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Spannungsfelder und Leitbilder
in der schweizerischen Schwerverkehrspolitik
1932 bis 1998

Fritz Sager'

Résumeé

L’irruption au cours de ces vingt derniéres années du trafic poids lourd a
créé une situation inédite dans I’évolution des transports. Pour la premiére
fois, le monopole du transport des marchandises détenu par les chemins
de fer est menacé. L’image négative des poids lourds s’est établie trés tot et
elle a imprégné les lignes directrices de la politique fédérale des transports
et marqué les tentatives précoces de comparaison du rail et de la route
ainsi que les aspects financiers, écologiques et de politique extérieure défi-
nissant trois nouveaux champs de force de la politique des transports.
L'image négative des poids lourds a accompagné 'exacerbation des
débats sur Uintégration européenne, au point que la question de la limite
des 28 tonnes considérée comme un instrument de protection de politique
intérieure est devenue I'un des obstacles majeurs de la politique extérieure.

Problemstellung

Im Friihling 1996 bekundete der Bundesrat zum ersten Mal seine Be-
reitschaft, die 28-Tonnen-Limite fiir den Strassenschwerverkehr zur
Disposition zu stellen’. Neben der ganzen Bandbreite seiner Implikatio-
nen’ (darunter vor allem die spitere Annahme der Vorlage zur lei-

1 Der Aufsatz entstand im Rahmen der Arbeiten zum NFP 42-Projekt «Schweizerische Ver-
kehrspolitik im Spannungsfeld der Aussenpolitik. Das Fallbeispiel der 28-Tonnen-Limite»
unter der Leitung von Markus Maibach, Infras, Ziirich, und Dr. Adrian Vatter, Politikfor-
schung & -beratung, Bern. Fiir Anregungen und Hinweise danke ich Dr. Christoph Maria
Merki, Prof. Georg Kreis, Michael Meyrat und Daniel Bréndli.

Année politique 1996, S. 177.

Vgl. hierzu Maibach, Markus Adrian Vatter, Samuel Hess und Fritz Sager Schweizerische
Verkehrspolitik im Spannungsfeld der Aussenpohtlk Fallbeispiel 28-Tonnen-Limite, NFP
42 Working Paper No. 2, Bern 1998, und Maibach, Markus, Adrian Vatter, Fritz Sager und
Daniel Peter: Schweizerische Verkehrspolitik im Spannungsfeld der Aussenpolitik. Eine Po-
licy-Netzwerkanalyse am Fallbeispiel der 28-Tonnen-Limite, Bern 1999.
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stungsabhiingigen Schwerverkehrsabgabe [LSVA] in der Volksabstim-
mung vom 27. September 1998) kann dieses Ereignis hier als Aufmerk-
samkeit des genannten Gremiums zum Zentenar eines Transportmittels
gelten, dessen spiterer Siegeszug sich zur Zeit seiner Erfindung im
Jahre 1896 noch in keiner Art und Weise abgezeichnet hatte. Vielmehr
fand sich fiir die ersten Prototypen des Lastkraftwagens vorerst wegen
ihrer Storanfilligkeit und auch sonst sehr beschrinkten Leistung kaum
Verwendung. Auch waren die Bediirfnisse der Giiterverteilung zur Ge-
niige gedeckt durch die Zusammenarbeit der streckenorientierten Ver-
kehrstriger Bahn und Schiffahrt mit den flichenorientierten Fuhrwer-
ken, welche die Feinverteilung der Giiter besorgten®.

Mit dem Durchbruch des neuen Verkehrstriigers ‘Lastkraftwagen’
stellte sich in den zwanziger Jahren jedoch eine véllig neue Situation im
europdischen Transportwesen ein. Die Giiterverkehrsmonopolistin ‘Fi-
senbahn’ drohte ihre Vormachtstellung im Langstreckenverkehr zu ver-
lieren, mit dem Lkw stand ihr erstmals ein direkter Konkurrent gegen-
iber. Aus der Monopol- war eine Wettbewerbssituation geworden.
Damit war der Grundstein fiir die Entstehung eines Marktes im Giiter-
fernverkehr gesetzt und der Staat als bislang alleiniger Akteur im Fern-
transportwesen zur Neudefinition seiner Rolle gezwungen. Das heisst,
er fand sich vor der Alternative wieder, sich zuriickzuhalten oder aber
einzugreifen, sich also entweder marktkonform zu verhalten oder dirigi-
stisch zu gebérden. Fiir ersteres sprach das Ideal der freien Marktwirt-
schaft, fiir letzteres die Gemeinniitzigkeit der Bahn, deren gemeinwirt-
schaftliche Leistungen einen bestimmten Schutz vor Konkurrenz recht-
fertigten. Das durch diese Kontroverse definierte Spannungsfeld Bahn—
Strasse besteht in seinen Grundziigen noch heute. Wie der Beitrag aber
zeigen will, wurde der schwerverkehrspolitische Grundkonflikt mit der
Zeit iiberlagert von drei neuen Spannungsfeldern, einem fiskalpoliti-
schen, einem integrationspolitischen und schliesslich einem umweltpo-
litischen.

Das zentrale politische Leitbild in der politischen Handhabung dieser
drei bzw. vier Spannungsfelder ist die generelle Einstellung gegeniiber
dem Strassenschwerverkehr bzw. seinem manifesten Vertreter, dem
Lastkraftwagen. Diesem Leitbild und seiner Funktion in den verschie-
denen Spannungsfeldern der schweizerischen Schwerverkehrspolitik
gilt im folgenden das Interesse. Leitbilder sind hier definiert als inter-

4 Kirchberg, Peter: «Die Motorisierung des Strassenverkehrs in Deutschland von den Anfin-
gen bis zum Zweiten Weltkrieg», in: Niemann, Harry, und Achim Herrmann (Hg.): Die Ent-
wicklung der Motorisierung im Deutschen Reich und den Nachfolgestaaten, Stuttgart 1995,
S. 9-22.
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subjektive Wahrnehmungs- und Deutungsmuster, die handlungslei-
tende und -strukturierende Qualitéten aufweisen. Beziiglich politischer
Prozesse sei dabei von politischen Leitbildern gesprochen. Von beson-
derem Interesse wiederum sind diese Leitbilder hinsichtlich ihres Wan-
dels im Sinne eines Lernprozesses als Neudeutung der sozialen und poli-
tischen Wirklichkeit’.

Der Beitrag setzt sich in einem ersten Teil mit der Etablierung des
neuen Verkehrstrigers Lastkraftwagen vor und seinem Siegeszug nach
dem Zweiten Weltkrieg auseinander. Wihrend andernorts die Proble-
matik historisch griindlich aufbereitet worden ist®, handelt es sich dabei
in der Schweiz, wie Merki in seiner Literaturiibersicht festhilt, um ein
von der historischen Forschung bislang stark vernachléssigtes Thema:
«Noch vollig im dunkeln liegt die Geschichte des motorisierten Schwer-
verkehrs, der den SBB schon in den 20er Jahren Marktanteile ab-
nahm.»’ Ein zweiter Teil befasst sich mit der eidgenossischen Schwer-
verkehrspolitik nach der Einfilhrung der neuen Gewichtslimite von
28 Tonnen im Jahre 1972, die zu einem eigentlichen Mythos werden
sollte, in dem das negative Bild des Schwerverkehrs seine feste Form
fand. Wie gezeigt wird, blieb dieses politische Leitbild auch wihrend
dieser Periode konstant und weist damit eine auffallende Trigheit auf.
Ansitze eines Leitbildwandels lassen sich erst ab den spéten achtziger
Jahren beobachten, besonders aber nach der Zisur von 1992, als sich
Europa definitiv als konstituierender Faktor schweizerischer politischer
Wirklichkeit etablierte, womit sich der dritte Teil auseinandersetzt.

Der Lkw als marktokonomisches Gegenkonzept
zur gemeinwirtschaftlichen Bahn

Trotz der Erfindung des Lkw noch im 19. Jahrhundert erfuhr das Ver-
kehrswesen Westeuropas erst mit dem Hereinbrechen des Ersten Welt-
kriegs eine tiefgreifende strukturelle Verdnderung. Ab 1916 verschrieb

5 Vgl zum Leitbildbegriff: Imhof, Kurt, und Gaetano Romano: «Bilder und Leitbilder im so-
zialen Wandel. Ein- und Uberbhcke» in: Schweizerisches Sozialarchiv (Hg.): Bilder und
Leitbilder im sozialen Wandel, Ziirich 1991 S.11-27, und Imhof, Kurt: «Vermessene Offent-
lichkeit — vermessene Forschung" Vorstellung eines Projekts», in: Imhof, Kurt, et al. (Hg.):
Krise und sozialer Wandel, Ziirich 1993, S. 11-60.

6 Vgl beispielsweise Barker, Theo, und Dorian Gerhold: The Rise and Rise of Road Transport
1700-1990, London 1993 (fiir Grossbritannien) oder Teile aus Niemann, Harry, und Achim
Herrmann (Hg.): Die Entwicklung der Motorisierung im Deutschen Reich und den Nachfol-
gestaaten, Stuttgart 1995, und Klenke, Dietmar: Freier Stau fiir freie Biirger. Die Geschichte
der bundesdeutschen Verkehrspolitik, Wiesbaden 1995 (fiir Deutschland).

7 Merki, Christoph Maria: «Die verschlungenen Wege der modernen Verkehrsgeschichte. Ein
Gang durch die aktuelle Forschung», in: Schweizerische Zeitschrift fiir Geschichte, Vol.
45/1995, S. 444457, hier S. 454.
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sich Deutschland den Maximen des totalen Kriegs: Alle materiellen und
menschlichen Kréfte sollten fiir den Kriegseinsatz verwendet werden.
Die damit verbundene Absorbierung des gesamten Verkehrsapparates
fiihrte zu Versorgungsengpassen im Innern des Landes, zu deren Behe-
bung man auf den noch 1914 als kriegsuntauglich erklarten Lkw zuriick-
griff. Dabei bewéhrte sich dieser tiber alle Erwartungen, so dass nach
Kriegsende mehr als 2000 Lkw ein funktionstiichtiges Transportnetz
aufrechterhielten, welches nun um so unentbehrlicher wurde, zumal ein
Viertel des deutschen Gesamtbestandes an rollendem Schienenmate-
rial in den Hénden der siegreichen Alliierten lag. Streiks, Mangel an
Brennmaterial, Inflation sowie die Ruhrbesetzung taten ein iibriges, die
Leistungsfidhigkeit der Bahn weiter zu mindern, wihrend die Lkw-Be-
stinde umgekehrt proportional weiter wuchsen®.

Das Aufkommen des Lkw als neuer Verkehrstriger

Dieser Strukturwandel des Verkehrswesens fand in unterschiedlicher
Starke auch im iibrigen Zwischenkriegseuropa statt. So war es auch in
der Schweiz die Zwischenkriegszeit, in der der schnell zunehmende
Strassenverkehr zu einer ernstzunehmenden Konkurrenz fiir SBB und
Privatbahnen anwuchs. Die Etablierung des Strassenschwerverkehrs
profitierte in dieser Zeit zu grossen Stiicken von der endgiiltigen Aner-
kennung des Personenwagens als ein den Bediirfnissen der Zeit ange-
messener und damit in allen sozialen Schichten erstrebenswerter Indivi-
dualverkehrstréiger, dessen Verbreitung mit dem Ausbau und der Ver-
besserung der in den Zeiten der Eisenbahnen stark vernachlissigten
Strassen nachgeholfen wurde. Das Auto begann alle bisherigen Kon-
ventionen und Raummuster im Verkehrsbereich aufzuldsen, war doch
nun Mobilitét nicht mehr an die starren Raster der Bahn gebunden. An
dieser «Renaissance der Strasse»’ war der Lkw weniger als Ausloser
denn als Nutzniesser beteiligt. Die durch die technischen Verbesserun-
gen'’ zusitzlich erweiterten Transportmdglichkeiten der Strasse fiihrten
jedoch dazu, dass sich der Lkw schnell vom Komplementér-Transport-
mittel der Bahn fiir die flichige Feinverteilung zu deren Konkurrenten

8 Borscheid, Peter: «<Lkw contra Bahn — Die Modernisierung des Transports durch den Last-
kraftwagen in Deutschland bis 1939», in: Niemann, Harry, und Achim Herrmann (Hg.): Die
Entwicklung der Motorisierung im Deutschen Reich und den Nachfolgestaaten, Stuttgart
1995, S. 23-38.

9 Borscheid 1995, wie Anm. 8, S. 23.

10 Die Erfindungen des Diesel-Lkws (1923 durch Daimler), des Diesel-Lkws mit Vorkammer-
motor (1924 durch Benz), der Elastikreifen sowie der Riesenluftbereifung erhéhten sowohl
die Geschwindigkeit als auch die Motorleistungen (vgl. Borscheid 1995, wie Anm. 8, S. 23—
38).
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im Langstreckenverkehr mauserte. Mit dem Verlust des Transportmo-
nopols im Fernverkehr in den zwanziger Jahren begannen nun aber
auch schon frith die Bemiihungen, den Wettbewerb zwischen Strasse
und Schiene einzuddmmen.

Fin erster Anlauf, die Vorrangstellung der Schweizer Bahnen gegen-
iiber der Konkurrenz auf der Strasse langfristig zu gewdhrleisten, ge-
schah im Rahmen der Vorbereitungen zum ersten Bundesgesetz iiber
den Motorfahrzeug- und Fahrradverkehr von 1932. Dieses stellte den
ersten Versuch dar, der Politisierung, die die Motorisierung allméhlich
erfuhr, auf Bundesebene gerecht zu werden". Der Versuch der Bahnen,
via Lobbyarbeit eine Wettbewerbsbeschriankung in die Gesetzesvorlage
zu integrieren, scheiterte dabei aber schon in den parlamentarischen
Beratungen zu den Vorentwiirfen Mitte der zwanziger Jahre. Allerdings
enthielt das Gesetz eine Gewichtslimite von 11 Tonnen fiir Lkw und
13 Tonnen fiir Spezialwagen, die zwar zu einem gewissen Grad der Lei-
stungsfihigkeit damaliger Motoren entsprach”, der Nutzfahrzeugindu-
strie jedoch nichtsdestotrotz ein Dorn im Auge war. MerKki zitiert den
Geschiftsbericht der Saurer AG von 1933, dass solche Vorschriften
«eine Beeintrichtigung der technischen Grundlagen fiir die Wirtschaft-
lichkeit der schweren Lastautomobile und Omnibusse bedeuten».
Damit stand die eidgendssische Politik bereits in ihren ersten verkehrs-
politischen Regulierungsbemithungen den Lastkraftinteressen in die-
sem Punkt diametral gegeniiber.

Die Bahnen waren aber schon friith auch im Markt selber aktiv gewor-
den. 1926 griindeten die SBB und die Privatbahnen die ‘Schweizerische
Express AG’ (SESA), die 1929 in die ‘Automobil-Stiickgut-Transport-
Organisation’ (ASTO) iiberging. Diese Gesellschaft mit ausschliessli-
cher Beteiligung der Bahnen hatte den Zweck, den Zubringer- und Ver-
teildienst von und zu den Bahnhéfen in eigene Regie zu nehmen und so
die privaten Strassentransportunternehmen in ihrer eigentlichen Do-
mine, dem ‘Haus-Haus-Verkehr’, zu schwiichen. 1933 hatte die ASTO
einen Camionnage-Dienst mit 464 Agenturen in Betrieb und damit eine
Marktmacht, die den bereits 1921 gegriindeten ‘Verband Schweizeri-

11 Nussbaum, Urs: Motorisiert, politisiert und akzeptiert. Das erste Bundesgesetz iiber den Mo-
torfahrzeug- und Fahrradverkehr von 1932 als Losungsversuch moderner Strassenverkehrs-
probleme, Bern 1989, S. 345.

12 Arnold, Alf: «‘Da hort nun schon die Gemiitlichkeit auf’/Alpen-Initiative angenommen —
28-t-Limite iiberfliissig?», in: VCS-Zeitung 95/7-8, S. 6.

13 Betriebsarchiv Saurer (Verwaltungsrat-Protokolle, Geschiftsbericht vom 23. Februar
1933), zitiert nach: Merki, Christoph Maria: Wirtschaft, Technik und die Leitplanken der Po-
litik. Zur Entwicklung der schweizerischen Nutzfahrzeugindustrie bis 1939, in: Niemann,
Harry, und Armin Hermann (Hg.): 100 Jahre LKW. Geschichte und Zukunft eines Nutzfahr-
zeuges, Stuttgart 1997, S.196-208, hier S. 207.
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scher Motorlastwagenbesitzer’ (ASPA) schliesslich zum Eintreten in
Verhandlungen um Wettbewerbsbeschrinkungen bewegte. Unter der
Agide des Vororts wurde so das ‘Verkehrsteilungsgesetz’ erarbeitet, das
jedoch in einer Referendumsabstimmung am 5. Mai 1935 vom Volk hef-
tig abgelehnt wurde. Mit etwas verstohlenem Blick nach Norden ge-
niigte diese Absage der ASPA, Sinn und Zweck der Demokratie in Ver-
kehrsfragen anzuzweifeln und offen die Frage zu stellen,

«ob sich iiberhaupt solche komplizierten, verkehrswirtschaftlichen Fragen eig-
nen, vom Volk entschieden zu werden, oder ob nicht kiinftig danach getrachtet
werden sollte, nur einige klare Richtlinien aufzustellen, die vom Volk zu geneh-
migen sind, unter Vorbehalt der Regelung aller Einzelheiten im Rahmen be-
sonderer Vereinbarungen zwischen den hauptinteressierten Parteien»'*.

Die hier ausgesprochene Forderung nach einem ausgebauten Staatskor-
poratismus war in dieser Zeit nicht besonders abwegig. Hitler hatte bald
nach seiner Machtergreifung den um einiges hirter gefiihrten Kampf
zwischen Schiene und Strasse in Deutschland, der nicht nur viele Kraft-
wagenunternehmer in den Ruin getrieben, sondern auch zum Zusam-
menbruch des gemeinwirtschaftlichen Tarifsystems der Reichsbahn ge-
fithrt hatte, mit genau diesem Rezept beendet. Er griindete den Zwangs-
verband der Verkehrsunternehmer, welcher 1934 Beschiftigungsver-
trage mit der Reichsbahn aushandelte, und ein neues Gesetz verfiigte
die Tarifparitdt zwischen Schiene und Strasse, was eine effizientere Ta-
riffithrung sowie bessere Kontrollen zur Folge hatte®. Die Zwangsmit-
gliedschaft in einer Berufsorganisation gab den Lkw-Unternehmern ein
hoheres Gewicht. Ein dergestalt aufkommendes Standesbewusstsein
sowie die Anerkennung durch den alles kontrollierenden Staat férder-
ten die Konsensbereitschaft der Konfliktparteien und fiihrten so zu
einer vorerst gut funktionierenden Zusammenarbeit der einzelnen Gii-
terverkehrstriager's.

Zu gewissen Stiicken von diesem Vorbild inspiriert diirfte in der
Schweiz die im August 1940 als dringlicher Bundesbeschluss in Kraft ge-
setzte Autotransportordnung (ATQO) gewesen sein. Die ATO brachte
wie das Tarifparitétsgesetz im nationalsozialistischen Deutschland eine
Bewilligungspflicht fiir Giiter- und Personentransporte auf der Strasse,
die mit einer beschrdnkten Tarif- und Betriebspflicht unter dhnliche
Auflagen wie die Bahn gestellt wurden. Die ATO erwies sich als tragfi-

14 «25 Jahre ASPA. Festschrift des Verbandes Schweizerischer Motorlastwagenbesitzer»,
Bern 0.J,, zitiert nach: Ackermann, Michael: Konzepte und Entscheidungen in der Planung
schweizerischer Nationalstrassen von 1927 bis 1960, Bern 1992, S. 110f.

15 Auch diese Idee stammte allerdings schon aus Weimarer Tagen (vgl. Zatsch, Angela: Staats-
macht und Motorisierung am Morgen des Automobilzeitalters, Konstanz 1993, S. S074t.).

16 Borscheid 1995, wie Anm. 8, S. 36ff.
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hig, da sie einerseits dem Interesse der Bahnen entsprach und den Wett-
bewerb zwischen Schiene und Strasse eindimmte, andererseits war sie
auch fiir die Camionneure konsensfihig, weil sie ebenso den Wett-
bewerb innerhalb des Strassentransportgewerbes beschrénkte. Nach
Ablauf der fiinfjahrigen Geltungsfrist und mit Unterstiitzung der be-
troffenen Transport- und Wirtschaftsorganisationen wurde sie 1945 er-
neuert’’.

Parallel dazu unternahmen jedoch die Bahnen bzw. die von ihnen
1937 gegriindete Interessenorganisation ‘Schweizerische Liga fiir ratio-
nelle Verkehrswirtschaft’ (LITRA) mit der ebenfalls 1937 lancierten
‘Giitertransportinitiative’ einen viel weiter gehenden Versuch, die Kon-
kurrenz auf der Strasse auszuschalten. Die Initiative sah vor, den Eisen-
bahnen das Monopol auf den Giiterfernverkehr zu geben. Sie wurde
vom Bundesrat abgewiesen, dessen Gegenvorschlag ging allerdings
dem Transportgewerbe immer noch zu weit. Der schliesslich vom Parla-
ment verabschiedete Text fand dann die Zustimmung iberhaupt keiner
der beiden Parteien mehr. Die LITRA zog ihre Initiative zuriick, und
am 10. Februar 1946 stimmten Volk und Stinde grossmehrheitlich
gegen den neuen Art. 23" BV, der die Moglichkeit von Wettbewerbsbe-
schrinkungen im Verkehrswesen beinhaltete, welche die Handels- und
Gewerbefreiheit verletzen konnten. «Fiir die SBB bedeutete die Ableh-
nung des Verfassungsvorschlages, dass sie sich nur mehr auf die ATO als
Wettbewerbsbeschriankung stiitzen konnte. Der Versuch, die Konkur-
renz verfassungsmaéssig und auf dem Verordnungsweg einzuschrénken,
war misslungen.»"

Einer ersten Phase der Etablierung des neuen Verkehrsmittels Lkw
lasst sich damit eine einzige dominante Konfliktlinie zuordnen, jene des
grundlegenden Konflikts zwischen der Schiene und der Strasse. Trotz
dem bereits sich deutlich abzeichnenden Siegeszug des Lkw war die
breite Einstellung ihm gegeniiber, also das politische Leitbild, praktisch
von Beginn weg negativ. Wihrend das motorisierte Nutzfahrzeug Lkw
bei seinen ersten Einsdtzen anfangs dieses Jahrhunderts noch eine ge-
wisse Gunst aus seiner Rolle als Gegenpol zum sozial belasteten, indivi-
duellen Vergniigungsgefihrt Pkw gewinnen konnte und eher von Ge-
setzgeberseite her benachteiligt wurde®, so drehte sich dieser Umstand
bereits in den dreissiger Jahren in sein Gegenteil um. Wahrend der Pkw
seit den zwanziger Jahren zum Wunschobjekt und potentiellen Status-

17 Ackermann 1992, wie Anm. 14, S. 111.
18 Ackermann 1992, wie Anm. 14, S. 112.
19 Merki 1997, wie Anm. 13, 5.206.
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symbol breiter Schichten geworden war und damit sukzessive gesell-
schaftspolitische Relevanz gewann, wurden die Lastziige zu jenen ‘Un-
getlimen der Landstrasse’, als die sie sich in der Nachkriegszeit vollends
durchsetzten.

Vollmotorisierung und freier Markt in der Nachkriegszeit:
Der Lkw setzt sich durch

Entsprechend der Dynamik und der Breitenwirkung, die die Motorisie-
rung der zwanziger und dreissiger Jahre auszeichneten, stellt Nussbaum
die These auf, dass die wichtigsten sozialen, wirtschaftlichen und rechtli-
chen Neuorientierungen beziiglich des Verkehrswesens in dieser Zeit
stattfanden, wihrend sich die Massenmotorisierung nach dem Zweiten
Weltkrieg entlang der hier festgelegten Linien entwickelte und sich nur
noch graduell von jener der Zwischenkriegszeit unterschied”. In dhnli-
cher Weise wurden in der Schweiz in den frithen vierziger Jahren auch
die Weichen gestellt fiir die Verkehrskoordination von Schiene und
Strasse, wie Ackermann festhilt:

«Es gelang SBB und Privatbahnen in den vierziger Jahren nicht, ihr Anliegen
der Konkurrenzbeschriinkung in der Offentlichkeit durchzusetzen, obwohl sie
im politischen System, in der Verwaltung und im Parlament, verankert waren.
Das Problem der Konkurrenzierung der Bahnen durch den Strassenverkehr
wurde in den vierziger Jahren nicht durch Wettbewerbsbeschriankungen gelost,
sondern durch Subventionen. (...) Die Position der SBB als wichtiger Opponent
des Strassenbaus war geschwicht. Sie wurde mit ihren Anliegen auf die Finanz-
politik verwiesen, wihrend ihr Mitspracherecht in der Strassenbaupolitik in
Frage gestellt wurde.»*

Dies war um so mehr der Fall, als dass nach dem Zweiten Weltkrieg auf
Druck der Automobilverbiande finanzpolitische Aspekte hinsichtlich
des weiteren Ausbaus des 1921 eingefiihrten Benzinzolls definitivin den
Hintergrund traten, und nun vielmehr die Zweckbindung des Treib-
stoffzolls massiv ausgebaut und damit zum «Motor des Strassenbaus»
wurde®,

Eine weitere Niederlage fiir die SBB war schliesslich die Aufhebung
der ATO durch das Volk nach einem Referendum des LdU am 25. Fe-
bruar 1951. Die Kritik hatte sich dabei nicht gegen die Konkurrenzbe-
schrdnkungen zwischen Schiene und Strasse, sondern gegen die Ein-

20 Nussbaum 1989, wie Anm. 11, S. xv.

21 Ackermann 1992, wie Anm. 14, S. 113f.

22 Merki, Christoph Maria: «Der Treibstoffzoll aus historischer Sicht: Von der Finanzquelle
des Bundes zum Motor des Strassenbaus», in: Pfister Christian (Hg.): Das 1950er Syndrom.
Der Weg in die Konsumgesellschaft, Bern 1994, S. 311-332, hier S. 322.
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schrinkung des Wettbewerbs innerhalb des Strassentransportgewerbes
gerichtet. Insofern wurde den SBB «der wirtschaftliche Liberalisie-
rungstrend der Nachkriegszeit, der sich nicht nur auf einzelne Indu-
strien beschrinkte, sondern die gesamte Wirtschaftsordnung betraf»”,
zum Verhingnis. Die Bahnen waren damit definitiv darin gescheitert,
sich als massgebliche Akteure in einer sich bereits iiberdeutlich abzeich-
nenden Zeit der Strasse und den damit verbundenen politischen Prozes-
sen zu etablieren. In der herrschenden neoliberalen Stimmung hatte
ihre priferierte Politik der Wettbewerbsbeschrinkungen auf Gesetzes-
pfaden einen sehr schweren Stand.

Dies zeigte sich auch im Umgang mit den Empfehlungen der 1949
durch das Eidgenossische Post- und Eisenbahndepartement (EPED)
eingesetzten ‘Eidgendssischen Kommission fiir die Koordinierung des
Verkehrs’. In ihrem Schlussbericht vom 30. April 1954* empfahl sie
unter anderem fiir die Realisierung des Eigenwirtschaftlichkeitsprin-
zips die Fiihrung einer Strassenkostenrechnung, die schliesslich auf die
Bemiihungen der Bahnen hin in das Nationalstrassengesetz von 1959
aufgenommen wurde, nachdem 1958 Volk und Sténde in seltener Ein-
helligkeit die Verfassungsartikel zum Nationalstrassenbau mit 85% Ja-
Stimmenanteil abgesegnet hatten. Die politische Relevanz der Stras-
senrechnung war vorerst allerdings noch gleich null, da das Eidgenossi-
sche Statistische Amt erst ab 1968 in der Lage war, die Rechnungen fiir
1959 bis 1965 zu prisentieren, und es sich hier wiederum auch nur um
reine Wegkostenrechnungen handelte. Die im Nationalstrassengesetz
ebenfalls vorgenommene Erhohung der Gewichtslimite fiir Lkw von
11 auf 26 Tonnen wiederum war in den damaligen parlamentarischen
Beratungen noch von eher untergeordneter Bedeutung und ist nicht zu-
letzt auch als eine erste Reaktion auf absehbare Sachzwénge eines sich
einigenden europdischen Umfeldes nach dem Abschluss der Romer
Vertrige von 1957 zu verstehen®.

Der Lkw war in dieser Phase der Nachkriegszeit desto unpopulirer, je
erfolgreicher und unverzichtbarer er wurde. Bemerkenswert ist, dass
diese Haltung weiter einherging mit der euphorischen Unterstlitzung
der Motorisierung allgemein. Geradezu symptomatisch bezeichnete der
bundesdeutsche Verkehrsminister Seebohm 1959 die Entwicklung des
Schwerverkehrs als «Irrweg der Motorisierung»”. Dieser schwerver-

23 Ackermann 1992, wie Anm. 14, S. 131.

24 Bericht der Eidg. Kommission fiir die Koordinierung des Verkehrs an das Eidg. Post- und
Eisenbahndepartement vom 30. April 1954. -

25 Arnold 1995, wie Anm. 12, S. 6.

26 Zitiert nach: Klenke 1995, wie Anm. 6, S. 45.
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kehrsfeindlichen Haltung stand aber die tatséchliche Entwicklung ge-
geniiber. Einerseits profitierte der Lkw von der Forderung des Pkw,
indem er seinen Erfolg zu guten Stiicken der Infrastruktur, die auf
Druck der Befiirworter des motorisierten Individualverkehrs errichtet
worden war, verdankte. Andererseits sprachen verschiedene andere in-
nenpolitische Uberlegungen gerade in der Schweiz fiir die Forderung
des Schwerverkehrs. Merki erwihnt einerseits volkswirtschaftliche
(Forderung der Schwerverkehrsindustrie) und andererseits sicherheits-
politische, durch das Interesse einer motorisierten Armee gerechtfer-
tigte Erwigungen, welche die negative Grundhaltung gegen den Lkw
nicht nur neutralisierten, sondern iiberdeckten®.

Der Konflikt Schiene-Strasse war angesichts des einzigartigen histo-
rischen Prozesses des Nationalstrassenbaus und des damit verbundenen
Fundamentalkonsenses der Hochkonjunktur stark in den Hintergrund
getreten, jedoch noch keineswegs beendet. Wihrend aber beispiels-
weise in Deutschland der Kampf der Bahnen um verlorene Marktan-
teile im Giiterverkehr die Verkehrspolitik der gesamten Nachkriegszeit
pragte, brachen entsprechende Konflikte vergleichbarer Heftigkeit in
der Schweiz erst in den ausgehenden sechziger Jahren wieder offen aus.

Finanzieller Druck und Lastwagenkrieg: Die schwerverkehrspolitische
Situation in den ausgehenden sechziger Jahren

1968 unternahm der deutsche Verkehrsminister Leber (SPD) den letz-
ten Versuch, den Lkw-Verkehr in der BRD auf dirigistischem Wege ein-
zuddmmen und somit die Bundesbahn zu sanieren und die Strassen zu
entlasten, und scheiterte™. Der sogenannte Leber-Plan blieb somit Epi-
sode, fand aber trotzdem eine nicht zu unterschitzende Beachtung auch
hierzulande. Seit Mitte der sechziger Jahre nimlich hatte die fortdau-
ernde Verlagerung des Verkehrs von der Schiene auf die Strasse bei den
SBB wieder zu Defiziten gefiihrt (das erste war im Budget 1966 vorgese-
hen), was seit dem Eisenbahngesetz von 1957, welches unter anderem
auch die Abgeltung gemeinwirtschaftlicher Leistungen beinhaltete,
nicht mehr vorgekommen war. 1966 wurde aus diesem Grund eine Ex-
pertenkommission fiir die Priifung der teilweisen Umstellung von Ei-
senbahnen auf Strassentransport bestellt. Im Rahmen solcher Diskus-
sionen sowie im Hinblick auf eine sich aufdringende Gesamtverkehrs-
konzeption, die immer mehr ins Zentrum der Debatten zum Verkehr

27 Merki 1994, wie Anm. 22, S. 330.
28 Klenke 1995, wie Anm. 6, S, 79-84.
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riickte, verwiesen 1968 nicht nur sozialdemokratische, sondern auch li-
berale Stimmen auf das Beispiel des Leber-Plans. Gegen gesetzliche Be-
schrankungen des Giiterverkehrs und eine erhohte Besteuerung der
Strassenferntransporte verteidigten aber die Représentanten des Stras-
sentransportgewerbes die volle Wettbewerbsfreiheit. Als gemaéssigt li-
berale Losung wiederum wurde eine Beschrdnkung der Staatsinterven-
tion auf den Ausgleich der Wettbewerbsbedingungen durch 6ffentliche
Aufwendungen empfohlen®,

Ebenfalls Finanzknappheit machte sich beim Nationalstrassenbau
bemerkbar. Hier lag denn auch einer der Griinde, als Ende 1966 die tra-
ditionelle Bevorzugung des Dieselols im Treibstoffzoll aufgehoben
wurde. Das Dieseldl war bis 1935 komplett von einem Fiskalzoll ver-
schont und auch danach bevorzugt geblieben®. Nachdem 1966 eine Mo-
tion die anndhernde Zollgleichheit zwischen Dieseld]l und Benzin gefor-
dert und im Vernehmlassungsverfahren Zustimmung gefunden hatte,
wurde die Massnahme zur Vermeidung von Spekulationsgewinnen vor
Einleitung des parlamentarischen Verfahrens am 5. Dezember 1966
vorzeitig in Kraft gesetzt. In der anschliessend verdffentlichten Bot-
schaft” beantragte der Bundesrat iiber die Erhéhung hinaus die volle
Gleichstellung der Grundzolle der beiden Treibstoffe™.

Wegen den weiterhin iiber Erwarten hohen Kosten des Nationalstras-
senbaus stiess im Zusammenhang mit den Fragen der Gesamtverkehrs-
konzeption 1968 die Versffentlichung der ersten Strassenrechnung™ auf
grosstes Interesse. Die Rechnung, die 1959 sozusagen als eine Art Kon-
zession an die SBB Eingang ins Nationalstrassengesetz gefunden hatte,
ermittelte einen Grad der Eigenwirtschaftlichkeit der Strasse als Ver-
kehrstriager von iiber 100% seit 1954. Das Werk jedoch war alles in
allem so unausgegoren und interpretationsbediirftig, dass seine politi-
sche Relevanz sehr beschridnkt blieb. Breite Einigkeit herrschte nur dar-
iber, dass eine getrennte Rechnung nach Kategorien zugunsten des In-
dividual- bzw. zuungunsten des Giiterschwerverkehrs ausfallen wiirde™.
Starker als bisher dusserte sich in diesem neuen fiskalpolitischen Span- -
nungsfeld die Zerrissenheit der verschiedenen Strassenverkehrsteilneh-
mer untereinander, verwahrten sich doch die Automobilverbinde mit

29 Année politique 1968, S. 86.

30 Merki 1994, wie Anm. 22, S. 330.

31 Botschaft des Bundesrates iiber den Abbau der Zollbegiinstigungen des Dieseldls und wei-
terer Treibstoffe vom 16. Dezember 1966, in: BBI 11 1966, S. 918-931.

32 Année politique 1966, S. 81f.

33 Eidg. Statistisches Amt: Schweizerische Strassenrechnung. Die Strassenkosten und ihre Dek-
kung 1959-1965, Bern 1968 (Statistische Quellenwerke der Schweiz, H.424).

34 Année politique 1968, S. 86f.
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Nachdruck dagegen, fiir Strassenkosten des verponten Schwerverkehrs
aufkommen zu miissen®.

Nach seiner Mitte der sechziger Jahre neugestalteten fiskalpoliti-
schen Bedeutung wurde der Schwerverkehr 1969 nun aber auch zum
Gegenstand aussen- bzw. europapolitischer Zwiste und zeigte nament-
lich im sogenannten ‘Lastwagenkrieg’ mit Italien Mingel der schwei-
zerischen Verkehrspolitik aus einer internationalen Optik auf. Am
1. April 1969 schlossen die italienischen Behorden ihre Grenzen fiir den
trianguldren Giiterverkehr®, indem sie Schweizer Lkw verboten, Trans-
porte zwischen Italien und Drittlindern (speziell Deutschland) zu un-
ternehmen. Die Schweiz strich darauf am folgenden Tag die bis dahin
geltenden Erleichterungen fiir den Grenzverkehr und verweigerte allen
italienischen Camions, die den schweizerischen Anforderungen, vor
allem der vorgeschriebenen 26-Tonnen-Limite, nicht geniigten, die Ein-
fahrt in die Schweiz. Die gegenseitigen Blockade wurde zwar bald wie-
der aufgehoben, die folgenden Verhandlungen jedoch erwiesen sich als
sehr harzig, da sich die Schweiz mit dem Argument der beschrinkten
Belastbarkeit des hiesigen Strassennetzes standhaft weigerte, in einen
Korridor fiir italienische Lastwagen von 32 bis zu 40 Tonnen einzuwilli-
gen”. Der Streit mit Italien fand schliesslich im Januar 1970 mit einem
provisorischen Abkommen iiber den Schwerverkehr ein Ende, worin
Rom den Schweizer Transportunternechmen eine beschrinkte Anzahl
Bewilligungen fiir Trianguldrtransporte zusicherte. Die Konvention war
vorerst auf sechs Monate beschriankt, wurde nach deren Ablauf aber
stillschweigend verlidngert®,

In den auslaufenden sechziger Jahren hatte die schwerverkehrspoliti-
sche Situation in der Schweiz damit zwei bislang eher hintergriindige
neue Facetten erhalten: Einerseits hatte der Bundesrat aus seiner finan-
ziellen Notlage im Nationalstrassenbau heraus damit begonnen, von
seinen Kompetenzen beziiglich der Treibstoffbezollung auch im Diesel-
bereich Gebrauch zu machen, und damit der jahrelangen fiskalischen
Privilegierung des Schwerverkehrs ein Ende bereitet. Zumindest im
Hinterkopf diirfte bei dieser Entscheidung auch das Wissen um den lau-
fend wachsenden Modal Split* zugunsten der Strasse mitgespielt haben,
wihrend die SBB wieder Defizite einzufahren begannen. Aber nicht

35 So dusserte beispielsweise der Automobil Club der Schweiz (ACS) anlisslich der ersten
Strassenkostenrechnung explizite Vorbehalte gegeniiber dem Schwerverkehr (NZZ,
Nr. 774, 2. Dezember 1968).

36 Schweiz-Italien—Drittland.

37 Année politique 1969, S. 98f.

38 Année politique 1970, S. 108.

39 Verhiltnis Schiene-Strasse.
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nur die Bahnen, auch seine Strassen-Mitbenutzer stellten sich ange-
sichts drohender Steuern gegen den Schwerverkehr. Zweitens hatte die
Regelung des Strassengiiterverkehrs im ‘Lastwagenkrieg’ mit Italien
unversehens eine europiische Dimension erhalten, die man zwar seit
den Romer Vertrdgen von 1957 erahnt hatte, die in ihrer Heftigkeit die
Schweiz aber doch relativ unvorbereitet traf. Eine Erh6hung der Ge-
wichtslimite sowie der zuldssigen Lkw-Masse dréingte sich v.a. aus dieser
Sicht auf.

Die Schweizer Schwerverkehrspolitik
im Zeichen der 28-Tonnen-Limite

Die Erhdhung der Gewichtslimite fiir Lkw

Wihrend der ‘Lastwagenkrieg’ mit Italien noch tobte, schickte das
EJPD 1969 den Entwurf einer Revision des Strassenverkehrsgesetzes in
die Vernehmlassung, der die mittelfristige Erhohung des Maximalge-
wichtes sowie der Maximalmasse fiir Lastwagen vorsah. Damit be-
zweckte das Departement nicht nur die Anndherung an ausléndische
Vorschriften, sondern kam auch den Wiinschen der einheimischen
Kraftfahrtunternehmer entgegen, die sich von einem solchen Beitrag an
die europiische Integration zu Recht Vorteile erhofften®. In seiner Bot-
schaft vom 26. Mai 1971 hielt der Bundesrat beziiglich der Erh6hung des
Maximalgewichts fest:

«Wir erachten die Gewichtsgrenze von 28 t aus Griinden der Verkehrssicher-
heit sowie des Strassen- und Umweltschutzes (...) so lange fiir notwendig, als die
Autobahntransversalen fehlen und die Bahnen den Transitgiiterverkehr bewil-
tigen konnen. Diese Betrachtung wird auch fiir Gesprédche mit ausldndischen
Staaten wegleitend sein miissen.»*

Der Bundesrat zeigte zwar Entgegenkommen gegeniiber den Trans-
portverbanden. Diesen ging der Antrag jedoch zu wenig weit, weshalb
eine knappe Mehrheit der vorberatenden Nationalratskommission bei
den Gewichtsgrenzen fiir die grossten Wagen und Wagenkombinatio-
nen noch weiter, ndmlich bis zu einer Gewichtslimite von 32 Tonnen,
gehen wollte.

Andererseits drohte aber die kurz zuvor aus der ‘Aktion gegen Uber-
schallknall’ heraus entstandene ‘Schweizerische Gesellschaft fiir Um-
weltschutz’ (SGU) bereits der Vorlage des Bundesrates das Referen-

40 Année politique 1970, S. 108. .
41 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung betreffend Anderung des Bundesge-
setzes liber den Strassenverkehr vom 26. Mai 1971, in: BBI 19791, S. 1373-1402, hier S. 1398.
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dum an®. Vorbehalte dusserten auch Gewerkschaftskreise sowie der
‘Touring-Club der Schweiz’ (TCS). Sie lehnten die Vorlage solange ab,
als eine Gesamtverkehrskonzeption und eine nach Fahrzeugen unter-
teilte Strassenrechnung fehle. Der TCS befiirchtete von der neuen Ge-
wichtsregelung die Beeintrachtigung der Fliissigkeit und Sicherheit des
Strassenverkehrs sowie eine weitere Abniitzung der Strassen®. SGU
und TCS markierten mit ihren Stellungnahmen beispielhaft die beiden
Eckpunkte eines neuen verkehrspolitischen Spannungsfeldes, desjeni-
gen des Umweltschutzes namlich.

Die seit dem Naturschutzjahr 1970 immer stérker zum grossen politi-
schen Thema werdende Okologie war nicht allein aufgrund der entspre-
chenden Referendumsdrohungen die zentrale Konfliktlinie in den na-
tionalritlichen Verhandlungen* vom 30. September bis zum 4. Oktober
1971. Ausschlaggebend diirften hierfiir auch die auf Ende Oktober 1971
angesetzten eidgendssischen Wahlen gewesen sein, hatten sich doch fast
alle Parteien das noch unverbrauchte Thema auf ihre Fahnen geschrie-
ben. Es standen sich im Nationalrat daher die Forderung der Transpor-
teure nach verbesserten Rationalisierungsmoglichkeiten im Giiter-
transportgewerbe, welche sich in ihrer extensivierten Variante mit der
32-Tonnen-Forderung auch gegen die bundesritliche Vorlage wandte
(Kommissionsmehrheit), sonst aber Eintreten beantragte, den Forde-
rungen der Umweltschiitzer gegeniiber, die fiir eine Vermeidung zusitz-
licher Immissionen durch Abgase und Ldrm eintraten. Erst in zweiter
Linie wurde sowohl von Befiirwortern wie Gegnern das Argument Eu-
ropa beigezogen, wihrend die schlechte Lage der SBB nur mehr am
Rande Erwadhnung fand. Sdmtliche biirgerlichen Fraktionen traten fiir
ein Fintreten ein, wihrend die Sozialdemokraten nur noch von der
EVP-Fraktion Unterstiitzung fiir ihren Nichteintretensantrag fanden.
Der Nationalrat blieb im wesentlichen beim Vorschlag des Bundesrates
stehen. Da die Referendumsdrohungen bekriftigt wurden, machte der
Stéinderat am 6. Dezember 1971 noch einige Abstriche bei den Léingen-
und Breitenmassen, ohne aber eine Verstindigung herbeifiihren zu
konnen®. In seiner Differenzbereinigung vom 2. Mirz 1972 schloss sich
schliesslich der Nationalrat der stinderitlichen Kompromissfassung an
und verankerte damit das neue Hochstgewicht von 28 Tonnen fiir An-
hingerziige®.

42 Année politique 1971, S. 104.

43 Botschaft des Bundesrates 1971, wie Anm. 41, S. 1382.
44 Amtl. Bull. NR 1971, S. 1192-1230.

45 Amtl. Bull. SR 1971, S. 766-774.

46 Amtl. Bull. NR 1972, S. 113-116.
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In der nationalritlichen Erstbehandlung hatte also das innenpoliti-
sche, volkswirtschaftlich begriindete Argument der besseren Rationali-
sierung des Giitertransportverkehrs dominiert, welches von einer
Mehrheit als mit dem Umweltschutzgedanken kompatibel betrachtet
wurde. Das integrationspolitische Argument Europa griff dagegen bei
breiten Teilen der biirgerlichen Pro-Mehrheit nicht und 16ste vielmehr
die gleichen Befiirchtungen vor auslidndischen Transitverkehrsstromen
aus, die auch die linke Minderheit, welche aus Umweltschutzgriinden
gegen die Vorlage war, umtrieben. Beiden Haltungen lagen dabei starke
Vorbehalte gegeniiber dem Strassenschwerverkehr zugrunde, die ein
weiteres Mal aus Griinden der Wirtschaftlichkeit unterlagen.

Aufstieg und Fall der Gesamtverkehrskonzeption

Im Friihjahr 1978 veroffentlichte die Kommission fiir die Gesamtver-
kehrskonzeption nach fiinfjahriger Arbeit ihren lange erwarteten
Schlussbericht (im folgenden GVK genannt). Das Hauptanliegen der
Konzeption war die verbesserte Koordination der verschiedenen Ver-
kehrssektoren, wobei insbesondere eine grundlegende Verdnderung
der Kompetenzordnung und des Finanzierungssystems beim Schienen-
verkehr vorgeschlagen wurde”.

Vor allem um die in der Vernehmlassung durchgedrungene Unter-
stiitzung der Strassenverkehrsverbidnde fiir die GVK nicht zu verlieren,
wollte der Bundesrat die Neuordnung der Verkehrspolitik als Gesamt-
paket verwirklichen. Demgegeniiber stand die Forderung nach Vorzie-
hen einzelner Massnahmen, wobei besonders die Einfithrung einer
Bundessteuer fiir den Schwerverkehr verlangt wurde, da dieser die von
ihm verursachten Strassenkosten nur gut zur Hilfte decke (fiir das Jahr
1978 waren das je nach Berechnungsweise hochstens 54 %, was einem
Defizit von 345 Mio. Franken entsprach) und damit einen Konkurrenz-
vorteil zur Fisenbahn habe. Eine Vernehmlassung ergab bei der gene-
rellen Frage nach der Einfithrung einer Schwerverkehrsabgabe eine
deutliche Zustimmung®, weshalb der Bundesrat in seiner Botschaft
vom 16. Januar 1980 die Einfiihrung einer Schwerverkehrsabgabe vor-
schlug, welche fiir inlidndische Fahrzeuge kilometerabhéngig, fiir auslén-
dische eventuell pauschal zu berechnen wiire®. Der Nationalrat sprach
sich in seiner Beratung fiir eine zeitlich beschriankte und in ihrem

47 Année politique 1978, S. 98ff.

48 Année politique 1979, S. 109f.

49 Botschaft des Bundesrates iiber eine Autobahnvignette und eine Schwerverkehrsabgabe
vom 16. Januar 1980.

22 Zs. Geschichte 321



Umfang reduzierte Pauschalabgabe aus, welche anstatt der benotigten
350 Mio. Franken nur etwa 110-150 Mio. Franken einbringen sollte™.

Bei den Befiirwortern des offentlichen Verkehrs stiess das Verdikt
der grossen Kammer auf heftige Kritik. In Zusammenarbeit mit ver-
schiedenen Umweltschutzorganisationen lancierte der ‘Verkehrsclub
der Schweiz’ (VCS) als Reaktion die Volksinitiative ‘fiir eine gerechte
Besteuerung des Schwerverkehrs’, die inhaltlich weitgehend dem Vor-
schlag des Bundesrates entsprach. Um die Steuer sofort einziehen zu
konnen, sollte bis zur Inkraftsetzung der Ausfithrungsgesetzgebung
eine sich bis zur vollen Kostendeckung jihrlich um 10% erhéhende Pau-
schalabgabe erhoben werden®'. Die VCS-Initiative wurde am 28. Okto-
ber 1982 eingereicht. '

Im Miirz 1983 veroffentlichte der Bundesrat seine Botschaft iiber die
Grundlagen einer koordinierten Verkehrspolitik (KVP), die sich inhalt-
lich weitgehend auf die seinerzeitigen Empfehlungen der Kommission
fiir eine GVK stiitzte. Die Botschaft beinhaltete zwei neue Verfassungs-
artikel (Art. 36 und Art. 37), die dem Bund die Funktion iibertrugen,
die Ziele der kiinftigen gesamtheitlichen Politik festzulegen sowie die
einzelnen Verkehrssektoren entsprechend aufeinander abzustimmen,
wobei die Verfassungsartikel die Hauptziele Befriedigung der Ver-
kehrsbediirfnisse, den wirtschaftlichen Einsatz der Mittel und den
Schutz der Umwelt festlegten™.

Als Ubergangslosung bis zur Verwirklichung der KVP war die ge-
plante Erhebung der beiden neuen Verkehrsabgaben ‘Autobahn-
vignette’ und ‘Schwerverkehrsabgabe’ gedacht. Die Schwerverkehrs-
abgabe sollte nun in Abhéngigkeit des Fahrzeuggewichtes erhoben wer-
den und zwischen 500 und 3000 Franken betragen™. Das vorrangige An-
liegen der meisten Befiirworter war allerdings eher fiskal- denn ver-
kehrspolitischer Natur: Wihrend die Auseinandersetzungen um die
«richtige» Strassenrechung weitergingen, sollte primiir eine neue Ein-
nahmequelle des Bundes erschlossen werden, erwartete man von den
beiden Abgaben doch rund 400 Mio. Franken Neueinnahmen pro Jahr.
Demgegeniiber hoffte kaum jemand mehr auf eine markante Anderung
der Konkurrenzsituation zwischen Schienen- und Strassenverkehr
durch die Regelung™. Am 26. Februar 1984 fanden sowohl die Schwer-
verkehrsabgabe wie die Autobahnvignette eine Volksmehrheit. Damit

50 Amtl. Bull. NR 1981, S. 1280ff.

51 Année politique 1981, S. 104.

52 Botschaft des Bundesrates tiber die Grundlagen einer koordinierten Verkehrspolitik (Teil-
revision der Bundesverfassung) vom 20. Dezember 1982; Année politique 1983, S. 108-110.

53 Amtl. Bull. NR 1983, S. 585ff. und 1054.

54 Année politique 1983, S. 111f.
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war es dem Bundesrat gelungen, fiir alle vorgezogenen finanzpoliti-
schen Verfassungsianderungen eine plebiszitare Unterstiitzung im Sinne
einer Gesamtverkehrspolitik zu finden. Die Schwerverkehrsabgabe
wurde mit 58,7%, die Autobahnvignette mit 53,0% Ja-Stimmenanteil
bei einer Stimmbeteiligung von 52,8% angenommen.

1985 endlich erreichte die KVP das parlamentarische Stadium. Bei
der Mittelbeschaffung fiir die Bediirfnisse des privaten Verkehrs hiess
der Stinderat - gegen die Opposition der Westschweizer Vertreter —die
Erhebung von Verkehrsabgaben gut und schuf damit die Grundlage fiir
eine zweckgebundene und leistungsabhéngige Schwerverkehrsabga-
be*. Auf die nun langsam aber sicher Gestalt annehmende KVP verwies
der Bundesrat auch in seiner Botschaft zur VCS-Initiative «fiir eine ge-
rechte Belastung des Schwerverkehrs» vom 26. Juni 1985. Er empfahl
deren Ablehnung, da sich das Begehren zwar in seiner Tendenz mit den
Absichten des Bundesrates treffe, den Schwerverkehr im Sinne der Ei-
genwirtschaftlichkeit stirker zu belasten. Es sei aber zu sektoriell auf
die Kostendeckung des Schwerverkehrs ausgerichtet™. Obwohl der
VCS sich bereit erkliirte, bei einer Annahme der KVP-Artikel sein Be-
gehren zuriickzuziehen, ging der Bundesrat 1986 nicht auf die Forde-
rung der Initianten ein, zuerst iiber die KVP-Vorlage abstimmen zu las-
sen. Am 7. Dezember 1986 wurde die Initiative bei einer Stimmbeteili-
gung von 37,7% mit 66,1% Nein-Stimmen gegen 33,9% Ja-Stimmen
klar verworfen. Ausschlaggebend fiir den ablehnenden Volksentscheid
waren die namentlich vom Lastwagengewerbe monierte Verteuerung
der Transportkosten und die befiirchteten neuen Gegenmassnahmen
des Auslandes™.

Nach rund zwanzigjihriger Arbeit in Expertenkommissionen, Ver-
waltung, Bundesrat und Parlament wurde am 12. Juni 1988 endlich auch
das Projekt KVP in Form der beiden Verfassungsartikel Art. 36" und
Art. 37 dem Volk vorgelegt — und bei einer Stimmbeteiligung von 41,9%
mit 54,4% Nein-Stimmenanteil sowie 19 ablehnenden Stianden verwor-
fen®. Bei aller Enttduschung iiber den negativen Volksentscheid deu-
tete der Bundesrat das Verdikt nicht als Signal fiir eine Kehrtwende in
der Verkehrspolitik. Da die Ziele eines moglichst umweltvertréglichen
Strassenverkehrs und einer gezielten Férderung des offentlichen Ver-
kehrs auch von den Gegnern der KVP nicht in Frage gestellt worden

55 Amtl. Bull. NR 1986, S. 29ff; Amtl. Bull. SR 1986, S. 825ff.

56 Botschaft des Bundesrates iiber die Volksinitiative «fiir eine gerechte Belastung des Schwer-
verkehrs (Schwerverkehrsabgabe)» vom 26. Juni 1985, S. 16.

57 GIS (Hg.): Vox-Analyse der eidgendssischen Abstimmung vom 7. Dezember 1986, Bern/Zii-
rich 1987, S. 16-22.

58 Année politique 1988, S. 138f.

523



waren, sollten sie geméss Bundesrat Ogi weiterhin oberste Leitlinie der
schweizerischen Verkehrspolitik bleiben™.

Andererseits zeichnete sich seit Mitte der achtziger Jahre aber auch
eine deutliche Gewichtsverschiebung in verkehrspolitischen Fragen ab.
Nachdem fiskal- und umweltpolitische Interessen lange dominiert und
somit auch die KVP geprégt hatten, waren die europiischen Transitver-
kehrsstrome seit Eroffnung des Gotthard-Strassentunnels und vor
allem seit der Einfithrung der Séhwerverkehrsabgabe nicht mehr nur
hinsichtlich finanz- und umweltpolitischer Fragestellungen relevant,
sondern selber zu einem Problembereich geworden, der zunehmend an-
dere Problembereiche iiberdeckte. Die Aussenpolitik begann damit
immer stdrker zu einem Bestimmungsfaktor der schweizerischen Ver-
kehrspolitik zu werden und umgekehrt. Diese Entwicklung hatte in der
KVP noch keine ausreichende Beriicksichtigung gefunden. Der Wech-
sel der dominanten Konfliktlinien wurde jedoch ab Ende der achtziger
Jahre manifest. Die bislang unangetastete 28-Tonnen-Limite, die sich im
Laufe der achtziger Jahre zu einem eigentlichen Mythos entwickelt
hatte, indem sie dem politischen Leitbild der negativen Haltung gegen-
tiber dem Schwerverkehr eine feste Form gab, wurde zum aussenpoliti-
schen Zankapfel. Gerade diese Unantastbarkeit der Tonnagelimite
sollte vorerst die Schwerverkehrspolitik im Zeichen des dominant wer-
denden Faktors Europa ab 1989 prigen.

Der Faktor Europa als Ausloser eines Lernprozesses

Handlungsleitende Bilder werden besonders dann virulent, wenn histo-
rische Diskontinuitéten zu verzeichnen sind. Umbruchphasen zeichnen
sich aus durch die Verunsicherung gemeinsam geteilter Leitbilder und
somit durch eine erhohte Kontingenz®. Alte Leitbilder wackeln, und es
steht eine Vielzahl neuer Alternativen zur Verfiigung, viel mehr also als
eigentlich erwiinscht. Die Verunsicherung nimmt damit zu, die Suche
nach neuen, konsensfihigen Leitbildern beginnt. Der eigentliche Aus-
loser eines solchen Leitbildwandels hinsichtlich der Unantastbarkeit
der 28-Tonnen-Limite war die Ablehnung des Schweizer EWR-Beitritts
vom 6. Dezember 1992. Obwohl das integrationspolitische Spannungs-
feld die Schweizer Schwerverkehrspolitik bereits seit 1989 dominierte
und so die beiden anderen Spannungsfelder Umweltschutz und Ver-
kehrsfiskalitdt tiberdeckte, verhinderte der Mythos der 28-Tonnen-

59 Année politique 1988, S. 1391
60 Imhof und Romano 1991, wie Anm. 5, S. 20f.
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Limite eine Angleichung der Schwerverkehrspolitik an die integrations-
politischen Anforderungen bis zur EWR-Zasur. Erst die hierauf fol-
gende generelle Neuorientierung schuf die notige Kontingenz, die auch
die Diskussion verkehrspolitischer Handlungsalternativen zuliess.

Die 28-Tonnen-Limite als Mittel der Europapolitik

Im Februar 1989 erfolgte die Er6ffnung von formellen Verhandlungen
mit der EG mit einer ersten Runde, wobei es anfinglich darum ging, das
harte Nein der Schweiz zum verlangten 40-Tonnen-Strassenkorridor zu
verbinden mit Kooperationsbereitschaft beim kurzfristig wirksamen
Ausbau der Kapazititen fiir den kombinierten Verkehr und bei der Ge-
wihrung einiger kleinerer Konzessionen fiir die Verbesserung des Stras-
sentransits. An der zweiten Runde vom 17. Mai 1989 in Bern lenkte die
EG-Kommission z6gernd auf das Konzept des kombinierten Verkehrs
ein. Die EG-Delegation nahm die am 10. Mai 1989 beschlossene Alpen-
transit-Konzeption mit den zwei neuen Basistunnels am Gotthard und
am Lotschberg® mit Genugtuung zur Kenntnis, beharrte aber im Sinne
einer kurzfristigen Problemldsung auf einem befristeten und quantitativ
beschrinkten Strassenkorridor fiir 40-Tonnen-Lastwagen.

Die Verhandlungen mit Europa zeichneten sich zwar immer mehr als
das dominante Spannungsfeld in der Schwerverkehrspolitik ab, wurden
aber auf innenpolitischer Ebene von verschiedenen verkehrspolitischen
Umtrieben begleitet und blieben somit mannigfaltigen Restriktionen
unterworfen. Im Mai 1989 lancierte ein Komitee, welches sich aus Ver-
tretern der Alpenkantone Graubiinden, Tessin, Uri und Wallis sowie
verschiedener Umweltschutzverbinde zusammensetzte, die Volksin-
itiative «<zum Schutze des Alpengebietes vor dem Transitverkehr». Zur
Erreichung dieses Zieles sollte erstens der alpenquerende Giitertransit-
verkehr von Grenze zu Grenze innerhalb von 10 Jahren auf die Schiene
umgelagert werden. Zweitens sollte die bestehende Transitstrassenka-
pazitit mit Ausnahme von Umfahrungsstrassen zur Entlastung der Ort-
schaften vom Durchgangsverkehr nicht erhoht werden diirfen, wodurch
auch die Attraktivitit der Alpenachsen und damit das Wachstum des
Personentransitverkehrs auf der Strasse im Alpenraum begrenzt wiirde.
Konkret richtete sich die Initiative gegen den Bau einer zweiten Tunnel-
rohre am Gotthard, gegen eine vierspurige Autobahn im Oberwallis,
gegen den Ausbau der San-Bernardino-Route auf vier Spuren und

61 Vgl. Botschaft des Bundesrates iiber den Bau der schweizerischen Eisenbahn-Alpentrans-
versale (Alpentransit-Beschluss) vom 23. Mai 1990.
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schliesslich gegen die Einrichtung eines 40-Tonnen-Korridors durch die
Romandie. Die urspriingliche Intention der sogenannten Alpen-Initia-
tive war damit im Spannungsfeld der Umweltpolitik angesiedelt und
mobilisierte ein supponiertes Negativ-Image des Schwerverkehrs in der
Bevolkerung. Die Initiative wurde am 11. Mai 1990 mit 107 570 giiltigen
Unterschriften eingereicht®™.

Im Mai 1990 veroffentlichte der Bundesrat seine Botschaft iiber eine
neue Eisenbahn-Alpentransversale (NEAT), in deren Zentrum das
Konzept der beiden Basistunnel Gotthard und Lotschberg als neue
schweizerische Nord-Stid-Transitachse stand. Im Bericht fand sich ein
Nebeneinander von integrations- und umweltpolitischer Argumenta-
tion, wihrend fiskalpolitische Aspekte nur mehr Mittel zum Zweck
waren. Das Vehikel blieb die 28-Tonnen-Limite:

«Die Eisenbahn-Alpentransversale wird ein Erfolg, wenn die Umlagerung des

Giiterfernverkehrs von der Strasse auf die Schiene gelingt. Darum will der Bun-

desrat an der 28-Tonnen-Limite und am Nachtfahrverbot fiir Lastwagen fest-

halteﬁr;. Er erachtet eine leistungsbezogene Schwerverkehrsabgabe als gebo-

ten.»
In einem im Februar 1991 erschienenen Bericht des Dienstes fiir Ge-
samtverkehrsfragen des EVED iiber den transalpinen Giiterverkehr
wurde das Festhalten an der bisherigen Verkehrspolitik bekriftigt:
«Teile dieser grossen Verkehrsstrome konnten sich unter bestimmten
Bedingungen z.B. Aufheben der 28-t-Limite oder giinstiges Angebot fiir
den Kombinierten Verkehr, auf die Transitachsen der Schweiz verschie-
ben.»* In einer gleichzeitig erschienenen Broschiire des VCS hiess es:

«Der Alpentransitverkehr soll gesamthaft plafoniert werden bei gleichzeitiger
Umlagerung von der Strasse auf die Schiene. Die NEAT ist dabei ein Teil des
Konzeptes. Ebenso wichtig sind (...) die Durchsetzung des Verursacherprinzips
(...) und ein Beharren auf verkehrspolitischen Massnahmen (z.B. 28-Tonnen-
Limite sowie Sonntags- und Nachtfahrverbot in der Schweiz).»*

Somit waren sich das EVED und der VCS in der zentralen Frage der
Gewichtslimite einig. Dies um so mehr, als dass auch die Univox-Befra-
gungen von 1990 eine Unterstiitzung fiir die Beibehaltung der 28 Ton-
nen von mehr als 70% der Stimmberechtigten ergeben hatte®. Grosser

62 Botschaft des Bundesrates iiber die Volksinitiative «zum Schutze des Alpengebietes vor
dem Transitverkehr» vom 12. Februar 1992, S. 4ff.

63 Botschaft des Bundesrates tiber den Bau der schweizerischen Eisenbahn-Alpentransversale
(Alpentransit-Beschluss) vom 23. Mai 1990, S. 5.

64 EVED: Transalpiner Giiterverkehr 1989, Bern Februar 1991, S. IV.

65 VCS: Transit durch Granit, Herzogenbuchsee 1991, S. 3. .

66 Longchamp, Claude: Einstellungen zu aktuellen Forderungen im Verkehrsbereich. Auszug
aus der Untersuchung ‘Direkte Demokratie’. Univox 1990, Thema 2b, FSP Universitit Bern,
Bern 1990, S. 2f.
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Spielraum fiir die Verhandlungen mit der EG blieb fiir den Bundesrat in
dieser Frage vorerst also nicht.

Erst ab Juni 1991 begannen sich schliesslich die Positionen in den
Transitverhandlungen zu lockern, als sich Briissel auf das Aushandeln
von Ausnahmen zu konzentrieren begann. Die EG verlangte eine gros-
sere Anzahl von Ausnahmen von der 28-Tonnen-Begrenzung, zugestan-
den wurde eine beschriinkte und restriktiv zu handhabende Anzahl von
50 pro Tag und Richtung, maximal aber 15000 im Jahr. Der VCS prote-
stierte dagegen in einem Pressecommuniqué «mit aller Schérfe gegen
geplante Ausnahmeregelungen der 28-t-Limite. (...). In einigen Mona-
ten wird uns Bern erzéhlen, jetzt sei halt schon die Mehrheit der Lastwa-
gen 40 Tonnen schwer»”. Dank intensiven ministeriellen Kontakten
und der grossziigigen Behandlung der NEAT im Parlament gelang
schliesslich im Oktober 1991 der Durchbruch in den Verhandlungen,
gleichzeitig mit dem EWR-Vertrag®. Am 21. Oktober 1991 hiess der
EG-Rat das Abkommen zwischen der EG und der Schweiz (sowie jenes
zwischen der EG und Osterreich) gut. Das Abkommen wurde am 2. Mai
1992 in Porto unterzeichnet. Ebenfalls unterzeichnet wurde am 3. De-
zember 1991 in Bonn als Bestandteil des Transitvertrags eine trilaterale
Vereinbarung der BRD, Italien und der Schweiz iiber den kombinierten
Verkehr Schiene/Strasse, worin kurz- und mittelfristige Infrastruktur-
massnahmen zur Angebotsverbesserung geregelt wurden”. Bei Absti-
nenz der Griinen stimmte das Parlament dem Transitabkommen im De-
zember 1992 einstimmig zu”.

Die neue Situation nach der Zdisur vom 6. Dezember 1992

Am 6. Dezember 1992 lehnte die Schweizer Stimmbevdlkerung den
Beitritt zum EWR bei einer Stimmbeteiligung von 78,8% mit knappem
50,3% Nein-Stimmenanteil ab und liess damit nicht nur den Bundesrat
vor einem Scherbenhaufen, sondern auch die schweizerischen Trans-
portunternehmen in einer Position der Schwiche zuriick. Nachdem der
Bundesrat nach der Ablehnung den Antrag auf einen Beitritt zur EU
«auf Eis» gelegt hatte, waren fiir die Schweiz die beiden Wege, den Be-

67 VCS-Pressecommuniqué vom 15. Juni 1991, Ziirich (VCS DV 91).

68 Vgl. Botschaft zur Genehmigung des Abkommens iiber den Européischen Wirtschaftsraum
EWR vom 18, Mai 1992.

69 Botschaft des Bundesrates zum Transitabkommen zwischen der Europdischen Gemein-
schaft und der Schweiz, sowie zur trilateralen Vereinbarung zwischen der BRD, der Schweiz
und Italien iiber den kombinierten Verkehr Schiene/Strasse vom 13. Mai 1992, S. 41.; Année
politique 1991, S. 159-161.

70 Année politique 1992, S. 157.
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sitzstand der EU im Verkehrsbereich komplett zu iibernehmen und in
vollem Umfang von den Freiheiten des Verkehrsbinnenmarktes zu pro-
fitieren, ndmlich der EWR- und der EU-Beitritt, verstellt. Als dritte
Moglichkeit blieb der Abschluss eines bilateralen Verkehrsabkommens
mit der EU. Dabei kam dem Bundesrat Artikel 13 des Transitabkom-
mens, welches am 22. Januar 1993 in Kraft trat, entgegen, worin dieser
Weg im Falle eines EWR-Neins vorbehalten war:

«Hinsichtlich des Zugangs zum Verkehrsmarkt erkléren die Vertragsparteien
ihre Absicht, diesen Zugang einander im Rahmen der Vertrags iiber den Euro-
pdischen Wirtschaftsraum oder gegebenenfalls nach Modalititen zu gewihren,
die im Rahmen eines bilateralen Abkommens festzulegen sind.»”"

Die Aufnahme dieser Verhandlungen gestaltete sich aber sehr schlep-
pend, da sich die EU bei der Definition eines Verhandlungsmandates
fiir die Kommission Zeit liess. Mit Blick auf die blockierte Situation
sprach sich der Stinderat im Sommer 1993 wie schon der Nationalrat
gegen die Alpeninitiative aus, nicht zuletzt mit dem Argument, dass die
Annahme der Vorlage nach der EWR-Ablehnung als zusitzliche Pro-
vokation gegeniiber der EG gedeutet werden konnte™.

Am 24. September 1993 unterbreitete die Kommission dem Rat
eine Empfehlung fiir einen Beschluss des Rates iiber die Aufnahme von
Verhandlungen zwischen der EG und der Schweiz in den Bereichen
Strassen- und Luftverkehr. Die Verhandlungsrichtlinien sollten auf dem
Verkehrsministerrat vom 18. April 1994 verabschiedet werden — was
wahrscheinlich auch geschehen wire ohne die eidgendssische Volksab-
stimmung vom 20. Februar 1994. Bei einer Stimmbeteiligung von 40,8%
wurden hier aber nicht nur die Verlidngerung der pauschalen Schwerver-
kehrsabgabe (mit 72,2% Ja-Stimmenanteil) und ein neuer Verfassungs-
artikel zur Einfilhrung einer leistungsabhingigen Schwerverkehrsab-
gabe (mit 67,1% Ja-Stimmenanteil) deutlich angenommen, Zustim-
mung fand auch die Alpeninitiative bei 51,9% der Stimmberechtigten
und 16 Kantonen. Damit verpflichtete das Volk den Bund mit dem
neuen Verfassungsartikel 36***, den alpenquerenden Giitertransitver-
kehr von Grenze zu Grenze durch die Schweiz innerhalb von 10 Jahren,
also bis 2004, vollstandig auf die Schiene zu verlagern, und verfiigte
einen Aus- und Neubaustopp fiir das schweizerische Transitstrassen-
netz. Die Annahme war vor allem der Zerrissenheit der Biirgerlichen zu
verdanken, wobei das zentrale Motiv der Umweltschutz war. Wihrend
sich auf der Gegnerseite ein Zusammenhang zwischen Integrationswille

71 Botschaft des Bundesrates zum Transitabkommen 1992, wie Anm. 69, S. 39.
72 Amtl. Bull. SR 1993, S. 508ff. und 581.
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und Ablehnung der Initiative beobachten liess, konnte eine umgekehrte
Korrelation bei den Befiirwortern nicht deutlich nachgewiesen wer-
den”. Die negative Einstellung zum Schwerverkehr war somit doppelt
handlungsleitend und wurde nur gerade von einem Teil der ablehnen-
den Stimmbevolkerung dem Integrationswillen untergeordnet. Das
Bild komplettierte sich mit den deutlichen Mehrheiten bei den beiden
Schwerverkehrsabgabe-Vorlagen.

Am 12. September 1994 skizzierte der Bundesrat in einer Erklérung
das Konzept zur Umsetzung der Alpeninitiative auf drei Sdulen: Ein-
fithrung einer leistungsabhingigen Schwerverkehrsabgabe, Erhebung
einer Strassenmaut auf den vier wichtigsten Schweizer Alpenpéssen
und Forderung des kombinierten Verkehrs Schiene/Strasse. Dabei soll-
ten in- und ausldndische Lkw gleich behandelt werden. Ende November
1994 entschlossen sich die EU-Verkehrsminister nach Erhalt des ge-
wiinschten Berichts iiber die Umsetzung der Alpeninitiative, das Ver-
haltnis zwischen der Schweiz und der EU zu deblockieren. Der Rat er-
teilte am 7. April 1995 der Kommission das Mandat zur Aufnahme von
Verhandlungen in den Bereichen Strassen-, Schienen-, kombinierter
und Luftverkehr auf der Grundlage einer iiberarbeiteten Beschluss-
empfehlung der Kommission. Wahrend die Schweiz ihr Mandat noch
nicht definiert hatte, war das Ziel der EU im Strassengiiterverkehr pri-
mar die Aufhebung der 28-Tonnen-Limite fiir bilaterale Fahrten. Aus
EU-Sicht war es mit dem Gegenseitigkeitsprinzip nicht vereinbar, wenn
Schweizer Lkw einen verbesserten 40-Tonnen-Zugang zu einem Markt
mit 370 Mio. Verbrauchern erhielten, wihrend Unternehmer aus der
EU abgesehen von einigen Grenzzonen nur mit 28 Tonnen in der
Schweiz operieren durften. In der Schweiz waren die Reaktionen auf
die Eroffnung der Gespriche geteilt. Wihrend die Bundesratsparteien
die Entwicklung begriissten, zeigten sich 6kologische Kreise beunruhigt
iber ein mogliche Aufgabe der 28-Tonnen-Limite.

Mit der zunehmenden integrationspolitischen Virulenz der Lastwa-
gengewichte zeichnete sich ab 1995 aber allgemein eine Enttabuisierung
des Themas ab, welche sich in verschiedenen Untersuchungen iiber die
Auswirkungen einer eventuellen Aufhebung der Limite niederschlug.
Im Juli 1995 wurde der Endbericht einer vom VCS bei der Universitét
Dortmund in Auftrag gegebenen Untersuchung iiber die Auswirkungen
einer Erhohung der Begrenzung verdffentlicht. Die Arbeit kam zum
Schluss, «dass die Erhohung des Tonnagelimits in der Schweiz einen Ef-

73 GfS (Hg.): Vox-Analyse der eidgendssischen Abstimmungen vom 20. Februar 1994, Bern
1994; Année politique 1994, S. 1471f.
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fizienzeffekt mit sich bringt. Dieser zieht einen Wettbewerbseffekt nach
sich, welcher zugunsten des Strassengiiterverkehrs und zuungunsten
des Bahnverkehrs wirkt»". Am 25. September 1995 legte die Abteilung
Verkehr des Baudepartements des Kantons Aargau eine vertrauliche
Studie zur 28-Tonnen-Limite vor. Die Arbeit kam ironischerweise zu
einem noch viel negativeren Schluss als die VCS-Studie:

«Die Aufhebung der 28-Tonnen-Limite wiirde die Schweiz und im besonderen
den Kanton Aargau mit Schwerverkehr iiberschwemmen. (...) Der Anteil des
Lastwagenverkehrs wiirde sich je nach Szenario gegeniiber heute verdoppeln
bis vervierfachen. Die 40-Tonnen-Limite wiirde die verkehrspolitischen Ziel-
setzungen und Leitgedanken des Bundes, insbesondere aber den Bau der
neuen Eisenbahnalpentransversalen und den Transitkorridor fiir den kombi-
nierten Verkehr Schiene/Strasse, unterlaufen.»”

Schliesslich erhielt am 27. November 1995 auch der Dienst fiir Gesamt-
verkehrsfragen die in Auftrag gegebene und nicht zur Publikation be-
stimmte Studie tiber die Auswirkungen einer Aufhebung der 28-Ton-
nen-Limite, worin verschiedene Szenarien durchgerechnet wurden.

«Je nach Giitergruppe und Verkehrsart wird sich die Einfiihrung einer 40t-Li-
mite verschieden auf die Fahrzeugstruktur auswirken. (...) Durch das preisgiin-
stigere Angebot von Verkehrsleistungen auf der Strasse wird sich in Abhiingig-
keit von den Preis- und Kreuzpreiselastizititen der Modal-Split zwischen
Schiene und Strasse zugunsten der Strasse verlagern sowie die Gesamtnach-
frage nach Strassen-Verkehrsleistungen steigen.»"

Die teilweise sehr negativen Ergebnisse diirfen nicht iiber die Tendenz
hinwegtéuschen, die 28-Tonnen-Limite zu entzaubern. Wie stark die Li-
mite noch als Tabu eingeschitzt wurde, machten die Vertraulichkeits-
deklarationen der beiden von der Verwaltung in Auftrag gegebenen
Studien deutlich.

Dass eine Entmystifizierung der Limite fiir notwendig erachtet
wurde, wurde schliesslich bei der Definition des schweizerischen Ver-
handlungsmandates fiir die bilateralen Verhandlungen klar. Im Mirz
1996 stellte der Bundesrat, einem Vorstoss der Verkehrskommission der
Nationalrates folgend, die 28-Tonnen-Limite insofern zur Disposition,
als dass er einerseits die Grenzzone fiir auslindische 40-Tonnen-Last-
wagen ungefihr zu verdoppeln bereit war. Andererseits wurde die 28-

74 Bade, Franz-Joseph: Tonnagebegrenzung. Auswirkungen einer Erhohung des bisher zuldssi-
gen Gesamigewichtes von 28 Tonnen fiir LKW in der Schweiz. Schlussbericht, im Auftrage
des VCS, Dortmund 1995, S. 37.

75 Baudepartement Aargau: 28-Tonnen-Limite unter Druck, Aarau 1995, S. 3.

76 Ecoplan: Verkehrliche Auswirkungen einer Aufhebung der 28-t-Limite im Strassengiiterver-
kehr. Prognoseiiberlegungen zum Modal-Split Schiene/Sirasse im Binnen-, Import-/Export-
und Transitverkehr, GVF-Auftrag Nr. 277, Schlussbericht, 27. November 1995, Bern/Altdorf/
Zollikon 1995, S. I1.
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Tonnen-Limite primir als Instrument zum Schutz der Alpen vor den
Nachteilen des Strassentransitverkehrs bezeichnet. Die Arbeitsgruppe
der vier Bundesratsparteien, an deren Vorschldgen sich der Bundesrat
bei der Erweiterung des Verhandlungsmandates orientierte, nahm die
Idee der LSVA wieder auf. Statt diese nun aber nach Gewicht und ge-
fahrenen Kilometern zu berechnen, verkniipfte man sie mit der Zulas-
sung von 40-Tonnen-Lastwagen ab dem Jahr 2001”. Damit erzielt das
Transportgewerbe Produktivititsgewinne, welche der Bund vorzeitig
abschopfen kann. Fiir die bilateralen Verhandlungen bedeutete dies ein
weiteres: Wenn ab 2004 aufgrund der Alpeninitiative weniger Lkw im
Transit durch die Schweiz fahren diirfen, so relativiert sich der Sinn
dieser Gewichtsbeschrinkung zusitzlich. Die «Berner Zeitung» vom
9. Mirz 1996 hielt fest:

«40-Tonner-Lastwagen, bis vor kurzem Schreckgespenster fiir viele helvetische
Politiker, wurden letzte Woche innert Stunden zu Lieblingen derselben Leute.
An den weiland gefiirchteten Monstern werden nun mannigfaltige Vorteile im
Vergleich zu ihren kleinen Briidern, den 28-T6nnern, ausgemacht.»”

Am 27. September 1998 wurde in einer Referendumsabstimmung bei
einer Stimbeteiligung von 51,2% die Einfithrung der LSVA und damit
implizit die Abschaffung der 28-Tonnen-Limite von einer Volksmehr-
heit von 57,2% deutlich gutgeheissen.

Zusammenfassung

In der Entmystifizierung der 28-Tonnen-Limite manifestiert sich ein
Abriicken vom politischen Leitbild der negativen Einstellung gegen-
iiber dem Strassenschwerverkehr. Dieses politische Leitbild hatte die
eidgendossische Politik gegeniiber dem Schwerverkehr sowohl im frithen
Bemiihen um einen Ausgleich zwischen Strasse und Schiene wie auch in
den sechziger Jahren gepriigt, als finanz- und erste integrationspoliti-
sche Aspekte hinzukamen und so zwei neue verkehrspolitische Span-
nungsfelder definierten.

Mit dem Umweltschutzgedanken entstand in den siebziger Jahren
eine neue verkehrspolitische Konfliktlinie. Das neue Argument gegen
den Lkw vermochte sich allerdings bei der Erhohung der Gewichts-
limite auf 28 Tonnen 1972 noch nicht gegen die Lastkraftinteressen
durchzusetzen. Gerade diese Tonnagelimite jedoch wurde mit ihrer
wachsenden Relevanz in den achtziger Jahren von den Lastkraftgeg-

77 Année politique 1996, S. 177.
78 Berner Zeitung, 9. Marz 1996.
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nern instrumentalisiert. Die 28-Tonnen-Limite kennzeichnete damit die
erste Phase in der Geschichte des Schwerverkehrs, in der der ablehnen-
den Haltung der Bevolkerung (die ihre Legitimation nun primér aus
okologischen sowie fiskalpolitischen Uberlegungen bezog) tatsichlich
auch die vom Bund verfolgte Politik entsprach, womit auch die Triigheit
des politischen Leitbildes, das ihr zugrunde lag, weiter abgesichert
wurde. Die 28-Tonnen-Limite band hier einen Konsens, der es erlaubt,
von einem Mythos im Sinne eines breit abgestiitzten und verbindlichen
Interpretationsgefiiges zu sprechen. Dies um so mehr, als sich gerade
bei der 28-Tonnen-Limite jene «identitéitsversichernde Tabuisierung»”
beobachten lésst, die gemiss Imhof und Romano das wesentliche Merk-
mal von Schweizer Mythen darstellt.

Die zunehmende Virulenz der europiischen Integration fiihrte aber
Ende der achtziger Jahre dazu, dass die negative Einstellung zum Stras-
senschwerverkehr nicht mehr nur ein verkehrs- sondern zunehmend
auch ein aussenpolitisches Postulat darstellte. Das Objekt des Mythos
‘28-Tonnen-Limite’ waren nicht mehr nur Verkehr und Umwelt, son-
dern immer mehr auch das Verhiltnis der Schweiz zu Europa. Die sich
wandelnde europapolitische Situation hatte nach 1992 eine Neuinter-
pretation der politischen Wirklichkeit zur Folge, die sich vor allem beim
Bundesrat in einem Abkommen vom alten Leitbild niederschlug. Damit
aber begann auch der darauf basierende Mythos der 28-Tonnen-Limite
zu brockeln, band dieser doch hinsichtlich seiner beiden Objekte immer
weniger Konsens und war besonders mit Blick auf den eingeschlagenen
Weg der Bundesrates fiir die Zukunft fiir diesen alles andere als oppor-
tun, was schliesslich — von der staatstragenden Gesellschaft sanktioniert
—in der Abschaffung der 28-Tonnen-Limite resultieren musste.

79 Imhof und Romano 1991, wie Anm. 3, S. 26.
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