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Die Gesamtverkehrskonzeption als utopischer
Neuentwurf der Mobilitat in der Schweiz

Stefan Sandmeier

Mitte der 1960er-Jahre wurden der rasch wachsende Strassenverkehr, die damit
verbundenen Umweltbelastungen sowie die stark steigenden Verkehrskosten
zunehmend als Probleme aufgefasst. Der Bundesrat kam deshalb 1968 zum
Schluss, dass «eine Gesamtkonzeption der schweizerischen Verkehrspolitik [...]
unabwendbar geworden» sei.! Er setzte deshalb Anfang 1972 die Eidgendssische
Kommission fiir die schweizerische Gesamtverkehrskonzeption (GVK-CH) ein
und iibertrug ihre Leitung dem Zuger Nationalrat Alois Hiirlimann.? Zu den 62
Mitgliedern gehorten neben Wissenschaftlern und zwei Wissenschaftlerinnen
auch National- und Sténderite, Mitglieder von Kantons- und Stadtregierungen,
Vertreter von Bundesdmtern sowie kantonalen und kommunalen Behorden, Ver-
treter von Verkehrsverbianden, Transportunternehmen und der Industrie. Die Er-
arbeitung der fachlichen Grundlagen fiir die Kommissionsarbeit oblag einem
interdisziplindr zusammengesetzten Stab mit 16 wissenschaftlichen Mitarbeitern
unter der Leitung des Verkehrsplaners Carl Hidber, der Professor an der ETH
Ziirich war.?

Die Gesamtverkehrskonzeption ldsst sich auf zwei Ebenen als Planungsutopie
interpretieren: auf einer politisch-sozialen und einer wissenschaftlich-epistemo-
logischen. Das Resultat der Zusammenfiihrung beider Ebenen war ein neu-
artiges Verstdndnis von Verkehr und Mobilitét in der Schweiz. Wie dieses im
GVK-Schlussbericht konkret zum Ausdruck kam, was es mit den Planungskon-
zepten und verkehrspolitischen Zielen der GVK-CH zu tun hatte und was daran
utopisch war, soll in diesem Artikel erlédutert werden. Fiir die politische Analyse-
ebene stehen einerseits die Rahmenbedingungen und Zielsetzungen, die der Bun-
desrat im GVK-Auftrag formuliert hatte, andererseits die vierzig Politikempfeh-
lungen, welche die GVK-Kommission in ihrem Schlussbericht veroffentlichte.*
Sie dienten dazu, die Belange aller Verkehrstréger in einer kohédrenten Verkehrs-
politik zusammenzufassen und auf ein wirtschaftlich tragfihiges Fundament zu
stellen. Obwohl das Gesamtpaket an der Urne scheiterte, wurden viele der Vor-
schldge spéter umgesetzt und préigen die Verkehrspolitik der Schweiz bis heute,
wie ein Blick auf die Literatur zum Thema ergibt.’ Die GVK-CH wurde deshalb
als «Erfolg durch die Hintertiir» bezeichnet.®
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Die GVK-CH wies aber nicht nur in den vorgeschlagenen verkehrspolitischen
Massnahmen iiber ihre Entstehungszeit hinaus, sondern auch — und dies ist die
zweite Analyseebene — in ihren Planungsgrundsétzen und -konzepten. Diese
waren an der Allgemeinen Systemtheorie und der Kybernetik orientiert, hatten
ganzheitliche Losungen zum Ziel und bildeten die epistemologische Grundlage
fiir die verkehrspolitischen Vorschlige der GVK-Kommission. Verkehr war bis
dahin praktisch ausschliesslich unter technischen und 6konomischen Gesichts-
punkten betrachtet worden. Durch den Einbezug von Wissensbestinden aus an-
deren wissenschaftlichen und politischen Kontexten liessen sich in der GVK-CH
jedoch auch diverse, zuvor von der Verkehrspolitik und der Planung vernach-
lassigte Aspekte beriicksichtigen. Das Sprechen iliber Verkehr gewann dadurch
zahlreiche Facetten, die auf das heute aktuelle Verstindnis von Verkehr und Mo-
bilitit vorausweisen. Insofern stellt die GVK-CH einen frithen Versuch dar, einer
«integrierten» Planung und letztlich einer ganzheitlichen Verkehrspolitik zum
Durchbruch zu verhelfen.

Im Folgenden werde ich zuerst erldutern, was den Utopiebegriff mit Planung
verbindet und wie dieser Nexus in der GVK-CH sichtbar wird. Danach werde
ich beschreiben, was die systemanalytisch-kybernetischen Planungskonzepte,
die in der GVK-CH zur Anwendung kamen, mit den heute aktuellen Konzepten
der Mobilitit und der integrierten Planung zu tun haben. Abschliessend komme
ich auf die verkehrspolitische Ebene zuriick und zeige auf, inwiefern sich diese
Planungsauffassung auf die Politikvorschlége auswirkte und die GVK-CH zum
utopischen Neuentwurf von Verkehr und Mobilitét in der Schweiz machte.

Die GVK-CH als Planungsutopie

Nach dem Zweiten Weltkrieg waren Politiker genauso wie Sozial- und Wirt-
schaftswissenschaftler, Manager, Ingenieure und Planer iiberzeugt, komplexe
Problemlagen dank wissenschaftlichem und technischem Fortschritt bewéltigen
zu konnen. Die Zukunft schien durch zielgerichtetes, rationales Handeln gestalt-
bar. Dieses Machbarkeitsdenken befeuerte eine eigentliche Planungseuphorie,
die bis zur Mitte der 1970er-Jahre anhielt und auch die Gesamtverkehrskonzep-
tion hervorbrachte.” Die politischen Ziele der GVK-CH sowie die in ihr wirk-
samen Planungsvorstellungen und -konzepte lassen sich als Ausdruck einer
Planungsutopie lesen. Darunter sind nicht unrealistische Wunschtraume welt-
enthobener Planer zu verstehen, sondern zeittypische Leitbilder dafiir, wie die
als defizitir empfundene Gegenwart in eine bessere Zukunft iiberfiihrt werden
konnte. Rechtfertigen lisst sich diese Einordnung durch die starke Affinitédt von
Utopie und Planung, die sich bis zur Mitte der 1970er-Jahre vielfach beobach-
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ten ldsst: In Utopien werden Idealzustinde formuliert, von denen man annimmt,
sie seien prinzipiell erreichbar, ohne aber die Voraussetzungen und Moglichkei-
ten ihrer Verwirklichung detailliert bedenken zu miissen.® Planung lésst sich hin-
gegen als Konkretisierung utopischen Denkens verstehen. Sie ist ein «verfah-
rensgestiitzter Vorgriff auf die Zukunft», der die raumliche, infrastrukturelle und
daseinssichernde Ausgestaltung von Gesellschaften zum Inhalt hat, wie Dirk van
Laak zusammenfasst.” Das Kompositum Planungsutopie betont, dass utopische
Vorstellungen zu den Grundvoraussetzungen von Planung gehoren,'® was sich
auch in den Planungsdiskursen der GVK-Ara widerspiegelt: So hielt etwa der
Planungstheoretiker Andreas Faludi fest, Planung identifiziere «a (future) order,
together with the steps that must be taken to bring it about, based on knowledge
concerning the present order of things»."!

Wie eingangs erwihnt, lassen sich zwei sich gegenseitig beeinflussende Ebenen
unterscheiden, welche die Einordnung der GVK-CH in die Reihe der Planungs-
utopien der 1960er- und 70er-Jahre nahelegen: Eine ist politischer, die andere ist
planungswissenschaftlicher Natur. Auf der politischen Ebene betrifft sie die Rah-
menbedingungen und Zielsetzungen, die der Bundesrat im GVK-Auftrag vor-
gab. Es ging darum, das Verkehrssystem der Schweiz so zu gestalten, dass es den
«grosstmogliche[n] Beitrag [...] zur Lebensqualitit» der gesamten Bevilkerung
und die Befriedigung der Verkehrsbediirfnisse der Wirtschaft leisten konnte.'?
Dieser Zielsetzung lag der aus der schweizerischen Verfassung abgeleitete Ge-
danke zugrunde, der Staat solle durch die Bereitstellung von Infrastrukturen allen
Einwohnerinnen und Einwohnern die Teilnahme am sozialen, politischen, wirt-
schaftlichen und kulturellen Leben ermoglichen.”® Verkehrs- und regionalpoli-
tische Massnahmen hatten raumliche und 6konomische Disparititen zwischen
den Landesteilen und Regionen, den sozialen Schichten und den wirtschaftlichen
Akteuren auszugleichen — Verkehrsinfrastrukturen sollten letztlich zur sozialen
Kohision des Landes beitragen.' Solche gesellschaftsutopischen Diskurse ge-
horten sowohl in der Schweiz als auch in anderen europiischen Léndern zum po-
litischen — und planerischen — Alltag. Wissenschaftlich gestiitzte Planung und ein
gewisses Mass an staatlicher Steuerung sozialer, 6konomischer sowie raumlicher
Entwicklungen erschienen aus dieser Perspektive geeignet, die komplexen Pro-
bleme des «technischen Zeitalters» zu bewiltigen. Zweck dieser Gesellschafts-
planung und -steuerung war nicht das Errichten einer sozialistischen Planwirt-
schaft, sondern Reformen im Sinne des staatsnahen Liberalismus, die auf die
erhaltende Weiterentwicklung von bestehender Raumordnung, politischem Fo-
deralismus sowie wirtschaftlicher und individueller Freiheit zielten."> Ich werde
darauf spiter zuriickkommen.
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Ausweitung des planerischen Blicks: Verkehr, Mobilitét,
Erreichbarkeit

Bei vielen der GVK-Vorschlige ging es eher um Mobilitit als um Verkehr. Die
Unterscheidung der beiden Begriffe geht auf epistemologische Entwicklungen
ab der Mitte der 1960er-Jahre zuriick: Die Verkehrsforschung begann, ihren
Blick von rein technischen Aspekten wie den Verkehrsinfrastrukturen, Trans-
portleistungen oder konomischen Kennzahlen auf soziale Aspekte auszuweiten,
die sich auf Verkehrsbediirfnisse und damit auf die Nutzung von Verkehrsmitteln
auswirkten. Zumindest ansatzweise wurde versucht, raumliche und technische
Aspekte von Verkehr mit den soziokulturellen und 6konomischen Aspekten von
Mobilitit in einem «integrierten» Forschungsansatz zu vereinen.!® Als Ergebnis
dieser friihen Bemiihungen umfasst der Begriff der riumlichen Mobilitit heute
die Summe der individuellen Moglichkeiten von Personen, soziale Grundbe-
diirfnisse wie Wohnen, Arbeiten, Ausbildung, Einkaufen oder Freizeitbeschafti-
gungen durch Raumverdnderungen zu befriedigen. Zu den wichtigsten Voraus-
setzungen fiir Mobilitéit gehdren deshalb neben technischen und 6konomischen
Faktoren auch ihre gesellschaftlichen Rahmenbedingungen. Unter Verkehr wer-
den demgegeniiber die konkret realisierten Ortsverdnderungen von Personen und
Giitern zusammengefasst, der Begriff bezeichnet mithin die Prozesse der Umset-
zung von Mobilitétsbediirfnissen.” Als dritter Schliisselbegriff hat sich in diesem
Zusammenhang die Erreichbarkeit etabliert: Sie misst die verkehrliche Standort-
qualitit eines Ortes oder einer Region und ergibt sich aus der geografischen Lage
eines Ortes und dem Vorhandensein von Verkehrsverbindungen.'® Die Lage be-
stimmt, wie viele Aktivitaten mit vertretbarem zeitlichem und 6konomischem
Aufwand zugénglich sind (zum Beispiel die Anzahl der Einkaufsmoglichkei-
ten innerhalb eines 30-Minuten-Radius), die Verkehrsverbindungen hingen von
der Verfiigbarkeit der Verkehrsinfrastrukturen ab (zum Beispiel der Haufigkeit
von Bahn- und Busverbindungen). Wihrend unter Mobilitdt die Verkehrsmog-
lichkeiten von Individuen zusammengefasst werden, beschreibt Erreichbarkeit
also den aggregierten, ortsbezogenen Handlungsspielraum, Mobilitédtsbediirf-
nisse zu befriedigen."” Die Begriffe Mobilitét, Verkehr und Erreichbarkeit waren
fiir den «integrierten» Ansatz der GVK-CH wichtig, auch wenn sie die Planer
nicht durchgehend in der gleichen inhaltlichen Auspriagung oder definitorischen
Scharfe verwendeten, wie dies in der aktuellen Verkehrs- und Mobilitétsfor-
schung der Fall ist. Sie kamen ihr jedoch vielfach nahe, was wiederum viel mit
der holistischen Planungsmethodik zu tun hatte, wie mit Blick auf die zweite,
wissenschaftlich-epistemologische Analyseebene im Folgenden erldutert wird.
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Der holistische Blick der Planer: «Systems View of Planning»

Bevor sich das erweiterte Verstidndnis von Erreichbarkeit, Mobilitit und Ver-
kehr etabliert hatte, wurde Verkehr schlicht als Summe aller Ortsverinderun-
gen von Menschen und Giitern interpretiert. Die Methodik der Verkehrspla-
nung beschrinkte sich mehrheitlich darauf, Verkehrsfliisse zu messen und
(mittels Trendextrapolation) Prognosen iiber ihre Entwicklung zu erstellen. Fiir
Verkehrsprobleme wurden in erster Linie ingenieurtechnische Losungsméglich-
keiten gesucht. Oft wurden diese im Aus- oder Neubau von Verkehrsinfrastruk-
turen gesehen — die schweizerische Autobahnplanung der 1950er-Jahre sowie die
Gesamtverkehrsplidne von Stadten wie Ziirich sind Beispiele dafiir.’ Die Aus-
weitung des planerischen Blicks von Verkehr auf soziale Aspekte von Mobilitit
begann zuerst in den USA und Grossbritannien.”! Massgeblich beeinflusst wurde
diese Entwicklung von Planungskonzepten und -methoden, die sich an Kyberne-
tik, Allgemeiner Systemtheorie und Ganzheitlichkeit orientierten.?? Sie nutzten
Arbeitstechniken wie mathematische Modellierung und Computersimulationen,
um komplexe Problemlagen wissenschaftlich-rationalen Losungen zuzufiihren.
Bald setzte sich diese Systems View of Planning auch in Europa durch.?? In der
Schweiz zeugen vorab die Forschungsarbeiten und Publikationen des Instituts
fiir Orts-, Regional- und Landesplanung (ORL) an der ETH Ziirich von diesem
methodischen Aufbruch, insbesondere die von 1967 bis 1971 erarbeiteten Lan-
desplanerischen Leitbilder der Schweiz, deren Teilleitbild Verkehr von Carl Hid-
ber verantwortet wurde.?* Die GVK-CH stiitzte sich sowohl inhaltlich als auch
methodisch auf die Vorarbeiten des ORL-Instituts, wurde aber ambitionierter
aufgestellt als frithere Versuche, die Verkehrspolitik neu zu ordnen: Im Gegen-
satz zu verkehrstrigerspezifischen Planungsvorhaben wie den Autobahnen oder
den 1951 gescheiterten Bemiithungen des Bundes, das Konkurrenzverhéltnis von
Strasse und Schiene zu regulieren,” sollte die GVK-CH «die gesamten Verkehrs-
probleme in die kiinftige Raumordnung der Schweiz» einordnen und eine ganz-
heitliche Verkehrspolitik fiir die nichsten 30 Jahre entwerfen 26

Bereits bei der Vorbereitung des bundesritlichen Auftrags fiir die GVK-CH
wurde klargestellt, dass «Entscheidungen auf dem Gebiete des Verkehrswesens
[...] Eingriffe in bestehende Zusammenhinge der Siedlungs- und Wirtschafts-
struktur» darstellten.”’ Verkehr musste darum «in all seinen Erscheinungsfor-
men» sowie im «Gesamtzusammenhang der staatlichen, gesellschaftlichen und
volkswirtschaftlichen Ordnung» gewiirdigt werden.?® Alle Bereiche, die auf das
Funktionieren des Verkehrssystems einwirkten, sowie jene, die von den Wirkun-
gen des Verkehrs betroffen waren, sollten in den GVK-Planungsansatz integriert
werden. Mogliche Massnahmen in den betroffenen Politikbereichen Verkehrs-,
Raum-, Wirtschafts- und Strukturpolitik mussten entsprechend eng aufeinan-
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der abgestimmt werden. Dafiir wurden Planungsansitze benoétigt, die der Inter-
dependenz der Probleme gerecht werden und die herkémmliche «Entscheidungs-
methodik und -logik» ersetzen konnten, wie der St. Galler Verkehrsokonom und
GVK-Kommissionsmitglied Claude Kaspar schrieb.? Besonders das Denken in
den «viel zu kurzen Kausalketten» der bis dahin iiblichen verkehrstragerspezifi-
schen Betrachtungsweise in Verkehrsplanung und -politik wurde als obsolet be-
trachtet.* Die GVK-Planer orientierten sich deshalb an Konzepten, in denen 6ko-
nomische und technische Aspekte des Verkehrs lediglich Teile eines wesentlich
komplexeren Ganzen waren.’! Dem weitgeficherten Spektrum an Einflussfakto-
ren entsprechend, legten die Planer grossen Wert auf Formulierungen, die ihr Pro-
jekt als «integrierte Planung» mit einem «gesamtheitlichen», «ganzheitlichen»
oder «holistischen» Blick auf das Verkehrssystem der Schweiz auswiesen.*

Der Soziologe Jorg Oetterli, einer der leitenden Mitarbeiter im wissenschaft-
lichen Stab der GVK-Kommission, beschrieb die Gesamtverkehrskonzeption
als «integrierte Planung» mit vier «pragmatisch definierten» wissenschaftlich-
methodischen Dimensionen: Die erste war durch die Beteiligung «aller mass-
gebenden wissenschaftlichen Disziplinen» an der Erarbeitung der GVK-CH im
Rahmen des Planungsverfahrens gekennzeichnet. Die zweite betraf die Defini-
tion des zu bearbeitenden Planungsgegenstands, ndmlich «das Verkehrssystem
als Ganzes, mit allen Querbeziigen zwischen den Teilsystemen». Als dritte Di-
mension beschrieb Oetterli die enge Verflechtung von wissenschaftlicher Sach-
bearbeitung und politischer Diskussion: In einem «dauernden iterativen Pro-
zess» tauschten der wissenschaftliche Stab und die Kommissionsmitglieder
Forschungsergebnisse und politische Einschidtzungen aus. Die Arbeitsberichte
des Stabes, in denen die Resultate der eigenen Untersuchungen und extern be-
arbeiteter Forschungsauftrige zusammengefasst wurden, bildeten dabei die
Grundlagen fiir die Diskussionen in der Kommission. Deren politische Argu-
mente wurden in einer Riickkoppelungsschlaufe als Randbedingungen, Ziele
und Bewertungsgrundlagen wiederum in die wissenschaftliche Arbeit ein-
gespeist. Die vierte Dimension betraf die prozedurale Gestaltung der GVK-
Arbeiten. Durch ihren «nahtlose[n] Ubergang zwischen den Phasen Regie-
rungsauftrag — Konzepterarbeitung — 6ffentliche Meinungsbildung — politischer
Realisierungsentscheid» wurden die verschiedenen Phasen des Planungsablaufs
und der (politischen) Planungsumsetzung in einem Prozess integriert.*

Der holistische Blick auf Verkehrsplanung, der von Oetterli mit den verschie-
denen Integrationsdimensionen verdeutlicht wurde, hob die GVK-CH in den
Augen ihrer Schopfer deutlich von fritheren Planungsanstrengungen im In- und
Ausland ab.* Sie hatten den Anspruch, nicht bloss ein herkémmliches «Ausbau-
programm der Verkehrsinfrastruktur» vorzulegen, sondern eine auf ihren um-
fassenden Abkldrungen basierende «Neuordnung der kiinftigen nationalen Ver-
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kehrspolitik» .5 Die epistemologische Grundlage dieses Planungsverstindnisses
bildete die bereits kurz angesprochene Systems View of Planning.*® Sie basierte
auf den Modellvorstellungen der Allgemeinen Systemtheorie,” anhand derer die
Strukturen von Systemen und die komplexen Interaktionen ihrer Elemente ana-
lysiert werden konnten. Die Erkldrung der Prinzipien, nach denen diese Inter-
aktionen funktionierten, lieferte die Kybernetik mit ihren Regelkreismodellen,
die auf Informationsriickkoppelungen (Feedback) aufbauten. In diesem Sinn
interpretierten Planer nun Stidte, Regionen und ganze Lénder als Systeme, die
sich aus untereinander interagierenden Elementen zusammensetzten und sich in
dauerndem Austausch mit ihrer Umwelt befanden. Die sich daraus ergebenden
Effekte — das Verhalten des Systems — waren nicht aus einzelnen Teilsystem-
effekten oder durch ihre Addition erklirbar, sondern nur durch die ganzheitliche
Analyse ihrer komplexen Wechselwirkungen und Interdependenzen. Der holis-
tische Blick liess sich somit explizit aus dem systemtheoretisch-kybernetischen
Ansatz der Systems View of Planning ableiten.*®

Als Systemelemente wurden «land uses and locations» identifiziert, «which in-
teract through [...] communications networks», wie der britische Raumplaner
Brian McLoughlin 1965 schrieb.* Die im Raum verteilten Landnutzungen und
Aktivititen korrespondierten mit den Mobilitétsbediirfnissen (Arbeiten, Woh-
nen, Einkaufen etc.) von Bevolkerung und Wirtschaft, die Kommunikationsnetze
mit den Verkehrsinfrastrukturen. Wie man sich die Interaktionen zwischen sol-
chen Systemelementen vorstellen kann, wird beispielsweise am Verhiltnis von
Arbeitsplitzen und Wohnbevolkerung in einer Region deutlich: Steigt das Ar-
beitsplatzangebot, steigt auch die Nachfrage nach Wohnraum. Dies wirkt sich
wiederum auf die Nachfrage nach Einkaufs-, Bildungs- und Freizeitmdéglich-
keiten aus. Mobilitdtsbediirfnisse und -mdglichkeiten sowie die konkreten Be-
wegungen von Menschen, Giitern und Informationen, also Verkehr, stellten fiir
die Planer den unmittelbarsten Ausdruck solcher Interaktionen im System dar.
Um die Interaktionen und das Systemverhalten zu analysieren, kamen kyberne-
tische Modelle und statistische Prognosemethoden zum Einsatz.* Bei fritheren
Planungsansitzen hatten konkrete Baulinien, Dimensionierungen, &sthetische
Gestaltungsaspekte sowie gezeichnete Plidne und Karten im Zentrum gestanden.
Im Gegensatz dazu waren die wichtigsten Ausdrucksmittel der Systems View of
Planning mathematische Gleichungen, Computersimulationen, abstrakte Sche-
mata, Tabellen und Szenarien. Ihre hauptsidchlichen Arbeitsmaterialien waren
statistische Daten zu Verkehrs-, Bevolkerungs- und Wirtschaftsentwicklung. Ihre
Auswertung erforderte leistungsstarke Computer, wie sie wihrend der 1960er-
Jahre zunehmend verfiigbar wurden.”

Der wissenschaftliche Stab der GVK-CH machte sich das Planungsverstiandnis
der Systems View of Planning und die daran gekniipften Konzepte und Tech-
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niken zu eigen. Der analytische Teil der GVK-Methodik war vorab durch eine
feingliedrige Systemabgrenzung und den breiten Einsatz von iterativ aufgebau-
ten Computersimulationen gekennzeichnet: Die Simulationsergebnisse dienten in
Riickkoppelungsschlaufen als neue Inputgrossen fiir die Modelle und beeinfluss-
ten die Gewichtung von Ziel- und Indikatorgrossen, die in einem hierarchisch
gegliederten Katalog festgehalten wurden.*” In diesen Zielen wurde die Gesell-
schafts- und Staatsauffassung der Planer greifbar, die der 6ffentlichen Hand die
Aufgabe zuwies, durch Planung und steuernde Eingriffe moglichst giinstige Rah-
menbedingungen fiir alle gesellschaftlichen Teilsysteme zu schaffen. Es ist die
holistische, aus Systemtheorie und Kybernetik iibernommene Weltsicht der Sys-
tems View of Planning, welche das Utopische der wissenschaftlich-epistemolo-
gischen Ebene der GVK-CH ausmacht: Der Anspruch und die Zuversicht der
Planer, nicht nur alle relevanten Variablen identifizieren und in ihre Modelle inte-
grieren zu konnen, sondern auch ihre Interaktionen und zukiinftigen Entwicklun-
gen iiber Modelle und Simulationen zugénglich und gestaltbar zu machen.

Die Bereitschaft, planend und steuernd auf gesellschaftliche Entwicklungen ein-
zuwirken, war am Anfang der 1970er-Jahre weder neu noch sehr umstritten. Sie
fand sich auch im bundesritlichen Auftrag zur GVK-CH und wurde von den
meisten Parteien geteilt.”* Was hingegen neu und utopisch anmutete, waren die
Abkehr vom sektoralen Denken der bisherigen Verkehrspolitik sowie der Um-
fang und die Tragweite der Politikvorschlédge. Beides lésst sich zuriickfiihren auf
das holistische Planungsverstindnis und die systemtheoretisch-kybernetischen
Analyse- und Modellierungsmethoden, die in der GVK-CH zur Anwendung
kamen. Sie ermdglichten es, die vorgegebenen politischen Ziele zu gewichten
und aufeinander abzustimmen. Damit wurde sichergestellt, dass in «der Ver-
kehrsplanung [...] nicht mehr dem aus der Vergangenheit abgeleiteten Trend
vorbehaltlos zum Durchbruch verholfen», sondern steuernd auf die sozialen und
wirtschaftlichen Voraussetzungen des Verkehrs eingewirkt werde, wie die Pla-
ner in der GVK-Leitstudie schrieben.* Statt wie bisher unkoordiniert einzelne
Verkehrsprobleme zu bekdampfen, wollten die Planer deren Ursachen von allen
Seiten her angehen.

Das utopische Potenzial der GVK-Vorschlage

Die beiden Analyseebenen und das gesellschaftsutopische Potenzial der
GVK-Politikvorschldge hatten sich bereits im GVK-Auftrag angekiindigt.
Allgemeine Systemtheorie und Kybernetik stellten den Planern in Form der
Systems View of Planning Konzepte und Modelle zur Verfiigung, um die im
GVK-Auftrag zur Losung angemahnten komplexen, einander gegenseitig be-
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einflussenden Probleme analysieren zu konnen. Simulationsergebnisse wurden
zu Szenarien verdichtet. Sie ermdglichten den Planern, Massnahmen zur Be-
einflussung und Steuerung des Systemverhaltens zu erwégen und als Politik-
vorschldge auszuformulieren. Im GVK-Auftrag bildeten wirtschafts-, sozial-
und regionalpolitische Ziele einen ersten Schwerpunkt: «Das Verkehrssystem
soll auf optimale Weise der allgemeinen Wohlfahrt des Landes und den daraus
abgeleiteten nationalen Aufgaben» dienen. Infrastrukturen sollten den Zugang
von Bevolkerung und Wirtschaft zu Verkehrsleistungen sicherstellen und so zur
«Chancengleichheit zwischen den einzelnen Volksgruppen und Regionen» bei-
tragen. Hinzu kam die Vorgabe, das Verkehrssystem habe «die Verkehrsbediirf-
nisse mit einem moglichst geringen zeitlichen und finanziellen Aufwand sowohl
der Allgemeinheit als auch der Verkehrsteilnehmer» zu befriedigen.* Mit die-
sen Zielformulierungen waren gesellschaftliche Wirkungen von Mobilitédt und
Verkehr angesprochen, die zuvor kaum als Teile der Verkehrsplanung oder der
Verkehrspolitik wahrgenommen worden waren. Ein weiterer Schwerpunkt lag
auf raumplanerischen und 6kologischen Zielen: Die Verkehrsnachfrage sollte
ein Stiick weit gelenkt, das Wachstum des motorisierten Individualverkehrs und
des Giitertransports auf der Strasse gebremst, im Gegenzug dafiir die Attraktivi-
tat der offentlichen Verkehrsmittel gesteigert werden. Dariiber hinaus war man
bestrebt, «vermeidbare Verkehrsstrome», «unniitze Umwege», «Zivilisations-
schdden» sowie «untragbare Umweltbelastungen» auszuschalten und die «spar-
same Bodennutzung» zu fordern.*® Der Verkehrs- und Umweltplaner Samuel
Mauch, Hauptautor einer GVK-Vorstudie,” stellte deshalb 1977 an einer Ta-
gung zur GVK-CH fest, es gehe in der Verkehrspolitik inskiinftig darum, «das
Verkehrssystem verkehrspolitisch so zu regeln, zu steuern, dass es uns besser
dient. Es geht weniger um Hardware, mehr um Software .»*® Er sprach damit den
gesellschaftsutopischen Aspekt der vierzig Politikvorschlige im GVK-Schluss-
bericht an: Es ging nicht in erster Linie darum, wo neue Verkehrsinfrastruktu-
ren gebaut werden sollten, sondern darum, wie im Sinne des bundesritlichen
Auftrags die Mobilitiatschancen der Bevolkerung und der Wirtschaft optimiert
werden konnten.

Um den teilweise widerspriichlichen Forderungen im GVK-Auftrag gerecht zu
werden, schlugen die Planer Massnahmen vor, die einzeln betrachtet nicht son-
derlich utopisch schienen. Auch die Absicht der Planer, steuernd auf das kiinftige
Mobilitatsverhalten einzuwirken, liess sich nicht auf den ersten Blick aus der Zu-
sammenstellung der vierzig Politikvorschldge des Schlussberichts herauslesen.
Vielmehr sollten sich die Lenkungseffekte aus dem systemhaften Zusammen-
wirken verschiedener Massnahmen ergeben, wie sich am Ziel, den 6ffentlichen
Verkehr zu stirken, beispielhaft aufzeigen lésst: Einerseits sollten die Bahninfra-
strukturen auf Hauptstrecken so weit ausgebaut werden, dass sie «gegeniiber
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dem motorisierten Personenverkehr konkurrenzfihig sind». Andererseits sollte
die Nationalstrassenplanung iiberpriift und an die gegeniiber dem Zeitpunkt der
Netzfestlegung 1960 «verdnderten wirtschaftlichen, sozialen und 6kologischen
Gegebenheiten» angepasst werden.* Weiter wurde dem Bund die Aufgabe zuge-
wiesen, die Wettbewerbsverzerrungen zwischen Strasse und Schiene zu beseiti-
gen und die wirtschaftlichen Verhiltnisse zwischen den Verkehrstrigern auszu-
gleichen. Dazu sollte dem offentlichen und dem privaten Verkehr je ein Fonds
zur Finanzierung von Bau, Betrieb und Unterhalt der Infrastrukturen zugeteilt
werden. Gespeist werden sollten sie durch zweckgebundene Abgaben (zum Bei-
spiel die leistungsabhingige Schwerverkehrsabgabe) und Beniitzungsgebiihren
fiir Infrastrukturen (zum Beispiel Trassengebiihren bei den Bahnen). Die Kosten
von Mobilitdt und Verkehr sollten dem Verursacherprinzip folgend durch die Be-
nutzer getragen werden. In die Berechnung sollten dabei auch externe Faktoren
wie Sozial-, Energie- und Umweltkosten, volkswirtschaftliche Produktivitits-
gewinne sowie die von Verkehrsunternehmen erbrachten gemeinwirtschaftlichen
Leistungen eingehen. Falls in einen Fonds sehr viel mehr Mittel flossen als in den
anderen, war vorgesehen, sie untereinander auszugleichen.®

Weitere Politikvorschldge umfassten eine Hierarchisierung der Verkehrsinfra-
strukturen, die Strassen- und Schienennetze von nationaler Bedeutung der allei-
nigen Zustindigkeit des Bundes unterstellte. Die Kantone und Gemeinden hat-
ten im Gegenzug fiir die regionalen beziehungsweise lokalen Verkehrsangebote
und -infrastrukturen zu sorgen. Dies bedeutete, dass die Kantone die gewiinsch-
ten Angebote des Offentlichen Verkehrs definieren und bei Anbietern wie Bah-
nen oder Busbetrieben bestellen mussten. Fiir die Abgeltung dieser Leistungen
war eine Mischfinanzierung durch die Kantone und den Bund vorgesehen. Die
Bestellung von Verkehrsleistungen genauso wie die dafiir notwendigen Infra-
strukturen sollten die Kantone mithilfe des Bundes koordinieren und damit fiir
einheitliche Bedingungen im OV sorgen.>' Der Grundsatz, verkehrstfﬁgerspezi~
fische Fragen nicht mehr isoliert zu betrachten und den Politikbereich Mobilitét
und Verkehr insgesamt in den Kontext von Raumplanung oder Umweltschutz
zu stellen, wurde als verkehrspolitisches Standardvorgehen festgeschrieben. Im
Sinne einer «rollenden Planung» sollte der Bund zudem periodisch iiberpriifen,
ob die verkehrspolitischen Ziele und Massnahmen ihre beabsichtigten Wirkun-
gen entfalteten oder ob sie einer Revision bedurften.”
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Schluss

In der GVK-CH wurden diverse Massnahmen vorgeschlagen, die sich direkt
oder indirekt auf die Erreichbarkeit schweizerischer Regionen und Orte sowie
die Mobilititsmoglichkeiten und die Verkehrsbediirfnisse der dort lebenden
Menschen auswirken sollten. Die Kombination des politischen Auftrags mit den
holistischen, systemtheoretisch-kybernetisch fundierten Planungs- und Steu-
erungsansitzen der Systems View of Planning machte die GVK-CH zur Pla-
nungsutopie: Sie sollte Rezepte liefern fiir das Erreichen eines Idealzustands,
in dem gesellschaftliche, 6konomische und dkologische Anspriiche an das Ver-
kehrssystem sorgfiltig ausbalanciert waren. Obwohl ihm die in der Praxis limi-
tierte Umsetzbarkeit politischer Utopien bewusst war, erachtete Bundesrat Willi
Ritschard Utopien als «nétig», um eine «folgerichtige Verkehrspolitik» machen
zu konnen. Er war iiberzeugt, dass es zwar nicht einfach sei, eine neue Verkehr-
spolitik zu gestalten, dass aber «heute [...] die Utopie vom Vormittag die Wirk-
lichkeit vom Nachmittag» sei.>® Seine (wohl mit einem Augenzwinkern vorgetra-
genen) Worte erwiesen sich in der Folge zwar als etwas zu optimistisch, die aus
der GVK-CH abgeleitete «Koordinierte Verkehrspolitik» wurde 1988 abgelehnt.
Von der GVK-CH angestrebte Ziele wie die koordinierte Steuerung von Ver-
kehrs- und Raumentwicklung zur Verhinderung von Zersiedelung und unkont-
rollierter Verstadterung oder die weitgehende Verlagerung des Schwerverkehrs
auf die Schiene wurden bislang nicht erreicht.>* Andere seither eingetretene ver-
kehrs- und mobilitétspolitische Entwicklungen zeigen jedoch, dass zumindest
Teile der Planungsutopie GVK-CH verwirklicht werden konnten — auch wenn es
langer als bis zum Nachmittag gedauert hat.
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Résumé

La conception globale des transports en tant qu‘innovation
utopique de la mobilité en Suisse

En 1972, le Conseil fédéral chargeait une commission de proposer une Concep-
tion globale suisse des transports (CGST). Il s’agissait de trouver des solutions a
des problémes exacerbés par I’augmentation du trafic: rues congestionnées, cofits
croissants des transports, pollution, etc. La commission CGST avait pour mis-
sion d’élaborer un plan global pour la politique des transports des trente années
a venir et de formuler des propositions pour une conception du systéme suisse
des transports qui contribue de maniere optimale a la qualité de vie de la popu-
lation tout en répondant aux besoins de I’économie. Cet article analyse les so-
lutions envisagées en mati¢re de politique des transports ainsi que les méthodes
scientifiques appliquées par les responsables de la planification de la CGST pour
concrétiser cette utopie; il s’agissait de créer un systéme de planification global
en combinant des objectifs de politique sociale et des transports avec une ana-
lyse systémique et des modeles de gestion cybernétiques. On compte parmi les
résultats de cette approche intégrée une nouvelle conception de la mobilité, qui
va bien au-dela des aspects purement techniques et économiques: les infrastruc-
tures des transports y sont congues comme des instruments pour corriger des dis-
parités régionales, économiques et sociales.

(Traduction: Sabine Citron)
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