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Botschaft
zur Volksinitiative «Pro Service public»

vom 14. Mai 2014

Sehr geehrter Herr Nationalratsprésident
Sehr geehrter Herr Stinderatsprasident
Sehr geehrte Damen und Herren

Mit dieser Botschaft beantragen wir Thnen, die Volksinitiative «Pro Service publicy
Volk und Stdnden zur Abstimmung zu unterbreiten mit der Empfehlung, die Initia-
tive abzulehnen.

Wir versichern Sie, sehr geehrter Herr Nationalratsprisident, sehr geehrter Herr
Standeratsprésident, sehr geehrte Damen und Herren, unserer vorziiglichen Hoch-
achtung.

14. Mai 2014 Im Namen des Schweizerischen Bundesrates

Der Bundesprisident: Didier Burkhalter
Die Bundeskanzlerin: Corina Casanova
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Ubersicht

Die eidgendssische Volksinitiative «Pro Service publicy wurde am 30. Mai 2013
mit 104 197 giiltigen Unterschriften eingereicht. Sie will sich fiir einen guten und
bezahlbaren Service public in der Schweiz einsetzen. Der Bundesrat ist der
Ansicht, dass die Schweiz iiber einen fliichendeckenden Service public von hoher
Qualitiit verfiigt und sich Massnahmen zur Verbesserung nicht aufdriingen. Er
lehnt die Initiative daher ab.

Inhalt der Initiative

Die Initiative fordert, dass der Bund im Bereich der Grundversorgung nicht nach
Gewinn strebt, auf die Quersubventionierung anderer Verwaltungsbereiche verzich-
tet und keine fiskalischen Interessen verfolgt. Diese Grundsdtze sollen sinngemdss
auch fiir Unternehmen gelten, die im Bereich der Grundversorgung des Bundes
einen gesetzlichen Auftrag haben oder vom Bund durch Mehrheitsbeteiligung direkt
oder indirekt kontrolliert werden. Im Weiteren soll der Bund dafiir sorgen, dass die
Lohne und Honorare der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter dieser Unternehmen
nicht iiber denjenigen der Bundesverwaltung liegen.

Konkret wollen die Initiantinnen und Initianten nach eigenen Aussagen den Service
public in der Schweiz verbessern beziehungsweise den ihrer Ansicht nach bestehen-
den Serviceabbau stoppen. Bundesbetriebe wie SBB, Post und Swisscom sollen nicht
auf dem Buckel der Konsumentinnen und Konsumenten méglichst hohe Gewinne
erwirtschaften, sondern in erster Linie der Bevilkerung einen guten und bezahlba-
ren Service bieten. Dem Bund soll es daher auch untersagt werden, mit zu hohen
Post-, SBB- und Swisscom-Tarifen indirekt — in Form von Gewinnablieferungen —
Steuern zu erheben. Im Weiteren erachtet das Initiativkomitee die Manager-Léhne in
diesen Betrieben als iiberrissen und fordert, dass Manager kiinftig nicht mehr ver-
dienen als Bundesrdtinnen und Bundesriite.

Vorziige und Mingel der Initiative

Der Bundesrat stimmt mit den Anliegen der Initiantinnen und Initianten iiberein,
dass die Schweizer Bevolkerung iiber einen guten und bezahlbaren Service public
verfiigen soll. Seiner Ansicht nach wiirden die Forderungen der Initiative jedoch die
Ende der Neunzigerjahre umgesetzten Reformprozesse, mit denen die Basis fiir einen
fldchendeckenden Service public von hoher Qualitit gelegt wurde, in Frage stellen.
Die bundesnahen Unternehmen sind heute gut positioniert, erbringen Dienstleistun-
gen von hoher Qualitdt und sind bedeutende und attraktive Arbeitgeber. Die Initia-
tive wiirde hingegen zu einer deutlichen Einschrdnkung der heutigen unternehmeri-
schen Freiheit der betroffenen Unternehmen fiihren. Die Vorgaben der Initiative
wiirden die Leistungs- und Konkurrenzfihigkeit wie auch die Innovationskraft und
Investitionstdtigkeit der bundesnahen Unternehmen tangieren. Als Folge wiirde der
Service public in der Schweiz geschwdicht anstatt — wie das die Initiative verlangt —
gestdrkt. Auch die lohnpolitische Flexibilitit der bundesnahen Unternehmen wiirde
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mit der Initiative eingeschrdnkt, und die Anstellungsbedingungen kénnten sich
teilweise verschlechtern.

Der Bundesrat ist der Ansicht, dass die Schweiz iiber einen guten Service public
verfiigt. Die mit der Initiative vorgesehenen Instrumente erachtet er nicht als taug-
lich, um den Anliegen der Initiative nachzukommen, zumal die Initiative in mehreren
Punkten unklar und widerspriichlich formuliert ist.

Antrag des Bundesrates

Der Bundesrat beantragt deshalb den eidgendssischen Rdten, die Volksinitiative
«Pro Service publicy Volk und Stinden zur Ablehnung zu empfehlen.
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Botschaft

1 Formelle Aspekte und Giiltigkeit der Initiative
1.1 Wortlaut der Initiative

Die Volksinitiative «Pro Service public» hat den folgenden Wortlaut:

Die Bundesverfassung! (BV) wird wie folgt geéndert:

Art. 43b Grundsitze fiir die Leistungen der Grundversorgung
durch den Bund

I'Tm Bereich der Grundversorgung strebt der Bund nicht nach Gewinn, verzichtet
auf die Quersubventionierung anderer Verwaltungsbereiche und verfolgt keine
fiskalischen Interessen.

2 Die Grundsitze nach Absatz 1 gelten sinngemdss auch fiir Unternehmen, die im
Bereich der Grundversorgung des Bundes einen gesetzlichen Auftrag haben oder
vom Bund durch Mehrheitsbeteiligung direkt oder indirekt kontrolliert werden. Der
Bund sorgt dafiir, dass die Lohne und Honorare der Mitarbeiterinnen und Mitarbei-
ter dieser Unternehmen nicht {iber denjenigen der Bundesverwaltung liegen.

3 Das Gesetz regelt die Einzelheiten; insbesondere grenzt es die Grundversorgungs-
leistungen von den iibrigen Leistungen ab und stellt sicher, dass Transparenz iiber
die Kosten der Grundversorgung und die Verwendung der entsprechenden Einnah-
men besteht.

1.2 Zustandekommen und Behandlungsfristen

Die Volksinitiative «Pro Service publicy wurde am 14. Februar 2012 von der Bun-
deskanzlei vorgepriift? und am 30. Mai 2013 mit den ndtigen Unterschriften einge-
reicht.

Mit Verfiigung vom 20. Juni 2013 stellte die Bundeskanzlei fest, dass die Initiative
mit 104 197 giiltigen Unterschriften zustande gekommen ist.3

Die Initiative hat die Form des ausgearbeiteten Entwurfs. Der Bundesrat unterbreitet
dazu weder einen direkten Gegenentwurf noch einen indirekten Gegenvorschlag.
Nach Artikel 97 Absatz 1 Buchstabe a des Parlamentsgesetzes vom 13. Dezember
20024 (ParlG) hat der Bundesrat somit spitestens bis zum 30. Mai 2014 einen
Beschlussentwurf und eine Botschaft zu unterbreiten. Die Bundesversammlung hat
nach Artikel 100 ParlG bis zum 30. November 2015 iiber die Abstimmungsempfeh-
lung zu beschliessen.
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1.3 Giiltigkeit

Die Initiative erfiillt die Anforderungen an die Giiltigkeit nach Artikel 139 Absatz 3
BV:

a) Sie ist als vollstindig ausgearbeiteter Entwurf formuliert und erfiillt somit
die Anforderungen an die Einheit der Form.

b) Zwischen den einzelnen Teilen der Initiative besteht ein sachlicher Zusam-
menhang. Die Initiative erfiillt somit die Anforderungen an die Einheit der
Materie.

c¢) Die Initiative verletzt keine zwingenden Bestimmungen des Voélkerrechts.
Sie erfiillt somit die Anforderungen an die Vereinbarkeit mit dem Volker-
recht.

2 Ausgangslage fiir die Entstehung der Initiative

2.1 Motive des Initiativkomitees

Die Initiantinnen und Initianten greifen nach eigenen Aussagen die wachsende
Unzufriedenheit der Bevolkerung mit der Schweizerischen Post, der SBB und der
Swisscom auf. Hierzu verweisen sie auf eine im Januar 2012 vom Marktforschungs-
institut GfK Switzerland im Auftrag der Zeitschrift K-Tipp durchgefiihrte reprasen-
tative Umfrage zu den Preisen und Dienstleistungen von SBB und Post sowie auf
die Beschwerden, die verschiedene Konsumentenzeitschriften erhalten hatten. Im
Rahmen der Umfrage hitten rund ein Drittel der Befragten die Sauberkeit der Toilet-
ten in den Ziigen und rund die Hélfte aller Befragten die SBB-Preise im Allgemei-
nen als schlecht bis ungeniigend bezeichnet. Bei der Post wiirden rund 20 Prozent
die Briefpreise und fast die Halfte aller Befragten die Preise der Pakete als zu hoch
erachten. «SBB, Post, Swisscom & Co.» wiirden auf Kosten der Bevolkerung immer
hohere Gewinne machen, gleichzeitig werde der Service rasch abgebaut. Die Folge
davon seien iiberfiillte, schmutzige Ziige, ein verwirrendes Tarifsystem, Bussen statt
Beratung, lange Wartezeiten an den verbleibenden Schaltern sowie der Abbau von
Briefkésten und Poststellen. Demgegeniiber wiirden die Preise fast jedes Jahr anstei-
gen. Das Volk habe die Nase voll vom Serviceabbau. Die Initiative fordere daher
«Service vor Profity.

2.2 Entwicklung der Grundversorgung auf Bundesebene

Die vorliegende Volksinitiative nennt sich «Pro Service publicy». Im Titel des gefor-
derten neuen Verfassungsartikels wird demgegeniiber von «Grundsitzen fiir Leis-
tungen der Grundversorgung durch den Bund» gesprochen. Der Bundesrat hat sich
bereits verschiedentlich zu den Begriffen Service public und Grundversorgung
gedussert. In seinem Bericht vom 23. Juni 20046 zur «Grundversorgung in der
Infrastruktur (Service public)» hat der Bundesrat den Service public als «politisch
definierte Grundversorgung mit Infrastrukturgiitern und Infrastrukturdienstleistun-

5 www.proservicepublic.ch
6 BBI12004 4569
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gen, welche fiir alle Bevolkerungsschichten und Regionen des Landes nach gleichen
Grundsétzen in guter Qualitit und zu angemessenen Preisen zur Verfligung stehen
sollen»?, definiert. In seiner Botschaft vom 8. Mai 20138 zu einer allgemeinen
Verfassungsbestimmung iiber die Grundversorgung verwendet er eine etwas weitere
Definition, um der zugrundeliegenden Motion der Kommission fiir Verkehr und
Fernmeldewesen des Stinderats (Mo KVF-S 05.3232, «Verfassungsbestimmung
iiber die Grundversorgung») Rechnung zu tragen und nicht nur den Infrastruktursek-
tor abzudecken: «Die Grundversorgung ist das politisch niher zu definierende Ziel,
dass die Bevolkerung zu den Giitern und Dienstleistungen des iiblichen Bedarfs
Zugang hat. Fiir den Staat hat sie die Bedeutung eines Handlungsauftrags, sich fiir
dieses Ziel einzusetzen.»

Unter Beriicksichtigung der Dokumentation auf der Homepage zur Initiative® sowie
von Ausserungen der Initiantinnen und Initianten muss angenommen werden, dass
sich die Initiative insbesondere auf die Téatigkeitsfelder der bundesnahen Unterneh-
men SBB, Post und Swisscom beziehen soll. Der Verfassungstext bringt dies jedoch
nicht zum Ausdruck. Ob und wie weit sich die vorgeschlagene Verfassungsbestim-
mung auch auf andere Bereiche auswirken wiirde, ist zum jetzigen Zeitpunkt nicht
absehbar.

In diesen drei betroffenen Sektoren verfolgt der Bund das Ziel einer hochwertigen
Grundversorgung, die aber effizient erbracht werden soll. Dazu macht der Gesetzge-
ber differenzierte Vorgaben beziiglich des Dienstleistungsangebots. Gleichzeitig
gewihrt er den betroffenen Unternehmen unternehmerische Freiheiten, damit sie im
Wettbewerb bestehen kdnnen und den anderen Wettbewerbsteilnehmern moglichst
gleichstellt werden. Die Erbringung der Grundversorgung profitiert in allen drei
Sektoren von Grdssen- und Verbundvorteilen, sei es in Form von gemeinsam
genutzten Infrastrukturen durch Leistungen inner- und ausserhalb der Grundversor-
gung oder durch gebiindelte Angebote gegeniiber den Kundinnen und Kunden. Die
Finanzierung der Grundversorgung ist sektorspezifisch mit unterschiedlicher
Gewichtung der Beitrdge von Nutzern der Dienstleistungen und der 6ffentlichen
Hand geregelt. Dieses in der PTT- und Bahnreform in den Jahren 1998 und 1999
angelegte System hat sich sehr gut bewéhrt.

SBB, Post und Swisscom sind in der Rechtsform der spezialgesetzlichen Aktienge-
sellschaft ausgestaltet und unterliegen einer gesetzlich vorgesehenen Mehrheitsbetei-
ligung des Bundes (aktuell: SBB und Post 100 %, Swisscom 51,22 %). Alle drei
Unternehmen bewegen sich mehr oder weniger stark im Wettbewerb. Die Post
verfiigt noch iiber ein gesetzliches Monopol fiir Briefe bis 50 Gramm und die SBB
besitzen — gestiitzt auf die noch bis 2017 dauernde Konzession — das exklusive
Recht, Personen-Fernverkehr auf dem Schweizer Schienennetz anzubieten. Der
Inhalt der Grundversorgung mit Postdiensten und Dienstleistungen des Zahlungs-
verkehrs wird im Postgesetz vom 17. Dezember 201010 (PG) festgelegt. Im Bereich
der Fernmeldedienste werden die Dienste der Grundversorgung in der Fernmelde-
dienstverordnung vom 9. Mérz 200711 (FDV) bezeichnet. Beim regionalen Perso-
nenverkehr definiert die Mindestnachfrage den Umfang der Grundversorgung (vgl.
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Verordnung vom 11. November 200912 {iber die Abgeltung des regionalen Perso-
nenverkehrs, ARPV). In Abhéngigkeit der Nachfrage wird ein minimales Angebot
an tdglichen Verbindungen festgelegt.

Verdnderte Kundenbediirfnisse haben die bundesnahen Unternehmen in den letzten
Jahren gezwungen, ihre Leistungen anzupassen. So hat die Post aufgrund von deut-
lichen Mengenabnahmen in den Poststellen (seit 2000 —65 % Briefe, —47 % Pakete,
—31 % Einzahlungen) ihr Poststellennetz umgebaut und neue Formen der Versor-
gung wie die Agenturen (Post im Dorfladen) und den Hausservice (Post an der
Haustiire) eingefiihrt. Die Schweiz verfiigt jedoch nach wie vor iiber eines der dich-
testen Netze weltweit. Preisvergleiche mit dem Ausland zeigen, dass die Post bei
den Briefen und den Paketen zu den giinstigeren Anbieterinnen gehort.

Beim offentlichen Verkehr nahm der Pendelverkehr stark zu, und es kam zu einem
massiven Ausbau des Angebots. Zwischen 2000 und 2013 hat die SBB ihr Angebot
an Zugkilometern um fast 50 Prozent erhoht. Mit der Eréffnung der Neubaustrecke
zwischen Olten und Bern Ende 2004 verkiirzte sich die Fahrzeit zwischen Ziirich
und Bern um 13 Minuten, und mit der Er6ffnung des Lotschberg-Basistunnels 2007
verkiirzte sich die Fahrzeit von Visp nach Bern um mehr als eine Stunde. Parallel
dazu hat die SBB ihr Rollmaterial umfassend modernisiert (Intercity-Neigezug,
Doppelstock-Ziige im Fernverkehr, klimatisiertes Rollmaterial im Regionalverkehr).
Zur Finanzierung dieser und weiterer Investitionen hat der Branchenverband die
Preise im offentlichen Personenverkehr seit dem Jahr 2000 in mehreren Schritten
angepasst. Der Preisanstieg von 2000 bis 2013 betrdgt gemédss Bundesamt fiir Statis-
tik im Durchschnitt pro Jahr 1,9 Prozent.

Der Telekombereich wurde im Jahr 1998 aufgrund der erwarteten schnellen techno-
logischen Entwicklungen fiir den Wettbewerb gedffnet und im Jahr 2007 wurde das
Monopol auf der letzten Meile aufgehoben. Der Umfang der Grundversorgung wird
vom Bundesrat periodisch den gednderten Umstinden und den technologischen
Entwicklungen angepasst (Art. 16. Abs. 3 des Fernmeldegesetzes vom 30. April
199713; FMG). Dank dem bestehenden Wettbewerb unter den Telekommunikations-
anbietern sind die Preise seit 1998 im Festnetz um mehr als 50 Prozent, im Breit-
bandmarkt um 46 Prozent, im Mobilfunk um bis zu 80 Prozent und im Roaming seit
2006 um 90 Prozent gesunken. Das Roaming, dessen Preise von den Initiantinnen
und Initianten beméngelt werden, ist jedoch nicht Teil der Grundversorgung.

Der Bundesrat fiihrt die bundesnahen Unternehmen mit der Vorgabe von strategi-
schen Zielen fiir die Dauer von jeweils vier Jahren. Er priift jedes Jahr die Errei-
chung der Zielvorgaben und verabschiedet den dazu gehorigen Bericht zuhanden der
parlamentarischen Aufsichtskommissionen.

2.3 Wettbewerbsbehorden

Gestiitzt auf das Preisiiberwachungsgesetz vom 20. Dezember 198514 (PiG) beo-
bachtet der Preisiiberwacher die Tarife marktméchtiger Unternehmen und schreitet
bei deren Missbrauchlichkeit ein. So ist es dem Preisiiberwacher im Kabelfernseh-
bereich gelungen, liberméssige Monopolrenten und teilweise auch konsumente-

12 SR 745.16
13 SR 784.10
14 SR 942.20
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nunfreundliche Praktiken zu verhindern, ohne dass der Gesetzgeber in diesen weit-
gehend privat erbrachten Service-public-Bereich mit schwerfélligen und tendenziell
innovationsschidlichen Gesetzen eingreifen musste. Zudem kann auch die im Januar
2014 getroffene einvernehmliche Regelung der Post mit dem Preisiiberwacher als
Beispiel einer schlanken und pragmatischen Regelung des Service public genannt
werden. Eine besondere Bedeutung zur Sicherstellung eines preiswerten Service
public haben die Wettbewerbskommission und Preisiiberwachung als nationale
Wettbewerbsbehorden in Sektoren, die aufgrund der Technologie oder einer ange-
strebten schrittweisen Marktoffnung im Umbruch stehen. So hat die Wettbewerbs-
kommission beispielsweise in Bezug auf den Bau von Glasfasernetzen im Rahmen
eines Verfahrens sichergestellt, dass trotz der Kooperation beim Bau der Infrastruk-
turen der Wettbewerb beim Betrieb der Infrastrukturen bestehen bleibt.

Behordliche Eingriffe sind nur dann zu erwarten, wenn die Grundregeln des Kartell-
gesetzes oder des Preisiiberwachungsgesetzes nicht eingehalten werden.

2.4 Verfassungsrecht

Gemiss Artikel 43a Absatz 4 BV miissen Leistungen der Grundversorgung allen
Personen in vergleichbarer Weise offen stehen. Eine Definition dessen, was genau
die Grundversorgung ist, findet sich hingegen nicht in der Bundesverfassung. Diese
Tatsache fiihrte bereits mehrfach zu politischen Vorstdssen!S.

In Bezug auf die Post- und Fernmeldedienste sowie den 6ffentlichen Verkehr kann
auf folgende Verfassungsbestimmungen verwiesen werden:

Der geltende Artikel 92 Absatz 2 BV verpflichtet den Bund, fiir eine ausreichende
und preiswerte Grundversorgung mit Post- und Fernmeldediensten in allen Landes-
gegenden zu sorgen. Zum Postwesen gehoren die allgemeinen Postleistungen ein-
schliesslich des Postzahlungsverkehrs und des Transportwesens, soweit dieses nicht
von anderen Regelungen erfasst wird. Das Fernmeldewesen bezeichnet die fern-
meldetechnische Ubertragung von Informationen, die nicht an die Allgemeinheit
gerichtet sind!6.

Beim oOffentlichen Verkehr kennt die geltende Verfassung kein Grundrecht auf
Mobilitédt, weder im Sinne eines Freiheitsrechts noch als Sozialrecht. Wer am Ver-
kehr teilnimmt, verfiigt nicht {iber einen verfassungsrechtlich festgeschriebenen
Rechtsanspruch, Verkehrsmittel zu benutzen, auch nicht {iber einen besonderen
Anspruch gegeniiber dem Staat, durch Einrichtungen des Verkehrs erschlossen zu
werden und iiber ein breites Angebot des 6ffentlichen Verkehrs zu verfiigen!’. Die
Schweizer Stimmberechtigten haben am 9. Februar 2014 die Vorlage zu Finanzie-
rung und Ausbau der Bahninfrastruktur FABI angenommen. Mit dem neuen Arti-
kel 81a BV wird festgelegt, dass Bund und Kantone fiir ein ausreichendes Angebot
an Offentlichem Verkehr auf Schiene, Strasse, Wasser und mit Seilbahnen in allen

15 03.465 Pa.lv Maissen, Service public. Verfassungsbestimmung iiber die Grundversor-
gung; 05.3232 Mo KVF-S, Verfassungsbestimmung iiber die Grundversorgung

16 Herbert Burkert (2008), Kommentar zu Art. 92 BV, in: Ehrenzeller Bernhard/
Mastronardi, Philippe/Schweizer, Rainer J./Vallender, Klaus A. (Hrsg.), Die schweizeri-
sche Bundesverfassung, Kommentar, 2. Auflage, Ziirich/St. Gallen, Rz. 2.

17" Martin Lendi (2008), Kommentar zu Art. 87 BV, in: Ehrenzeller Bernhard/Mastronardi,
Philippe/Schweizer, Rainer J./Vallender, Klaus A. (Hrsg.), Die schweizerische Bundes-
verfassung, Kommentar, 2. Auflage, Ziirich/St. Gallen, Rz. 11
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Landesgegenden sorgen. Die Belange des Schienengiiterverkehrs sind dabei ange-
messen zu beriicksichtigen.

Ziele und Inhalt der Initiative

3.1 Ziele der Initiative und Inhalt der vorgeschlagenen
Regelung

Die Initiative will den Service public in der Schweiz verbessern beziehungsweise
den nach Ansicht des Initiativkomitees bestehenden Serviceabbau stoppen. Bundes-
betriebe wie SBB, Post und Swisscom sollen nicht auf dem Buckel der Konsumen-
tinnen und Konsumenten moglichst hohe Gewinne erwirtschaften, sondern in erster
Linie der Bevolkerung einen guten und bezahlbaren Service bieten. Zudem soll es
dem Bund untersagt werden, mit zu hohen Post-, SBB- und Swisscom-Tarifen
indirekt — in Form von Gewinnablieferungen — Steuern zu erheben. Im Weiteren
sollen die nach Ansicht der Initiantinnen und Initianten {iberrissenen Manager-
Lohne in diesen Betrieben sinken. Konkret fordere die Initiative, dass Manager
kiinftig nicht mehr verdienen als Bundesritinnen und Bundesrite.

3.2 Erliduterung und Auslegung des Initiativtextes

3.2.1 Kein Streben nach Gewinn im Bereich
der Grundversorgung

Die Initiative verlangt, dass der Bund im Bereich der Grundversorgung nicht nach
Gewinn strebt und dieser Grundsatz sinngemadss auch fiir Unternehmen gilt, die im
Bereich der Grundversorgung des Bundes einen gesetzlichen Auftrag haben oder
vom Bund durch Mehrheitsbeteiligung direkt oder indirekt kontrolliert werden.

Dabei stellt sich die Frage, was genau mit der Formulierung «nicht nach Gewinn
streben» gemeint ist. Es ist unklar, ob Gewinne bezichungsweise die Gewinnstre-
bigkeit vollstindig ausgeschlossen werden sollen oder ob die entsprechende Formu-
lierung darauf abzielt, dass Gewinne nicht das hauptséchliche Ziel im Bereich der
Grundversorgung sein sollen. In Bezug auf die geméss Absatz 2 des Initiativtextes
betroffenen Unternehmen ist zudem offen, ob sich der Ausschluss der Gewinnstre-
bigkeit auf die gesamte Unternehmenstitigkeit bezieht oder nur auf Gewinne, die
mit Dienstleistungen in der Grundversorgung erzielt werden.

Entsprechend dem Wortlaut der Initiative ldsst sich der Schluss ziehen, dass die
Initiative kein absolutes Gewinnverbot im Bereich der Grundversorgung fordert, und
zwar weder beim Bund noch bei den bundesnahen Unternehmen. Denn diese Unter-
nehmen sind — wie jedes andere Unternehmen auch — zur Sicherung ihrer Leistungs-
und Konkurrenzfahigkeit zwingend auf Innovationen und Investitionen (insbeson-
dere in neue Technologien) angewiesen. Hierzu benétigen sie jedoch eine hohe
Ertragskraft. Gewinne sind notwendig, um Eigenkapital aufzubauen und Reserven
zu generieren, damit auch in einem schwierigen wirtschaftlichen Umfeld das Uber-
leben gesichert werden kann und Verluste aufgefangen werden kdnnen. Der vorge-
schlagene Verfassungstext kann damit so verstanden werden, dass im Bereich der
Grundversorgung ein effektives Gewinnstreben, d.h. ein Streben nach moglichst
hohen Gewinnen, ausgeschlossen werden soll. Gewinne diirften jedoch weiterhin
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zuléissig sein, sofern sie beispiclsweise der Bildung von Reserven oder dem Aus-
gleich von Verlusten dienen und somit das Uberleben des Unternehmens sicherstel-
len.

Diese Auslegung wird von Ausfithrungen der Initiantinnen und Initianten insofern
bestitigt, als diese festhalten, die Initiative fordere, dass allfillige Gewinne bei den
Bundesbetrieben verbleiben und dort fiir sinnvolle Investitionen oder zur Senkung
der Preise eingesetzt werden, und nicht als indirekte Steuern in die Bundeskasse
abfliessen!s.

3.2.2 Keine Quersubventionierung und keine fiskalischen
Interessen im Bereich der Grundversorgung

Laut dem Initiativtext soll der Bund im Bereich der Grundversorgung auf die Quer-
subventionierung anderer Verwaltungsbereiche verzichten und keine fiskalischen
Interessen verfolgen. Auch dieser Grundsatz soll sinngeméss fiir Unternehmen
gelten, die im Bereich der Grundversorgung des Bundes einen gesetzlichen Auftrag
haben oder vom Bund durch Mehrheitsbeteiligung direkt oder indirekt kontrolliert
werden.

Aus dem Initiativtext ldsst sich jedoch nicht klar erkennen, ob mit dem geforderten
Verzicht auf Quersubventionierungen Finanzstrome im Bund, in den bundesnahen
Unternehmen oder von den Unternehmen zum Bund gemeint sind.

Nach Auskunft eines Mitglieds des Initiativkomitees soll die Quersubventionierung
innerhalb eines Betriebs kein Problem sein. Verboten werden soll mit der Initiative
insbesondere die Uberweisung von Post- und Swisscom-Einnahmen an die Bundes-
kassel!9. Dies lésst sich aus dem Initiativtext jedoch nicht eindeutig erkennen.

Das Verhiltnis zwischen den Forderungen nach einem Ausschluss der Gewinnstre-
bigkeit und von Quersubventionierungen sowie dem Verzicht auf fiskalische Inter-
essen nach Absatz 1 des Initiativtextes ist ebenfalls unklar. Plausibel erscheint die
Interpretation — die auch von den Aussagen des Initiativkomitees gestiitzt wird —,
dass sich alle drei Forderungen dagegen richten, dass Gewinne aus dem Bereich der
Grundversorgung fiir andere Aufgaben des Bundes verwendet werden. Zu diesem
Zweck sollen die Unternehmen, die im Bereich der Grundversorgung tétig sind oder
vom Bund durch Mehrheitsbeteiligung kontrolliert werden, dem Bund keine Divi-
denden ausrichten, die mit Gewinnen aus dem Bereich der Grundversorgung finan-
ziert werden. Dies betrifft namentlich die Post und Swisscom. Nach Ansicht des
Komitees sind Dividendenausschiittungen an die Kapitalgeber als versteckte Steuern
anzusehen. Die zur Verfiigung stehenden Gewinne sollen vielmehr zur Verbilligung
der Grundversorgungsdienste eingesetzt werden.

18 vgl. K-Tipp 01/2014 vom 15.1.2014
19 vgl. Der Bund/Tagesanzeiger vom 23.8.2013: Linke Hilfe fiir profitorientierte Manager
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3.23 Die Lohne der Mitarbeitenden der 6ffentlichen
Unternehmen diirfen nicht hoher sein als in der
Bundesverwaltung

Die Initiative fordert, dass der Bund dafiir sorgt, dass die Léhne und Honorare der
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Unternehmen, die im Bereich der Grundver-
sorgung des Bundes einen gesetzlichen Auftrag haben oder vom Bund durch Mehr-
heitsbeteiligung direkt oder indirekt kontrolliert werden, nicht iiber denjenigen der
Bundesverwaltung liegen.

Gemadss Ausfiihrungen auf der Homepage zur Initiative storen sich die Initiantinnen
und Initianten insbesondere an den ihrer Ansicht nach ungerechtfertigt hohen Loh-
nen der Konzernleiter von SBB, Post, Swisscom und Ruag. Zudem wiirden bei
diesen Unternehmen auch die anderen Geschiftsleitungsmitglieder sowie — aufge-
rechnet auf ein 100-Prozent-Pensum — auch die Verwaltungsratsprésidenten von
Swisscom, Post und Skyguide mehr als ein Bundesrat verdienen. Die nach Ansicht
der Initiantinnen und Initianten {iberrissenen Lohne der Manager der bundesnahen
Unternehmen sollen daher gekiirzt werden. Konkret fordere die Initiative — so die
Ausfithrungen auf der Homepage — dass Manager dieser Unternehmen kiinftig nicht
mehr verdienen als Bundesritinnen und Bundesrite. Diese Vorgabe ldsst sich aus
dem Initiativtext ebenfalls nicht erkennen.

4 Wiirdigung der Initiative
4.1 Wiirdigung der Anliegen der Initiative
4.1.1 Kein Streben nach Gewinn im Bereich

der Grundversorgung

Nach einer plausiblen Interpretation kann davon ausgegangen werden, dass die
Initiative kein absolutes Gewinnverbot verlangt, sondern den Verbleib allfélliger
Gewinne aus dem Bereich der Grundversorgung bei den bundesnahen Unternehmen.
Die Unternehmen selbst sollen zudem nicht das Ziel mdoglichst hoher Gewinne
verfolgen. Die Unternehmen wiirden damit einer Einschrinkung ihrer Geschifts-
tatigkeit unterliegen, indem sie im Bereich der Grundversorgung hochstens noch
Gewinne erwirtschaften diirften, die beispielsweise der Bildung von Reserven oder
dem Ausgleich von Verlusten dienen und somit ihr Uberleben sichern helfen. Diese
einschrankenden Vorgaben kdnnen Auswirkungen auf die Leistungs- und Konkur-
renzfahigkeit der bundesnahen Unternehmen haben.

Da Bund und Kantone im regionalen Personenverkehr die ungedeckten Kosten des
bestellten Verkehrsangebotes abgelten, ist die Gewinnerzielung im regionalen Per-
sonenverkehr nicht erlaubt (vgl. Verordnung vom 11. November 200920 iiber die
Abgeltung des regionalen Personenverkehrs, ARPV). Auch bei der vom Bund
bestellten und finanzierten Bahninfrastruktur der SBB und den anderen konzessio-
nierten Transportunternehmen sind Gewinne regulatorisch nicht zugelassen.

Die Grundversorgung in der Telekommunikation wird im Rahmen einer Ausschrei-
bung vergeben. Die aktuelle Konzession der Swisscom lduft bis Ende 2017. Mit der
Formulierung der Initiative wire nicht nur die Swisscom, die einer Mehrheitsbeteili-

20 SR 745.16

3815



gung des Bundes unterliegt, sondern auch ein anderes Unternehmen, das iiber die
Konzession verfiigen wiirde, von der Initiative betroffen. Kein Unternehmen wird
sich jedoch freiwillig einer Gewinnbeschrinkung unterwerfen wollen. Entsprechen-
de Vorgaben konnten deshalb bewirken, dass sich gar kein Unternehmen fiir die
Konzession bewirbt und in der Folge ein Unternehmen als Grundversorgungskon-
zessiondrin bestimmt werden miisste (Art. 14 Abs. 4 FMG). Zudem bestiinde das
Risiko, dass ein solches Unternehmen Anspruch auf eine finanzielle Abgeltung zur
Finanzierung der ungedeckten Kosten der Grundversorgung durch den Bund erhebt
(Art. 19 FMQG).

Die Initiantinnen und Initianten verfolgen nach eigenen Aussagen das Ziel, dass die
bundesnahen Unternehmen statt nach Gewinn zu streben ihre Preise senken oder
allféllige Gewinne bei den Bundesbetrieben verbleiben und dort fiir sinnvolle Inves-
titionen oder zur Senkung der Preise eingesetzt werden. Investitionen werden jedoch
aus einbehaltenem Gewinn und durch Kapitalaufnahme finanziert. Diirfen die
Unternehmen nun nicht mehr nach Gewinn streben und realisierte Gewinne nach
unternehmerischen Gesichtspunkten verwenden, so stirkt dies die Investitionskraft
nicht, sondern gefdhrdet sie. Im Weiteren gilt es festzuhalten, dass tiefe Preise auch
tiefe Kosten der Leistungserstellung erfordern. Diese wiederum konnen nur durch
weitgehende unternehmerische Freiheiten und eine entsprechende Unternehmens-
fiihrung sichergestellt werden. Bereits heute befinden sich die Bundesbetriebe in
einem é&usserst anspruchsvollen Spannungsfeld zwischen politischen, regulatori-
schen und 6konomischen Anspriichen. Generelle Preissenkungen im offentlichen
Verkehr wiirden beispielsweise den heute bereits niedrigen Kostendeckungsgrad
weiter senken, was zu einer Erhdhung der Ausgaben der offentlichen Hand fiihren
konnte. Die Gewinnvorgaben der Initiative wiirden die Komplexitét der Rahmen-
bedingungen fiir die betroffenen Unternehmen also weiter erhéhen und die Unter-
nehmensfithrung zusitzlich erschweren. Die effiziente Erbringung der Grundversor-
gung wiirde damit gefdhrdet.

Schliesslich stellt sich die Frage, ob mit der Initiative die Rechtsform der Aktienge-
sellschaft fiir die bundesnahen Unternehmen iiberhaupt noch als geeignet angesehen
werden kann. Diese Rechtsform wurde vom Gesetzgeber bewusst gewahlt, um den
Unternehmen moglichst grosse unternehmerische Freiheiten zu gewihren, einen
geeigneten Rahmen flir deren vermehrt im Wettbewerb erbrachte Leistungen zu
schaffen und so auch die Gleichstellung mit anderen Wettbewerbsteilnehmern zu
erreichen. Die Rechtsform der Aktiengesellschaft ist in ihrem Grundtypus jedoch auf
Gewinnstrebigkeit ausgelegt.

4.1.2 Keine Quersubventionierung und keine fiskalischen
Interessen im Bereich der Grundversorgung

Weiter fordert die Initiative, dass im Bereich der Grundversorgung auf die Quersub-
ventionierung anderer Verwaltungsbereiche verzichtet und keine fiskalischen Inte-
ressen verfolgt werden.

Der Begriff Quersubventionierung umfasst jegliche Verschiebung von Kosten und
Ertrdgen, so auch zwischen Geschéftsbereichen eines Unternehmens oder zwischen
unterschiedlichen Kategorien von Kundinnen und Kunden, die dieselbe Leistung in
Anspruch nehmen. Nach diesem Begriffsverstindnis finden sich im Bereich der
Grundversorgung verschiedene gewollte Formen von unternehmensinternen Quer-
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subventionierungen. Schliesslich sollen die Unternehmen die Grundversorgung
grundsitzlich eigenwirtschaftlich erbringen, und es ist ein typisches Kennzeichen
von Grundversorgungsregelungen, dass gleiche Leistungen zum gleichen Preis fiir
alle angeboten werden. So muss die Post beim Brief- und Paketverkehr der Grund-
versorgung fiir Privatkundinnen und -kunden landesweit gleiche Tarife verrechnen.
Zudem muss sie landesweit ein flichendeckendes Netz an Zugangspunkten sicher-
stellen. Die Fernverkehrskonzession der SBB beinhaltet demgegeniiber die Pflicht,
das Fernverkehrsnetz gesamthaft wirtschaftlich zu betreiben, und schreibt vor, dass
die Regionen ausserhalb der grossen Zentren ebenfalls zu bedienen sind. Dies fiihrt
systembedingt zu einer Querfinanzierung von profitablen zu defizitiren Linien
innerhalb des Fernverkehrsnetzes, denn die gemiss Konzession zu betreibenden
nicht rentablen Linien erfiillen im System des dffentlichen Verkehrs der Schweiz
eine wichtige Zubringer- und Anschlussfunktion.

Quersubventionierungen sind somit durch ihren wirtschaftlichen Ausgleich zwi-
schen Kundengruppen und Regionen das wohl wichtigste Mittel zur Sicherstellung
der Grundversorgung.

Im regionalen Personenverkehr sind durch das bereits dargelegte linienweise
Bestellprinzip Quersubventionierungen hingegen weitgehend ausgeschlossen. Und
im Postsektor gibt es klare Vorgaben zum Ausschluss unerlaubter Quersubventionie-
rungen. So wird in Artikel 19 des Postgesetzes festgelegt, dass die Post die Ertrige
aus dem reservierten Dienst (Monopol auf der Beforderung von Briefen bis 50 g,
Art. 18 PG) nur zur Deckung der Kosten aus der Grundversorgung (Postdienste und
Dienstleistungen des Zahlungsverkehrs) verwenden darf, nicht aber zur Verbilligung
von Dienstleistungen ausserhalb der beiden Grundversorgungsauftréige.

Die Forderung der Initiative, wonach der Bund im Bereich der Grundversorgung
keine fiskalischen Interessen verfolgen soll, richtet sich gegen die Ausschiittung von
Dividenden durch Unternehmen, die im Bereich der Grundversorgung einen gesetz-
lichen Auftrag haben oder vom Bund durch Mehrheitsbeteiligung direkt oder indi-
rekt kontrolliert werden. Damit betrifft diese Forderung namentlich die Post und
Swisscom. Die SBB schiittet dem Bund keine Dividenden aus, sondern finanziert
mit allfdlligen freien Mitteln insbesondere Investitionen in neue Ziige, die zur
Bewiltigung der steigenden Verkehrsnachfrage erforderlich sind. Gewinne der SBB
fliessen damit direkt ins Bahnsystem zuriick.

Die Initiantinnen und Initianten erachten die Gewinn- oder Dividendenausschiittun-
gen von Swisscom und Post an den Bund als versteckte Steuern, die es zu eliminie-
ren gilt, da sie mit iberhohten Tarifen finanziert seien.

Gewinnausschiittungen an Aktiondre stellen die Rendite des Kapitaleinsatzes dar
und gelten das unternehmerische Risiko ab. Damit bilden sie die Voraussetzung fiir
eine angemessene Kapitalisierung. Ohne Aussichten auf einen Gewinn des Unter-
nehmens oder einer Dividendenausschiittung wiirde es insbesondere fiir die Swiss-
com schwieriger werden, private Kapitalgeber zu finden.

Wie bei Aktiengesellschaften in vollstindigem Privatbesitz ist auch dem Bund als
Aktiondr eine angemessene Rendite auf dem nicht zuletzt aus Steuermitteln inves-
tierten Kapital zuzugestehen. Uber die Verwendung der entsprechenden Gewinne
soll der Bund wie bei privaten Unternehmen in seiner Rolle als Eigentiimer ent-
scheiden. Er kann sich die Gewinne auszahlen lassen und dem allgemeinen Staats-
haushalt zufiihren, und so indirekt den Steuerzahler entlasten, oder sie aber bei-
spielsweise zur Aufstockung des Eigenkapitals im Unternehmen belassen. In diesem
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Zusammenhang ist festzuhalten, dass die Unternehmen Post und Swisscom ihre
Leistungen zunehmend im Wettbewerb erbringen und die Gewinne zu einem
grossen Teil aus diesem Bereich und nicht aus dem Bereich der Grundversorgung
stammen. Wiirden diese Gewinnausschiittungen reduziert, so miisste der Bund die
fehlenden Einnahmen durch entsprechende Steuererh6hungen oder einen Leistungs-
abbau ausgleichen.

4.1.3 Die Lohne der Mitarbeitenden der 6ffentlichen
Unternehmen diirfen nicht hoher sein als
in der Bundesverwaltung

Das Initiativkomitee zielt mit seiner Forderung, dass die Lohne der Mitarbeitenden
der offentlichen Unternehmen nicht hoher sein diirfen als in der Bundesverwaltung,
auf die seiner Ansicht nach iiberhéhten Lohne der Manager der bundesnahen Unter-
nehmen. Mit der gewéhlten Formulierung der Initiative wéren jedoch nicht nur die
Fithrungsspitzen, sondern sédmtliche Angestellten der bundesnahen Unternehmen
betroffen. Entsprechend dem Initiativtext miissten die Unternehmen ihr Lohngefiige
an jenes der Bundesverwaltung anpassen. Dies wére nur mit sehr grossem Aufwand
umzusetzen, weil genau festgestellt werden miisste, ob und wo eine Gleichwertigkeit
der Anforderungen, der Funktion und der Entl6hnung im Unternehmen im Vergleich
mit der Bundesverwaltung gegeben ist.

SBB, Post und Swisscom gehdren zu den grossten Arbeitgeberinnen der Schweiz
und stehen nicht nur mit ihren Produkten und Dienstleistungen, sondern auch auf
dem Arbeitsmarkt im Wettbewerb mit Privaten. Sie miissen deshalb auch in diesem
Wettbewerb bestehen konnen, um konkurrenzféhig zu bleiben. Da in manchen
Branchen andere Bedingungen herrschen als fiir die Bundesverwaltung, kdnnte eine
erzwungene Angleichung an das Lohngefiige des Bundes die Unternehmen schwé-
chen. Die Unternehmen wiirden einer Einschrankung unterliegen, welche die direkte
Konkurrenz nicht hat. Dies wiirde die Leistungs- und Innovationsfdhigkeit der
Unternehmen weiter beeintrachtigen. Auch das Verhéltnis zwischen den Sozialpart-
nern wiirde tangiert. Sie hdtten weniger Spielraum fiir unternehmensspezifische
Losungen im Rahmen der Verhandlungen zu den Gesamtarbeitsvertragen.

Die in der Initiative verlangte Angleichung an das Lohngefiige des Bundes wiirde
also die unternehmerische Freiheit der bundesnahen Unternehmen, die ihnen insbe-
sondere im Rahmen der bereits erwdhnten PTT- und Bahnreform in den Jahren 1998
beziehungsweise 1999 gewdhrt wurde, wieder einschranken. Dieser Schritt «zuriick
in die Verwaltung» wiirde sdmtlichen Auslagerungs- und Privatisierungsbestrebun-
gen der letzten Jahrzehnte, die den Service public in der Schweiz insgesamt gestarkt
haben, diametral entgegenstehen.

Die Swisscom untersteht als borsenkotiertes Unternehmen der am 1. Januar 2014 in
Kraft getretenen Verordnung vom 20. November 20132! gegen iiberméssige Vergii-
tungen bei borsenkotierten Aktiengesellschaften (VegiiV). Die Generalversammlung
muss daher kiinftig jéhrlich iiber sédmtliche Vergiitungen der Mitglieder des Verwal-
tungsrates und der Konzernleitung abstimmen.

21 SR 221.331
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SBB und Post unterstechen den Bestimmungen der Kaderlohnverordnung vom
19. Dezember 200322 und miissen dem Bundesrat jahrlich im Rahmen der Kader-
lohnberichterstattung {iber die Einhaltung der entsprechenden Vorgaben Rechen-
schaft ablegen. Der Bundesrat hat im Jahr 2007 Eckwerte fiir die Entschadigung der
Verwaltungsratsprésidenten von SBB (225 000 Fr.), Post (225 000 Fr.), Skyguide
(135 000 Fr.), Ruag (140 000 Fr.) und SRG (135 000 Fr.) festgelegt. Dabei wurden
insbesondere das unternehmerische Risiko, die Grosse und die Art der Finanzierung
sowie der Beschéftigungsgrad beriicksichtigt.

4.1.4 Umsetzung im Gesetz

Die Initiative fordert in Absatz 3, dass das Gesetz die Einzelheiten regelt und dabei
die Grundversorgungsleistungen von den iibrigen Leistungen abgrenzt und sicher-
stellt, dass Transparenz iiber die Kosten der Grundversorgung und die Verwendung
der entsprechenden Einnahmen besteht.

Wie bereits weiter oben erwihnt, sieht das Postgesetz bereits heute vor, dass Ertrige
aus dem reservierten Dienst nur zur Deckung der Grundversorgungskosten und nicht
zur Verbilligung von Dienstleistungen ausserhalb der Grundversorgung verwendet
werden diirfen. Dieses Quersubventionierungsverbot stiitzt sich auf den Grundsatz
der Wirtschaftsfreiheit nach Artikel 94 BV und soll verhindern, dass mit gesetzlich
gewidhrten Monopolrenten der Wettbewerb verzerrt wird (vgl. Botschaft vom
20. Mai 200923 zum Postgesetz). Das Rechnungswesen muss so ausgestaltet sein,
dass Kosten und Erldse der einzelnen Dienstleistungen ausgewiesen werden konnen.
Im Ubrigen ist die Post verpflichtet, die Nettokosten der Verpflichtung zur Grund-
versorgung zu bestimmen (Art. 49 und 50 der Postverordnung vom 29. August
201224; VPG). Diese Kosten ergeben sich aus dem Vergleich zwischen dem Ergeb-
nis, das die Post und ihre Konzerngesellschaften mit der Grundversorgungsver-
pflichtung erzielen und dem hypothetischen Ergebnis ohne entsprechende Verpflich-
tung.

Im Eisenbahnrecht gibt es keine Definition der Grundversorgung auf Gesetzesstufe.
Das Eisenbahngesetz vom 20. Dezember 195725 (EBG) und das Personenbeforde-
rungsgesetz vom 20. Mirz 200926 (PBG) machen jedoch weitgehende Vorgaben in
Bezug auf die Rechnungslegung von Eisenbahnunternehmen und von Unternehmen,
die iiber eine Personenbeforderungskonzession verfiigen.

Die Swisscom erbringt heute Grundversorgungsleistungen teilweise im Biindel mit
anderen Diensten (Mobilfunk, TV). Damit liesse sich eine Aufschliisselung der
Kosten und Ertrage aufgrund der Verbundvorteile nicht genau beziehungsweise nur
mit umfassenden Annahmen vornehmen, zumal es bis heute keine allgemein aner-
kannte Regel gibt, die eine solche Kostenzuordnung eindeutig festlegen wiirde.

Einerseits gibt es damit in der fraglichen Gesetzgebung bereits Vorgaben, wonach
die Kosten und Erlose einzelner Dienstleistungen ausgewiesen werden miissen.
Anderseits muss darauf hingewiesen werden, dass der Gesetzgeber zwar eine

22 SR 172.220.12
23 BBI12009 5181 5225

24 SR 783.01
25 SR 742.101
26 SR 745.1
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Umsetzung der Forderung nach einer klaren Abgrenzung von Grundversorgungsleis-
tungen von den iibrigen Leistungen in Form einer rechnungsmissigen Trennung
vorsehen kann; der Aufwand fiir die betroffenen Unternchmen wire jedoch sehr
gross und wiirde ihre Flexibilitdt einschrinken. Die sauberste Trennungsmethode,
nidmlich die Abspaltung der Grundversorgungsbereiche in eigene Unternehmen,
wiirde positive Skaleneffekte vernichten, zu ineffizienten Strukturen fiihren und die
Wettbewerbsfahigkeit der Unternehmen beeintrachtigen.

4.1.5 Frage eines Gegenentwurfs; Koordination
mit anderen Verfassungsbestimmungen

Der Bundesrat hat am 13. Dezember 2013 beschlossen, die Initiative «Pro Service
public» abzulehnen und ihr weder einen direkten Gegenentwurf noch einen indirek-
ten Gegenvorschlag gegeniiberzustellen. Unter Beriicksichtigung der hohen Qualitit
des Service public und der guten Versorgung in der Schweiz sieht der Bundesrat
keine Veranlassung fiir eine Verfassungs- oder Gesetzesdnderung, weder mit der
vorliegenden Initiative noch in der Form eines direkten Gegenentwurfs oder mittels
eines indirekten Gegenvorschlags auf Gesetzesstufe.

Dabei hat er auch in Betracht gezogen, dass er gestiitzt auf die Motion KVF-S
05.3232 («Verfassungsbestimmung iiber die Grundversorgung») am 8. Mai 2013 die
Botschaft zu einer allgemeinen Verfassungsbestimmung iiber die Grundversor-
gung?? verabschiedet hat. Darin stellt er drei Varianten (A, B, C) fiir eine Anderung
der Bundesverfassung zur Diskussion. Der Bundesrat hélt in der Botschaft jedoch
fest, dass er nach wie vor der Meinung ist, dass es sinnvoller ist, auf eine solche
Bestimmung zu verzichten, weshalb er keine der Varianten zur Annahme beantragt.
Sollte die Bundesversammlung dennoch eine solche Bestimmung schaffen wollen,
wiirde der Bundesrat Variante A («Bund und Kantone setzen sich fiir eine ausrei-
chende, allen zugéngliche Grundversorgung ein») vorziehen.

Die vorliegend zur Diskussion stehende Volksinitiative wie auch die Motion
05.3232 befassen sich zwar beide mit dem Begriff der Grundversorgung, sie haben
jedoch einen anderen Ansatz. Wiahrend die Motion eine abstrakte Verfassungs-
bestimmung beziehungsweise einen Grundkonsens iiber die Grundversorgung im
Allgemeinen zum Ziel hat, geht es bei der Volksinitiative «Pro Service public» um
konkrete finanzielle Aspekte wie Gewinne, Quersubventionierungen, fiskalische
Interessen und Lohne. Die Initiative verfolgt damit einen direkten Eingriff in die
unternehmerischen Freiheiten der betroffenen Unternehmen. Im Weiteren wird mit
der Initiative nur der Bereich des Bundes erfasst, nicht jedoch Bestrebungen der
Kantone zugunsten der Grundversorgung. Private Unternehmen fallen zudem nur
dann unter die Bestimmung, wenn sie vom Bund einen Grundversorgungsauftrag
erhalten.

Deshalb ist der Bundesrat zum Schluss gekommen, dass der Entwurf zu einem
Bundesbeschluss iiber eine allgemeine Verfassungsbestimmung iiber die Grundver-
sorgung (Varianten A—C) keine Alternative zur vorliegenden Initiative darzustellen
vermag, zumal der Bundesrat ja sowieso den Verzicht auf eine allgemeine Verfas-
sungsbestimmung vorschlégt.

27 BBI12013 3407
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4.2 Auswirkungen der Initiative bei einer Annahme

4.2.1 Finanzielle Auswirkungen

Die Unternehmen Post, SBB und Swisscom werden auf den im Geschiftsjahr 2013
(Zahlenbasis SBB: 2012) erzielten Gewinnen voraussichtlich insgesamt rund 390
Millionen Franken Gewinnsteuern bezahlen, wovon rund 110 Millionen Franken
dem Bund sowie rund 280 Millionen Franken den Kantone und Gemeinden zuflies-
sen. Der Bund hat im Jahr 2013 Gewinnausschiittungen von Post und Swisscom aus
dem Geschiftsjahr 2012 in Hohe von rund 830 Millionen Franken vereinnahmt.
Drittaktiondre der Swisscom erhielten Gewinnausschiittungen in der Héhe von rund
500 Millionen Franken. Die SBB ist weitgehend steuerbefreit und nimmt keine
Gewinnausschiittungen vor. An Bund, Kantone und Gemeinden fliessen somit im
Jahr 2013 aus Gewinnsteuereinnahmen und Gewinnausschiittungen insgesamt rund
1220 Millionen Franken, davon rund 940 Millionen Franken an den Bund sowie
rund 280 Millionen Franken an die Kantone und Gemeinden. Eine verldssliche
Aufteilung der steuerpflichtigen Gewinne und Gewinnausschiittungen auf den
Grundversorgungsbereich beziehungsweise den Bereich der im Wettbewerb angebo-
tenen Giiter und Leistungen ist aufgrund der seitens Post und Swisscom zum jetzi-
gen Zeitpunkt vorhandenen Daten nicht méglich.

Je nachdem, wie die Initiative auf Gesetzesstufe umgesetzt wiirde, konnten sich die
hiervor erwéhnten Einnahmen mehr oder weniger stark reduzieren. Es ist jedenfalls
nicht auszuschliessen, dass beim Bund, gegebenenfalls auch bei den Kantonen und
Gemeinden, ausgabenseitige Kompensationen erforderlich wiirden, die zu einem
Leistungsabbau auch im Bereich des Service public fithren kénnten. Alternativ
miissten diese Einnahmeausfille iiber Steuererhdhungen ausgeglichen werden.

Die von den Unternehmen Post und Swisscom ausgeschiitteten Gewinne stellen fiir
den Bund als Aktiondr einen Gegenwert flir das nicht zuletzt aus Steuermitteln
investierte Kapital dar. Neben dem Bund als Hauptaktionér haben auch die mehr als
68 000 Drittaktiondre der Swisscom (Kleinaktiondre, institutionelle Anleger wie
Pensionskassen usw.) Interesse an einem stabilen Unternechmenswert und einer
angemessenen Rendite auf dem investierten Kapital. Je nach konkreter Umsetzung
der Initiative konnten der Unternehmenswert und die Dividendenhéhe negativ
beeinflusst werden.

Wie bereits erwidhnt wurde, besteht bei der Grundversorgung in der Telekommuni-
kation ein Risiko, dass sich aufgrund der einschrinkenden Vorgaben der Initiative
insbesondere beziiglich Gewinnstrebigkeit kein Unternehmen fiir die Grundversor-
gungskonzession bewirbt und in der Folge ein Unternehmen als Grundversorgungs-
konzessiondrin bestimmt werden miisste. Dies konnte zur Folge haben, dass ein
solches Unternehmen Anspruch auf eine finanzielle Abgeltung zur Finanzierung der
ungedeckten Kosten der Grundversorgung durch den Bund erhebt.

4.2.2 Personelle Auswirkungen

Eine Umsetzung der Initiative hat auf Bundesebene keine personellen Auswir-
kungen. In den bundesnahen Unternehmen konnten jedoch negative Auswirkungen
auf das Personal nicht ausgeschlossen werden. Die Unternehmen miissten ihr Lohn-
geflige an jenes der Bundesverwaltung anpassen und wiirden damit Einschréankun-
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gen bei der Rekrutierung von qualifizierten und spezialisierten Mitarbeitenden
unterliegen, was ein Nachteil gegeniiber den direkten Konkurrenten sein konnte. Bei
einer Annahme der Initiative wiirde damit die Leistungs- und Innovationskraft der
betroffenen Unternehmen geschwécht. Um dem entgegenzutreten, miissten die
Unternehmen Reorganisationen und Restrukturierungen vornehmen, die unter Um-
standen auch Personalmassnahmen in Form von Personalabbau oder Verschlechte-
rungen der Arbeitsbedingungen enthielten.

4.3 Vorziige und Méngel der Initiative

Die Initiative mochte sich fiir einen guten und bezahlbaren Service public in der
Schweiz einsetzen. Der Bundesrat kann dieses Grundanliegen der Initiative nach-
vollziehen. Er ist jedoch einerseits der Ansicht, dass die Schweiz bereits heute {iber
einen guten Service public verfligt. Andererseits erachtet er die mit der Initiative
vorgesehenen Instrumente als nicht tauglich, um den Anliegen der Initiative nachzu-
kommen, zumal die Initiative in mehreren Punkten unklar formuliert ist. Der Bun-
desrat ist der Ansicht, dass die Initiative den Service public in der Schweiz schwé-
chen wiirde, anstatt ihn zu stirken.

4.4 Vereinbarkeit mit internationalen Verpflichtungen
der Schweiz

Die Initiative enthdlt keine Bestimmungen, die bestehende internationale Verpflich-
tungen der Schweiz beeintrdchtigen konnten.

5 Schlussfolgerungen

Nach Auffassung des Bundesrates verfiigt die Schweiz iiber einen fldchendecken-
den, sicheren und leistungsfdhigen Service public. Die Dienstleistungen werden
zuverléssig, in hoher Qualitét und mit steigender Effizienz erbracht. Die Versorgung
aller Landesteile ist sichergestellt.

Die Initiative will sich fiir einen guten und bezahlbaren Service public einsetzen.
Wie bereits dargelegt, ist sie jedoch in verschiedenen Punkten unklar formuliert und
wiirde die Erwartungen nach einem besseren und giinstigeren Service public nicht
erfiillen. Vielmehr muss die Initiative als widerspriichlich und kontraproduktiv
bezeichnet werden.

Die Forderungen der Initiative stellen die Ende der Neunzigerjahre umgesetzten
Reformprozesse in Frage, mit denen die Basis fiir einen flachendeckenden Service
public von hoher Qualitit gelegt wurde. Diese Reformen haben sich bewéhrt, die
bundesnahen Unternehmen sind gut positioniert, erbringen Dienstleistungen von
hoher Qualitdt und sind bedeutende und attraktive Arbeitgeber. Die notwendigen
Rahmenbedingungen liegen vor, damit sich die Unternehmen im Markt behaupten
und mit der in ithrem Sektor bestehenden Markt- und Technologiedynamik Schritt
halten konnen. Die Initiative wiirde zu einer deutlichen Beschneidung der unterneh-
merischen Freiheit der betroffenen Unternehmen fithren, die diesen bei ihrer Ausla-
gerung im Rahmen der PTT- und der Bahnreform gewédhrt wurde. Die Vorgaben der
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Initiative wiirden die Leistungs- und Konkurrenzfahigkeit wie auch die Innovations-
kraft und Investitionstdtigkeit der bundesnahen Unternehmen tangieren. Die Initia-
tive will sich zwar fiir die Anliegen der Kundinnen und Kunden einsetzen, eftektiv
wiirde sie diese aber kaum mit Tarifsenkungen entlasten, sondern allenfalls sogar zu
Steuererhhungen fiihren. Die eingeschrinkte lohnpolitische Freiheit der Unter-
nehmen konnte sich nachteilig auf die Anstellungsbedingungen der Mitarbeitenden
der bundesnahen Unternehmen auswirken und die Sozialpartnerschaft wiirde
geschwicht.

Sollte sich abzeichnen, dass die schlanken und von politischem Pragmatismus
gepriagten Regelungen im Bereich des Service public in einzelnen Bereichen effektiv
verbessert werden miissten, so kann dies im Rahmen der bestehenden Gesetze und
Verordnungen vorgenommen werden. Eine allgemeine Verfassungsnorm bietet
hierzu keinen Mehrwert.

Aufgrund dieser Uberlegungen beantragt der Bundesrat den eidgendssischen Riten,
die Volksinitiative «Pro Service public» Volk und Stinden zur Ablehnung zu emp-
fehlen.
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