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30. Jahrgang Februar 1951 Heft 11

VERKEHRSTEILUNGS-
ODER GEWERBESCHUTZGESETZ ?

Zur umstrittenen Autotransportordnung

VON * *

Verkehrsvorlagen bilden einen roten Faden in der Geschichte der
neueren schweizerischen Politik und der eidgendssischen Urnengiinge.
Seit den Zeiten des Eisenbahnriickkaufes haben Verkehrsgesetze die
schweizerische Offentlichkeit nachhaltig und in oft erregter Diskussion
beschaftigt.

Man kénnte nicht behaupten, daf’ man nach all den Auseinander-
setzungen — im Bundeshaus, bei den Verbinden und bei der Stimm-
biirgerschaft — eine einheitliche und gesicherte Konzeption gefunden
habe. Die gegenwiirtige Diskussion iiber die ATO legt davon er-
neutes Zeugnis ab. Das ist vielleicht deshalb nicht besonders ver-
wunderlich, weil die Materie schwierig ist und sich wirtschaftliche
Prinzipien hart mit wirklichen oder vermeintlichen Notwendigkeiten
stofden.

MFG und ATO

Das Thema folgte der allgemeinen Entwicklung, wenn zunichst
die polizeirechtliche Ordnung des Motorfahrzeugverkehrs getroffen
wurde. Sie war — trotzdem es dafiir zwei Vorlagen brauchte —
einfach, weil sie nach reinen Zweckmifiigkeitsgesichtspunkten auszu-
richten war und sich nicht mit ideologischen Motiven auseinander-
zusetzen hatte. Die Autotransportordnung dagegen, wie sie erstmals
im Jahre 1938 dringlich beschlossen und Mitte August 1940, mit Aus-
nahme der Bestimmung iiber den gemischten Verkehr, in Kraft ge-
setzt wurde, ist ein wirtschaftspolitischer und daher ein interventio-
nistischer Erlaf3. Er enthielt von Anfang an alle jene Elemente, die
einzeln und in ihrer Gesamtheit den Interventionismus ausmachen.
Schon der erste Erlaf} stiitzte sich ferner mit gleich zweifelhaftem
Rechte wie die heutige Vorlage auf das Postregal. Und es war schlief3-
lich damals nicht weniger offenkundig als jetzt, daf’ die ATO ein
merkwiirdiges Zwitterding sei, halb Verkehrsteilungsgesetz und halb
Gewerbeschutzerlafl. Leider haben es die verflossenen zehn Jahre
nicht erlaubt, diese Unklarheiten zu beheben, so daf der vorliegende
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Erlaf} im gleichen Zwielicht dasteht wie das ganze Problem seit An-
beginn der Diskussion.

Eine Abklirung ist zwar — auf’erhalb der ATO — insofern ein-
getreten, als die neuen Wirtschaftsartikel eine Grundlage fiir Ge-
werbeschutzmafinahmen abgeben, wie sie der alte Gewerbeartikel
(34ter) micht enthalten hatte. Die neue ATO, die am 25. Februar
1951 zur eidgendssischen Volksabstimmung gelangt, stiitzt sich merk-
wiirdigerweise nicht darauf, sondern hilt an der Fiktion fest, sie sei
ein reiner Verkehrserlaf’, der lediglich und ausschlieflich zum Zwecke
habe, die auf schweizerischem Gebiete ausgefiihrten Transporte mit
Motorfahrzeugen und Anhiingern zu regeln. Der Erlaf zitiert daher
im Ingref3 im wesentlichen nur den Postregalartikel, nicht auch jenen
Art. 31bis Abs. 3 lit. a, an den man bei der Lektiire des Erlasses zu-
erst denkt, indem es dort heif3t, der Bund sei befugt, notigenfalls in
Abweichung von der Handels- und Gewerbefreiheit Maf3inahmen zum
Schutze bedrohter Wirtschaftszweige zu treffen. Allerdings hiitte der
Beschluf}, wiire er von dieser Verfassungsgrundlage ausgegangen, nach
Aufbau und Inhalt ganz anders lauten miissen als das heute der Fall ist.

Derfassungsrechtliche Bedenken

Die Botschaft des Bundesrates vom 29. Juli 1949 gibt sich iiber
die wnbefriedigenden verfassungsrechtlichen Aspekte der Dorlage
keinen Tauschungen hin. Sie stellt mit grof3er Niichternheit fest, daf}
die Berufung auf das Postregal angefochten sei, daf} die entsprechende
Vorschrift (Art. 36) aber — nach Ansicht des Bundesrates — eine
hinreichende Grundlage bilde, «jedenfalls zum Sammeln von Erfah-
rungen withrend einer beschrinkten Zeit»! Das sind Wendungen, die
man in bundesritlichen Botschaften zur Frage der Verfassungsmifig-
keit ungern liest. Es ist ihnen die Verlegenheit in jedem Worte an-
zumerken, und man muf} es neuerdings bedauern, daf} es in der
Schweiz nicht moglich ist, iiber solche rechtsstaatlichen Probleme
einen Verfassungsgerichtshof oder doch eine unabhingige, au3erhalb
der Verwaltung und der Verbandseinfliisse stehende Instanz, etwa
eine konsultative Verfassungskommission, zu befragen. In der gleichen
Botschaft wird auch festgehalten, daf’3 die Vorarbeiten fiir einen neuen
Verkehrsartikel im Gange seien und daf} sich dort Gelegenheit bieten
werde, «eine unanfechtbare Grundlage fiir den vorliegenden Entwurf»
zu schaffen, was als weiteres Zugestindnis der mangelnden Verfas-
sungsmifdigkeit gelten muf}.

Der Streit geht um die T'ragweite des Postregals. Die Auslegung,
die man dem Art. 36 in den national- und stéinderitlichen Beratungen
gegeben hat, wiirde die Verstaatlichung des ganzen Transport-
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gewerbes gestatten. Jede Art von Giiterbeforderung wiire Regal. Es
bediirfte, wire diese Auslegung richtig, nicht einmal eines Verstaat-
lichungsgesetzes, wie es selbst in Labour-England erforderlich war,
als im Transport Act von 1947 der gesamte gewerbsmifdige Strafien-
transport (Road Haulage) unter staatliche Kontrolle fiel. Es ist nicht
bestritten, daf der gewerbsmiflige Personentransport auf das Post-
regal gestiitzt werden kann, es widerspricht aber der heutigen Ge-
setzgebung und der Entstehungsgeschichte und jahrzehntelangen
Handhabung des Postregals, wenn der gewerbsmifdige Transport von
schweren Giitern, jedenfalls von solchen, die nicht unter den Begriff
Paket fallen, — mehr dem Zeitgeist als der technischen Entwicklung
folgend — unter das Regal subsumiert wird. Der Widerspruch wird
eklatant, wenn man weif3, daf} schon im Jahre 1935 ein Bundesgesetz,
das mit Hilfe des Postregals und im Zeichen der Verkehrsteilung
zwischen Bahn und Auto die Konzessionspflicht fiir motorisierte
Straf’entransporte einfithren, und spiter, 1946, ein Verkehrsartikel,
der dem Bund die Kompetenz zur Ordnung solcher Transporte auf
der offentlichen Strafle, zu Wasser und in der Luft erteilen wollte,
von Volk und Stéinden nachdriickliche Ablehnung gefunden haben.
Hier besteht eine Derfassungsliicke, und wenn hartnickig und immer
wieder darauf hingewiesen wird, dann wegen der Konsequenzen, die
der Versuch eines pseudoverfassungsmifiigen Straflentransport-
gesetzes in sich schliefft. Es besteht nicht der geringste Anlaf}, staat-
liche Regalrechte durch extensive Auslegung zur Grundlage neuer
Verstaatlichungen zu machen. Die alte und die neue ATO tun das,
indem sie die gewerbsmiiffige Beforderung von Personen und Sachen
gestiitzt auf ein Regal der Konzessionspflicht unterstellen. Es wiire
weit weniger bedenklich, geschihe dies gestiitzt auf die Wirtschafts-
artikel als Gewerbeschutzmafinahme, nur daf’ dann, der natiirlichen
Ordnung wirtschaftspolitischer Eingriffe entsprechend, wohl nicht die
Bewilligungspflicht, sondern zunichst etwa der Fihigkeitsausweis oder
eine andere mildere Mafinahme und erst in zweiter Linie die Kon-
zessionierung in Frage kdme. So aber tritt die ATO mit dem Anspruch
auf, verfassungsmifdig zu sein, und es hat diese Kiihnheit der Be-
hérden denn auch prompt — und man kann nicht umhin, sich dessen
zu freuen, gleichgiiltig, welche interessenmifligen Motive hinter der
Referendumsbewegung auch noch von Bedeutung waren — einer Re-
aktion gerufen. Daf} die Réte zu verschiedenen Malen der Meinung
Ausdruck gegeben haben, wie der bundesriitliche Sprecher bei den
Verhandlungen in Erinnerung rief, «que la base constitutionelle
existait bel et bien», hat selbstverstindlich nicht das Gewicht einer
juristischen Autoritit. Die Riite, obgleich derzeit die einzigen oder
doch ersten Wichter der Verfassung, haben eine solche Autoritit als
politisches Gremium ja auch nie fiir sich in Anspruch genommen.



676 * ¥

Es ist verfassungsrechtlich und vom Standpunkt der Wahrung
der Volksrechte aus betrachtet der Sinn dieser Reaktion, einer un-
zulissigen und gefihrlichen Uberspannung des Postregals zu begegnen.
Gleichzeitig dient sie aber auch der Respektierung der Handels- und
Gewerbefreiheit. Wie schon gesagt, beruft sich die Vorlage nicht auf
den neuen Gewerbeschutzartikel der Verfassung. Trotzdem ist in der
bundesritlichen Botschaft und war bei den Verhandlungen eigentlich
nur vom Schutze des Transportgewerbes die Rede. Wohl wurde die
Lage auf dem Transportmarkt und die Gestaltung der Transportnach-
frage vor, wihrend und nach dem Kriege allgemein gepriift, mit
einem halben Blick und Gedanken auch an die Bundes- und die Privat-
bahnen. Ausschlaggebend war aber nach der Motivierung der Bot-
schaft die prekire Lage des Autotransportgewerbes. «Vor 1939 wurde
die Beforderungskapazitiit des Transportgewerbes nur ganz unge-
niigend beansprucht, was die hauptsichlichste Ursache der prekiren
Lage dieses Gewerbes bildete, die zum Erlaf3 der Autotransportord-
nung fithrte», heifft es S. 213 der Botschaft. Ohne die ATO wire
nach Ansicht des Bundesrates das Autotransportgewerbe in einer Lage,
die einen staatlichen Eingriff «zur Erhaltung des im Verkehrsapparat
investierten Vermégens» unumginglich machte. Das «Ordnungswerk»
wird denn auch (aufler durch die rund 50 Angestellten der ent-
sprechenden Sektion des Eidgendssischen Amtes fiir Verkehr) weit-
gehend von den Branchenverbinden durchgefiihrt. An anderer Stelle
erklirt die Botschaft, eines der Ziele der ATO sei der Kampf gegen
die Preisschleuderei, und es wiirde die Freigabe des Straf’entrans-
portwesens innert kurzem Maf’nahmen gestiitzt auf Art. 31bis unver-
meidlich machen.

Die Problematik ist also in vielem #hnlich wie bei der Uhren-
gesetzgebung und Botschaft wie Gesetzestext vermitteln den ent-
schiedenen Eindruck, daf’ die Vorlage zumindest ebensosehr wie in
der Verkehrspolitik in der Gewerbeschutzpolitik beheimatet ist. Die
eingangs gestellte Frage lautet ins Rechtliche gewendet: Postregal
oder Wirtschaftsartikel? Nach beiden Richtungen ist die Vorlage
ebenso ungeniigend untermauert: nach der Seite des Postregals iiber-
spannt sie den Bogen und inbezug auf die Wirtschaftsartikel unter-
laf3t sie Zitat und Prifung und entbehrt in ihren Vorkehren daher
naturgemifl der Adiquanz. So ist sie keines von beidem und also
ein rechter Wechselbalg.

Der Inhalt der ATO
Der Bundesbeschlufd vom 23. Juni 1950 iiber den Transport von

Personen und Sachen mit Motorfahrzeugen auf 6ffentlichen Strafien
enthiilt an wirtschaftspolitischen Eingritfen:
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1. die Konzessionspflicht fiir den gewerbsmifligen Verkehr,
2. das Verbot des gemischten Verkehrs,
3. die Allgemeinverbindlicherklirung von Verbandstarifen.

Es ist schwierig zu entscheiden, ob diese Mafinahmen zweckmifig
und nétig sind, weifs man doch nicht, welchen Zwecken sie eigentlich
und letztlich zu dienen bestimmt sind. So wie es der ATO an den Ver-
fassungsgrundlagen fehlt, so fehlt es ihr notwendigerweise auch an
einem klar ausgemachten Ziel. Irgendwie dient sie dem Gewerbezweig
und den Bahnen, weil sie die Konkurrenz beschrinkt. Darauf weist
die Formulierung der Bewilligungsvoraussetzungen hin. Die Bewil-
ligung wird erteilt, wenn fiir die nachgesuchte Transportart ein Be-
diirfnis besteht und der Bewerber fiir die Sicherheit und Leistungs-
fahigkeit seines Betriebes Gewiihr bietet und seine personliche Lage
es rechtfertigt. (Die Uhrengesetzgebung sagt kiirzer, aber in gleichem
Geiste: wenn dadurch die Gesamtinteressen der schweizerischen
Uhrenindustrie nicht verletzt werden.) «Bei der Priifung des Ge-
suches sind die Verkehrsbediirfnisse und die durch andere Autotrans-
portunternehmer und 6ffentlichen Transportanstalten gebotenen Be-
forderungsmoglichkeiten der betreffenden Landesgegend angemessen
zu beriicksichtigen». Es tritt hierin das Nebeneinander und Mitein-
ander der beiden Gesichtspunkte, von denen die ATO beherrscht ist,
besonders deutlich zutage, ohne daf} es zu einer inneren Ubereinstim-
mung gekommen wire. Der Beschlufs hinkt in der Tat auf beiden
Beinen.

Die Bewilligungen reprisentieren einen erheblichen Wert und
werden — indirekt durch Uberwertung der Aktiven der Transport-
unternehmen — gehandelt, wogegen die neue ATO durch Erschwe-
rung der Ubertragung einschreiten mochte. Die gleiche Erscheinung
ist aus dem Milchhandel und gewissen Exportbranchen — hier mit
Kontingenten — bekannt. Wie sehr doch die freie Wirtschaft schon
geformt ist und zunftméfiigen Anstrich erhalten hat! Gesetze wie
die ATO machen diesen Stand der Dinge schmerzlich bewufit. Sie
sind Gegenstiicke zur Handels- und Gewerbefreiheit, die als wirt-
schaftliche Magna Carta in bald vergessener Grofde thront.

An der bisherigen Bewilligungspraxis wurde verschiedentlich Kritik
geiibt. Sie ist umstiéindlich und kostspielig und unnétig zentralistisch.
Die neue ATO treibt die Biirokratisierung einige Schritte weiter, in-
dem sie Kennzeichen fiir die konzessionierten Fahrzeuge einfiihrt.
Ist diese Einrichtung gewerbepolitischen Ursprunges, so gehen die
bereits geltenden iiber die Transportscheine und Frachturkunden auf
das behauptete Regalrecht zuriick. Botschaft und sonstige Vernehm-
lassungen verhehlen nicht, daf} die Bewilligungspraxis auf eine syste-
matische Beschrinkung der umlaufenden Wagen ausgeht, was im
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Interesse sowohl des Betriebszweiges als der 6ffentlichen Verkehrs-
anstalten gelegen ist.

Die ADPE von Derbandstarifen ist ein Unikum in der schweize-
rischen Wirtschaftsgesetzgebung. Es fehlt auch hiefiir an der Rechts-
grundlage. Der Sozialartikel 34ter BV hat ausschliefflich Verein-
barungen zwischen Arbeitgebern und Arbeitnehmern im Auge, nicht
einseitige Vorkehren von Branchenverbinden; die AVE von Verbands-
beschliissen ist bekanntlich bei der zweiten Revision der Wirtschafts-
artikel ausdriicklich gestrichen worden. Offenbar beruft sich die ATO
auch nach dieser Richtung auf das Postregal, das allerdings, wird
es schon so gewaltig gedehnt, gleich auch fiir die AVE von Verbands-
tarifen bemiiht werden kann. Der Passus der Botschaft, es gelte,
weitere Erfahrungen zu sammeln, hat im tibrigen besonders fiir diesen
Teil des Gesetzes Geltung, da er in der Tat noch wenig erprobt ist. Es
hat sich als sehr schwierig erwiesen, gesamtschweizerische Tariford-
nungen zu treffen.

Die Bewilligungspflicht fiir den gemischten Uerkehr, die seit 1943
gilt und jetzt unwesentlich gelockert werden soll, konnte bis anhin
nur liickenhaft oder iiberhaupt nicht durchgefiihrt werden. Die Ab-
grenzung gegeniiber dem Werkverkehr, der an sich frei bleibt, ist
schwierig. Die praktische Handhabung der ATO wird nach dieser

Richtung wohl immer problematisch sein.

Es fehlt eine Konzeption

Der heterogene Charakter der Vorlage und die fehlenden Ver-
fassungsgrundlagen sind die Haupteinwinde, die man gegen sie er-
heben mufl. Als Gewerbeschutzgesetz ist sie am Schwanze aufge-
zaumt und als Verkehrsteilungserlal} prijudiziert sie in unzuldssiger
Weise das grofe und ungeloste Problem der Verkehrskoordination.
Unzulissig deshalb, weil die Abstiitzung der Vorlage auf das Post-
regal den Anspruch auf Verstaatlichung des Stral’entransportwesens
in sich schlief3t und weil man sich auch ein anderes Koordinations-
system als das hier al fresco befolgte vorstellen kann. Im National-
rat hat Miller-Amriswil mit Recht gefordert, daf}, bevor die ATO
legalisiert werde, die groffen Linien der gesamten Verkehrspolitik
herausgearbeitet und die sich stellenden Probleme unter héheren Ge-
sichtspunkten behandelt werden. Neben den verfassungsrechtlichen
haben solche materiellen Erwiigungen eine grof3e biirgerliche Fraktion
der Bundesversammlung bewogen, die Riickweisung der Vorlage an
den Bundesrat zu beantragen. Einer kurzfristigen Verlingerung der
geltenden ATO hiitte dagegen nichts entgegengestanden. So ist eine
Vorlage beschlossen worden, die in ihren Konsequenzen sowohl nach
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der gewerbe- wie der verkehrspolitischen Seite gleicherweise bedenk-
lich ist. Sie schafft ein gefiihrliches Prijudiz fiir die Auslegung des
Postregals und damit der staatlichen Monopolrechte, aber auch fiir
die Auslegung der Wirtschaftsartikel.

Dabei sei nicht bestritten, daf3 die ATO auch ihre Vorziige hat.
Es ist glaubhaft, wenn versichert wird, daf® ohne sie wnertriigliche
Konkurrenzverhiltnisse im Autotransportwesen Platz greifen und eine
neue Verschirfung der Lage der Bahnunternehmen eintreten wiirden,
daf’ darunter die Sicherheit des Straflenverkehrs leiden miifite und
daf3 das Dahinfallen der ATO ein Vertragswerk gefihrden wiirde,
das sozialpolitisch als vorbildlich gelten diirfe. Um so bedauerlicher
ist es, daf’ der Gesetzgeber das 16bliche Werk nicht formvollendeter
vollbracht hat. Wo es um Interventionen und um die Abgrenzung
staatlicher und privater Wirtschaftsmacht geht und um die Definition
von Grundrechten und die Respektierung des Volkswillens, geniigen
politisch-sentimentale Motive nicht. Das Prinzip des Gleichgewichtes
der politischen und wirtschaftlichen Gewalten, das Montesquieusche
«Le pouvoir arréte le pouvoir» ist fiir unsere éffentliche Ordnung viel
zu wichtig, als daf} es aus purer Niitzlichkeit auch nur in einem Falle

preisgegeben werden diirfte.

Die Befristung

Bei dieser Sachlage konnte nur die Befristung der Vorlage auf
drei Jahre, wie sie im Schlulartikel vorgesehen ist, zu einem Ja be-
wegen. Der Umstand beeintrichtigt ohne Zweifel die grundsitzliche
Tragweite des Beschlusses und ist geeignet, den Unwillen ob ihrer
Unzulénglichkeiten zu besiinftigen. Wir werden uns bei der Uhren-
gesetzgebung vor das gleiche Dilemma gestellt sehen. Denn sicherlich
sind diese Befristungen nicht unbedenklich. Sie schaffen einen ex-
perimentierenden Zustand und berauben — gleich wie die andauernd
befristete und vertagte Bundessteuerordnung — die Wirtschaft jener
Daten, die sie fiir ihre Dispositionen braucht. Auch wird es spiiter
nicht am Argumente fehlen, das Dahinfallen der provisorischen Ord-
nung werde einen Gefahrenzustand schaffen, der flugs einer meuen
Intervention rufe. So richt sich das Nichtbefolgen und Nichteinhalten
der verfassungsmifligen Formen der Gesetzgebung nach jeder Rich-
tung und erzeugt den Teufelskreis, aus dem zu entrinnen schwierig
ist. Man macht dann schlie3lich mit tausend Schritten das, was
andernorts auf einmal geschieht.
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