe
(Art. 84 und Art. 85 BV). Diese sind als wichtige Meilensteine bei der vom Bundes-
rat verfolgten nachhaltigen Verkehrspolitik zu bezeichnen. Die Grundprinzipien des
Umweltrechts, insbesondere das in der Verfassung erwéhnte Nachhaltigkeits-, Vor-
sorge- und Verursacherprinzip (Art. 73, Art. 74 Abs. 2 BV), sind von den rechtsan-
wendenden Behdrden bei der Planung, Projektierung und Bewilligung sémtlicher
Verkehrstrager zu beriicksichtigen.

3.2 Koordination der Verkehrspolitik

Der Bundesrat setzt sich zum Ziel, eine nachhaltige Mobilitét zu gewéahrleisten. Dies
bedeutet, dass die erforderliche Mobilitdt mdglichst umweltgerecht bewdltigt wird
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und nicht zulasten der Umwelt unbeschrénkt zunimmt (6kologische Nachhaltigkeit),
dass die Mohbilitatsbedirfnisse volkswirtschaftlich moglichst effizient befriedigt
werden und die Kosten fur den Staat tragbar bleiben (wirtschaftliche Nachhaltigkeit)
und dass ale Bevolkerungsgruppen und Landesteile Zugang zur Mobilitét haben
(soziale Nachhaltigkeit). Eine nachhaltige Mobilitét [&sst sich nur mit einer koordi-
nierten Verkehrspolitik erreichen. Die einzelnen Verkehrstrager (Schiene, Strasse,
Luft) missen nach ihren komparativen Vorteilen eingesetzt und sinnvoll miteinan-
der verknilipft werden (multimodaler bzw. kombinierter Verkehr). Zu einer koordi-
nierten Verkehrspolitik gehort auch eine Abstimmung mit der européischen Politik
und eine bessere Zusammenfihrung von Raum- und V erkehrsplanung. Der Bund er-
arbeitet deshalb die anstehenden grossen Verkehrsvorhaben, namlich die Erweite-
rung des Nationalstrassennetzes und BAHN 2000 2. Etappe, anhand gleicher Pla-
nungsgrundlagen und -vorgaben und stimmt sie aufeinander ab.

3.3 Nationalstr assen

Das 1960 beschlossene Netz wurde seither viermal erganzt: 1965 durch den Gott-
hard-Strassentunnel, 1971 durch die ndrdliche und westliche Umfahrung von Zi-
rich, 1984 durch die Transjurane und 2001 durch die Préttigauerstrasse. Dagegen
wurde 1986 die A6 durch das Simmental und den Rawil bis Sitten/Siders aus dem
Netz gestrichen. Das National strassennetz misst heute 1888 km. Davon standen En-
de 2000 1668 km in Betrieb und 112 km befanden sich im Bau.

Das langfristige Bauprogramm fur Nationalstrassen ist fir den Bundesrat das zen-
trale Planungs- und Finanzierungsinstrument. Darin werden Planungsreife der Pro-
jekte, Baufortschritt und Finanzbedarf aufeinander abgestimmt und auf der Zeit-
achse dargestellt. Nach dem geltenden 6. Bauprogramm wird das Netz etwa 2015
fertig erstellt sein. Die wichtigsten Teilstrecken der A5 sollen alerdings bis 2004 in
Betrieb genommen werden; die Westumfahrung von Zirich und die Strecke bis
Knonau sowie die verbleibenden Liicken der A9 im Oberwallis und der A16 im Jura
werden zwischen 2006 und 2012 er6ffnet.

Die sténdige Zunahme des motorisierten Individualverkehrs bewirkt u. a., dass die
Kapazitét bestimmter Abschnitte des National strassennetzes an Grenzen stdsst bzw.
teilweise sogar Uberschritten ist. Das hat zur Folge, dass einerseits das Sicherheits-
niveau sinkt und anderseits negative volkswirtschaftliche Effekte entstehen, weil
sich die Verfligbarkeit des Strassennetzes verschlechtert. Das Bundesamt fur Stras-
sen ist deshalb daran, einen Sachplan Strasse zu erarbeiten und gegen Ende 2003
dem Bundesrat zum Entscheid vorzulegen. Dieser Sachplan will einmal anhand ein-
heitlicher Kriterien ein Bundesstrassennetz festlegen; zum andern soll er aufzeigen,
wo Schwachstellen im Netz bestehen und wie sie behoben werden kdnnen. Dieses
raumplanerische Instrument ist selbstverstandlich mit andern Verkehrstragern abzu-
stimmen. Als Massnahmen fallen in Betracht: Einsatz von Verkehrsbeeinflussungs-
systemen, Ausbau, Erweiterung des Netzes, Ortsumfahrungs- und Entlastungsstras-
sen usw. Als Rahmenbedingungen gelten, dass das Strassennetz eine nachhaltige
Entwicklung unterstiitzt und zur angestrebten raumlichen Entwicklung sinnvoll bei-
tragt sowie die Strassen in ein Gesamtverkehrsnetz eingebunden werden. Daraus er-
geben sich folgende Ziele: die Mobilitatsbedirfnisse von Gesellschaft und Wirt-
schaft sind zu beachten; die Verkehrsnachfrage 2020 ist unter sicheren, wirtschaftli-
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chen und 6kologischen Bedingungen zu bewdltigen; die Verkehrssicherheit ist we-
sentlich zu erhéhen und das Netz ist mit den Nachbarldndern zu koordinieren.

Wie dargelegt, befindet sich das beschlossene National strassennetz in der Phase der
Fertigstellung. Die wichtigsten Licken werden in den néchsten sechs bis acht Jahren
in Betrieb genommen. Es handelt sich hier also um eine auslaufende Aufgabe. Das
Schwergewicht liegt daher in der Erhaltung der Substanz des gebauten Werkes und
in der besseren Ausnutzung der vorhandenen Kapazitdten mittels Telematik. Daflr
sind in den kommenden Jahren mehr Mittel nétig. Parallel dazu wird die Erweite-
rung des Netzes anhand des Sachplans Strasse geplant. Dieses Vorgehen vermeidet
ein Planungdoch, stellt mithin den nahtlosen Ubergang von der Fertigstellung zur
Erweiterung sicher. Der vom Bundesrat unterbreitete Gegenvorschlag beriicksichtigt
diese Arbeiten (vgl. Ziff. 5.2.3).

34 Schienenver kehr /6ffentlicher Verkehr

Ziel der Schweizer Verkehrspolitik ist unter anderem eine umweltgerechte, effizi-
ente und finanzierbare Versorgung durch den &ffentlichen Verkehr. In der Schweiz
hat die Mobilitét in den letzten Jahrzehnten stetig zugenommen. Dieser Trend dirfte
sich auch in Zukunft fortsetzen. Diese zunehmende Mobilitét kann nur dann 6kolo-
gisch und 6konomisch vertretbar bewaltigt werden, wenn der &ffentliche Verkehr
gegeniiber dem Individual verkehr gestarkt wird. Das Schweizer Volk hat diese Poli-
tik im Verlaufe der letzten Jahre mehrfach bestétigt. Auch gegeniiber der EU hat die
Schweiz diese nachhaltige Verkehrspolitik abgesichert. Mit dem Landverkehrsab-
kommen anerkennt die EU ausdriicklich die Ziele und Instrumente (z.B. LSVA) un-
serer Verkehrspolitik. Es gewdhrleistet die Koordination der Verkehrspolitik im Al-
penraum.

Eines der zentralen Elemente unserer Verkehrspolitik ist die Verlagerung. Ein we-
sentlicher Teil des alpenquerenden Guterverkehrs soll von der Strasse auf die Schie-
ne verlagert werden. Gemass V erkehrsverlagerungsgesetz sollen bis zum Jahr 2009
jahrlich noch maximal 650 000 Lastwagen die Alpen auf der Strasse queren, also
weniger a's die Halfte des heutigen Verkehrsvolumens, was eine massive Entlastung
der Strassenachsen — insbesondere des Gotthards — bedeuten wirde. Infrastruktur-
seitig ist der Bau der Neuen Eisenbahn-Alpentransversalen (NEAT) und der not-
wendigen Verladeanlagen Voraussetzung fir die Verlagerung. Die NEAT bringt im
Guterverkehr eine neue Transportkapazitét und -qualitdt sowie tiefere Betriebsko-
sten fur die Bahnen. Der Loétschbergbasistunnel soll 2006/2007, der Gotthard
2013/2014 erdffnet werden. Damit die Verlagerung so schnell wie mdglich zu grei-
fen beginnt, wurde zusétzlich ein Paket von strassen- und bahnseitigen flankieren-
den Massnahmen beschl ossen.

Damit die Bahnen im sich sténdig wandelnden V erkehrsmarkt konkurrenzfahig blei-
ben und zur Umsetzung der Verlagerungspolitik beitragen kdnnen, werden mit der
Bahnreform als rollendem Prozess die Rahmenbedingungen modifiziert. Mit der
Bahnreform 1 wurden im gesamten Bahnsystem neue Wettbewerbselemente einge-
fihrt. Die Bahnen sollen vermehrt unternehmerisch handeln, das Marktpotenzia
ausschopfen und kundengerechte Angebote bereitstellen. Im Hinblick auf diese Ziel-
setzung wurden die unternehmerischen und die politischen Funktionen klar getrennt
und die Zustdndigkeiten neu geordnet. Die Bahnreform 2 ist in Vorbereitung; sie
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soll in erster Linie die Finanzierung von Infrastrukturen und Investitionen unter
SBB und tbrigen Transportunternehmungen harmonisieren.

BAHN 2000 ist ein Angebotskonzept zur Verbesserung der Attraktivitét des offentli-
chen Verkehrs. Zentraler Punkt ist das Knotenprinzip. Das bedeutet hdufigere Ver-
bindungen, maximale Anschliisse, minimale Umsteigezeiten und eine bessere Ein-
bindung des Regionalverkehrs in den Fernverkehr. Die erste Etappe konzentriert
sich auf die Verbesserung der Verbindungen zwischen den grossen Zentren und
umfasst jene Projekte, welche den grossten Nutzen bringen. Kernstiick bildet der
Neubau der Strecke zwischen Mattstetten und Rothrist sowie die deutliche Leis
tungssteigerung auf der Jurasiidfuss-Linie. Die Arbeiten fir die zweite Etappe lau-
fen. Es wurde eine Gesamtplanung 6V 2020 gestartet, welche die Projekte im Rah-
men des ordentlichen Budgets (u.a. Leistungsvereinbarungen Bund/SBB) sowie die
HGV-Anschliisse einbezieht. Basierend auf Nachfrageanalysen wird ein nationales
Angebotskonzept erarbeitet und gestiitzt darauf werden die dazugehdrigen Infra-
strukturmodule festgelegt. Der Agglomerationsverkehr sowie die Bewdltigung der
Verkehrsstrome auf den West-Ost- und Nord-Sud-Achsen werden dabei hohe Prio-
ritét geniessen. Zur Koordination all dieser Projekte und Konzepte im 6ffentlichen
Verkehr erarbeitet der Bund gegenwértig ein Ubergreifendes Planungsinstrument,
einen Sachplan Schiene/6ffentlicher Verkehr.

Die Schweiz hat ein gut ausgebautes 6ffentliches Verkehrssystem. Dieses bewdltigt
im Vergleich mit andern Landern einen hohen Anteil der gesamten Mobilitét. Das
spricht fur die Qualitét des offentlichen Verkehrs. Die oben beschriebenen Mass-
nahmen und Vorhaben werden den offentlichen Verkehr noch attraktiver gestalten.
Dieser wird dadurch auch mehr privaten Verkehr tibernehmen und die Strassen ent-
lasten kénnen. Die Finanzierung ist mit der Vorlage Uber den Bau und die Finanzie-
rung der Infrastrukturvorhaben des 6ffentlichen Verkehrs (FinéV), den Leistungs-
vereinbarungen mit der SBB und dem 8. Rahmenkredit bzw. seiner Nachfolgerege-
lung fir die Privatbahnen sichergestellt.

35 L angsamver kehr

Zu-Fuss-Gehen und Velofahren verbrauchen wenig Energie und verursachen nur
sehr geringe Umwelthelastungen (6kol ogische Nachhaltigkeit). Dieser Langsamver-
kehr erlaubt Uberdies — falls sichere Routen und Wege zur Verfligung stehen — na-
hezu alen Bevélkerungs- und Altersgruppen einen fast uneingeschrankten Mobili-
tétsgebrauch (soziale Nachhaltigkeit). Schliesslich erfllt diese Verkehrsart den Ruf
nach mdglichst hoher Wohn- und Lebensqualitdt und tréagt dazu bei, die Ge-
sundheitskosten zu reduzieren, die der hohe Anteil der bewegungsarmen Bevilke-
rung mitverursacht.

Der Bundesrat beabsichtigt daher, ein Leitbild zur Férderung des Langsamverkehrs
auszuarbeiten. Dieses wird aufzeigen, welche Prioritdten und Strategien der Bund
im Rahmen seiner verfassungsméassigen Kompetenzen festlegen kann. Dabel wird
aufzuzeigen sein, unter welchen rechtlichen und finanziellen Voraussetzungen die
Anliegen des Langsamverkehrs bei den verschiedenen Arbeiten zur Lésung der Ag-
glomerationsproblematik neben den Anliegen des motorisierten Individualverkehrs
und des 6ffentlichen Verkehrs beriicksichtigt werden kdnnen.
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3.6 Agglomer ationsver kehr

Der Agglomerationsverkehr umfasst den offentlichen und den privaten Verkehr so-
wie den Langsamverkehr. Wie dargelegt (vgl. Ziff. 2.4), bestehen zur Zeit in den
Agglomerationen grosse Verkehrsprobleme. Der Bund finanziert zwar die stédti-
schen Autobahnen, die Hauptstrassen und den Regionalverkehr als Teil des Agglo-
merationsverkehrs. Fir den Ortsverkehr sind indessen die Kantone und Gemeinden
finanziell selber verantwortlich.

Die vom UVEK eingesetzte Expertengruppe Bieri hat die Situation in den Stadten
und Agglomerationen untersucht und Vorschldge zur Lésung der anstehenden Ver-
kehrsprobleme ausgearbeitet. Eine wesentliche Erkenntnis besteht darin, dass Kan-
tone und Gemeinden nicht in der Lage sind, die notwendigen Investitionen in die
Verkehrsinfrastruktur alein zu finanzieren. Vielmehr soll sich der Bund daran weit
stérker als bisher beteiligen.

Der Bundesrat teilt im Grundsatz die Lagebeurteilung durch die Expertengruppe und
anerkennt den Handlungsbedarf in den Agglomerationen. Er hat darum verschiedene
Vertiefungsarbeiten angeordnet. Insbesondere ist der Bundesrat Uberzeugt, dass der
Bund sein Engagement im Agglomerationsverkehr verstarken muss. Aus diesem
Grund sieht die NFA-Botschaft eine neue Verfassungsgrundlage vor (Art. 86 Abs. 3
Bst. bbis BV), wonach der Bund die zweckgebundenen Strasseneinnahmen (Mine-
ral6lsteuer samt Zuschlag und Autobahnvignette) unter anderem auch fir Massnah-
men zur Verbesserung des Verkehrsablaufs in Stédten und Agglomerationen ver-
wendet. Der vorgeschlagene Verfassungsartikel wiirde es erlauben, die im Projekt
NFA vorgesehenen Massnahmen zu redlisieren, die den Ortsverkehr betreffen und
einen Teil der Massnahmen nach Verkehrstrennungsverordnung abldsen sollen. Die
V erfassungsbestimmung erlaubt es auch, aus den zweckgebundenen Mineral 6lsteue-
rertrégen Mittel fur Investitionen in Schieneninfrastrukturen des Regionalverkehrs
in Agglomerationen bereitzustellen, z. B. fir den Ausbau von S-Bahn-Systemen.
Zudem konnen neu auch Beitrége an den Ausbau von Strassen in Agglomerationen
ausgerichtet werden, auch wenn diese nicht zum National- oder Hauptstrassennetz
gehdren, was auf Grund der heutigen Verfassung nicht moglich ist. Die Beitrége an
diese Strassen- und Schieneninvestitionen fiir den Agglomerationsverkehr sollen in
Zukunft Uber eine kombinierte Programmfinanzierung ausgerichtet werden. Die
Programmfinanzierung soll Strassen-, Schienen- und Langsamverkehrsprojekte, so-
weit sie die Effizienz des Gesamtverkehrs verbessern, umfassen.

Wie in der NFA-Botschaft angekindigt, unterbreitet der Bundesrat mit der vor-
liegenden Botschaft seine Vorschlage fur die Investitionen in den Agglomerations-
verkehr und die dafur notwendigen Mittel. Dies ist Bestandteil des Gegenvorschlags,
der unter anderem gerade ein integriertes Programm fir Massnahmen des 6ffentli-
chen und des privaten Verkehrs vorsieht (vgl. Ziff. 5.2.2 und 5.2.3).

3.7 Verkehr und Umwelt

Motorisierte Mobilitét beeintréchtigt bekanntlich die Umwelt. Der Bundesrat ist
darum bestrebt, die nachteiligen Auswirkungen des Verkehrs auf die Umwelt zu be-
grenzen. |hm steht dafir ein breites Feld von Massnahmen und Instrumenten zur
Verfligung.
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Einen kritischen Bereich stellen die vom Verkehr verursachten Luftschadstoffe dar.
Ein wichtiges Zid ist es, diese zu vermindern. Letztlich tragen hierzu alle Mass-
nahmen und Vorhaben zur Forderung des offentlichen Verkehrs und des Langsam-
verkehrs bei. Zu nennen sind nicht nur die Investitionen in die NEAT und in die
BAHN 2000, sondern auch die Verlagerung des Giiterschwerverkehrs auf die Schie-
ne, verbunden mit den flankierenden Massnahmen, vor allem der Einfihrung der
LSVA. Zu nennen sind auch die Beitrége an strassenverkehrsbedingte M assnahmen
gemass Luftreinhalteverordnung. Weitere wirksame Massnahmen entfallen auf die
Forderung im Bereich Energie sowie die Verscharfung der Abgasvorschriften. Wei-
ter sind die Umweltvertraglichkeitspifungen und die Massnahmenplane bei Uber-
méssiger Luftbelastung zu erwéhnen.

Ebenso bedeutsam ist das CO>-Gesetz, worin verbindliche Reduktionsziele veran-
kert sind. Gesamthaft miissen die CO,-Emissionen aus der Nutzung fossiler Ener-
gien bis ins Jahr 2010 um 10 Prozent unter das Niveau von 1990 gesenkt werden.
Ein Rickgang des Treibstoffverbrauchs soll in erster Linie mit freiwilligen Mass-
nahmen von Wirtschaft und Privaten bewirkt werden. Als erster Schritt wurde im
Februar 2002 eine Zielvereinbarung mit den Automobilimporteuren abgeschlossen.
Der spezifische Treibstoffverbrauch von neuen Personenwagen soll bis ins Jahr
2008 jahrlich im Durchschnitt um 0.25 Liter pro 100 km gesenkt werden. Ergénzend
wird eine Energieetikette fur Personenwagen eingefuhrt. Wichtigster Aktionsplan
zur Senkung des Energieverbrauchs ist schliesslich das Programm EnergieSchweiz.
Gefordert werden die Entwicklung effizienterer Fahrzeuge und umweltfreundliche-
rer Antriebstechnologien sowie Lehrgange fir Fahrerinnen und Fahrer. Mit der
Fahrtechnik Ecodrive® kann der Treibstoffverbrauch um 10 bis 15 Prozent gesenkt
werden.

Im Bereich Larm setzt das Umweltrecht vorab auf die Emissionsbegrenzungen. Dies
erfolgt einerseits durch Massnahmen direkt an der Quelle (Larmschutztechnik, Be-
triebs- und Verkehrsbeschrankungen), anderseits durch bauliche Massnahmen im
Ausbreitungsbereich, also beispielsweise Larmschutzwénde. Soweit Emissionsbe-
grenzungen nicht geniigen, sind zusdtzliche Massnahmen auf der Immissionsseite
vorzusehen. Dazu gehoren: Schallschutzmassnahmen an bestehenden Gebauden,
vorsorgliche Schallschutzmassnahmen an neuen Gebauden, Baubeschrankungen fiir
Gebéaude in l&rmbel asteten Gebieten oder Anforderungen an die Ausscheidung oder
Erschliessung von Bauzonen in |armbel asteten Gebieten.

Der Boden- und Landschaftsschutz kennt ebenfalls Massnahmen, die zur Reduktion
der Umweltbelastungen beitragen. Zu erwéhnen sind insbesondere: Wiederherstel-
lung oder Ersatz beeintréchtigter Lebensréaume bei Schienen- und Strassenneubauten
und -umbauten, Sanierung schienen- und strassenverkehrsbedingter Landschafts-
und Ortshildbel astungen, Wiederherstellung der nationalen Wildtierkorridore.

3.8 Verkehr und Raum
Die Verkehrspolitik unterstitzt die Raumordnungspolitik, indem sie insbesondere

hilft, die Rahmenbedingungen zur Siedlungsentwicklung nach innen und zur Kon-
solidierung des vernetzten Stédtesystems Schweiz zu verbessern.
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Zur Siedlungsentwicklung nach innen gehdren: die Erneuerung und Stérkung der
Stadte, die Begrenzung und rdumliche Strukturierung der Agglomerationen in ihrer
Ausdehnung, die Konzentration und Entwicklung der Besiedlung an den Knoten des
offentlichen Verkehrs, die Anbindung der Arbeitsplatzgebiete an den &ffentlichen
Verkehr, die umweltschonende V erkehrsabwicklung, die flachensparende Organisa-
tion, die sinnvolle Nutzung des Verkehrsraumes sowie die Freihaltung der Land-
schaft von Uberbauung und neuen Belastungen. Dazu trégt das Verkehrssystem bei,
wenn der 6ffentliche Verkehr und der Langsamverkehr in den Siedlungsgebieten ei-
nen mdglichst hohen Verkehrsanteil zu bewéltigen vermdgen.

Das vernetzte Stédtesystem Schweiz postuliert den Zugang zu einem umfassenden
Angebot stadtischer Funktionen im Gesamtraum Schweiz, eine gute Verknipfung
der Schweiz mit dem umliegenden Ausland und der Grossraume Zirich, Genf und
Basel sowie die Bewahrung der mittleren und kleinen Stadte als Entwicklungs-
schwerpunkte und Entlastungszentren flir Grossagglomerationen. Es setzt eine diffe-
renzierte Mobilitatshewaltigung voraus: die Verbesserung der leistungsfahigen Ver-
bindungen mit dem &ffentlichen Verkehr zwischen den Zentren und innerhalb der
Agglomerationsgebiete, eine gute Erschliessung mit dem Strassenverkehr der Gbri-
gen Gebiete sowie die Aufstellung von leistungsfahigen Umsteigeknoten. In den
Gebieten ausserhalb der Agglomerationen miissen durch réumliche Konzentration
und Bundelung der Infrastruktur die Belastung des Landschaftsraumes und die Be-
anspruchung von Kulturland mdglichst gering gehalten werden, was insbesondere
fir die nachhaltige Nutzung des kol ogisch sensiblen und touristisch attraktiven Al-
penraumes as Lebens- und Wirtschaftsraum eine Reduktion der verkehrsbedingten
Umweltbel astung (al penquerender Verkehr) voraussetzt.

39 Fazit

Der Bundesrat will die wachsende Mohilitét nachhaltig bewaltigen. Dieses Ziel kann
nur durch eine koordinierte Verkehrspolitik erreicht werden. Es geht darum, die
komparativen Vorteile der jewelligen Verkehrstréger besser zu nutzen, unter Ein-
bezug der Vorgaben der Umwelt- und Raumordnungspolitik. Mit der aufeinander
abgestimmten Erarbeitung der Sachplane Schiene/dffentlicher Verkehr und Strasse
und mit dem Sachplan Infrastruktur der Luftfahrt werden bereits Bestrebungen in
diese Richtung unternommen.

Die Politik im Bereich Nationalstrassen hat sich bewahrt. Danach sind die Fertig-
stellung des beschlossenen Netzes, das nach wie vor bedeutende Liicken aufweist,
sowie die Erhaltung der Substanz des gebauten Werkes zwei Schwerpunkte. Dane-
ben ist die Funktionsféhigkeit der Nationalstrassen auch langerfristig sicherzustel-
len. Dafir sind gezielte Ausbauten notwendig. Diese dirfen allerdings nicht isoliert
vorgenommen werden, sondern sind mit den Massnahmen des 6ffentlichen Verkehrs
zu koordinieren, insbesondere mit der Agglomerationspolitik und mit BAHN 2000,
die ein Angebotskonzept zur Verbesserung der Attraktivitét des ffentlichen Ver-
kehrs beinhalten.

Die Grundlagen und die Instrumente zur Erreichung der angestrebten Ziele in der
Verkehrspolitik sind im Grossen und Ganzen vorhanden. Sie sind nach heutigem
Wissensstand wirkungsvoll und geeignet, die kiinftig erwartete Mobilitét nachhaltig
zu beeinflussen. Die Umsetzung braucht jedoch eine gewisse Zeit. Defizite bestehen
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hingegen bel der Losung der Verkehrsprobleme in den Agglomerationen. Hier lau-
fen die notwendigen Vorarbeiten (Grundkonzeption und Finanzierungsgrundlage im
Rahmen NFA; Projekt Langsamverkehr, Erarbeitung von Agglomerationsprogram-
men).

3.10 Parlamentarische Vor stosse

Eine Motion der KVF-SR (99.3456: Uberprifung des Bundesbeschlusses liber das
Nationalstrassennetz) verlangt vom Bundesrat, in einem Bericht eine aktualisierte
Gesamtschau des Nationalstrassenbaus vorzulegen. Dabei sollen die Mdglichkeiten
eines fliessenden Ubergangs von der Fertigstellung zur Ergénzung und zum Ausbau
des Netzes aufgezeigt und die notwendigen Gesetzesénderungen sowie eine Termin-
planung samt den erforderlichen Mitteln vorgeschlagen werden. Zwel Aspekte sind
besonders zu beachten:

—  Ergénzung des Nationalstrassennetzes durch wichtige Verkehrsverbindun-
gen, wo es das Verkehrsaufkommen erfordert;

— umfassende Ausbauplanung besonders verkehrsbel asteter Teilstiicke des be-
stehenden Nationalstrassennetzes (z.B. Ausbau auf sechs Spuren stark fre-
guentierter Teilstlicke).

Der Bundesrat wies in seiner Stellungnahme zunéchst auf die bekannte Prioritd
tenordnung im Nationalstrassenbau hin (Fertigerstellung des beschlossenen Netzes,
Erhaltung der Substanz des gebauten Werkes, Ausniitzung der Méglichkeiten der
Verkehrstelematik, Weiterausbau). Er war bereit, die Forderung des Vorstosses im
Sinne einer langfristigen Planung materiell entgegenzunehmen und die notwendigen
Auftrége zu erteilen. Der Bundesrat machte dabei deutlich, dass in diese konzeptio-
nellen Arbeiten auch der Schienenverkehr einzubeziehen sei, zumal die Investitio-
nen in die Bahninfrastruktur (NEAT und BAHN 2000) das Autobahnkreuz A1/A2
entlasten werden. Eine isolierte, nur auf den Strassenbereich ausgel egte Planung wé-
re verkehrspolitisch nicht sinnvoll.

Daneben wurden in den letzten Jahren mit etlichen parlamentarischen Vorstdssen
die Aufklassierung bestehender Strassen zu Nationastrassen oder die Erweiterung
des Nationalstrassennetzes durch neue Verbindungen verlangt. Der Bundesrat war
bereit, die verschiedenen Begehren entgegenzunehmen und sie im Rahmen einer
Gesamtschau zu priifen. Das Instrument hierzu fand er im Sachplan Strasse.

Mehrere Parlamentarische Initiativen verlangten den Ausbau der Strecke Bern—Zi-
rich oder von Teilabschnitten dieser Strecke auf sechs Spuren. Thnen wurde entwe-
der keine Folge gegeben oder sie wurden zurlickgezogen oder abgeschrieben. Eine
Motion forderte den Ausbau des Gubristtunnels auf sechs Spuren. Dieser Vorstoss
wurde als Postulat Uberwiesen. Zwel parlamentarischen Initiativen, die eine zweite
Tunnelréhre am Gotthard zum Gegenstand hatten, wurde keine Folge gegeben. Hin-
gegen wird zur Zeit die parlamentarische Initiative Giezendanner (99.421) beraten,
welche verlangt, dass die Planung einer zweiten Gotthardrohre unverziiglich an die
Hand genommen wird. Der Nationalrat gab ihr in der Juni-Session 2000 Folge und
wies die nationarétliche Kommission fir Verkehr und Fernmeldewesen an, eine
Vorlage auszuarbeiten. Im Januar 2002 verabschiedete die Kommission einen Bun-
desbeschluss zur Anderung von Artikel 84 Absatz 3 BV und ein Vernehmlassungs-
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verfahren durchzufiihren. Dieses Verfahren lauft. Der Bundesrat war ausserdem be-
reit, ein Postulat entgegenzunehmen, das fir den Gotthard-Strassentunnel ein Not-
fall- und Sanierungskonzept begehrte.

Nationalrat Pedrina hat am 13. Juni 2000 eine Motion eingereicht, die den Bundes-
rat beauftragt, die Ursachen der Staus auf der A2 abzukldren und alle Modglichkeiten
— mit Ausnahme einer 2. Rohre — zu prifen, um die Umwelt- und Verkehrssituation
auf der Achse Basel—Chiasso zu verbessern und die erforderlichen Massnahmen ein-
zuleiten. Der Bundesrat hat beantragt, diese Motion in ein Postulat umzuwandeln
und im Rahmen eines gesamtheitlichen Priifungsauftrages unter Koordination der
betroffenen Bundesdmter abzuwickeln, was vom Parlament am 5. Mérz 2001 akzep-
tiert wurde. Diese Prifung erfolgt im Rahmen verschiedener laufender Arbeiten, be-
sonders auch bei den Projektorganisationen «Steuerungsausschuss A2» und der im
Zuge der Sperrung des Gotthards gebildeten «Arbeitsgruppe Gotthard». Zweckmé-
ssige Massnahmen werden laufend umgesetzt.

4 Dielnitiative
4.1 Inhalt und Ziele

Die Initiative weist drei Schwerpunkte auf: In einem ersten Teil wird in Artikel 81
BV, der den Randtitel «offentliche Werke» tragt, ein zweiter Absatz vorgeschlagen.
Danach soll sich der Bund in algemeiner Weise fir leistungsfahige Verkehrsinfra
strukturen einsetzen. Konkret soll er den Ausbau und Unterhalt der Infrastrukturen
fur den Strassen- und Eisenbahnverkehr férdern und Engpésse beseitigen. Der
zweite Tell bezieht sich auf den geltenden Alpenschutzartikel (Art. 84 BV). Vom
bestehenden Verbot, die Transitstrassen-Kapazitét zu erhdhen, sollen Strassen as
Teile internationaler Verbindungen und nationaler Netze zur Erhéhung der Ver-
kehrssicherheit und des Verkehrsflusses ausgenommen werden. Das V olksbegehren
fordert drittens in einer Ubergangsbestimmung, dass innert zehn Jahren nach An-
nahme der Initiative die Bauarbeiten fir die Beseitigung der Engpésse auf genau
umschriebenen Abschnitten des Nationalstrassennetzes in Angriff genommen sein
missen. Diese drei Strecken sind: die A1 zwischen Genf und Lausanne; die A1 zwi-
schen Bern und Zirich; die A2 zwischen Erstfeld und Airolo.

Nach eigenen Angaben wollen die Urheber mit der Initiative eine angemessene Leis-
tungsfahigkeit der Verkehrsinfrastrukturen fur Strasse und Schiene sowie die Wert-
erhaltung der Nationalstrassen sicherstellen. Unser Verkehrssystem funktioniere im
21. Jahrhundert nur dann reibungslos, wenn der Staat in beide Verkehrstréger inves-
tiere. Ferner reiche es nicht, das geplante Nationalstrassennetz fertig zu erstellen.
Vielmehr kénnten unsere Autobahnen ihren Zweck nur erfillen, wenn der Staat die
notwendigen Mittel fiir den Unterhalt und den Ausbau des Netzes und mithin fir die
Werterhaltung dieser Milliardeninvestition bereitstelle. Die Autobahnen kdnnten die
ihnen zugedachte Funktion nur erfillen, wenn sie den heutigen Verkehr und den
kinftigen Mehrverkehr zu schlucken verméchten. So seien die Abschnitte Genf—
Lausanne und Bern—Zirich beinahe taglich an der Grenze der Leistungsfahigkeit.
Die Gotthardrampe und der Tunnel k&men in der Hauptreisezeit bereits heute an
diese Grenze. Verstopfte Strassen bréachten unsere mobile Gesellschaft ins Stocken,
verursachten immense volkswirtschaftliche Kosten und verérgerten zunehmend die
Bevolkerung. Ein bedarfsgerechter Ausbau sei daher eine Frage der Vernunft.
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Schliesslich werde mit der Initiative die Voraussetzung fir den Bau der zweiten
Gotthardrohre geschaffen. Diese trage zur Hebung der Verkehrssicherheit und zur
Verbesserung des Verkehrsflusses bei und wiirde die Attraktivitét des Reiselandes
Schweiz erhalten.

4.2 Auswirkungen
421 Auf die Wirtschaft

Die Ausbauvorhaben geméss Initiative beinhalten einen hohen finanziellen Investi-
tionsbedarf. Aus wirtschaftlicher Sicht sind die Mittel fiir Verkehrsinfrastrukturen
dort einzusetzen, wo sie den gréssten Nutzen schaffen. Dazu braucht es eine Ge-
samtbetrachtung, in die sowohl die Strasse wie auch der Schienenverkehr/6ffentliche
Verkehr einzubeziehen sind.

Der Initiative fehlt diese Gesamtschau; sie sieht punktuelle Ausbauten des National-
strassennetzes ohne Berlicksichtigung der Ubrigen Bedirfnisse vor. Der Ausbau der
drei in der Initiative bezeichneten National strassenabschnitte dirfte schatzungsweise
ein Investitionsvolumen von rund 6,4 Milliarden Franken ausl 6sen (Preisstand 2000,
ohne MWSt.). Nach momentaner Einschédtzung sollte die Finanzierung von Aus-
baumassnahmen in dieser Hohe bel einer Realisierungsdauer von ca. 20 bis 25 Jah-
ren und der Annahme konstanter Einnahmen mdglich sein. Dies, weil die Ausgaben
fir den Bau von Nationalstrassen mit der Realisierung des Nationa strassenpro-
gramms zuriickgehen und die Kosten fiir den Unterhalt wohl steigen werden, jedoch
voraussichtlich nicht in gleichem Masse. Bereits heute werden Uberschiisse aus den
zweckgebundenen Einnahmen gebildet. Der Stand dieser Uberschiisse betrégt Ende
2001 3,462 Milliarden Franken.

Eine leistungsféhige V erkehrsinfrastruktur — dies eine Hauptforderung der Initiative
— sellt grundsdtzlich einen wichtigen Faktor fir die Standortattraktivitdt der
Schweiz dar und wirkt sich positiv auf die gesamte Wirtschaft aus.

Durch den Ausbau der drel in der Initiative genannten Autobahnabschnitte und der
damit einhergehenden Beseitigung von Engpéassen wiirden volkswirtschaftliche Nut-
zenbeitrége erzidlt, vor alem in Form von Reisezeitgewinnen. Der Fahrkomfort
wirde damit steigen, jedoch vorwiegend auf diesem (ibergeordneten Strassennetz.
Nutzniessende wéren in erster Linie alle Beniitzerinnen und Beniitzer dieser drei
Nati onal strassenabschnitte. Neben den verschieden hohen Reisezeitgewinnen wirde
sich fur sie die Zuverlassigkeit der Reisezeit erhthen, womit weniger Reserven in
die Reisezeit einkakuliert werden missten. Diese beiden Faktoren stellen bei der
heutigen wirtschaftlichen Produktionsweise (just-in-time, lean-production etc.) im
nationalen wie im internationalen Standortwettbewerb der Unternehmungen wich-
tige Kriterien dar.

Von diesen Massnahmen konnten die Agglomerationen wenig profitieren. Die tég-
lichen Staus in den schweizerischen Agglomerationen lassen sich nach verschiede-
nen Untersuchungen durch den Ausbau der drel Nationa strassenabschnitte nicht
wesentlich verringern. Weil rund zwei Drittel der Staus im Bereich der Agglomera-
tionen auftreten, fallen dort auch die grossten Kosten an, welche sich mit einer An-
nahme der Initiative nicht reduzieren liessen. Von einem einseitigen Ausbau auf den
drei National strassenabschnitten ist folglich abzusehen.
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422 Auf die Gesellschaft

Der Ausbau der drei in der Initiative bezeichneten National strassenabschnitte ist aus
Sicht der Grundversorgung (Service Public) nicht zwingend notwendig. Auch ohne
diese Ausbauten verfligt die Schweiz Uber ein dichtes, allen Landesteilen und Be-
volkerungsgruppen frei zugangliches Verkehrsnetz auf der Strasse und der Schiene.

Vom vorgeschlagenen Ausbau der drei Nationalstrassenstrecken wirden nicht ale
Gesellschaftsgruppen gleich profitieren. In erster Linie wéren dies die Bentitzerin-
nen und Benlitzer der gemass Initiative auszubauenden Strassenabschnitte. Demge-
genuiber hétten digjenigen Bevolkerungsgruppen, welche ihre Lebens- und Arbeits-
réaume primér in Stadten und Agglomerationen sowie im Berggebiet haben, von den
verlangten Ausbauvorhaben keinen unmittelbaren Nutzen. Die Attraktivitdt der
Kerngebiete wiirde sich entsprechend reduzieren. Dies umso mehr, als der Ausbau
der von der Initiative vorgeschlagenenen Nationalstrassenabschnitte finanzielle
Mittel binden wiirde, welche sonst fir die Verbesserung der Verkehrsinfrastruktur in
Stadten und Agglomerationen verwendet werden konnten.

423 Auf die Umwelt

Die Belastung der Umwelt wird mit dem Ausbau der in der Initiative verlangten drei
Autobahnteilstiicke zunehmen. Zudem trégt die Initiative zu einem hoheren Ver-
kehrswachstum auf der Strasse bei. Vom Umweltstandpunkt aus sind deshalb alle
drei Ausbauvorhaben negativ zu beurteilen.

Insbesondere wirden sich die Emissionen von Luftschadstoffen und klimawirk-
samen Gasen erhéhen. Die Emissionen von COy, von Stickoxyden (NOx) und von
Partikeln (PM10) ndhmen je nach gewdhlten Untersuchungsgebieten und je nach
Streckenabschnitt gegeniiber dem Referenzfall (Zustand im Jahr 2020 ohne Avanti)
um 1-3 Prozent zu. Die Zunahme beim CO, und den PM1g ist as kritisch zu be-
trachten, da bel diesen Stoffen die heute gesetzlich vorgeschriebenen Grenzwerte
auch ohne Ausbau der drei Autobahnteilstiicke im Jahre 2020 nicht erreicht werden
dirften. Ebenfalls problematisch ist die Bodenversiegelung durch die Avanti-
Projekte. Der Bodenbedarf betrégt gesamthaft ca. 120 ha

Mit dem Ausbau der drei Autobahnstrecken wird keine grundlegend neue Infra
struktur erstellt. Auf Larmimmissionen und Zerschneidung von Lebensraumen hat
der Ausbau dank der Sanierung mit Larmschutzmassnahmen und Wiederherstellung
von Wildtierkorridoren geringe Auswirkungen. Demgegeniiber hat die Bauphase
negative Auswirkungen auf die Lé&rmimmissionen, Lebensrdume und Gewasser.

424 Auf die Raumentwicklung

Das Bestreben der Initianten, Kapazitatsengpasse bei der Verkehrsinfrastruktur lau-
fend zu beseitigen, kann im Grundsatz bejaht werden. Dabei darf man sich aber
nicht einzig auf einen bestimmten Verkehrstrager konzentrieren, sondern man muss
sich auf eine verkehrstrégeriibergreifende Gesamtsicht stiitzen und die Ziele der
Raumentwicklung berticksichtigen.
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Ein einseitiger und vollstdndiger Ausbau der Nationalstrassen zwischen den
Hauptzentren leistet einer weiteren Ausdehnung der Agglomerationsgebiete und
somit einer weiteren Zunahme der Verkehrdeistungen Vorschub. Als Konsequenz
davon wirden die erwadhnten Verkehrsprobleme in den Agglomerationen zunehmen,
was der angestrebten rdumlichen Entwicklung (vorab der Erneuerung und inneren
Entwicklung der Stadte) entgegenlauft und weitere Strassenausbauten im National-
strassennetz selbst (Umfahrungen von Stadten und Agglomerationen) oder beim
untergeordneten Strassennetz notwendig machen kénnte.

425 Auf die Bahnen

Der Ausbau der drei Avanti-Teilstrecken wirkt sich auf die Wettbewerbsfahigkeit
des d&ffentlichen Personenverkehrs aus. Davon betroffen ist die gesamte Transport-
kette von den stédtischen Bussen Uber den Regionalverkehr bis hin zum Fernver-
kehr. Gemessen am heutigen Bahnangebot entstehen den SBB je nach Szenario
jahrliche Ertragsausfélle von rund 10-19 Millionen Franken. Hinzu kommt, dass der
vollstéandige Ausbau der National strasse zwischen Bern und Ziirich sowie zwischen
Genf und Lausanne die zusétzlichen Bahnangebote der ersten und zweiten Etappe
von BAHN 2000 konkurrenzieren wirde und dass der Ausbau zwischen Erstfeld
und Airolo in direkter Konkurrenz zur NEAT stiinde.

Priméres verkehrspolitisches Ziel der Schweiz ist die in der Bundesverfassung ver-
ankerte Verlagerung des alpenquerenden Giiterverkehrs von der Strasse auf die
Schiene. Fir sich alein betrachtet dirfte sich der punktuelle, rdumlich eng be-
grenzte Ausbau der Nord-Siid-Achse zwischen Erstfeld und Airolo kaum gravierend
auf die Konkurrenzfahigkeit des internationalen Schienenguterverkehrs durch die
Schweiz auswirken. Der Bau einer zweiten Réhre am Gotthard tragt aber zu einer
gewissen Attraktivitatssteigerung fur den alpenquerenden Giterverkehr bei und wird
von der verladenden Wirtschaft Europas als Signal wahrgenommen, die Schweiz
setze vermehrt auf die Strasse statt auf die Schiene. Dies durfte die dringend not-
wendige, mittel- und langfristig ausgerichtete Umstellung der Logistikkonzepte auf
den kombinierten VVerkehr oder den reinen Schienengiterverkehr behindern und sich
so auf die Verlagerungspolitik auswirken.

43 Beurteilung der Initiative

Misst man die Forderungen des Volksbegehrens an den Zielen der bundesrétlichen
Verkehrspolitik, so stellt man einige Gemeinsamkeiten, aber auch gewichtige Unter-
schiede fest. Wahrend sich die Initiative vor allem auf die Erhéhung der Kapazitét
auf bedeutenden Achsen des Nationalstrassennetzes beschrankt, verfolgt der Bun-
desrat eine Politik der Gesamtschau, welche die Vorteile aller Verkehrstréger sowie
die Anliegen der Umwelt und Raumentwicklung beriicksichtigt. Der Bundesrat geht
mit den Initianten darin einig, dass unser Land ein funktionsfahiges Nationalstra-
ssennetz braucht und dass Engpésse beseitigt werden mussen. Er will aber nicht die
gleichen Strecken ausbauen wie die Initianten. Zudem will er auf den Bau einer
zweiten Gotthardréhre vorderhand verzichten. Stattdessen will er den Agglomera-
tionsverkehr stérker férdern. Im Einzelnen ist die Initiative wie folgt zu werten:
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Der Bund hat bereits heute den Auftrag, fur ein leistungsféhiges National strassen-
netz zu sorgen und dessen Unterhalt sicherzustellen. Die Initiative bringt in dieser
Hinsicht nichts Neues. Anderseits ist die Forderung des V olksbegehrens zu undiffe-
renziert. Sie stimmt nicht mit den tatsichlichen bzw. zu erwartenden Verkehrsver-
haltnissen Uberein. Der Bundesrat will die Kapazitét ebenfalls erhdhen, aber nur auf
Grund tatséchlicher Bediirfnisse, unter Einbezug der andern Verkehrstrager und un-
ter Berucksichtigung der Umwelt und der Raumentwicklung. Er blieb denn auch
bisher nicht untétig, zumal die Kapazitdt auf dem Nationalstrassennetz inzwischen
an verschiedenen Stellen erhdht wurde. So wurden die Umfahrung von Lausanne
und die Grauholzstrecke vor Jahren auf sechs Spuren ausgebaut. Am Baregg laufen
die Bauarbeiten fur eine Kapazitétssteigerung, und der Abschnitt Harkingen-Wig-
gertal befindet sich in Planung.

Der Bund investierte und investiert betréchtliche Mittel in die Schieneninfrastruktur,
vor dlemin die NEAT und die Projekte von BAHN 2000. Dadurch werden die An-
gebote sowohl auf der Ost-West-Achse al's auch auf der Nord-Siid-Achse wesentlich
verbessert. Der Bau der Basislinien am Létschberg und am Gotthard ist zusammen
mit modernster Bahnbetriebstechnologie und entsprechenden Verladeanlagen ein
Kernelement der geforderten Verlagerung des apengquerenden Guterverkehrs von
der Strasse auf die Schiene. In Ergénzung zur Strategie der Verlagerung wurden be-
reits etliche Massnahmen (Bahnreform, leistungsabhéngige Schwerverkehrsabgabe,
flankierende Massnahmen) beschlossen. Es wére politisch wenig sinnvoll, diese In-
vestitionen mit der Erweiterung der Strassenkapazitét unmittelbar zu konkurrenzie-
ren und damit die Rentabilitdt der Bahnen zu geféhrden.

Es ist ferner bedeutsam, dass die gréssten Verkehrsprobleme in den Agglomera
tionen auftreten und dringend einer Losung zugefiihrt werden missen. Das Volks-
begehren befasst sich mit diesem Bereich nicht. Demgegeniiber will der Bundesrat
gerade hier das Engagement des Bundes verstarken, dafir die entsprechende Ver-
fassungsgrundl age schaffen und mit einem umfassenden Programm schwergewichtig
den offentlichen Verkehr, aber auch den privaten Verkehr unterstiitzen. Gut funktio-
nierende Verkehrssysteme in den Agglomerationen sind auch aus wirtschaftlicher
Sicht eine zentrale V oraussetzung dafUr, dass die Kernstadte und Agglomerationen
ihre tragende Rolle al's Wirtschaftszentren der Schweiz wahrnehmen kénnen.

Fur den Bundesrat ist schliessich — dies im Unterschied zur Initiative — der Bau ei-
ner zweiten Rohre am Gotthard verglichen mit andern Strecken nicht prioritér. Die
gegenwartige Verkehrshelastung und die erwartete Verkehrsentwicklung zwingen
keineswegs zum Bau einer weiteren Rohre. Der Grund fur die Probleme mit dem
Lastwagenstau auf der A2 ist nicht die begrenzte Kapazitét des Tunnels. Auch die
Tatsache, dass der Tunnel aus Sicherheitsgriinden nur im Einbahnverkehr befahren
werden kann, ist nicht der Grund. Wirde namlich dieses Dosierungssystem aufge-
hoben, so wiirden wieder die bekannten Kapazitétsprobleme bei der Zollabfertigung
an der Grenze auftreten. Zudem bleibt zu bedenken, dass sich der Lastwagenverkehr
an den Werktagen abspielt, wo das Verkehrsaufkommen eher gering ist. Die Staus
werden vielmehr durch den Personenverkehr verursacht. Sie beschrénken sich auf
einige Tage im Jahr, hauptsichlich auf die Wochenenden wéhrend der Reisesaison.
Wahrend der Ubrigen Zeit hat der Gotthard freie Kapazitéten. Es ist verkehrspoli-
tisch nicht sinnvoll und finanzpolitisch nicht vertretbar, teure Verkehrs-
infrastrukturen auf wenige Spitzenbelastungen im Jahr auszurichten, mithin gewis-
sermassen Strassen auf Vorrat zu bauen, die erst noch in nur geringem Ausmass der
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Schweizer Wirtschaft zugute kéme. Zum andern wiirde mit dem Ausbau der Strecke
Erstfeld-Airolo ein falsches verkehrspolitisches Signal an die EU und die Nachbar-
l&nder gesendet, auf deren Unterstiitzung die Schweiz bei der Forderung des inter-
nationalen Schienengiterverkehrs dringend angewiesen ist. Der Bau einer zweiten
Gotthardrohre wiirde die seit Jahren verfolgte Verlagerungspolitik, die auch im
Transitabkommen von 1992 und im Landverkehrsabkommen von 1999 ihren Nie-
derschlag gefunden hat, beintréchtigen. Der Bau eines weiteren Tunnels konnte im
Ausland als Aufweichung dieser Verlagerungspolitik missverstanden werden.
Schliesdich sprechen auch staatspolitische Uberlegungen gegen den Bau einer
zweiten Gotthardrohre: Volk und Stande haben 1994 gegen den Willen von Bundes-
rat und Parlament den so genannten Alpenschutzartikel angenommen. Dieser bein-
haltet u.a. gerade das Verbot, die Strassenkapazitdt am Gotthard zu erhdhen. Der
Bundesrat hdlt es nicht flr angebracht, diesen Volksentscheid nach so kurzer Zeit
wieder in Frage zu stellen.

Das Volksbegehren wirft ferner rechtliche Fragen auf. Es verlangt in der Uber-
gangsbestimmung, dass spétestens zehn Jahre nach Annahme von Artikel 81 Ab-
satz 2 die Bauarbeiten zur Beseitigung der Engpésse auf den Strecken Genf—Lau-
sanne, Bern—Zirich und Erstfeld-Airolo in Angriff genommen sein missen. Diese
zwingende Frist berlicksichtigt die nach Nationalstrassenrecht vorgesechenen Ge-
nehmigungs- und Rechtsmittelverfahren nicht. Diese stellen sicher, dass die entspre-
chenden Projekte bundesrechtskonform sind. Erfahrungsgeméass benétigen schon die
Erarbeitung und die Bereinigung der generellen Projekte und der Ausfiihrungspro-
jekte etliche Jahre. Die Ausfiihrungsprojekte sind alsdann offentlich aufzulegen, um
die Mitwirkungsrechte Betroffener zu wahren. Die Planungsbehdrden haben keinen
Einfluss auf den Zeitbedarf fir die Erledigung alféliger Einsprachen und mehr-
stufiger Rechtsmittelverfahren. Um die Fristvorgabe der Initiative einhalten zu kon-
nen, missten bei Bedarf die Mitwirkungsrechte der Parteien im Rahmen der Ge-
nehmigungsverfahren und der Rechtsschutz beschnitten werden. Das wére rechts-
staatlich schwer ertréglich.

Zusammenfassend ist Folgendes festzuhalten: Die Initiative enthalt einige berech-
tigte Anliegen. Andere widersprechen jedoch der bundesrétlichen Verkehrspolitk.
Die drei Ausbauvorhaben wiirden wohl volkswirtschaftliche Vorteile bringen, vor
allem durch Reisezeitgewinne. Die Verkehrsbehinderungen in den Agglomeratio-
nen, wo rund zwei Drittel der Staus auftreten, wiirden jedoch kaum vermindert. Die
enormen finanziellen Mittel, die fir den Ausbau der erwghnten Strecken notwendig
waren, sind daher dort einzusetzen, wo sie grosseren Nutzen leisten. Umweltméssig
wirken sich die Ausbauten negativ aus, inshesondere weil sich die Emissionen von
Luftschadstoffen und klimawirksamen Gasen erhthten.

Das Volksbegehren legt das Schwergewicht einseitig auf die Erhdhung der Kapazi-
tét der Nationalstrassen. Die bundesrétliche Verkehrspolitik zielt demgegentiber
darauf ab, die Verkehrsprobleme in einer ganzheitlichen Optik darzustellen und zu
I6sen. Im National strassenbau gilt es, die Substanz zu erhalten und die vorhandene
Kapazitét mittels Telematik zu erhdhen. Die Telematik ist in der Lage, die Kapazitét
um 5-10 Prozent zu erhdhen. Ausbauten sind dort sinnvoll, wo Engpésse erwiese-
nermassen bestehen. Die Initiative widerspricht ferner der Bahnpoalitik, die mit be-
tréchtlichen Mitteln das Angebot verbessert und die Infrastrukturen anpasst. Eine
Konkurrenzierung durch die Strasse ist darum auch finanziell nicht sinnvoll. Fir die
Ldsung der Verkehrsprobleme in den Agglomerationen reichen die Zielvorgaben der
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Initiative bei weitem nicht aus. Hier sind Verbesserungen im offentlichen Nahver-
kehr und auf dem Ubrigen Strassennetz sowie die Ausschopfung des Potenzials im
Langsamverkehr erforderlich, um die Mobilitét, wie angestrebt, bewdtigen zu kon-
nen. Dazu braucht es einen Ausbau der Angebote fiir eine kombinierte Mobilitét u.a.
im Bereich Informationen und der Zusatzleistungen. Schliesslich hebt die Initiative
den Alpenschutzartikel praktisch auf; dem steht der von Volk und Sténden erst 1994
geéusserte Wille entgegen.

5 Gegenvor schlag
5.1 Zigl

Die Initiative greift insofern ein berechtigtes Anliegen auf, als in der Tat auf be-
stimmten Abschnitten des National strassennetzes die K apazitatsgrenze erreicht oder
gar Uberschritten ist. Die Forderungen des Volksbegehrens sind aber zu undifferen-
zZiert. Ziel des Gegenvorschlags ist es, die nachgewiesenen Engpasse auf dem Natio-
nalstrassennetz zu beseitigen. Allerdings soll dies koordiniert mit den andern Ver-
kehrstragern, insbesondere mit BAHN 2000, mit der Raumplanung und dem Um-
weltschutz sowie unter Beachtung der rechtsstaatlichen Verfahren geschehen. Der
Gegenvorschlag befasst sich schliesslich mit einem der gegenwartig grossten Ver-
kehrsprobleme, namlich dem Agglomerationsverkehr. Die Initiative gibt darauf kei-
ne ausreichende Antwort.

52 Inhalt

Der Gegenvorschlag enthdlt drei Elemente:

—  er Ubernimmt von der Initiative den programmatischen Teil betreffend Infra-
strukturen fiir Strasse und Schiene (vgl. Ziff. 5.2.1);

— e konkretisiert die Grundlagen fir ein starkeres Engagement des Bundes im
Agglomerationsverkehr (vgl. Ziff. 5.2.2);

— e will ein integriertes Programm fiir die Beseitigung der Engpésse auf dem
National strassennetz und in den Agglomerationen (vgl. Ziff. 5.2.3).

521 Verkehrspolitische Grundsétze

Artikel 81 Absatz 2 BV stimmt vollumfanglich mit dem Initiativtext Uberein. Da-
nach soll sich der Bund in allgemeiner Weise fiir leistungsfahige Infrastrukturen ein-
setzen. Konkret soll er den Ausbau und den Unterhalt des Strassen- und des Schie-
nenverkehrs férdern und Engpéasse beseitigen. Diese Vorschrift bringt zwar — zu-
mindest was die Nationalstrassen betrifft — gegentber der geltenden Verfassung
nichts Neues und entspricht insoweit auch der bisherigen Poalitik des Bundesrates.
Ihr materieller Kern wird durch den bestehenden Artikel 83 Absdtze 1 und 2 BV ab-
gedeckt. Dieser Vorschlag hat indessen den Vorteil, dass er die zentralen verkehrs-
politischen Aussagen in einer einzigen Bestimmung zusammenfasst.
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522 Engagement des Bundesfir den
Agglomer ationsver kehr

Die zentralen Verkehrsprobleme der Schweiz liegen neben den Engpéssen auf den
Nationalstrassen vor alem beim Agglomerationsverkehr. Dort bestehen auf Grund
der heutigen Rechts- und Finanzlage betréchtliche Finanzierungsliicken. Dringend
notwendiger Bedarf besteht bei Strassen- und Schienenprojekten sowie — soweit sie
die Effizienz des Gesamtverkehrs verbessern — bei Langsamverkehrsprojekten
(Fussganger und Velo). Ohne entsprechende Investitionen sind fiir die néchsten Jah-
re in vielen Stadten und Agglomerationen massive Verkehrsiiberlastungen und da-
mit verbunden negative Auswirkungen wie Staus, Zeitverlust und Mehrkosten fur
die Wirtschaft, Larm und Luftverschmutzung zu erwarten. Die Finanzierung von
Verkehrsvorhaben in Agglomerationen ist in erster Linie Aufgabe der betroffenen
Kantone und Gemeinden. Dies soll auch in Zukunft so bleiben. Angesichts des gro-
ssen Finanzbedarfs und der Tatsache, dass Stadte und Agglomerationen in verschie-
dener Hinsicht zentrale und auch im Interesse des ganzen Landes wichtige Funktio-
nen wahrnehmen, ist der Bundesrat dennoch grundsétzlich bereit, das bisherige fi-
nanzielle Engagement des Bundes deutlich zu verstérken. Die entsprechende Verfas-
sungsgrundlage ist im NFA vorgesehen. Wie bisher soll die finanzielle Unterstit-
zung seitens des Bundes aber subsidiar bleiben.

Das verstarkte Engagement des Bundes im Bereich Agglomerationsverkehr soll
klnftig nicht mehr Uber Beitrége an einzelne Projekte erfolgen, sondern mit Zahlun-
gen an so genannte Agglomerationsprogramme. Ziel dieser Programmfinanzierung
ist es, dass die Planung der einzelnen Verkehrstrager besser koordiniert und raum-
planerisch auf die Siedlungsentwicklung abgestimmt wird. Zu diesem Zweck mis-
sen sich die Agglomerationen a's Vorbedingung fur finanzielle Beitrége des Bundes
in Zweckverbanden fur den Agglomerationsverkehr organisieren. Haufig sind an ei-
nem Zweckverband mehrere Kantone beteiligt, weshalb kantona Ubergreifende Ko-
operationsformen nach den Grundsétzen der interkantonalen Zusammenarbeit ge-
méass NFA-Botschaft zu realisieren sind. Die Regelung der Mitgliedschaft, der Or-
ganisationsformen usw. wird den Zweckverbanden selbst Uiberlassen, um massge-
schneiderte Lésungen zu ermdglichen.

Die Zweckverbande finanzieren sich Uber Mitglieder- und Kantonsbeitrdge, Park-
platzgebihren usw. grosstenteils selbst. Es sollen ihnen aber auch neue Finanzie-
rungsquellen erschlossen werden wie beispielsweise das Road-Pricing. Dafir wird
in der NFA-Botschaft eine verfassungsméssige Grundlage vorgeschlagen. Die
Zweckverbande missen zudem Agglomerationsprogramme erarbeiten, welche min-
destens eine koordinierte Planung der Siedlungsentwicklung und des gesamten Ag-
glomerationsverkehrs beinhaten. Dabei geht es darum, nicht nur die Angebotsseite
Zu optimieren, sondern auch dafiir zu sorgen, dass die Siedlungsstrukturen eine
nachhaltige Verkehrsentwicklung ermdglichen. Unter der Voraussetzung, dass die
Zweckverbande eine geeignete Form der interkantonalen bzw. interkommunalen Zu-
sammenarbeit praktizieren und Agglomerationsprogramme erarbeiten, kdnnen sie
vom Bund subsididr finanziell unterstiitzt werden. Empfanger sind die Zweckver-
béande al's Programmtréger.

Die Grundlagen und die Anforderungen an die Agglomerationsprogramme sind in
enger Zusammenarbeit zwischen dem Bund, den Kantonen und den Gemeinden zu
erarbeiten. Dabei sind namentlich die folgenden Fragen zu kléren: die Grundlagen
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und Kriterien flr die Beitrége an Agglomerationsprogramme, deren Ausgestaltung
sowie deren rechtliche Verankerung, die Frage der Mitbestimmung bzw. des Con-
trollings seitens des Bundes, die Rolle von Tragerschaften und die Abgrenzung der
Programmfinanzierung zu Grossprojekten wie BAHN 2000, 2. Etappe. Als Sofort-
massnahme hat der Bundesrat eine Kreditaufstockung fur dringendste Agglomera-
tionsprojekte beschlossen.

Der kiinftige Mittelbedarf fir die erforderlichen Ausbauten beim Agglomerations-
verkehr |&sst sich heute nur sehr grob abschétzen. Er dirfte bis 2020 mehr als
10 Milliarden Franken betragen. Ein genauerer Uberblick wird erst nach Vorliegen
der Agglomerationsprogramme mdglich sein. Erste grobe Schézungen zu den Bun-
desbeitragen, welche kiinftig fir den Bau von Infrastrukturvorhaben in den Agglo-
merationen notwendig werden, gehen gegentiber heute von jéhrlich zusétzlich rund
300 bis 350 Millionen Franken aus. Die effektiven Bundesleistungen werden indes-
sen dem finanziellen Spielraum im Bundeshaushalt anzupassen sein. Zu dieser Zeit
wird es auch méglich sein, tber den Umfang des zusétzlichen finanziellen Engage-
ments des Bundes zu entscheiden. Sollten die notwendigen Bundessubventionen den
Rahmen der Speziafinanzierung Strassenverkehr oder die algemeinen finanziellen
Mdglichkeiten des Bundes ubersteigen, so wirde der Bundesrat dem Parlament eine
Erhdhung des Mineral6lsteuerzuschlags beantragen. Eine Erhdhung des Mineral-
Ol steuerzuschlags kdnnte aus denselben Griinden auch fur den Fall der Annahme der
Initiative notwendig werden.

523 Integriertes Programm
5231 Stossrichtung

Wie dargelegt, sind einige Abschnitte des National strassennetzes schon heute Uber-
lastet. Der wachsende Verkehr wird diese Situation noch verschérfen. Zudem beste-
hen grosse Probleme, den Verkehr in den Agglomerationen zu bewdtigen. Zwar
wurden in den letzten Jahren hohe Investitionen fir den offentlichen Verkehr be-
schlossen und zahlreiche Anstrengungen unternommen, um Engpéasse auf den Na
tionalstrassen zu beseitigen. Diese Massnahmen gentigen jedoch nicht, um die kinf-
tigen Mobilitatsbedirfnisse auf den Nationalstrassen zu befriedigen, und mit dem
Ausbau der Nationalstrassen allein lassen sich die Verkehrsprobleme in den Agglo-
merationen nicht |ésen. Dafiir sind Ausbauten des 6ffentlichen Verkehrs, des Lang-
samverkehrs sowie des privaten Verkehrs auf dem untergeordneten Strassennetz
notwendig. Es ist dabei vorgesehen, dass schwergewichtig in VVorhaben des 6ffentli-
chen Verkehrsinvestiert wird.

Die Behebung der nachweislichen Engpésse auf dem Nationastrassennetz — ein
Grundanliegen der Initiative — soll rasch an die Hand genommen werden. Es braucht
ein Programm, das die dringendsten Ausbauvorhaben priorisiert. Vorrang muss die
Sanierung jener Bereiche des Nationalstrassennetzes und in den Agglomerationen
haben, die nachweislich am stérksten belastet sind. Das Programm ist ferner auf die
finanziellen Méglichkeiten des Bundes und — sollte der NFA noch nicht in Kraft
sein — der Kantone abzustimmen.

Der Verfassungsauftrag fir dieses Programm soll in Artikel 197 Ziffer 1 der Uber-
gangsbestimmungen geschaffen werden. Danach legt der Bund ein Jahr nach An-
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nahme von Artikel 81 Absatz 2 ein Programm fir die Kapazitétserweiterung des
Nationalstrassennetzes und zur Verbesserung des Verkehrsablaufs in stadtischen
Gebieten vor. Der Gegenvorschlag enthélt ebenfalls eine Frist fir die Umsetzung des
Programms. Im Unterschied zur Initiative wird die Frist jedoch von zehn auf acht
Jahre verkirzt, und massgebend ist nicht der Baubeginn, sondern die 6ffentliche
Auflage. Damit kénnen die rechtsstaatlichen Verfahren fiir die Genehmigung der
V orhaben eingehalten werden.

5232 Inhalt des Programms

Die genauen National strassenabschnitte, welche im Rahmen der Umsetzung des Ge-
genvorschlags ausgebaut werden sollen, werden im integrierten Programm bezeich-
net. Die Verkehrsmoddllierung des ARE gibt jedoch erste Anhaltspunkte Uber die
Prioritdten sowie Uber die konkreten Strecken und Réume (vgl. folgende Tabelle).
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Diein 1. Prioritét aufgelisteten Strecken sind vordringlich zu behandeln. Aus heuti-
ger Sicht mussen dabei die Abschnitte ausserhalb der Agglomerationen zwingend
ausgebaut werden. Es sind dies:

— Al Harkingen-Wiggertdl;
—  Al: Luterbach—Oensingen und
— A4 Anddlfingen—Schaffhausen Nord.

Der Belag der Nationalstrasse zwischen Harkingen und Wiggerta muss dringend
vollstandig saniert werden. Der Ausbau dieser Strecke wird vorgezogen und erfolgt
in den néchsten Jahren gleichzeitig mit dieser Sanierung. Die Planung ist bereits
eingeleitet.

Verschiedene Strecken 1. Prioritét in den Agglomerationen weisen ebenfalls einen
hohen Handlungsbedarf auf. Betroffen sind folgende Agglomerationsréaume:

— Die finf grossen Agglomerationen der Schweiz: Zirich, Basel, Lausanne,
Genf und Bern.

—  Zusétzlich die Agglomerationen Luzern und Lugano, welche vom Verkehr
auf der Nord-Slid-Achse betroffen sind, sowie die Agglomerationen Win-
terthur und St. Gallen, welche vom Verkehr auf der West-Ost-Achse betrof-
fen sind.

Die kritischen Abschnitte in diesen Bereichen sind zusammen mit den Kantonen und
den Stadten aus gesamtverkehrlicher und raumplanerischer Sicht zu prifen. Gestiitzt
auf diese Analyse ist zu entscheiden, welche Investitionen in Schiene bzw. Strasse
notwendig sind. Das Ergebnis wird ebenfalls in das integrierte Programm aufge-
nommen. Die Fristen fur das Programm miissen so terminiert werden, dass dringli-
che Projekte spatestens acht Jahre nach Annahme des Gegenvorschlags &ffentlich
aufgelegt werden kdnnen.

Im Rahmen des Sachplans Strasse werden weitere Strecken 2. und 3. Prioritét ge-
priift. Dabei werden eine enge Koordination mit dem Sachplan Schiene und eine
Abstimmung mit den geplanten Angebotsausweitungen beim offentlichen Verkehr
im Rahmen von BAHN 2000, 2. Etappe vorgenommen.

5.2.33 Stellungnahme der BPUK

Die BPUK (Schweizerische Bau-, Planungss und Umweltschutzdirektoren-
Konferenz) hat zum Entwurf des Gegenvorschlags im Rahmen einer konferenziellen
Vernehmlassung Stellung nehmen kénnen.

Die Konferenz unterstiitzt den gesamtheitlichen Ansatz im Gegenvorschlag, die
Verkehrspolitk méglichst optimal mit der Raumordnungs- und Umweltpolitik zu
verknuipfen und zu koordinieren. Es wird ausdriicklich begrisst, dass sich der Bund
kiinftig vermehrt beim Agglomerationsverkehr engagieren will. Nach Ansicht der
Konferenz herrschen in den Agglomerationen in der Tat die grossten Verkehrspro-
bleme, die mit entsprechenden Ausbauten der Verkehrsinfrastrukturen gel6st werden
miissen. Mehrheitlich wird das Konzept des Gegenvorschlags ausdriicklich unter-
stiitzt, teils mit gewissen Vorbehalten. So stehen die fiinf grossen Agglomerationen
im Vordergrund, aber auch die kleineren Agglomerationen sollen davon profitieren,
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und die landlichen und Bergregionen durfen nicht vernachlassigt werden. Ferner
diirfen die Agglomerationen und die Nationalstrassen nicht so verkniipft werden,
dass eine Abhéngigkeit entsteht; vielmehr sind die Fertigstellung des Nationalstra-
ssennetzes und dessen Unterhalt ohne Verzug weiterzufiihren. In jedem Fall wiin-
schen die Kantone, bel der Gestaltung der Agglomerationsprogramme eingebunden
Zu werden.

Die Konferenz ist sich ebenfals einig, dass die zweite Gotthardréhre nicht vor-
dringlich ist. Einzig der Kanton Tessin kann dem Gegenvorschlag nur zustimmen,
wenn der zweite Gotthardtunnel gebaut wird.

524 Auswirkungen
524.1 Auf die Wirtschaft

Im Vergleich zur Initiative weist der Gegenvorschlag aus wirtschaftlicher Sicht gros-
sere Vorteile auf. Mit einem auf die notwendigen Strecken beschrénkten Ausbau der
National strassen lassen sich Staus und entsprechende Staukosten gezielt vermindern.
Knappe Mittel werden effizient eingesetzt. Gleichzeitig fuhrt die stérkere Priorisie-
rung auf Agglomerationen und die dort vorherrschenden Verkehrsprobleme insge-
samt zu einer wesentlich grésseren Reduktion von Staukosten, da ein betréchtlicher
Teil der heutigen Staus in Agglomerationen stattfindet. Eine gut funktionierende
Verkehrsinfrastruktur in den Stadten und Agglomerationen erhdht die Standort-
attraktivitét der Kerngebiete und verbessert die wirtschaftliche Position der Schweiz
gegenilber dem Ausland.

5.2.4.2 Auf die Gesellschaft

Von einer Verbesserung der Verkehrssituation in den Stadten und Agglomerationen
profitieren rund 70 Prozent der Bevilkerung. Im Vergleich zur Initiative |&sst sich
so die Standort- und Lebensattraktivitét dieser Gebiete und damit der Schweiz ins-
gesamt deutlich verbessern.

Mit dem Gegenvorschlag des Bundes bleibt der landesweite Zugang zur Mobilitét
fir alle Bevolkerungs- und Landesteile gewahrleistet.

5243 Auf die Umwelt

Der Gegenvorschlag hat voraussichtlich weniger negative Umweltauswirkungen als
die Initiative. Esist davon auszugehen, dass die Verfllissigung des Verkehrs auf der
Autobahn wiederum neuen motorisierten Verkehr hervorrufen wird. Die Vorteile
der Staubeseitigung wirden dadurch zum Teil ausgeglichen. Immerhin ist vom be-
absichtigten Agglomerationsprogramm gleichzeitig eine Verringerung dieser negati-
ven Umweltauswirkungen zu erwarten. Dadurch wére die Zunahme der Emissionen
von Luftschadstoffen, CO. und Léarm auf der Autobahn wenigstens teilweise kom-
pensiert.
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5244 Auf die Raumentwicklung

Indem er fur die Behebung nachgewiesener Engpésse in den Agglomerations
gebieten gesamtheitliche Lésungen anstrebt, welche die Moéglichkeiten eines Aus-
baus des 6ffentlichen Verkehrs und die Massnahmen der Raumplanung miteinbezie-
hen, kommt der Gegenvorschlag den Anliegen der Raumordnungspolitik entgegen.

5.2.4.5 Auf den offentlichen Verkehr

Im Gegenvorschlag wird das Nationalstrassennetz bedarfsgerecht und in Abstim-
mung mit den geplanten Angebotsverbesserungen beim &ffentlichen Verkehr ausge-
baut. Der Verzicht auf den vollstdndigen Ausbau der Nationalstrassen zwischen
Bern und Zirich sowie zwischen Genf und Lausanne berlicksichtigt die starke
Marktstellung des ffentlichen Verkehrs im Personenverkehr zwischen diesen Stéd-
ten und stellt gleichzeitig sicher, dass die strassenseitigen Mittel dort eingesetzt
werden, wo sie im Interesse eines optimal funktionierenden Gesamtverkehrssystems
am dringendsten gebraucht werden. Vom gezielten Bereitstellen zusétzlicher Stras-
senkapazitdten in den Agglomerationen profitiert néamlich nicht zuletzt auch der
strassengebundene &ffentliche Verkehr in den Stadten.

Der Verzicht auf den Ausbau der Nationalstrasse zwischen Erstfeld und Airolo tragt
der Verlagerung des alpenquerenden Giterverkehrs von der Strasse auf die Schiene
Rechnung, bekréftigt gegentiber der EU den Willen der Schweiz, an der Verlage-
rungspolitik festzuhalten, und vermeidet Parallelinvestitionen in die Verkehrstréger
Strasse und Schiene.

6 Per sonelle, finanzielle und wirtschaftliche
Auswirkungen

Weder die Initiative noch der Gegenvorschlag haben unmittelbar nennenswerte per-
sonelle Auswirkungen auf Bund und Kantone. Die beschlossenen Ausbauten wiir-
den zunéchst in das Mehrjahresprogramm aufgenommen und dann nach Massgabe
der Zeitvorgaben geplant, projektiert und gebaut. Der verwaltungsinterne Aufwand
kann mit dem heutigen personellen Bestand bewdltigt werden, zumal die eigent-
lichen Arbeiten — wie schon heute — ohnehin von der Privatwirtschaft geleistet wer-
den. Anders sieht es spéter fir den Betrieb der ausgebauten Strecken aus, zumal
wenn die zweite Gotthardrohre erdffnet wirde. Hier wére eine personelle Auf-
stockung wahrscheinlich. Das Ausmass ist aber nicht bezifferbar.

Die wirtschaftlichen Auswirkungen beider Vorlagen sind vor allem in den Ziffern
4.2.1 und 5.2.4.1 beschrieben.

Sowohl die Initiative a's auch der Gegenvorschlag haben insbesondere fiir den Bund
bedeutende finanzielle Konsequenzen. Der Bundesrat wird in Bezug auf die finan-
ziellen Auswirkungen der Massnahmen, wie sie unter Ziffer 5.2.2 und 5.2.3 darge-
legt sind, ein fir die Spezidfinanzierung Strassenverkehr und die allgemeinen Bun-
desfinanzen tragbares Niveau anstreben. Sollten die notwendigen Massnahmen den
Rahmen der Speziafinanzierung Strassenverkehr oder die algemeinen finanziellen
Madglichkeiten des Bundes Ubersteigen, wirde der Bundesrat dem Parlament eine
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Erhthung des Mineraldlsteuerzuschlags beantragen. Eine Erhdhung des Mineral-
oOlsteuerzuschlags konnte aus denselben Griinden auch fir den Fall der Annahme der
Initiative notwendig werden. Aus heutiger Sicht wéren die durch die Initiative und
den Gegenvorschlag verursachten Ausgaben fir die Speziafinanzierung Stras-
senverkehr tragbar. Mit Blick auf die verfassungsmassigen Bestimmungen Uber die
Schuldenbremse waren sie es indessen fir die allgemeinen Bundesfinanzen ohne zu-
sétzliche strukturelle Belastung nicht mehr.

7 Schlussfolger ungen

Diein der Initiative vorgeschlagenen Ausbauten des National strassennetzes erfolgen
nicht aus einer Gesamtsicht; sie sind zu wenig differenziert. Der Bundesrat verfolgt
demgegeniiber eine gesamtheitliche Verkehrspalitik unter Einbezug aller Verkehrs-
tréger. Die Grundlagen und Instrumente, um die kiinftige Mobilitét nachhaltig zu
bewaltigen, sind grossteils vorhanden. Sie sind nun schrittweise umzusetzen.

Der Bundesrat Gbernimmt in einem Gegenvorschlag die unbestrittenen Punkte der
Initiative, merzt deren Méngel aus und schafft neu die Grundlagen fir die Lésung
der schwierigen Verkehrsprobleme in den Agglomerationen. Das griffige Instrument
hierzu, das der Bundesrat ein Jahr nach Annahme des Gegenvorschlags unterbreitet,
ist ein verkehrsibergreifendes, integriertes Programm, das die dringend auszu-
bauenden Nationalstrassenstrecken und die notwendigen Verkehrsprojekte in den
Agglomerationen auflistet.
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