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AUSGANGSLAGE UND GUTACHTENSAUFTRAG

In der Schweiz gibt es seit Jahren Vorstdosse sowohl auf Bundesebene wie auch auf
kantonaler und kommunaler Ebene, welche eine starke Verglnstigung oder die Unent-
geltlichkeit der Transportdienstleistungen und des 6ffentlichen Verkehrs fordern, teil-
weise fir die gesamte Bevolkerung, teilweise filr gewisse Gruppen (z.B. Jugendliche).
In jungster Zeit sind folgende kantonale und kommunale Vorstésse zu verzeichnen:

Im Kanton Waadt lancierte ein Komitee im August 2021 die Initiative «Transports
publics gratuits» fiir den kostenlosen 6ffentlichen Verkehr im Kanton. Begriindet wird
die Initiative als d6kologische sowie als soziale Massnahme. Geméss Initiativtext wird
die Finanzierung aus Steuern favorisiert (siehe zum Ganzen <htitps://trans-
portspublicsgratuits.ch>). Das Initiativkomitee hat die notwendige Anzahl von Unter-
schriften gesammelt und bei der Staatskanzlei des Kantons die Initiative eingereicht
(<www.rts.ch -> Info -> Régions -> Vaud -> Beitrag vom 19. Januar 2022 [L'initiative
pour la gratuité des transports publics déposée dans le canton de Vaud]>).

In der Stadt Bern wurde im Mai 2021 die Initiative «GratisOV» fir einen kostenlosen
offentlichen, nicht touristischen Verkehr, Nahverkehr in der Stadt Bern eingereicht. Die-
ses Ziel sollte mit einer entsprechenden Anpassung des Anstaltsreglements der Stad-
tischen Verkehrsbetriebe (Bernmobil) erreicht werden (siehe zum Ganzen <https://gra-
tis-oev-bern.ch>). Der Gemeinderat der Stadt Bern kam anlasslich der Giiltigkeitspri-
fung zum Schluss, dass die Initiative mit Gbergeordnetem Recht nicht vereinbar sei,
weshalb er sie fur ungultig erklart hat. Namentlich sei die Unentgeltlichkeit fur alle Nut-
zerinnen und Nutzer nicht mit Art. 81a Abs. 2 BV vereinbar (Gemeinderat der Stadt
Bern, <www.bern.ch -> Mediencenter -> Medienmitteilungen -> Gemeinderat, Direkti-
onen vom 10. Januar 2021 [«GratisOV-Initiative» ist ungultig]>).

In der Stadt Ziirich wurde im Februar 2021 die Initiative «Gratis OV fir Zirri» einge-
reicht. Die Initiative verlangt, dass die Benutzung des ¢&ffentlichen Verkehrs auf Stadt-
gebiet, mindestens jedoch des durch die stadtischen Verkehrsbetriebe betriebenen 6f-
fentlichen Verkehrs, kostenlos ist. Die Initiative will zum Erreichen des Netto-Null-Kli-
maziels beitragen (siehe zum Ganzen <https://gratis-oev-zueri.ch>). Der Stadtrat hat
dem Stadtparlament die Ungultigerklarung beantragt, da die Initiative mit ibergeordne-
tem Recht — namentlich mit Art. 81a Abs. 2 BV — unvereinbar sei (Stadtrat der Stadt
Zirich, <www.stadt-zuerich.ch -> Politik & Recht -> Stadtrat -> Geschéfte des Stadtrats
-> Stadtratsbeschliisse -> Stadtratsbeschluss Nr. 580/2021 vom 16. Juni 2021 [Depar-
tement der Industriellen Betriebe, Volksinitiative «Gratis OV fir Ziri», Antrag auf Un-
glltigerklarung]>; vgl. auch Stadtrat der Stadt Zirich, <www.stadt-zuerich.ch -> Politik



& Recht -> Stadtrat -> Geschéfte des Stadtrats -> Stadtratsbeschliisse -> Stadtratsbe-
schluss Nr. 49/2021 vom 20. Januar 2021 [Departement der Industriellen Betriebe,
Schriftliche Anfrage von Simone Brander, Pascal Lamprecht und 11 Mitunterzeichnen-
den betreffend Férderung des 6ffentlichen Verkehrs [6V], Massnahmen der Stadt zur
Erleichterung des Umstiegs Auto auf den 8V und gesetzliche Grundlagen und Kosten
fur eine Gratiszone 110 sowie Bewertung der damit verbundenen Nachfragesteigerung
und der Finanzierung des entsprechenden Angebotsausbaus]>). Darauf hat das Initia-
tivkomitee die Initiative zurlickgezogen.

Im Kanton Freiburg wurde im September 2020 die Initiative «pour la gratuité des trans-
ports publics» lanciert, welche den kostenlosen &ffentlichen Verkehr im Kanton verlangt
(sieche zum Ganzen <https:/ffribourg.ssp-vpod.ch -> SSP Fribourg -> News vom
7. September 2020 [initiative populaire cantonale: pour la gratuité des transports pu-
blics]>). Der Staatsrat des Kantons ersucht den Grossen Rat die Initiative, welche am
2. Dezember 2020 eingereicht wurde, aufgrund ihrer Verfassungswidrigkeit — nament-
lich liege ein Verstoss von Art. 81a Abs. 2 BV vor — fur ungultig zu erklaren. Der Ent-
scheid des Grossen Rates betreffend die Gultigkeit der Initiative ist derzeit noch pen-
dent (<www.parlinfo.fr.ch -> Geschafte -> Gesetze/Dekrete -> Message 2021-DAEC-
156 vom 17. August 2021>).

Im Kanton Basel-Stadt kam die im Kantonsblatt vom 25. September 2019 publizierte
kantonale Volksinitiative «Gratis-OV fur Kinder und Jugendliche» giiltig zustande
(Staatskanzlei des Kantons Basel-Stadt, <www.kantonsblatt.ch -> Meldungen vom
12. Juni 2021 [Zustandekommen der kantonalen Volksinitiative «Gratis-OV fur Kinder
und Jugendliche»]>). Die Initiative verlangt den unentgeltlichen &ffentlichen Verkehr fir
im Kanton Stadt-Basel wohnhafte Kinder und Jugendliche zwischen sechs und zwan-
zig Jahren. Mit Beschluss vom 7. September 2021 reichte der Regierungsrat des Kan-
tons dem Grossen Rat seinen Bericht zur rechtlichen Zuléssigkeit und zum weiteren
Verfahren ein. Der Regierungsrat kommt in seinem Antrag zum Schluss, dass die Ini-
tiative zwar umformuliert werden misse, jedoch nicht gegen Bundesrecht verstossen
wirde und die entsprechenden Ausgaben fur den kostenlosen Verkehr fir Kinder und
Jugendliche durch den Grossen Rat bewilligt werden kénnten; Art. 81a Abs. 2 BV wird
nicht thematisiert (<www.grosserrat.bs.ch -> Geschéft -> Dokumente -> Geschaft
Nr. 21.0828 vom 8. September 2021 [Regierungsratsbeschluss vom 7. September
2021, Kantonale Volksinitiative «Gratis OV fur Kinder und Jugendliche» Bericht zur
rechtlichen Zuléssigkeit und zum weiteren Verfahren]>). Der Grosse Rat hat mit Be-
schluss vom 27. Oktober 2021 die umformulierte Initiative fir rechtlich zulassig erklart
(<www.grosserrat.bs.ch -> Geschaft -> Dokumente -> Geschéft Nr. 21.0828 vom
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27. Oktober 2021 [Beschluss des Grossen Rates vom 27. Oktober 2021, Kantonale
Volksinitiative «Gratis OV fur Kinder und Jugendliche»]>).

Im Kanton Neuenburg wurde im Februar 2018 die Initiative «Pour des transports
publics gratuits» lanciert. Diese fordert den kostenlosen éffentlichen Verkehr auf Kan-
tonsebene. Der Staatsrat lehnt die Initiative ab und schlagt als Gegenprojekt gezielte
Massnahmen fiir die Verkehrsverlagerung hin zum 6&ffentlichen Verkehr und dessen
Steigerung der Attraktivitat vor (Staatsrat des Kantons Neuenburg, <www.ne.ch -> Ac-
cueil -> Médias vom 26. Januar 2021 [Transports publics gratuits: Le Conseil d'Etat
propose le rejet de l'initiative et un contre-projet]>). Am 4. Dezember 2021 wurde eine
Interpellation betreffend die in Frage gestellte Gultigkeit der Initiative eingereicht, deren
Beantwortung noch pendent ist (<www.ne.ch -> Autorities -> GC -> Objects ->
Documents -> Interpellations [21.223: Initiative pour des transports publics gratuits:
sauvegarder la formation de la volonté populaire?]>).

Erwahnenswert ist schliesslich die Forderung des im Kanton Luzern bestehenden Kin-
derparlaments, welches im September 2021 von der Stadtregierung eine Vorlage fir
den kostenlosen &ffentlichen Verkehr fiir Kinder und Jugendliche von acht bis achtzehn
Jahren oder zumindest dessen deutliche Vergunstigung verlangt (siehe zum Ganzen
<www.kinderparlament.ch -> Kinderparlament -> Aktuelle Projekte vom 8. September
2021 [Blog — Welcome Session]>).

Auf Bundesebene sind besonders folgende zwei Vorstésse zu nennen:

Die von Grunder Hans, Fraktion BD, Ubernommen von Hess Lorenz, am 21. Juni 2019
eingereichte Motion 19.3916 «Gratisnutzung des éffentlichen Verkehrs fur die Jugend»
verlangt vom Bundesrat, die gesetzlichen Bestimmungen fir den unentgeltlichen 6f-
fentlichen Verkehr fur Jugendliche mit Wohnsitz in der Schweiz bis zum Erreichen des
16. Altersjahres sowie fir die — abhangig vom jeweiligen Einkommen - bis zum Errei-
chen des 25. Altersjahrs starke Verbilligung desselben zu schaffen. Der Bundesrat teilt
zwar die Einschéatzung bezuglich der Notwendigkeit der Anreizsetzung zur Benutzung
der nachhaltigen Mobilitét flir Jugendliche, lehnt jedoch gezielte Verbilligungsmassnah-
men in die Tarifstruktur im &ffentlichen Verkehr ab. Die Motion wurde wegen Nichtbe-
handlung im Rat innerhalb von zwei Jahren am 18. Juni 2021 abgeschrieben.

Die von Molina Fabian, Sozialdemokratische Fraktion, am 13. Marz 2019 eingereichte
Motion 19.3095 «Fdrderung des offentlichen Verkehrs bei den jungen Menschen» ver-
langt vom Bundesrat, die gesetzlichen Grundlagen fur das unentgeltliche Beziehen des
Generalabonnements fur junge Menschen bis zum 25. Altersjahr oder bis zum Ab-
schluss von Lehrausbildung oder Studium zu schaffen. Der Bundesrat beantragt die
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Ablehnung der Motion mit der Begriindung, dass die Tarifhoheit bei den Transportun-
ternehmen liegt und diese bereits heute attraktive Angebote fur Jugendliche vorsehen
wulrde, um den durch die Motion angestrebten nachhaltigen Mobilitadtskonsum bei Ju-
gendlichen zu férdern. Die Motion wurde ebenfalls wegen Nichtbehandlung im Rat in-
nerhalb von zwei Jahren am 19. Méarz 2021 abgeschrieben. -

Es stellt sich die Frage, inwiefern diese und mégliche weitere Vorstésse mit Art. 81a
Abs. 2 BV kompatibel sind. Geméss dieser Bestimmung werden die Kosten des éffent-
lichen Verkehrs «zu einem angemessenen Teil durch die von den Nutzerinnen und
Nutzern bezahlten Preise gedeckt.» Unentgeltlicher éffentlicher Verkehr steht mit die-
ser Bestimmung in einem Spannungsverhéltnis.

Das Bundesamt fur Verkehr (BAV) hat die Unterzeichnenden um eine vertiefte Abkla-
rung der Fragestellung gebeten. Konkret hat es den Unterzeichnenden folgende Fra-
gen vorgelegt:

1.  Wie kann «angemessen» gemass Art. 81a Abs. 2 BV definiert werden? Zu was
soll «kangemessen» in ein Verhaltnis gesetzt werden? Kénnte unter Umstanden
«gratis» sogar im Sinne der BV als «angemessen» gelten? Gemass einer Aus-
sage des BJ wollte der Verfassungsgeber keine starre Regelung, sondern viel-
mehr einen Gestaltungsspielraum bei der Interpretation dieser Vorgabe. Wie weit
und durch wen kann dieser Spielraum genutzt werden, um die politischen Forde-
rungen nach Gratis-6V zumindest teilweise aufnehmen zu kénnen?

2.  Klassisches Beispiel fur Gratis-6V sind beispielsweise Gratis-Busse in Touris-
musregionen, Schilertransporte, Kinder unter 6 Jahren in Begleitung, Blinde und
Sehbehinderte sowie ihre Begleitpersonen etc. Verletzt solcher Gratis-6V
Art. 81a Abs. 2 BV?

3. Wenn solcher Gratis-6V zuldssig ist, gestitzt auf welche Kriterien/Uberlegungen
kénnte eine Grenze gezogen werden zwischen zuldssigem und nicht zulédssigem
Gratis-6V?

4.  Wie kdénnte dem politischen Anliegen nach Gratis-6V innerhalb der geltenden
Verfassung entgegengekommen werden? Enthélt die BV Bestimmungen, mit
welchen die Einfuhrung von Gratis-6V, sei es umfassend oder nur fur gewisse
Segmente im 6V resp. von 6V-Benutzern, rechtfertigen liesse (z.B. Raumord-
nung, Umweltschutz, Daseinsvorsorge etc.)?

5.  Wenn bestimmte Nutzergruppen den 6V gratis nutzen kénnen, wahrend alle an-
deren Personen fir die gleiche Dienstleistung bezahlen miissen, stellt sich auch
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die Frage nach der Gleichbehandlung. Wie sieht es mit der Rechtsgleichheit
(Art. 8 BY) im Zusammenhang mit Gratis-6V aus?

6.  Spielt es fur die Beurteilung der Verfassungsmaéssigkeit des Gratis-6V eine Rolle,
wer fur die Finanzierung des 6V-Angebotes aufkommt (Bund, Kantone, Ge-
meinde oder Dritte)?

7. Wie steht Art. 81a Abs. 2 BV zu Art. 28 PBG insbesondere zu Art. 28 Abs. 4?
Gemass Art. 28 Abs. 4 PBG kdnnen Bund, Kantone oder Gemeinden Tarifer-
leichterungen bestellen. Kénnen solche Erleichterungen auch «auf null» fiir die
Benutzerinnen und Benutzer hinauslaufen?

Die Unterzeichnenden haben dem BAV mit Schreiben vom 26. Januar 2022 einen ers-
ten Entwurf vorgelegt. Nach schriftlicher Riickmeldung vom 1. Februar 2022 wurde das
Gutachten in die vorliegende Form gebracht.
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VERFASSUNGSRECHTLICHE GRUNDLAGEN

Inhalt und Bedeutung von Art. 81a Abs. 2 BV

Verfassungstext und Entstehungsgeschichte

Art. 81a BV, welcher an der Spitze der Verkehrsverfassungsbestimmungen steht, fihrt
den Begriff «&ffentlicher Verkehr» ein (FELIX UHLMANN, in: St. Galler Kommentar Bun-
desverfassung, Ehrenzeller Bernhard/Schindler Benjamin/Vallender Klaus A. [Hrsg.],
3. Aufl., Zarich 2014, Art. 81a BV Rz. 7). Der Bestimmung wird in erster Linie program-
matischer Charakter zugeschrieben, wenn auch eine «deutliche Aktzentverschiebung
hin zum 6ffentlichen Verkehr» greifbar ist (UHLMANN, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 7 und 9).
Offentlicher Verkehr ist allgemein zugénglich und wird im &ffentlichen Interesse ange-
boten (UHLMANN, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 11; GIOVANNI BIAGGINI, Kommentar BV,
2. Aufl., Zarich 2017, Art. 81a BV Rz. 4).

Art. 81a Abs. 1 BV fordert von Bund und Kantonen, dass sie «fiir ein ausreichendes
Angebot an &ffentlichem Verkehr auf Schiene, Strasse, Wasser und mit Seilbahnen in
allen Landesgegenden [sorgen]» (Art. 81a Abs. 1 Satz 1 BV). Besondere Beriicksich-
tigung soll der Schienenguterverkehr finden (Art. 81a Abs. 1 Satz 2 BV). Im Zusam-
menspiel mit Art. 87 und 93 BV wird ein Service Public versprochen, verstanden als
ein an die Allgemeinheit gerichtetes qualitativ hochstehendes Verkehrsangebot, das
eine okologische, wirtschaftliche und soziale Dimension umfasst (NICOLAS
DIEBOLD/MARTIN LUDIN/MARTIN BEYELER, in: Commentaire romand Constitution
fédérale, Martenet Vincent/Dubey Jacques [Hrsg.], Basel 2021, Art. 81a BV Rz. 9; UHL-
MANN, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 23).

Art. 81a Abs. 1 BV wird ergénzt durch Art. 81a Abs. 2 BV. Diese Bestimmung lautet:

«Die Kosten des dffentlichen Verkehrs werden zu einem angemessenen

Teil durch die von den Nutzerinnen und Nutzern bezahiten Preise ge-

deckt.»
Die heutige Formulierung geht zuriick auf den Bundesbeschluss tiber die Finanzierung
und den Ausbau der Eisenbahnstruktur (direkter Gegenentwurf zur Volksinitiative «Fir
den &ffentlichen Verkehr»). Der Bundesrat hélt diesbezuglich fest (vgl. Botschaft zur
Volksinitiative «Fur den offentlichen Verkehr» und zum direkten Gegenentwurf, [Bun-
desbeschluss Uber die Finanzierung und den Ausbau der Bahninfrastruktur, FABI] vom
18. Januar 2012, BBI 2012 1577 ff., 1676):

«Absatz 2 trégt der Erkenntnis Rechnung, dass Mobilitat nicht zu billig
sein darf. Ist sie dies, so steigt die Nachfrage ungebremst und fiihrt zu
immer h6heren Investitions- und Investitionsfolgekosten, die das Sys-
tem letztlich ersticken kénnten. Damit riickt die Beteiligung der Nutze-
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rinnen und Nutzer des Systems in den Vordergrund. Damit die er-
winschten und bisher erzielten Effekte — Umsteigen auf den 6V — nicht
gefahrdet werden, ist eine Ubertragung der vollen Kosten auf die Nut-
zenden unter den gegebenen Umstédnden nicht méglich. Gewéhit wird
deshalb die Formulierung, die Nutzerinnen und Nutzer hétten zu einem
‘angemessenen Teil’ durch die Entrichtung von Beférderungspreisen an
die Kostendeckung beizutragen. Die Formulierung bringt zum Ausdruck,
dass dieser Anteil in Zukunft steigen muss, dies aber nicht in einem Aus-
mass, das die genannten positiven Effekte in Frage stellt. »

Lehrmeinungen

Art. 81a Abs. 2 BV wird gemeinhin in die Richtung verstanden, dass damit «die Leit-
planke einer angemessenen Nutzerbeteiligung gesetzt wird» (MARKUS KERN, in: Basler
Kommentar Bundesverfassung, Waldmann Bernhard/Belser Eva Maria/Epiney Astrid
[Hrsg.], Basel 2015, Art. 81a BV Rz. 15, hier ohne Hervorhebung). Es handle sich um
eine «Untergrenze fur die Kostenbeteiligung der Nutzer, die ausdricklich nicht auf die
Deckung der vollen Kosten abzielt» (KERN, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 15).

Art. 81a Abs. 2 BV richtet sich an den Bund und die Kantone. Der Verfassungsartikel
bezieht sich nicht nur auf die nationale und regionale Verkehrsinfrastruktur, sondern
umfasst auch die kommunale Verkehrsinfrastruktur. Kantonale und kommunale Initia-
tiven, die einen unentgeltlichen &ffentlichen Verkehr fordern, sind daher im Lichte die-
ser Verfassungsbestimmung zu Uberpriifen (vgl. BIAGGINI, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 8
und KERN, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 15). Die Bestimmung ist zwar im Zusammenhang
mit der Finanzierung und den Ausbau der Bahninfrastruktur (FABI) in die Verfassung
aufgenommen worden, enthalt aber keinerlei Hinweise, dass sie in ihrem Geltungsbe-
reich auf solche Projekte beschrankt wére.

Kritisch wird die im Kanton Genf im Jahre 2008 verworfene Volksinitiative («Initiative
populaire 127 ‘Pour la gratuité des transports publics genevois’») beurteilt, die den
6ffentlichen Verkehr auf dem Kantonsgebiet kostenlos gemacht hatte. «Il est donc peu
plausible que des initiatives cantonales prévoyant la gratuité des transports publics sur
le territoire cantonal soient conformes a la Constitution» (DIEBOLD/LUDIN/BEYELER,
a.a.0,, Art. 81a BV Rz. 26; vgl. auch KERN, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 15). Als zul&ssig
wird eine tempordre Unentgeltlichkeit gesehen, etwa als kurzfristige Umweltschutz-
massnahme (DIEBOLD/LUDIN/BEYELER, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 26; vgl. mit dem Beispiel
der Kostenbefreiung als Massnahme gegen den Smog im Kanton Tessin BIAGGINI,
a.a.0., Art. 81a BV Rz. 8).

Ebenfalls als zulassig wird es erachtet, dass etwa in Tourismusgebieten die Inhaberin-
nen und Inhaber von Gastekarten den éffentlichen Verkehr gratis nutzen kénnen: hier
wird vorgebracht, dass der 6ffentliche Verkehr gar nicht unentgeltlich, sondern durch
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andere Zahlungen (z.B. Kurtaxen) abgedeckt sei (vgl. BIAGGINI, a.a.0., Art. 81a BV
Rz. 8). Zuldssig sollen auch kurzfristige Werbeaktionen sein.

Referenzgréssen

Betreffend Unentgeltlichkeit bezlglich des angemessenen Verhéltnisses zwischen
Kosten und Preisen ist zu fragen, was diese beiden Begriffe zu bedeuten haben. Die
Bundesverfassung verwendet an dieser Stelle den Begriff «Preis», nicht «Tarif», was
genauer erscheint, weil der Begriff «Preis» nicht nur den Transport, sondern auch die
Konditionen des Transports beinhaltet (vgl. DIEBOLD/LUDIN/BEYELER, a.a.0., Art. 81a
BV Rz. 23 und KERN, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 13).

Unter Kosten werden gemeinhin die direkten Kosten besprochen, d.h. die Kosten fir
die Infrastruktur, den Betrieb und die damit zusammenhéngenden Leistungen, gleich-
zeitig aber auch negative Externalititen, wie Larmbelastigung, Verschmutzung etc.
(KERN, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 13; DIEBOLD/LUDIN/BEYELER, a.a.O., Art. 81a BV
Rz. 24).

Justiziabilitat und Spielraum des Gesetzgebers

Verschiedentlich wird die Frage gestellt, in welchem Umfang Art. 81a BV tberhaupt
justiziabel sei (UHLMANN, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 23; BIAGGINI, a.a.0., Art. 81a BV
Rz. 7). Dabei wird nicht immer unterschieden zwischen Art. 81a Abs. 1 und Abs. 2 BV,
auch nicht, in welchem Verfahren dies allenfalls geltend gemacht werden kénnte.

Im Zusammenhang mit dem ersten Absatz ist oft von einer programmatischen Bestim-
mung die Rede (Botschaft FABI, a.a.0., 1676; UHLMANN, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 19;
DIEBOLD/LUDIN/BEYELER, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 10 und 28). Dies dirfte nicht ohne
Weiteres auch fur Art. 81a Abs. 2 BV der Fall sein. Uberdies ist mit dem Begriff Justi-
Ziabilitat allein auch noch nicht geklart, ob damit das Recht des Einzelnen auf einen
bestimmten Tarif fir die Transportdienstleistung gemeint ist (hier zurtickhaltendend der
Bundesrat, wonach die «Bestimmung keine Grundlage [sei], aus der unmittelbare An-
spriiche auf Verkehrsleistungen abgeleitet werden kdnnten», siehe dazu Botschaft
FABI, a.a.0., 1676) oder ob die Bestimmung von den Gerichten herangezogen werden
kann, etwa zur Beurteilung der Gultigkeit von Volksinitiativen.

Aus unserer Sicht steht Letzterem nichts im Wege. Justiziabilitdt bedeutet, dass eine
Norm konkret genug ist, um als Grundlage einer Entscheidung in einem Einzelfall her-
angezogen zu werden (statt vieler BGE 136 |1 297, E. 8.1, 308). Dies diirfte bei Art. 81a
Abs. 2 BV gegeben sein, auf jeden Fall fur die Frage, ob eine Tarifsenkung im Kanton
oder in der Gemeinde vor Art. 81a BV Abs. 2 BV standhélt (vgl. UHLMANN, a.a.0.,
Art. 81a BV Rz. 23). Der Ausdruck «angemessenes Verhaltnis» ist im Verfassungs-
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und Verwaltungsrecht nichts Ungewdéhnliches. So driickt etwa das auf die Verhéltnis-
massigkeit (Art. 5 Abs. 2 BV) zuriickgehende Aquivalenzprinzip etwas sehr Ahnliches
aus, bezogen allerdings auf die Bezahlung einer Geblhr und den Wert der Gegenleis-
tung im Einzelfall (ULRICH HAFELIN/GEORG MULLER/FELIX UHLMANN, Allgemeines Ver-
waltungsrecht, 8. Aufl., Zurich/St. Gallen 2020, Rz. 2785 f.). Der Begriff kangemessen»
ist der gerichtlichen Konkretisierung zugénglich. Auch der Gemeinderat der Stadt Bern,
der Stadtrat der Stadt Zurich und der Staatsrat des Kantons Freiburg sind ohne Weite-
res von der Anwendbarkeit von Art. 81a BV Abs. 2 BV ausgegangen (vgl. Rz. 3 ff.).

Damit steht nicht im Widerspruch, dass Art. 81a Abs. 2 BV dem Gesetzgeber einen
grossen Gestaltungsspielraum belasst, wie allgemein betont wird. «Gesamthaft be-
trachtet wird dem Ausflihrungsgesetzgeber bei der Gestaltung des Preisregimes somit
ein betrachtlicher Gestaltungsspielraum belassen, was insofern stimmig erscheint, als
der Preis einen der wichtigsten Parameter der Nachfragesteuerung und damit der Ver-
kehrs- und Verlagerungspolitik darstelit» (KERN, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 15; vgl. auch
DIEBOLD/LUDIN/BEYELER, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 27). Eine «zurlickhaltende Ausgestal-
tung der verfassungsrechtlichen Vorgaben» sei daher «durchaus angebracht» (KERN,
a.a.0,, Art. 81a BV Rz. 15).

Zum Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers betreffend Verbilligung des éffentlichen
Verkehrs tragt insbesondere bei, dass ein preiswerfes Angebot im 6ffentlichen Verkehr
in Art. 81a Abs. 2 BV mitgedacht bzw. angelegt ist. Unter dieser Bestimmung wird dis-
kutiert, ob es auch eine Preisobergrenze im &ffentlichen Verkehr gibt bzw. alle Kosten
den Nutzerinnen und Nutzern voll belastet werden kénnten (UHLMANN, a.a.0., Art. 81a
BV Rz. 23; KERN, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 15; BIAGGINI, 2.a.0., Art. 81a BV Rz. 7). Aus
unserer Sicht bietet Art. 81a Abs. 2 BV den Nutzerinnen und Nutzern einen gewissen
Schutz vor einer vollen Kostentragung (vgl. Urteil BGer 2C_754/2016 vom 25. Méarz
2020, E. 9.2). Die Frage der Preisobergrenze muss hier nicht diskutiert werden. Klar
ist, dass bereits in Art. 81a Abs. 2 BV ein gewisses Spannungsverhéltnis bzw. ein be-
wusster Zielkonflikt angelegt ist. Die Nutzerinnen und Nutzer sollen nicht véllig unent-
geltlich die Dienstleistungen des &6ffentlichen Verkehrs in Anspruch nehmen kénnen,
doch soll der Preis gleichzeitig nicht zu hoch sein, um das Angebot des &ffentlichen
Verkehrs nicht zu geféhrden (Botschaft FABI, a.a.O., 1676). Ein Gratisangebot opti-
miert — einseitig — die Attraktivitdt des 6ffentlichen Verkehrs und erscheint unter
Art. 81a Abs. 2 BV nicht zuldssig. Die Verbilligung des offentlichen Verkehrs ist aber
ein Desiderat der Verfassung.

Auch das sog. Mobility-Pricing ist mit Art. 81a Abs. 2 BV grundsétzlich vereinbar (vgl.
BIAGGINI, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 7). Hinzuweisen ist in diesem Zusammenhang auf das
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in die Vernehmlassung gegebene Gesetz fir Pilotprojekte zu Mobility-Pricing (Bundes-
gesetz Uber Pilotprojekte zu Mobility-Pricing, Erlduternder Bericht zur Eréffnung des
Vernehmlassungsverfahrens vom 3. Februar 2021, S. 1 ff., <www.astra.admin.ch ->
Bundesamt fur Strasse [ASTRA] -> Themen -> Mobility-Pricing -> Vernehmiassungs-
unterlagen>). Nach dem Bundesrat sei «[e]ine differenzierte Ausgestaltung des Ta-
rifsystems fir die Nutzung der Verkehrsmittel des éffentlichen Verkehrs auf Verfas-
sungsstufe [...] nicht ausgeschlossen» (Mobility-Pricing, Erlauternder Bericht, a.a.0.,
Ziff. 5.1, S. 14).

Weitere Verfassungsbestimmungen mit Bezug zu Art. 81a Abs. 2 BV

Post- und Fernmeldewesen (Art. 92 BV) sowie Grundsétze fiir die Zuweisung
und Erfiillung staatlicher Aufgaben (Art. 43a BV)

Art. 92 Abs. 2 BV regelt die Grundversorgung mit Post- und Fernmeldediensten in allen
Landesgegenden. Die regelméssige gewerbsméssige Personenbeforderung ist von
dieser Grundversorgung erfasst, sofern eine Zuordnung zum Postregal méglich ist (BI-
AGGINI, a.a.0., Art. 92 BV Rz. 9). Im Gegensatz zu Art. 92 Abs. 2 BV enthalt Art. 81a
BV grundséatzlich keine Vorgabe des Preises; dort wird der Bund auf eine «ausrei-
chende und preiswerte Grundversorgung [...] in allen Landesgegenden» verpfiichtet
(Art. 92 Abs. 2 Satz 1 BV). Die preiswerte Grundversorgung soll den Leistungserbrin-
gern jedoch nicht verunméglichen, einen bescheidenen Gewinn abzuschépfen. So-
dann muss die Tarifgestaltung landesweit nicht gleich ausgestaltet sein (BIAGGINI,
a.a.0., Art. 92 BV Rz. 11, m.w.H.).

Auch Art. 43a Abs. 4 BV (Grundsétze fur die Zuweisung und Erflillung staatlicher Auf-
gaben) sieht vor, dass «Leistungen der Grundversorgung [...] allen Personen in ver-
gleichbarer Weise offen stehen [missen]», was allerdings als eine «diffuse» Bestim-
mung kritisiert wird (BIAGGINI, a.a.0., Art. 43a BV Rz. 2 und 9, m.w.H.). Zwar spricht
Art. 81a BV nicht von einer eigentlichen «Grundversorgung», sondern von einem «aus-
reichenden Angebot an 6ffentlichem Verkehr [...] in allen Landesgegenden». Diese
Formulierung kommt aus unserer Sicht einer Grundversorgung sehr nahe (UHLMANN,
a.a.0., Art. 81a BV Rz. 21; DIEBOLD/LUDIN/BEYELER, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 18).
Art. 92 und Art. 43a BV andern damit die Beurteilung von Art. 81a BV nicht, mindestens
nicht wesentlich.

Nachhaltigkeit (Art. 73 BV) und Umweltschutz (Art. 74 BV)

Gemass Art. 73 BV streben Bund und Kantone «ein auf Dauer ausgewogenes Verhalt-
nis zwischen der Natur und ihrer Erneuerungsfahigkeit einerseits und ihrer Beanspru-
chung durch den Menschen anderseits an.» Dem Nachhaltigkeitsgrundsatz wird «eine
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richtungsweisende Wertentscheidung des Verfassungsgebers» mit programmati-
schem Charakter zugestanden (ALAIN GRIFFEL, in: Basler Kommentar Bundesverfas-
sung, Waldmann Bernhard/Belser Eva Maria/Epiney Astrid [Hrsg.], Basel 2015, Art. 73
BV Rz. 11, hier ohne Hervorhebung; vgl. auch RAPHAEL MAHAIM, in: Commentaire ro-
mand Constitution fédérale, Martenet Vincent/Dubey Jacques [Hrsg.], Basel 2021,
Art. 73 Rz. 18 f.). Nach Art. 74 Abs. 1 BV erlasst der Bund «Vorschriften Uber den
Schutz des Menschen und seiner natiirlichen Umwelt vor schadlichen oder lastigen
Einwirkungen.» Der Verursacher tragt dabei die Kosten der Vermeidung und Beseiti-
gung dieser Einwirkungen.

Der 6ffentliche Verkehr ist Belastung und Entlastung der Natur zugleich. So sehen ver-
schiedene Verfassungsbestimmungen, etwa auch Art. 81a Abs. 1 Satz 2 BV sowie
Art. 84 BV (Alpenquerender Transitverkehr) die Verlagerung des éffentlichen Verkehrs
von der Strasse auf die Schiene vor. Gleichzeitig beansprucht der éffentliche Verkehr
ebenfalls (begrenzte) Ressourcen, weswegen eine beliebige Erhéhung des 6ffentli-
chen Verkehrs nicht im Sinne der Nachhaltigkeit sein kann.

Genau dieser Idee dirfte auch Art. 81a Abs. 2 BV verpflichtet sein. Von den Nutzerin-
nen und Nutzern soll ein angemessener Preis gefordert werden. Die Bestimmungen in
der Bundesverfassung zur Nachhaltigkeit und zum Umweltschutz dirften neben dieser
Bestimmung indessen kaum eigensténdige Bedeutung haben bzw. zur weiteren Kon-
kretisierung von Art. 81a Abs. 2 BV beitragen.

Raumplanung (Art. 75 BV)

Nach Art. 75 Abs. 1 BV legt der Bund Grundsétze der Raumplanung fest, welche «der
zweckmaéssigen und haushélterischen Nutzung des Bodens [dient].» Als systematisch
benachbarte Aufgabenbereiche kénnen die Raumplanung und der Umweltschutz nicht
isoliert betrachtet werden. Sie weisen denn auch einen engen Bezug zur Verkehrsinf-
rastruktur auf (ALEXANDER RUCH, in: St. Galler Kommentar Bundesverfassung, Ehren-
zeller Bernhard/Schindler Benjamin/Vallender Klaus A. [Hrsg.], 3. Aufl., Zirich 2014,
Art. 75 Rz. 23 f.). Zweifelhaft ist auch hier, dass sich hieraus konkrete Schlisse fiir
Art. 81a Abs. 2 BV ableiten lassen.

Rechtsgleichheit (Art. 8 BV)

Art. 8 Abs. 1 BV sieht das allgemeine Rechtsgleichheitsgebot vor. Es verschafft allen
Betroffenen einen «Anspruch auf sachgerechte Differenzierung» (BERNHARD WALD-
MANN, in: Basler Kommentar Bundesverfassung, Waldmann Bernhard/Belser Eva Ma-
ria/Epiney Astrid [Hrsg.], Basel 2015, Art. 8 Rz. 26, hier ohne Hervorhebung). «Die
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Frage, ob fur eine rechtliche Unterscheidung ein verniinftiger Grund in den zu regeln-
den Verhéltnissen ersichtlich ist, kann zu verschiedenen Zeiten unterschiedlich beant-
wortet werden, je nach den herrschenden Anschauungen und Verhéltnissen. Dem Ge-
setzgeber bleibt im Rahmen dieser Grundsétze und des Willklirverbots ein weiter Ge-
staltungsspielraum» (BGE 142V 488, E. 7.1, 498). Fur die Anwendung von Art. 81a
Abs. 2 BV lasst sich direkt aus Art. 8 Abs. 1 BV wenig ableiten. Aus unserer Sicht
kommt das Rechtsgleichheitsgebot dort ins Spiel, wo die Differenzierung bezliglich des
angemessenen Preises fir den &ffentlichen Verkehr unter den verschiedenen Nutzer-
gruppen nicht mehr vertretbar erscheint. Mit Art. 8 Abs. 1 BV ist aber beispielsweise
vereinbar, dass Nutzerinnen und Nutzer auf profitablen Strecken mehr bezahlen und
dadurch defizitdre Strecken quersubventionieren (UHLMANN, a.a.O., Art. 81a BV
Rz. 23; DIEBOLD/LUDIN/BEYELER, a.a.0., Art. 81a BV Rz. 27).

Besonders zu beachten sind die qualifizierten Diskriminierungstatbestinde nach Art. 8
Abs. 2-4 BV. Art. 8 Abs. 2 BV sieht insbesondere vor, dass niemand wegen seines
Alters diskriminiert werden kann. Diese Vorgabe wird indessen an anderen Stellen der
Verfassung insofern relativiert, dass Kinder und Jugendliche einen «besonderen
Schutz ihrer- Unversehrtheit und auf Férderung ihrer Entwicklung» haben (Art. 11
Abs. 1 BV, Schutz der Kinder und Jugendlichen). Auf diese Fragestellung ist zurlickzu-
kommen (vgl. Rz. 45 ff.).

Im Gegensatz zu den Kindern und Jugendlichen, wo der Verfassungsgeber in Art. 11
Abs. 1 BV eine relativ offene Formulierung beziglich ihres Schutzes verwendet, regelt
Art. 8 Abs. 4 BV, dass das Gesetz Massnahmen zur Beseitigung der Benachteiligun-
gen von Behinderten vorsieht. Abs. 4 erteilt einen Handlungsauftrag an den Gesetzge-
ber aller Stufen. Er begriindet allerdings weder einklagbare Rechte noch eine neue
Bundeskompetenz. Zudem wird der Auftrag als «Beseitigungsauftrag» und nicht etwa
als «Gleichstellungs-» oder «Férderungsauftrag» verstanden (BIAGGINI, a.a.0., Art. 8
Rz. 36 f.). Art. 8 Abs. 4 BV wird durch Art. 11 Abs. 1 BV (Schutz der Kinder und Ju-
gendlichen) sowie Art. 41 Abs. 1 lit. f und g BV (Sozialziele) flankiert (vgl. zu ihrem Zu-
sammenspiel etwa BGE 131V 9, E. 3.5.1.2, 16 f)).

Anspruch auf Grundschulunterricht (Art. 19 BV)

Art. 19 BV gewdhrleistet den Anspruch auf ausreichenden und unentgeltlichen Grund-
schulunterricht. Der Anspruch auf Grundschulunterricht verlangt unter anderem einen
angemessenen Schulweg, was Verginstigungen notwendig machen kann. Gemass
bundesgerichtlicher Rechtsprechung begrindet ein ibermassig langer, eine ungiins-
tige Topografie aufweisender oder besonders gefahrlicher Schulweg, der fiir die Schul-
pflichtigen unzumutbar ist, einen Anspruch auf Unterstiitzung. Der Schultrager kann
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seiner Beférderungspflicht — sichere, zuverlassige und zeitgerechte Beférderung zur
Schule und zurlick — durch das Erstatten der Billettkosten oder die Errichtung eines
Schulbus- oder Schultaxidienstes nachkommen (BGE 140 | 153, E. 2.3.3, 157).

Der Anspruch auf Grundschulunterricht ist ein spezifischer und justiziabler sozialer
Grundrechtsanspruch (BGE 1401 153, E. 2.3.1, 156). Er ist gegenliber der offeneren
Vorgabe in Art. 81a Abs. 2 BV eine lex specialis und geht dieser Bestimmung vor. Eine
andere Frage ist, ob Kinder und Jugendliche generell von den Kosten des 6ffentlichen
Verkehrs ausgenommen werden darfen, worauf zuriickzukommen ist (vgl. Rz. 52 ff.).
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BEANTWORTUNG DER GUTACHTENSFRAGEN

Wie kann «angemessen» gemass Art. 81a Abs. 2 BV definiert werden? Zu was
soll xangemessen» in ein Verhdltnis gesetzt werden? Kénnte unter Umstinden
«gratis» sogar im Sinne der BV als «<angemessen» gelten? Geméiss einer Aus-
sage des BJ wollte der Verfassungsgeber keine starre Regelung, sondern viel-
mehr einen Gestaltungsspielraum bei der Interpretation dieser Vorgabe. Wie weit
und durch wen kann dieser Spielraum genutzt werden, um die politischen For-
derungen nach Gratis-6V zumindest teilweise aufnehmen zu kénnen?

Der Begriff «kangemessen» gemass Art. 81a Abs. 2 BV ist ein unbestimmter Rechtsbe-
griff, der sich einer prazisen (numerischen) Festlegung entzieht. Der Begriff ist jedoch
justiziabel, d.h. dass die Vorgabe nicht nur programmatisch-politischer Natur, sondern
von Bund und Kantonen rechtlich verbindlich zu beachten ist. Kantonale und kommu-
nale Vorstésse mussen die Norm beachten (vgl. Rz. 20). Sie kann von den Gerichten,
unter Vorbehalt von Art. 190 BV (Anwendungsgebot von Bundesgesetzen), durchge-
setzt werden (vgl. Rz. 27).

Der Begriff kangemessen» bezieht sich auf das Verhaltnis zwischen dem von den Nut-
zerinnen und Nutzern bezahlten Preis und den Kosten des éffentlichen Verkehrs (vgl.
zum Begriff der Kosten Rz. 24). Die Regelung ist nicht starr, sondern lasst dem Ge-
setzgeber in Bund und Kantonen einen betréchtlichen Spielraum. Der Verfassungsauf-
trag richtet sich an den Bund und die Kantone (Botschaft FABI, a.a.0., 1676), weshalb
aus unserer Sicht der Spielraum bei der Interpretation dieser Vorgabe sowohl vom
Bund wie auch von den Kantonen genutzt werden kann (vgl. Rz. 28).

Denkbar ist die Zulassigkeit unentgeltlicher Angebote, wenn die Nutzerinnen und Nut-
zer an den Kosten in anderer Weise beteiligt werden als durch die direkte Bezahlung
eines Preises oder wenn die Massnahme nur temporar angewendet wird (vgl. Rz. 21).
Verfassungsrechtlich problematisch ist die flaichendeckende Unentgeltlichkeit fiir
ganze Bevdlkerungsgruppen. Diese Frage ist sogleich zu vertiefen (vgl. Rz. 60).

Klassisches Beispiel fiir Gratis-6V sind beispielsweise Gratis-Busse in Touris-
musregionen, Schiilertransporte, Kinder unter 6 Jahren in Begleitung, Blinde
und Sehbehinderte sowie ihre Begleitpersonen etc. Verletzt solcher Gratis-6V
Art. 81a Abs. 2 BV?

Bereits heute sind verschiedene Angebote fir bestimmte Nutzergruppen unentgeltlich.
Gefragt wurde nach Gratisbussen in Tourismusregionen, Schilertransporten, Kinder
unter 6 Jahren, Sehbehinderte und Blinde sowie ihre Begleitpersonen etc. Die Fragen
sind einzeln zu beantworten.
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Fahrvergiinstigungen in Tourismusregionen

Verschiedene Orte bieten in ihren Tourismusregion Gratisbusse an, was als Touris-
musférderung verstanden werden kann. Bei der Inanspruchnahme von Gratisbussen
in Tourismusregionen ist davon auszugehen, dass die Finanzierung zwar nicht auf-
grund eines einzelnen Billetts geleistet wird, sondern mit der Bezahlung fir ein weiter-
gehendes Leistungsangebot einhergeht. Es besteht heute eine Vielzahl kombinierter
Angebote, bei denen die Transportleistung mitinbegriffen ist. Zu deren Finanzierung
werden oft Kurtaxen erhoben. Die Tourismusférderung — in Form von Gratisbussen —
kann neben Kurtaxen etwa durch die Ertrdge aus einer Beherbergungsabgabe, einer
Tourismusabgabe oder aus Staatsbeitragen finanziert werden (vgl. etwa § 2 Gesetz
Uber Abgaben und Beitrdge im Tourismus [Tourismusgesetz] des Kantons Luzern vom
30. Januar 1996 [SRL 650]). Méglich wéren auch durch Sponsoring finanzierte Gratis-
busse durch das Gewerbe. Solche Angebote erscheinen unter Art. 81a Abs. 2 BV zu-
lassig.

Punktuell kann es auch notwendig sein, einen bestimmten Ort méglichst vom Privat-
verkehr zu entlasten, gleichzeitig aber den Zugang durch die Allgemeinheit zu gewéhr-
leisten, etwa aus touristischem Interesse. Beispielhaft sei hier der bewahrte Pilotver-
such des Gratis-Ortsbusses fur Einheimische und Touristen in Adelboden zu nennen
(vgl. <https://lenk-simmental.ch -> Medien -> Medienmitteilungen -> «Simmental-
Guide» und gratis Bus fahren an der Lenk vom 3. Juni 2020>). Fur solche Situationen
muss ein unentgeltlicher &ffentlicher Verkehr zulassig sein. Hier besteht keine Gefahr,
dass die Nachfrage «ungebremst» steigt und «zu immer héheren Investitions- und In-
vestitionsfolgekosten [fiihrt], die das System letztlich ersticken kénnten», wie es der
Bundesrat formuliert (Botschaft FABI, a.a.0., 1676). Vielmehr geht es entweder um
gezielte Einzelmassnahmen oder ein Angebot, das von den Nutzerinnen und Nutzern
im Rahmen eines Gesamtangebots abgegolten wurde. Beides erscheint unter Art. 81a
Abs. 2 BV zul3ssig.

Nicht zuletzt zeigt die andauernde Covid-19-Pandemie, dass der von ihr stark be-
troffene Tourismus Verglnstigungen bedarf, damit vermehrt Reisen mit dem Zug und
auf dem Schiff erfolgen. Anreize werden mit dem verglinstigten Ansatz des Swiss Tra-
vel Passes oder dem «Swiss Travel Pass Flex» gesetzt (<www.allianceswisspass.ch
-> Tarife & Vorschriften -> Tarifmassnahmen -> Einfiihrungsdatum 1.01.2022>). Diese
Massnahmen erscheinen temporér und der besonderen Situation geschuldet, so dass
auch diese Form der Tourismusférderung unter Art. 81a Abs. 2 BV zuléssig erscheint.
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Fahrvergiinstigungen fiir den Schiilertransport

Diverse Schilertransporte werden unentgeltlich angeboten. Bei den Schiilertranspor-
ten ist zu beriicksichtigen, dass die Unentgeltlichkeit in vielen Fallen durch den An-
spruch auf Grundschulunterricht in Art. 19 BY abgedeckt (vgl. Rz. 40) und damit ver-
fassungsrechtlich unproblematisch ist. Kritischer sind flachendeckende Gratisangebote
fur alle Schilerinnen und Schuler (vgl. etwa fur die Stadt Freiburg die Richtlinie betref-
fend die Bereitstellung eines das Gemeindegebiet abdeckenden Jahresabonnementes
der offentlichen Verkehrsbetriebe fur die Schilerinnen und Schuler [Nr. 200.3] vom
28. Januar 2020, <www.ville-fribourg.ch -> Ville de Fribourg -> Verwaltung und Politik
-> Reglemente und Tarife -> 2. Bildung, kulturelle Angelegenheiten und Sport>). Die
Vergunstigung erscheint dort klarerweise gerechtfertigt, wo sie sich auf den obligatori-
schen Schulunterricht beschrankt und die Ubrigen Gratisfahrten der Schiilerinnen und
Schuler mit der unter Art. 19 BV gerechtfertigten Ubernahme der Kosten fiir den Schul-
weg hinreichend mitabgedeckt ist, also der Schulweg im Vordergrund steht, nicht die
Kategorie der Jugendlichen. Ansonsten sind die strengeren Voraussetzungen zu prii-
fen, auf die sogleich einzugehen ist.

Fahrvergiinstigungen fiir Kinder unter sechs Jahren

Kinder unter sechs Jahren fahren seit langem im éffentlichen Verkehr in der Schweiz
in Begleitung unentgeltlich. Seit 12. Dezember 2021 kénnen sie auch unbegleitet un-
entgeltlich den &ffentlichen Verkehr nutzen (Ziff. 2.2.1 T600 [Gemeinsame Tarif-Ne-
benbestimmungen flir den nationalen Direkten Verkehr und die Verbiinde], Ausgabe
vom 12. Dezember 2021). Rein praktisch ist aber auch in Zukunft damit zu rechnen,
dass Kinder unter sechs Jahren in den meisten Fallen von Erwachsenen begleitet wer-
den. Diese Erwachsenen bezahlen ihre Fahrt im 6ffentlichen Verkehr. In diesem Sinne
kann man die heutige Regelung in der Weise verstehen, dass die Reise im éffentlichen
Verkehr fiir Familien verbilligt werden soll. Dies gilt auch fiir die spateren Angebote wie
etwa die sog. Junior-Karte, die mindestens bei haufiger Benutzung im Vergleich zu den
Gesamtkosten nahe an der Unentgeltlichkeit ist. Ansonsten fahren Kinder zwischen
sechs und sechzehn Jahren in der Schweiz begleitet oder unbegleitet zum halben Preis
oder zum vorgegebenen Mindestpreis (Ziff. 2.3.1 T600). Sofern das Kind in Begleitung
eines Elternteils reist, kann es mit der Junior-Karte fir 30 Franken in der ganzen
Schweiz unterwegs sein (vgl. Ziff. 2 T600.3 [Fahrverglnstigung fiir Kinder], Ausgabe
vom 9. Dezember 2018). Die Fahrvergunstigung besteht darin, dass Kinder bis zum
vollendeten 16. Lebensjahr gratis mitreisen (Ziff. 2.1.8 T600.3). Die Begleitung durch
einen Elternteil, welcher einen gliitigen Fahrausweis hat, ist vorausgesetzt. Mit der sog.

19



51

d)

52

53

Kinder-Mitfahrkarte kann ein Kind zwischen sechs und sechzehn Jahren mit einer be-
liebigen Begleitperson fiir insgesamt 30 Franken im Jahr gratis mitreisen (vgl. Ziff. 3
T600.3; Ziff. 3.1.5). Die Begleitperson muss ebenfalls Uber einen glitigen Fahrausweis
verfugen.

Kombiniert (eine erwachsene Person mit Kind) kann der Gesamtpreis angemessen
sein und liegt im Ermessensbereich des Gesetzgebers. Die heutige Regelung sowohl
des Gratisverkehrs fur Kinder unter sechs Jahren wie auch die Junior-Karte bzw. Kin-
der-Mitfahrkarte und ahnliche starke Verglnstigungen sind zuldssig. Hier wird bereits
heute ein Teil der Bevélkerung von den Kosten des éffentlichen Verkehrs vollumfang-
lich ausgenommen. Ende des Jahres 2020 haben 526°207 Kinder unter sechs Jahren
in der Schweiz gelebt. Dies macht bei der schweizerischen Gesamtbevélkerungszahl
von 8'670'300 einen Anteil von 6.069 % aus (Bundesamt fur Statistik, Standige Wohn-
bevblkerung nach Alter, Geschlecht und Staatsangehdrigkeitskategorie, am
31.12.2020, <https:/www.bfs.admin.ch -> Statistiken finden -> 01-Bevélkerung ->
Stand und Entwicklung -> Alter, Zivilstand, Staatsangehorigkeit>). Aus der Entste-
hungsgeschichte von Art. 81a Abs. 2 BV ergeben sich keine Hinweise, dass die damals
schon geltende, in aller Regel kostenlose Fahrt von Kindern unter sechs Jahren in
Frage gestellt werden sollte.

Fahrvergiinstigungen fiir Jugendliche und Personen im AHV-Alter

Verfassungsrechtlich schwieriger zu beurteilen ist die flaichendeckende Unentgeltlich-
keit des éffentlichen Verkehrs fur Jugendliche. Kinder und Jugendliche haben insofern
eine privilegierte Stellung, dass sie Anspruch auf besonderen Schutz ihrer Unversehrt-
heit und der Férderung ihrer Entwicklung haben (Art. 11 Abs. 1 BV; vgl. Rz. 38). Im
Gegensatz zu Erwachsenen sind Jugendliche typischerweise auch bei der Nutzung
des Privatverkehrs eingeschrénkt, da das Fihren eines Motorfahrzeuges ihnen erst ab
dem 18. Altersjahr erlaubt ist. Sie sind stérker als andere Bevalkerungsgruppen auf
den éffentlichen Verkehr angewiesen.

Es erscheint indessen fraglich, ob eine vollstdndige Entlastung der Kosten des &ffent-
lichen Verkehrs fir diese Bevolkerungsgruppe im Lichte von Art. 81a Abs. 2 BV stand-
halt. Ende des Jahres 2020 haben 2'204'482 Jugendliche (bis 25 Jahre, inklusive Kin-
der unter sechs Jahren) in der Schweiz gelebt (Bundesamt fur Statistik, Standige
Wohnbevoélkerung nach Alter, Geschlecht und Staatsangehdérigkeitskategorie, am
31.12.2020, <https://www.bfs.admin.ch -> Statistiken finden -> 01-Bevélkerung ->
Stand und Entwicklung -> Alter, Zivilstand, Staatsangehérigkeit>). Sie machen an der
Gesamtbevélkerung der Schweiz einen Anteil von 25.426 % aus. Eine vollstandige Un-
entgeltlichkeit wirde den Gehalt von Art. 81a Abs. 2 BV aushéhlen, ware doch auch
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denkbar, mit dhnlichen Argumenten die Bevdlkerungsgruppe der Personen im AHV-
Alter zu privilegieren. Ende des Jahres 2020 haben 1'659'270 Personen mit Wohnsitz
in der Schweiz eine Altersrente bezogen (Bundesamt flir Sozialversicherungen, T16,
Bezigerinnen von AHV-Renten [in der Schweiz und im Ausland] nach Rentenart, Woh-
nort und Nationalitdt, Dezember 2020, <https://www.bfs.admin.ch -> Statistiken finden
-> 13-Soziale Sicherheit -> Sozialversicherungen -> AHV>). Dies macht einen Anteil
von 19.137 % der schweizerischen Gesamtbevélkerung aus. Solche Entlastungen (alle
Jugendlichen, Personen im AHV-Alter etc.) gehen klar in Richtung eines einseitigen
Angebotsausbaus, den Art. 81a Abs. 2 BV gerade verhindern will.

Bei beiden Gruppen (Jugendliche, Personen im AHV-Alter) ist daran zu erinnern, dass
die Verfassung zwar die Unentgeltlichkeit verbietet, nicht aber erhebliche Vergiinsti-
gungen. Diese kommen bereits heute zur Anwendung und sind mit Art. 81a Abs. 2 BV
grundsatzlich kompatibel. Unzuléssig wéaren rein symbolische Beitrage, was auf eine
Umgehung der Bestimmung hinausliefe.

Fahrvergiinstigungen fiir Sehbehinderte und Blinde

Fur sehbehinderte und blinde Reisende werden Fahrvergiinstigungen zur Verfligung
gestellt. «In der Schweiz wohnhafte Reisende mit einer Behinderung, die geméss ‘Arzt-
lichem Attest’ bei Reisen auf eine Begleitperson und/oder auf einen Blindenfiihrhund
angewiesen sind, kénnen die Fahrverglinstigung fir Reisende mit einer Behinderung
(Begleiterkarte) beanspruchen» (Ziff. 10.1.1 T600). Mit der Ausweiskarte fiir Sehbehin-
derte und Blinde kann sowohl die betroffene Person als auch ihre Begleitperson in der
Schweiz kostenlos fahren (Ziff. 10.2.1 T600). Durch ihre eingeschrénkte Mobilitat sind
sie in vielerlei Hinsicht faktisch benachteiligt. So kénnen diese Personen in aller Regel
kein privates Motorfahrzeug lenken. Der Auftrag des Verfassungsgebers nach Art. 8
Abs. 4 BV flr geeignete Massnahmen zur Beseitigung der Benachteiligungen von Be-
hinderten zu sorgen (vgl. Rz. 39) erscheint spezifischer als Art. 81a Abs. 2 BV, so dass
die Privilegierung aus unserer Sicht verfassungsrechtlich zulassig ist.

Im Jahr 2017 litten 1.1 % (77'000 Personen) der schweizerischen Bevélkerung ab
15 Jahren an einer Einschrénkung des Sehvermégens schweren Grades (Bundesamt
flr Statistik, Sektion Gesundheit der Bevélkerung, Behinderungen, T 14.03.05.02, in %
der entsprechenden Bevélkerungsgruppe [Wohnbevélkerung ab 15 Jahren], 2017,
<https://www.bfs.admin.ch -> Statistiken finden -> 14-Gesundheit -> Gesundheit -> Ge-
sundheitszustand ->Behinderungen>). Sehbehinderte und Blinde machen mit Blick auf
den Gesamtanteil der Bevdlkerung insgesamt einen relativ geringen Anteil aus. Im Ge-
gensatz zu den Kindern und Jugendlichen, wo der Verfassungsgeber in Art. 11 Abs. 1
BV eine relativ offene Formulierung beztglich des Schutzes verwendet hat, ist in Art. 8
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Abs. 4 BV vorgesehen, dass das Gesetz Massnahmen zur Beseitigung der Benachtei-
ligungen von Behinderten vorsieht (vgl. Rz. 39). Dieser Auftrag des Verfassungsgebers
erscheint aus unserer Sicht spezifischer als Art. 81a Abs. 2 BV, so dass die Privilegie-
rung aus unserer Sicht verfassungsrechtlich zuldssig ist. Uberdies ist die betroffene
Gruppe viel kleiner.

Fahrvergiinstigungen fiir anderweitig Behinderte

Fur Gehbehinderte und auf den Rollstuhl angewiesene Personen, fur Hérbehinderte
und Gehérlose sowie fur Personen mit mentaler Behinderung werden ebenfalis Fahr-
verglnstigungen zur Verfigung gestellt. Sie kénnen eine Begleiterkarte beanspruchen
(vgl. Rz. 55).

Im Jahr 2017 litten 1.0 % (67'000 Personen) der schweizerischen Bevélkerung ab
15 Jahren an einer Einschrankung des Gehvermdégens (kann nicht gehen oder nur ei-
nige Schritte); 1.1 % (78'000 Personen) der schweizerischen Bevélkerung ab 15 Jah-
ren litten an einer Einschrénkung des Hoérvermégens (starke oder vollstéandige Ein-
schrankung) (Bundesamt fur Statistik, Sektion Gesundheit der Bevélkerung, Behinde-
rungen, T 14.03.05.02, in % der entsprechenden Bevoikerungsgruppe [Wohnbevélke-
rung ab 15 Jahren], 2017, <https://www.bfs.admin.ch -> Statistiken finden -> 14-Ge-
sundheit -> Gesundheit -> Gesundheitszustand ->Behinderungen>).

Der Anteil der Bevilkerungsgruppen mit eingeschrénktem Gehvermégen und Hérver-
mdgen machen mit Blick auf den Gesamtanteil der Bevélkerung einen relativ geringen
Anteil aus. Die Anzahl Personen mit mentaler Behinderung, die fiir eine Begleiterkarte
qualifizieren, sind den Unterzeichnenden unbekannt. Ihr Anteil diirfte mit Blick auf den
Gesamtanteil der Bevélkerung gering ausfallen. Uberdies betrifft die Vergiinstigung je-
weils nur die Begleitperson oder die Person mit einer Behinderung, womit — dhnlich wie
bei kleinen Kindemn — ein Teil der Fahrkosten bezahlt wird. Die Privilegierung von Be-
hinderten erscheint aus unserer Sicht mit Blick auf Art. 81a Abs. 2 BV als zuléssig.

Wenn solcher Gratis-6V zuldssig ist, gestiitzt auf welche KriterienIUberIegungen
kdnnte eine Grenze gezogen werden zwischen zuldssigem und nicht zuldssigem
Gratis-6V?

Die vorstehenden Ausfiihrungen zeigen, dass Privilegierungen im Sinne eines unent-
geltlichen éffentlichen Verkehrs dort problematisch werden und in Konflikt mit Art. 81a
Abs. 2 BV geraten, wo eine namhafte Bevélkerungsgruppe von den Kosten des éffent-
lichen Verkehrs vollsténdig entlastet wird, ohne dass sie in anderer Form zur Finanzie-
rung beitragt (Gesamtangebote der Tourismusregionen u.4.) oder sich die Privilegie-
rung dieser Bevolkerungsgruppe auf eine andere Norm des Verfassungsrechts stiitzen
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kann, welche der Verpflichtung von Art. 81a Abs. 2 BV vorgeht. Bejaht wurde diese fir
Art. 8 Abs. 4 BV (Massnahmen zur Beseitigung von Benachteiligung der Behinderten,
vgl. Rz. 55) und Art. 19 BV (Anspruch auf Grundschulunterricht, vgl. Rz. 49), nicht aber
mit Blick auf Art. 11 Abs. 1 BV (besonderer Schutz von Kindern und Jugendlichen, vgl.
Rz. 52 f.). Feste numerische Grdssen fur eine verfassungskonforme Auslegung sind
schwierig festzulegen. Eine Prifung im Einzelfall, d.h. die Prifung jeder einzelnen pri-
vilegierten Gruppe in Bezug auf die verfassungsrechtliche Rechtfertigungsgrundlage
und des Ausmasses aufgrund ihrer Grésse, ist daher unumganglich.

Wie kénnte dem politischen Anliegen nach Gratis-6V innerhalb der geltenden
Verfassung entgegengekommen werden? Enthélt die BV Bestimmungen, mit
welchen die Einfilhrung von Gratis-6V, sei es umfassend oder nur fiir gewisse
Segmente im 6V resp. von 6V-Benutzern, rechtfertigen liesse (z.B. Raumord-
nung, Umweltschutz, Daseinsvorsorge etc.)?

Wie dargelegt kbnnen andere Verfassungsbestimmungen die Privilegierung einer be-
stimmten Bevélkerungsgruppe vorsehen (z.B. Behinderte nach Art. 8 Abs. 4 BV, vgl.
Rz. 39). Zulassig sind auch temporéare Aktionen, die darauf gerichtet sind, den 6ffentli-
chen Verkehr attraktiver zu machen, mittelfristig aber die Nutzerinnen und Nutzer an
den Kosten zu beteiligen. Erst recht sind temporare Massnahmen zulassig, wenn sie
zur Erreichung anderer verfassungsrechtlicher Ziele notwendig sind, etwa zur Entlas-
tung (Umweltschutz). Zuldssig kann ein unentgeltlicher éffentlicher Verkehr auch dort
sein, wo nur unter diesen Voraussetzungen eine konstante Erreichbarkeit eines be-
stimmten Ortes gewahrleistet sein soll. Einzelmassnahmen, Werbekationen, tempo-
rére Massnahmen, starke Verglnstigungen sowie hybride Finanzierungsformen ste-
hen Art. 81a Abs. 2 BV nicht entgegen, da die Verfassungsnorm dem Gesetzgeber ei-
nen weiten Spielraum einrdumt (vgl. Rz. 21 f., 46 ff.).

Wenn bestimmte Nutzergruppen den 6V gratis nutzen kénnen, wihrend alle an-
deren Personen fiir die gleiche Dienstleistung bezahlen miissen, stellt sich auch
die Frage nach der Gleichbehandlung. Wie sieht es mit der Rechtsgleichheit
(Art. 8 BV) im Zusammenhang mit Gratis-6V aus?

Es ist zu bezweifeln, dass die allgemeine Rechtsgleichheit (Art. 8 Abs. 1 BV) Uber die
Vorgaben von Art. 81a Abs. 2 BV hinaus weitere spezifische Vorgaben macht, da auch
diese Norm dem Gesetzgeber einen weiten Spielraum lasst (vgl. Rz. 37). Art. 81a
Abs. 2 BV enthalt selbst kein spezifisches Gleichbehandlungsgebot und erlaubt es,
dass etwa die Nutzerinnen und Nutzer attraktiver Strecken finanziell mehr belastet wer-
den als Randregionen (vgl. Rz. 37). Art. 8 Abs. 1 BV Uberlasst dem Gesetzgeber einen
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betrachtlichen Gestaltungsspielraum, der mindestens bei den hier gepriiften Vorschla-
gen nicht Uberschritten sein drfte. So Iasst sich etwa bei Kindern und Jugendlichen
unter Art. 8 BV ohne weiteres rechtfertigen, dass es besonders wichtig ist, dieser Be-
vélkerungsgruppe die Vorzige des 6ffentlichen Verkehrs ndherzubringen. Gleichzeitig
kann auch vorgebracht werden, dass diese Bevélkerungsgruppe insgesamt weniger
zahlungskraftig ist als éltere Generationen. Dies ist wie dargelegt unter Art. 81a Abs. 2
BV problematisch, verletzt aus unserer Sicht aber nicht das allgemeine Rechtsgleich-
heitsgebot, welches unter dem Aspekt der Sachgerechtigkeit eine Vielzahl politischer
Entscheidungen zuldsst und auch zulassen soll. Dies gilt insbesondere fiir den éffent-
lichen Verkehr.

Spielt es fiir die Beurteilung der Verfassungsméssigkeit des Gratis-6V eine Rolle,
wer fiir die Finanzierung des 6V-Angebotes aufkommt (Bund, Kantone, Ge-
meinde oder Dritte)?

Gebunden sind durch Art. 81a Abs. 2 BV sowohl der Bund als auch die Kantone. So-
weit die Bundesverfassung von den Kantonen spricht, sind auch die Gemeinden mit-
gemeint (vgl. etwa fir die Adressaten von Art. 5 BV, wonach «Bund und Kantone [...]
das Volkerrecht [beachten]» unter Einschluss der Gemeinden BIAGGINI, a.a.0., Art. 5
Rz. 8). Angesprochen sind damit alle drei Staatsebenen der Schweiz, welche durch
Art. 81a Abs. 2 BV verpflichtet sind.

Sachlich ist von Bund und Kantonen (einschliesslich Gemeinden) dort auszugehen, wo
eine 6ffentliche Aufgabe (Verwaltungsaufgabe) erfillt wird. Art. 35 Abs. 2 BV hilt aus-
dricklich fest, dass «[wler staatliche Aufgaben wahrnimmt, [...] an die Grundrechte
gebunden und verpflichtet [ist], zu ihrer Verwirklichung beizutragen.» Die «Staatlich-
keit», die in Art. 81a Abs. 2 BV angesprochen wird, ist Giber die Funktion von Bund und
Kantonen zu definieren. Als staatlich und damit an Art. 81a Abs. 2 BV gebunden sind
Uberdies Unternehmen, die von einem Gemeinwesen beherrscht werden (vgl. zum Be-
griff des privatrechtlichen Verwaltungstragers HAFELINMULLER/UHLMANN, a.a.0.,
Rz. 1707 ff.), ansonsten das Gemeinwesen durch die Wahl der geeigneten Organisa-
tionsform sich seiner verfassungsrechtlichen Verpflichtungen entledigen kénnte. Dies
bedeutet, dass grundsétzlich kommunale, kantonale oder eidgenéssische Transport-
unternehmen an Art. 81a Abs. 2 BV gebunden sind.

Keine Bindungswirkung entfaltet Art. 81a Abs. 2 BV fir (private) Dritte. Verfassungs-
bestimmungen kommen nicht direkt auf Private bzw. im Privatrechtsverkehr zur An-
wendung. Dies bedeutet, dass es einer privaten Stiftung unbenommen ist, die Kosten
von Jugendlichen fur den éffentlichen Verkehr zu libernehmen. Anders wiederum ist
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die Rechtslage dann, wenn die Stiftung von Bund, Kantonen oder Gemeinden be-
herrscht wird. Sie wére nicht mehr privat, sondern gélte als «Bund» oder «Kanton» im
Sinne von Art. 81a Abs. 2 BV.

Wie steht Artikel 81a Abs. 2 BV zu Art. 28 PBG inshesondere zu Art. 28 Abs. 4?
Gemidss Art. 28 Abs. 4 PBG kénnen Bund, Kantone oder Gemeinden Tariferleich-
terungen bestellen. Kénnen solche Erleichterungen auch «auf null» fiir die Be-
nutzerinnen und Benutzer hinauslaufen?

Gemaéss Art. 28 Abs. 1 Bundesgesetz Uber die Personenbeférderung vom 20. Marz
2009 (Personenbeférderungsgesetz, PBG, SR 745 1) gelten Bund und Kantone den
konzessionierten Transportunternehmen die ungedeckten Kosten des von ihnen ge-
meinsam bestellten Angebotes des regionalen Personenverkehrs ab. In Art. 28 Abs. 4
PBG ist Folgendes geregelt:

«Bund, Kantone und Gemeinden kénnen weitere Angebote oder Ange-

botsverbesserungen oder Tariferleichterungen bestellen. Sie tragen die

laut Planrechnung ungedeckten Kosten dieser Angebote. »
Aus unserer Sicht erlaubt Art. 28 Abs. 4 PBG keine flachendeckende Unentgeltlichkeit
fur gréssere Benutzerkreise im oben dargelegten Sinne (vgl. fur die Priifung im Einzel-
fall Rz. 60). Art. 28 Abs. 4 PBG regelt in erster Linie die Kostenteilung zwischen Bund,
Kantonen und Gemeinden und soll punktuelle Angebotsverbesserungen erlauben, wie
sie oben beschrieben wurden. Nach Art. 15 Abs. 2 PBG richten sich die Tarife sodann
«nach dem Umfang und der Qualitét der Leistung und nach den Kosten des Angebots.
Sie dienen der Erzielung angemessener Ertrage.» Dies schliesst nicht aus, dass «Un-
ternehmen [...] mit Sonderabmachungen die Preise erméssigen oder andere Vergiins-
tigungen gewahren [kénnen]» (Art. 15 Abs. 6 PBG). Verginstigungen «miissen aber
unter gleichen Umsténden jedem Reisenden gleich gewahrt werden» (Botschaft zur
Bahnreform 2 vom 23. Februar 2005, BBI 2005 2415 ff., 2488 und Zusatzbotschaft zur
Bahnreform 2 [Revision der Erlasse Gber den 6ffentlichen Verkehr] vom 9. Marz 2007,
BBI 2007 2681 ff., 2719; vgl. Art. 15 Abs. 5 PBG).

Die Abgeltungsregeln fur den Regionalverkehr wurden seinerzeit mit den Bestellungen
durch Kantone und Gemeinden ergénzt. «Es [habe] sich in der Praxis gezeigt, dass
sich die beiden Bereiche angebotsseitig oft nicht mit genligender Klarheit trennen las-
sen, deshalb [wurde] in Absatz 4 von ‘Angeboten oder Angebotsverbesserungen’ ge-
sprochen. Das Vorhandensein einheitlicher Rechtsvorschriften [bringe] hier eine Er-
leichterung» (Botschaft Bahnreform 2, a.a.0., 2489; Zusatzbotschaft Bahnreform 2,
a.a.0,, 2722). Es ging also nicht darum, einen kostenlosen Regionalverkehr zu ermog-
lichen.
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69 Die Bestimmung von Art. 28 Abs. 4 PBG ist liberdies élter als Art. 81a Abs. 2 BV und
durfte mit Blick auf ihre Entstehungsgeschichte auch nach Einflhrung von Art. 81a
Abs. 2 BV damit vereinbar sein. Sie kann auf jeden Fall verfassungskonform ausgelegt

werden.
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