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TEXTE Personenbefoérderungsgesetz-Novelle 2021 — Kurzbewertung der Ergebnisse aus Umweltsicht

Kurzbeschreibung: Personenbeforderungsgesetz-Novelle 2021

Im August 2021 treten das gednderte PBefG und weitere gednderte Normen des
Personenbeforderungsrechts in Kraft. Die Anderungen betreffen die Erméglichung neuer
Formen der gewerblichen Personenbefdrderung, insbesondere von Formen App-basierter, auf
individuelle Nachfrage erfolgende Beforderungsdienstleistungen (,,Gelegenheitsverkehr”). Die
Neuerungen im PBefG sind von hoher Relevanz fiir das Ziel einer nachhaltigen und
umweltgerechten Personenbefdrderung, da sie sowohl mit Chancen als auch (erheblichen)
Risiken einhergehen. In der vorliegenden Kurzbewertung stellen wir deshalb die wesentlichen
Anderungen des PBefG vor, zeigen den sich stellenden rechtlichen Klirungsbedarf -
insbesondere Reichweite der im PBefG verankerten Ziele des Klimaschutzes und der
Nachhaltigkeit und der Genehmigung von Plattformen - und bewerten die Markt- und
Umweltperspektiven im App-vermittelten Gelegenheitsverkehr sowie die Perspektiven flexibler
Bedienungskonzepte im OPNV.

Die mit der Novellierung verbundenen praktischen Herausforderungen betreffen sowohl die
rechtliche wie die fachliche Seite der Anwendung der neuen Instrumente. Gegenstand dieser
Ausarbeitung ist insoweit ein erster orientierender Problemaufriss und nicht dessen
l6sungsorientiert und systematisch angelegte Bearbeitung.

Abstract: Amendment of the Passenger Transportation Act 2021

The amended German Passenger Transportation Act enters into force in August 2021. The
amendment legalizes new forms of app-based passenger services (‘for-hire services’). App-based
mobility promises individual and societal benefits (convenient transport option, efficiency gains,
emissions reductions and other desirable impacts on the transport system) but might as well
lead to unwanted increased motorized traffic. The amendment is therefore critical with regard
to public policies aiming at an environmentally friendly mobility. This report presents the main
changes of the Passenger Transportation Act, demonstrates at which points the new law might
need clarifying for instance with regard to the significance of the introduction of the aims of
climate protection and sustainability and concerning the license of digital platforms. The report
evaluates market and environmental perspectives of app-based for hire services and the
potential of on-demand services as a part of the public transport system.

The amendment causes various practical challenges that concern legal as well as technical
aspects of the application of the new instruments. This report aims at giving an initial overview
of the problems; it will be the task of further studies to provide a systematic analysis and to
develop solutions.
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Zusammenfassung

Im August 2021 treten das gednderte PBefG und weitere gednderte Normen des
Personenbeforderungsrechts in Kraft. Die Anderungen betreffen die Erméglichung neuer
Formen der gewerblichen Personenbefdrderung, insbesondere von Formen App-basierter, auf
individuelle Nachfrage erfolgende Beforderungsdienstleistungen (,,Gelegenheitsverkehr”). Die
Neuerungen im PBefG sind von hoher Relevanz fiir das Ziel einer nachhaltigen und
umweltgerechten Personenbefdrderung, da sie sowohl mit Chancen als auch (erheblichen)
Risiken einhergehen.

Die Kurzbewertung stellt die wichtigsten Anderungen der Reform und den Hintergrund fiir die
sich ankniipfenden Fragestellungen in Bezug auf Nachhaltigkeit und Umweltvertraglichkeit vor.
In Kapitel 2 werden Klarungsbedarfe fiir die Rechtsanwendung aufgezeigt, allen voran die Frage
der Reichweite der ,Klimaschutz- und Nachhaltigkeitsklausel“ und die durch die
Genehmigungspflicht bestimmter ,Vermittlungen“ aufgeworfenen Fragen. Kapitel 3 widmet sich
den Markt- und Umweltperspektiven App-vermittelter Gelegenheitsverkehre und beleuchtet die
vorgesehenen Instrumente ihrer Steuerung im 6ffentlichen Interesse. Kapitel 4 untersucht die
Umsetzung der neuen Verkehrsform des Linienbedarfsverkehrs naher.

Bei allen untersuchten Themen stellen sich - zum Teil gravierende - praktische
Herausforderungen, bei denen nicht ohne weiteres abzusehen ist, ob sie durch die Rechtspraxis
gelost werden konnen oder im Wege der Gesetzgebung geldst werden miissen.

11
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Summary

The amended German Passenger Transportation Act enters into force in August 2021. The
amendment legalizes new forms of app-based passenger services (‘for-hire services’). App-based
mobility promises individual and societal benefits (convenient transport option, efficiency gains,
emissions reductions and other desirable impacts on the transport system) but might as well
lead to unwanted increased motorized traffic. The amendment is therefore critical with regard
to public policies aiming at an environmentally friendly mobility.

This report lists the main changes initiated by the reform and explains the background for the
resulting questions from the perspective of a sustainable and environmentally friendly mobility.
Chapter 2 identifies those amendments that need clarifying - questions arise especially with
regard to the significance of the introduction of the aims of climate protection and sustainability
and concern the intended licensing of digital platforms. Chapter 3 evaluates market and
environmental perspectives of app-based for-hire services and analyses the new instruments
that the law provides to regulate the services in the public interest if necessary. Chapter 4
focuses on the solution found for the licensing of flexible on-demand services as a part of the
public transport system.

The report reveals for all its subjects that the amendment causes various practical challenges,
some of them grave. At this early stage, it is yet unclear whether the legal practice will be able to
solve these challenges or whether new legislation will be necessary.

12
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1 Einleitung und Fragestellungen?

1.1 Themen der PBefG-Novelle

Mit der Zustimmung des Bundesrats vom 26. Marz 2021 hat das Gesetzesvorhaben zur
Modernisierung des Personenbeférderungsrechts seinen Abschluss gefunden.z Das Gesetz
wurde Ende April im Bundesgesetzblatt verkiindet (BGBI ], S. 822); die Verkiindung l6st das
Inkrafttreten der meisten Neuregelungen zum 1. August 2021 aus.3 Die Inhalte gehen wesentlich
auf die ,PBefG-Findungskommission“ zurtick, die im Juni letzten Jahres einen politischen
Kompromiss in elf Eckpunkten erreicht hatte.4

Die Fiille der Anpassungen betrifft das Personenbeférderungsgesetz (PBefG). Weitere, zum Teil
geringfiigige Anpassungen erfolgen im Regionalisierungsgesetz (RegG) und
Straflenverkehrsgesetz (StVG) sowie in nachgelagerten Verordnungen: der Verordnung iiber
den Betrieb von Kraftfahrunternehmen im Personenverkehr (BOKraft), der Fahrerlaubnis-
Verordnung (FeV) und der Verordnung iiber die Allgemeinen Beférderungsbedingungen fiir den
Strafenbahn- und Obusverkehr sowie den Linienverkehr mit Kraftfahrzeugen (BefBedV).

Treiber der Novellierung war das im Koalitionsvertrag von CDU, CSU und SPD 2018
festgehaltene Ziel einer rechtssicheren Regelung von sogenannten plattformbasierten
Mobilitatsdiensten. Durch die Digitalisierung ermoglichte Geschaftsmodelle einer
bedarfsgerechten Vermittlung von Fahrdiensten sollten eine rechtssichere Grundlage im PBefG
finden. Bei diesen ,digitalen Geschaftsmodellen” erfolgt die Bestellung, Buchung,
Streckenfithrung und Zahlungsabwicklung der Beférderungen automatisiert iiber Smartphone-
Apps. Je nach Geschiftsmodell kénnen auch Beférderungswiinsche separater Parteien auf eine
Fahrt gebtlindelt und (virtuelle) Abhol-/Absetzpunkte vorgesehen werden. Nachfrage und
Angebot werden algorithmenbasiert zusammengefiihrt; ebenso automatisiert erfolgen
Biindelung und Preisfestlegung im Rahmen vorgegebener Kriterien.

Die entsprechenden Anpassungen des PBefG betreffen folgende Themen:

» Die Novelle fiihrt zugunsten dieser Geschiftsmodelle zwei neue Verkehrsformen ein, den
Linienbedarfsverkehr (§ 44 PBefG) und den gebiindelten Bedarfsverkehrs (§ 50 PBefG), und
sieht Anpassungen beim Mietwagenverkehr vor (§ 49 Abs. 4, 5 und § 51a Abs. 1 PBefG).

» Bestimmte Vermittlungsdienste sind als Beforderer im Sinne des PBefG zu werten und
bediirfen damit einer Genehmigung (§ 1 Abs. 1a PBefG).

1 Wir beziehen uns nachfolgend ohne besondere Kennzeichnung auf den am 27. April 2021 im Bundesgesetzblatt verkiindeten
Wortlaut des PBefG. Samtliche Hervorhebungen in zitierten Gesetzespassagen oder zitierten Passagen aus der Gesetzesbegriindung
stammen von uns.

2 Zum Gesetzgebungsprozess vgl. Faber, IR 2019, 122, Baumeister/Berschin, V+T 2019, 287, Karl/Werner, V+T 2020, 449;
Fehling/Schroter Die Verwaltung 2020, 381.

3 Abweichend treten in Kraft: Die Pflicht zur Bereitstellung von statischen Grunddaten , Linienverkehr” zum 1. September 2021, die
Pflicht zur Bereitstellung von Daten zu Bahnhofen/Haltestellen , Linienverkehr” und von statischen Grunddaten im
Gelegenheitsverkehr zum 1. Januar 2022; die Pflicht zur Bereitstellung dynamischer Daten ,Linienverkehr” (z.B. Storungen,
Verspatungen) sowie von Daten zum Betriebsstatus von Bahnhofen/Haltestellen und dynamische Daten zur Verfiigbarkeit von
Angeboten des Gelegenheitsverkehrs zum 1. Juli 2022.

4+ BMV], Eckpunkte der PBefG-Findungskommission, 19.06.2020

5 Ubliche Begriffe vor der rechtlichen Normierung waren etwa ,Ridepooling (Koalitionsvertrag CDU, CSU und SPD 2018; Eckpunkte
BMVI vom Februar 2019), ,Pooling-Dienst” (Eckpunkte der PBefG-Findungskommission, siehe Fn. 4) oder auch ,Ridesharing-

Dienst“(z.B. Selbstbeschreibung MOIA - https://www.moia.io/de-DE/ueber-moia).
13
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» Auch ,reine“ Vermittler, die nicht als Beforderer zu werten sind, werden nun vom
Geltungsbereich des PBefG erfasst (§ 1 Abs. 3 PBefG) mit dem alleinigen Zweck, dass auch
fiir sie die neuen Datenbereitstellungspflichten gelten.

Weitere Anpassungen des PBefG regeln:
» Verankerung der Ziele des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit (§ 1a PBefG)

» Verldngerung der auf die , Experimentierklausel gestiitzten Genehmigung von Ausnahmen
von bisher vier auf nun flinf Jahre (§ 2 Abs. 7 PBefG)

» Bereitstellung, Verarbeitung und Léschung von sogenannten ,Mobilitatsdaten” (§ 3a bis 3c
PBefG)

» Moglichkeit von Festpreisen bzw. Mindest- und Hochstpreisen (, Tarifkorridor”) im
Taxiverkehr (§ 51 Abs. 1 PBefG)

» Vorgaben zur Barrierefreiheit im Taxiverkehr und gebiindelten Bedarfsverkehr (§ 64c
PBefG)

» Einbeziehung des gebiindelten Bedarfsverkehrs bei moglichen Vorgaben zu
Fahrzeugemissionen (§ 64b PBefG)

Folgeanpassungen von StVG, FeV und BOKraft betreffen:
» den Wegfall der Ortskundepriifung (Taxi)é
» die Einfithrung eines Fachkundenachweises fiir den Pkw-Gelegenheitsverkehr

» die Kennzeichnung der Mietwagenfahrzeuge und der Fahrzeuge des gebiindelten
Bedarfsverkehrs mit Ordnungsnummern

» die Einfithrung der Pflicht zur Ausstattung mit einem dem Stand der Technik
entsprechenden Navigationsgerat (Taxi)

» die Ermoglichung eines ,konformititsbewerteten softwarebasierten Systems* anstelle eines
Fahrpreisanzeigers (Taxi) bzw. Wegstreckenzahlers (Mietwagenverkehr)

Im Gegensatz zur letzten ,groflen” Novelle von 20127 zielen viele der Neuregelungen auf den
sogenannten ,Gelegenheitsverkehr und innerhalb dessen auf den Gelegenheitsverkehr mit
Personenkraftwagen (Pkw), zu dem bis zur Novelle der Verkehr mit Taxen und der Verkehr mit
Mietwagen gehorten. Mit dem Begriff des ,Gelegenheitsverkehrs” grenzt das PBefG im Bereich
der Personenbeférderung mit Kraftfahrzeugen nicht linienmdfige Beforderungen vom
Linienverkehr ab - beim Gelegenheitsverkehr handelt es sich also um Bus- oder Pkw-Verkehre,
die sich nach den Wiinschen von Individuen oder Gruppen bzw. an vorab feststehende Ausflugs-
oder Reisegruppen richten.

6 Die Anforderungen an den Nachweis von Ortskenntnissen am Ort des Betriebssitzes fiir den Erwerb der Fahrerlaubnis zur
Fahrgastbeforderung im Verkehr mit Mietwagen waren bereits 2017 weggefallen; Art. 1 Nr. 7a der Zwolften Verordnung zur
Anderung der Fahrerlaubnis-Verordnung, Bundesgesetzblatt 2017, Teil I, Nr. 58, Seite 3233.

72012 erfolgten umfangreiche Anderungen des PBefG zur Anpassung an die Vorgaben der Verordnung (EG) Nr. 1370/2007 (BGBL. I
S. 2598), insbesondere an die von der Verordnung vorgesehenen Instrumente fiir im 6ffentlichen Interesse stehende Eingriffe in den
Markt der dffentlichen Personenbeférderungsdienste; vgl. Werner, Verkehrsgewerberecht, in: Baumeister (Hrsg.) Recht des OPNV,
2013, Band 2, A 3, Rn. 10 ff.

14
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Das Gefiige des Pkw-Gelegenheitsverkehrs wird durch die Novelle erheblich beriihrt: Mit dem
gebiindelten Bedarfsverkehr kommt eine dritte Form hinzu; zudem wird die - bislang verbotene?8
bzw. in Graubereichen agierende - App-Vermittlung von Mietwagenverkehren gestarkt
(Zulassung Auftragseingang per App; optionale Flexibilisierung der ,Riickkehrpflicht“ durch
Zulassung weiterer Abstellorte neben dem Betriebssitz; Ermdglichung eines ,softwarebasierten
Systems” anstelle eines Wegstreckenzahlers). Das ohnehin prekiare Wettbewerbsverhiltnis
zwischen Taxi und Mietwagen® gerit so unter zusatzliche Spannungen. Die Marktverdnderungen
wirken sich ggf. auch auf das Verhiltnis zum OPNV aus, wenn etwa neue Angebote des
Gelegenheitsverkehrs dem OPNV Kunden entziehen oder ein erhéhtes Fahrzeugaufkommen
Piinktlichkeit und Verlasslichkeit beeintrachtigen sollten.10

Die Novellierung sieht aber im Zuge dieser Marktveranderungen Steuerungsmoglichkeiten
sowohl in Bezug auf die neue Verkehrsform des gebiindelten Bedarfsverkehrs als auch
hinsichtlich des Mietwagenverkehrs vor, zu denen auch neue Versagungsgriinde gehoren.!!
Diese Steuerungsmaoglichkeiten sollen die Kommunen in die Lage versetzen, die 6ffentlichen
Verkehrsinteressen zu wahren; zudem sind bei der Anwendung des Gesetzes die Ziele des
Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit zu berticksichtigen.

Die Neuerungen fiigen sich nicht ohne Widerspriiche in das ohnehin durch die Novellierungen
1993/1996 und 201212 zunehmend komplexere Regelungsgefiige des PBefG!3 ein. Ein in sich
schliissiges Gesamtbild der Regelungssystematik des PBefG ist nur noch mit gehoriger
Imaginationskraft erkennbar, was angesichts der kontraren Interessenlage der an der aktuellen
Novellierung beteiligten Akteure allerdings auch kaum iiberrascht.

1.2 Fragestellungen in Bezug auf Nachhaltigkeit und Umweltvertraglichkeit

Eine nachhaltige und umweltgerechte Personenbeférderung erfordert insbesondere aus
Griinden des Klimaschutzes neben der Umstellung der Fahrzeuge auf treibhausgasneutrale
Antriebsenergien eine erhebliche Verminderung des Autoverkehrs und Verlagerung auf den
Umweltverbund.!* Schlagwortartig lasst sich der drangende klimapolitische Handlungsbedarf

8 Vgl. das Verbot strittiger Geschéftsmodelle von Uber wegen der Verletzung von Vorschriften des PBefG (Erbringung von
Personenbeforderungsleistungen ohne Genehmigung) oder von fiir den Mietwagenverkehr geltenden Vorschriften
(Auftragsannahme nur durch Mietwagenunternehmer am Betriebssitz bzw. in der Wohnung; Riickkehrpflicht): LG KéIn, Beschluss
vom 19.07.2019 - 81 0 74/19 [die Entscheidung wird teilweise zitiert mit Datum vom 23.10.2020 oder 25.10.2020], LG Miinchen,
Urteil vom 10.02.2020 - 4 HK 0 14935/16, LG Diisseldorf, Urteil vom 30.04.2020 - 38 0 61/19, OLG Frankfurt, Urteil vom
20.05.2021 - 6 U 18/20 (Bestatigung der Vorinstanz LG Frankfurt, Urteil vom 19.12.2019 - 3-06 O 44/19).

9 Pragnant Linne + Krause, Wirtschaftlichkeit des Taxi- und Mietwagengewerbes Stuttgart, 2020, S. 95, zum Vergleich mit der
Situation im Jahr 1960, in dem eine zentrale Entscheidung des BVerfG (08.06.1960 - 1 BvL 53/55) zu verfassungsrechtlichen
Zulassungsvoraussetzungen der Verkehrsarten des PBefG erging: ,Aus Sicht des BVerfG war 1960 an einen ernsthaften Wettbewerb
zwischen Taxis und Mietwagen noch nicht zu denken. Nach Auffassung der Verfassungsrichter bedienten Mietwagen seinerzeit ein
,Luxusbediirfnis’. Mittlerweile ist aber ein massiver Wettbewerb zwischen Mietwagen und Taxis entstanden.” (Hervorh. d. Verf.)

10 Vgl. Werner/Karl, V+T 2018, 164, 170 ff.; Linke/Jiirschik, NZV 2018, 496, 501; KCW, Grundlagen fiir ein umweltorientiertes Recht
der Personenbeforderung, Gutachten im Auftrag des Umweltbundesamtes, 2020, Kapitel 5.1.5

11 Versagung der Genehmigung eines gebiindelten Bedarfsverkehrs bei Gefadhrdung der ,Verkehrseffizienz“ (§ 13 Abs. 5a PBefG),
Versagung der Genehmigung eines Taxiverkehrs, Mietwagenverkehrs oder gebiindelten Bedarfsverkehrs bei Nichteinhaltung von
Emissionsvorgaben (§ 13 Abs. 5b Satz 1 PBefG), Versagung der Genehmigung eines Taxiverkehrs oder gebiindelten Bedarfsverkehrs
bei Nichteinhaltung von Vorgaben zur Barrierefreiheit (§ 13 Abs. 5b Satz 2 PBefG)

121993 erfolgten Anpassungen im PBefG im Zuge der u.a. durch europdische Vorgaben veranlassten Neuordnung der Eisenbahnen
des Bundes (BGBL. I S. 2378), mit der die Verlagerung der Aufgabenverantwortung fiir den SPNV auf die Bundeslander

einherging; diese Anderungen wurden am 1. Januar 1996 wirksam (vgl. die zeitgenéssische Bewertung von Fromm, TranspR
1994, 425). Zur Novellierung 2012 siehe Fn. 7.

13 Knaulff spricht gar vom ,durch Indifferenzen gepragten und sich daher immer wieder durch Dysfunktionalititen auszeichnenden
Personenbeforderungsrecht[s]“, Die Verwaltung 2020, 347, 347 f.

14 Dazu ausfiihrlich: KCW, Grundlagen fiir ein umweltorientiertes Recht der Personenbeférderung, Gutachten im Auftrag des
Umweltbundesamtes, 2020.
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zusammenfassend auf die Formel ,Mehr Mobilitdt mit weniger Verkehr!“ bringen.!5> Aus dieser
Perspektive sind die Neuerungen im PBefG von hoher Relevanz: Anbieter und Unterstiitzer der
neuen Angebote weisen auf Effizienzgewinne hin und die Ermdglichung von flexibler Mobilitat
ohne eigenes Auto in Ergidnzung zu 6ffentlichen Angeboten.1¢ Andererseits werden App-basierte
Bedarfsverkehre mit kleinen Fahrzeugen durchgefiihrt, was den erreichbaren
,Besetzungsgrad“1” von vornherein im Vergleich mit tiblicherweise im OPNV eingesetzten
Fahrzeuggrofien begrenzt. Systembedingt gehen Bedarfsverkehre durch die notigen Anfahrten
zum ndchsten Fahrgast und Herumkreisen oder anderweitige Leerfahrten zwischen den
Besetztfahrten mit Leerkilometern einher. Leerkilometer fallen in jedem Fall auch bei den
Bedarfsverkehren an, die auf die Biindelung dhnlicher Fahrtwiinsche zielen; hinzu kommen hier
entsprechende biindelungsbedingte Umwege. Die App-vermittelten, bedarfsgesteuerten
Angebote sind also - entgegen haufiger Darstellung - nicht per se verkehrlich effizient. Wenn die
neuen Angebote Nachfrage auch oder vor allem von bisherigen Nutzenden des Umweltverbunds
abziehen, ware unter sonst gleichen Bedingungen mehr und nicht weniger Verkehr die Folge.
Verkehrliche Effizienz im Sinne von ,,mehr Mobilitdt mit weniger Verkehr” ergibt sich aus der
unmittelbaren betrieblichen Effizienz in Kombination mit der Verlagerungswirkung im
Verkehrsmarkt. Vereinfacht gesagt: Die neuen Angebote miissen ihre Fahrgaste effizienter
beférdern, als wenn diese selber Auto fahren wiirden, und bei dieser Betrachtung spielen im
Wesentlichen nur die Fahrgiste eine Rolle, die ansonsten auch tatsichlich selber Auto gefahren
wadren.

Zur Beurteilung der verkehrlichen Auswirkungen neuer motorisierter Mobilitdtsdienste ist in
einem ersten Schritt anhand der betrieblichen Daten der erreichte ,Besetzungsgrad“ zu
ermitteln. Der ,Besetzungsgrad” bildet ab, wie viele Personen tiber welche Distanzen je
aufgewendetem Fahrzeugkilometer befordert werden. Uber die verschiedenen Verkehrsarten
des Linien- oder Gelegenheitsverkehrs hinweg lasst sich der ,Besetzungsgrad“ als Quotient aus
Verkehrsleistung (gemessen iiber die Kenngrofie Personenkilometer) und Verkehrsaufwand
(gemessen iiber die Kenngrofde Fahrzeugkilometer inklusive Leerkilometer) vergleichend
abbilden. Je hoher der Wert des ,Besetzungsgrades®, desto leistungsfahiger bzw. effizienter ist
das betrachtete motorisierte Verkehrsmittel. Im 6ffentlichen Verkehr liegt - je nach
Verkehrsmittel - der Besetzungsgrad bei durchschnittlicher Auslastung der Verkehrsmittel
zwischen 15 und 80; im privaten Pkw-Verkehr wird deutschlandweit ein Wert von 1,37
erreicht.18

In einem zweiten Schritt ist zu ermitteln, wie sich die Nachfrage der neuen motorisierten
Mobilitatsdienste zusammensetzt, d.h. es ist zu beantworten, welche Verkehrsmittel alternativ
benutzt worden waren und durch das neue Angebot substituiert werden. Erst anhand dieser

15 So Bundesverkehrsminister Scheuer in einem Interview: ,digitale Mobllltatsplattformen sollen zu weniger Verkehr, aber mehr
Mobilitét beitragen; Berliner Zeitung, 16. Marz 2019, https:
interview-demos-ausserhalb-der-schulzeiten-waeren-besser-li. 28724

16 Besonders vehemente Unterstiitzung hat ,Ridepooling” erfahren, in der Annahme, dass sich durch die Biindelung separater
Fahrtwiinsche auf bedarfsgesteuerten Direktfahrten automatisch verkehrsentlastende Wirkungen und Verringerungen des privaten
Autoverkehrs ergeben; vgl. etwa IKEM, Digitale Mobilitdtsplattformen, 2017, S. 50; Zeil/Prinz zur Lippe, GewArch 2018, 405, 405;
Haack/Dathe, ZRP 2019, 81, 82; Fehling/Schroter, Die Verwaltung 2020, 381, 400. Vgl. auch in der Gesetzesbegriindung zum neu
geregelten geblindelten Bedarfsverkehr: ,Mit dem Einsatz der neuen Mobilititsangebote ist die Erwartung verbunden, dass durch
die digitale Vermittlung von Angebot und Nachfrage eine hohere Effizienz des Verkehrs erreicht werden kann, weil durch die
Biindelung von Fahrtwiinschen bzw. Beférderungsauftragen Individualfahrten entfallen.” BT-Drs. 19/26175, S. 50

17 Der Begriff des Besetzungsgrades wird in der Praxis fiir verschiedene Verkehrstrager unterschiedlich verwendet; gemeinsam ist
der Verwendung, dass die Auslastung des jeweiligen Verkehrsmittels niher bestimmt werden soll. Wir verwenden den Begriff hier
ausschlieRlich - wie nachfolgend im Text ausgefiihrt - als Quotienten aus geleisteten Personenkilometern (beférderte Personen) und
erzeugten Fahrzeugkilometern (einschliefRlich der Leerkilometer).

18 Vgl. zur Berechnung und den Quellen zu diesen Werten KCW, Grundlagen fiir ein umweltorientiertes Recht der
Personenbeforderung, Gutachten im Auftrag des Umweltbundesamtes, 2020, S. 49 ff, sowie Karl/Werner, V+T 2020, S. 453 ff.
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Nachfragereaktionen lasst sich durch Auf- oder Abschlage auf den ermittelten betrieblichen
»Besetzungsgrad” die tatsachliche Auswirkung auf den Verkehr in Form erhéhter,
gleichbleibender oder verminderter Fahrzeugkilometer ermitteln (hier: verkehrliche Effizienz).
Erfahrungen und Berechnungen fiir die USA haben gezeigt, dass bei App-Fahrdiensten durch die
Uberwanderung von Nachfrage aus effizienteren und umweltfreundlicheren Verkehrsmitteln
(OPNV/Rad/Fufverkehr; ggf. auch zusitzlich induzierter Verkehr) eine erhebliche Zunahme der
Verkehrsbelastungen resultieren kann. Aufgrund der vergleichsweise geringen
Beforderungskapazititen und der systembedingten Leerkilometer der App-Fahrdienste dndern
auch gute oder die Annahme héherer Biindelungsquoten nur wenig an diesem Resultat.19

Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, wie die mit der jiingsten Novelle des
Personenbeférderungsrechts bewirkten (potentiellen) Marktveranderungen und die
vorgesehenen Steuerungsmoglichkeiten aus der Perspektive des Ziels einer nachhaltigen und
umweltgerechten Personenbeférderung zu bewerten sind.

Zu diesem Zweck untersuchen wir die folgenden Fragestellungen:

» Herausarbeitung von Kliarungsbedarfen der Anderungen im PBefG fiir die Rechtsanwendung,
hier insbesondere

e Analyse der Reichweite der ,Klimaschutzklausel“ (Ziele des Klimaschutzes und der
Nachhaltigkeit) im Verhaltnis zum etablierten Begriff der , 6ffentlichen
Verkehrsinteressen“ und zur ,ausreichenden Verkehrsbedienung”

e Analyse des neuen Genehmigungstatbestands der Plattformgenehmigung

» Markt- und Umweltperspektiven im App-vermittelten Gelegenheitsverkehr und Bewertung
der Erwartungen hinsichtlich eines Beitrags zur Verkehrswende (inklusive methodische
Ansatzpunkte fiir weiteren Forschungsbedarf) + offene Fragen in Bezug auf den Schutz der
offentlichen Verkehrsinteressen

» offene Fragen in Bezug auf die Ausgestaltung flexibler Bedienung im OPNV

Hinweis: Eine systematische Auseinandersetzung mit den Regelungen zu den Mobilitatsdaten
lasst sich im Rahmen dieser Kurzbewertung nicht bewaltigen und wurde daher ausgeklammert.

19 Vgl. hier zusammenfassend Schaller, Transport Policy 2021, 1, sowie Diao et al., Nat Sustain 2021.

17



TEXTE Personenbeforderungsgesetz-Novelle 2021 — Kurzbewertung der Ergebnisse aus Umweltsicht

2 Klarungsbedarfe Rechtsanwendung

Rechtsetzung ist natiirlicher Weise wegen neuer oder veranderter Gesetzestexte, neuer Begriffe
und neuer oder veranderter Tatbestdnde mit einem gewissen Bedarf an Klarung verbunden.

Die PBefG-Novelle scheint das natiirliche Maf zu tiberschreiten. Schwierigkeiten ergeben sich
bereits in der systematischen Passfahigkeit und der damit verbundenen Aussagekraft der neu
eingefiigten Klimaschutz- und Nachhaltigkeitsklausel im PBefG. Gewichtiger ist allerdings, dass
fiir ein zentrales Reformanliegen - die , Plattformgenehmigung” - keine iiberzeugende Losung
umgesetzt wurde (dazu 2.2). Uber die in den nachfolgenden Kapiteln behandelten spezielleren
Probleme im Zusammenhang mit der Marktentwicklung des App-Gelegenheitsverkehrs sowie
den flexiblen Bedienkonzepten im OPNV (Kapitel 3 und 4) hinaus listen wir - ohne Anspruch auf
Vollstandigkeit - weitere Klarungsbedarfe auf (2.3).

Daneben finden sich eine Fiille von Vollzugsfragen und damit einhergehenden
Rechtsunsicherheiten, deren Behandlung aber den Rahmen dieser Kurzbewertung sprengen
wirde.20

2.1 Reichweite der , Klimaschutz- und Nachhaltigkeitsklausel”

2.1.1 Einfiigung einer Klimaschutz- und Nachhaltigkeitsklausel in § 1a PBefG
§ 1a verankert die Ziele des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit?! als Schutzziele im PBefG.

§ 1a PBefG lautet: ,Bei Anwendung dieses Gesetzes sind die Ziele des Klimaschutzes und der
Nachhaltigkeit zu beriicksichtigen.”

Nach der Gesetzesbegriindung soll die nun in § 1a PBefG verankerte umweltpolitische Zielsetzung
die Berticksichtigung von Umweltbelangen bei allen Verkehrsarten und -formen des PBefG
beférdern. Dabei steht folgende Absicht dahinter: ,Dadurch werden die beteiligten Akteure
(kommunale Aufgabentrager, Genehmigungsbehorden, Lander) starker fiir eine nachhaltige und
umweltorientierte Personenbeférderung im Geltungsbereich des PBefG sensibilisiert. Die
kommunalen Aufgabentrédger sind bereits nach geltender Rechtslage aufgefordert, neben
Umfang und Qualitdt des Verkehrsangebotes auch dessen Umweltqualitit in einem
Nahverkehrsplan zu definieren (§ 8 Abs. 3 Satz 2). Mit dem neuen § 1a erhalt diese
Regelungskompetenz zur Schaffung bzw. Weiterentwicklung eines umweltvertraglichen
Strafdenpersonenverkehrs zusdtzliche Bedeutung. 22

Unklar bleibt, was sich der Gesetzgeber von einer zusatzlichen Sensibilisierung von
kommunalen Aufgabentragern, Genehmigungsbehdrden und Landern verspricht. Wichtiger
wire es gewesen, in der Begriindung herauszustellen, welche praxisrelevanten Anderungen mit
der Neuregelung in § 1a PBefG tatsachlich verbunden sind. Dazu ware zu klaren, was mit den
Zielen des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit gemeint ist und wie die das PBefG
anwendenden Behorden diese dabei beriicksichtigen konnen.

20 Dies betrifft beispielsweise das Verstandnis folgender Begrifflichkeiten: ,natiirliche oder juristische Personen, die als
Einzelunternehmer firmieren“ (§ 3a Abs. 3 PBefG), ,Gemeinden mit grofRer Flachenausdehnung", ,anderer Abstellort als
Betriebssitz” (§ 49 Abs. 5 PBefG), ,konformititsbewertetes softwarebasiertes System” (§ 28, 30 BOKraft).

21 Im urspriinglichen Gesetzentwurf ,Ziel der Umweltvertraglichkeit”, vgl. BT-Drs. 19/26175, im Gesetzgebungsprozess gedndert, da
der Begriff der Umweltvertraglichkeit bereits durch das Gesetz iiber die Umweltvertraglichkeitspriifung (UVPG) spezifisch
vorgepragt ist. Es ist daher auch auf die Begriindung der Anderung aus BT-Drs. 19/27288 zu achten.

22 BT-Drs. 19/26175, S. 37
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Zu Klaren ist dazu, welche Rechtsqualitét die zu beriicksichtigenden Ziele haben und wie
die Inhalte der beiden Ziele zu bestimmen sind:

» Rechtsqualitit: Die Begriindung spricht von ,Sensibilisierung” in Bezug auf eine
L~umweltpolitische Zielsetzung“. Die in § 1a PBefG geforderte Beriicksichtigung verlangt
daher bei Anwendung des Gesetzes eine Priifung, inwieweit bei entsprechenden
Entscheidungsspielrdumen den Zielen des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit
entsprochen werden kann und darf. In diesem Rahmen ist den Zielen dann auch zu
entsprechen. Eine weitergehende Verbindlichkeit ist mit der von § 1a PBefG geforderten
»Berlicksichtigung” nach erster Einschiatzung wohl nicht verbunden.

» Inhaltsbestimmung der Ziele: Mit Blick auf die Inhaltsbestimmung des ,Ziels des
Klimaschutzes“ und des ,Ziels der Nachhaltigkeit” ist anzunehmen, dass diese entsprechend
der Einheit der Rechtsordnung sich aus dem Klimaschutzrecht und aus dem im Umweltrecht
ausgepragten Gebot der Nachhaltigkeit ergeben. In Bezug auf den Klimaschutz sind daher
vermutlich Beitrage zu den nationalen Klimaschutzzielen gemaf3 § 3 Bundes-
Klimaschutzgesetz (KSG)23 zu leisten. Basis fiir das Ziel der Nachhaltigkeit diirfte die von den
Vereinten Nationen 2015 beschlossene Agenda 2030 fiir nachhaltige Entwicklung sein. Die
Nachhaltigkeit ist als Ziel auch {iber den EU-Vertrag verankert und die EU hat daher
konkretisiert, was die Agenda 2030 fiir ihre Politik bedeutet. Aufbauend darauf wurde die
Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie von der Bundesregierung im Januar 2017 beschlossen;
die jiingste Aktualisierung erfolgte im Marz 2021 (,Weiterentwicklung 2021“). Eine Analyse
dessen, welche Aspekte der Nachhaltigkeitsstrategie fiir die Anwendung des PBefG relevant
sind, kann allerdings im Rahmen der vorliegenden Kurzbewertung nicht geleistet werden.

Der Gesetzgeber versteht § 1a PBefG als ,regulatorische Neuausrichtung“: ,Es [das
Personenbeforderungsrecht] dient damit nicht mehr - wie bisher — nur der Gefahrenabwehr,
sondern das Ziel der Umweltvertraglichkeit [durch BT-Drs. 19/27288 gedandert in ,Ziele des
Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit”] ist zumindest gleichrangig neben das Ziel der
Gefahr[en]abwehr getreten. 24

Die Intention des Gesetzgebers an sich ist zu begriifsen. Es bleibt allerdings unklar, warum er
meint, dass mit den Zielen des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit der Bereich der
Gefahrenabwehr tberschritten wird. Klimaschutz und Nachhaltigkeit dienen der Abwehr
drohender Gefahren fiir die Schutzgiiter der Umwelt (aufgezahlt z.B. in § 2 Abs. 1 UVPG) und
damit dem Schutz der natiirlichen Lebensgrundlagen im Sinne von Art. 20a GG. Ein rechtzeitiger,
wirksamer Klimaschutz dient mittelbar der Sicherung der allgemeinen Handlungsfreiheit der
nachfolgenden Generationen; vgl. Beschluss des Bundesverfassungsgerichtes zu Art. 20a GG.25

Der wesentliche Akteur des PBefG ist die Genehmigungsbehérde; sie hat folgende Aufgaben:

» Sie hat zu verhindern, dass genehmigungspflichtiger Verkehr ohne Genehmigung
durchgefiihrt wird.

» Sie hat Genehmigungsantrage zu priifen und Genehmigungen - so wie beantragt oder
verbunden mit Bedingungen und Auflagen - zu erteilen oder abzulehnen.

23 Bundes-Klimaschutzgesetz vom 12. Dezember 2019 (BGBL. I S. 2513); aktuell wurde das erste Gesetz zur Anderung des
Klimaschutzgesetzes am 24. Juni 2021 vom Bundestag beschlossen.

24 BT-Drs. 19/26175,S. 51
25 BVerfG, Beschluss vom 24.03.2021 - 1 BvR 2656/18 et al.
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» Sie hat den genehmigten Verkehr zu iiberwachen, ggf. bestehende Betriebspflichten
durchzusetzen und sie muss unter den einschlagigen Voraussetzungen eine erteilte
Genehmigung widerrufen.

» Sie hat beantragte Veranderungen der Genehmigung zu priifen und diesen zuzustimmen
oder sie abzulehnen.

» Sie hat Planfeststellungsverfahren - insbesondere im Kontext der Errichtung von
Schienenverkehrsinfrastruktur - durchzufiihren.

Eine Beriicksichtigung der Ziele des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit ist in vielen der
vorstehenden Entscheidungen nicht méglich, weil es sich um Entscheidungen handelt, bei denen
der Genehmigungsbehdrde kein Ermessen zusteht, d.h. ein bestimmter Verwaltungsakt zu
erlassen ist, wenn die zu priifenden gesetzlichen Tatbestandsmerkmale vorliegen (,gebundene
Entscheidung®).

» Anders verhalt es sich dann, wenn die Tatbestandsmerkmale einer Norm einen
unbestimmten Rechtsbegriff enthalten, der im Kontext der Ziele des Klimaschutzes und der
Nachhaltigkeit ausgelegt werden kann. Als insoweit relevante unbestimmte Rechtsbegriffe
kommen die ,ausreichende Verkehrsbedienung“ und die ,6ffentlichen Verkehrsinteressen*
in Betracht.

» Anders verhalt es sich auch dann, wenn keine gebundenen Entscheidungen, sondern
Ermessensentscheidungen zu treffen sind, die als einen abwagungsrelevanten Belang auch
den Klimaschutz oder die Nachhaltigkeit enthalten.

2.1.2 Klimaschutz- und Nachhaltigkeitsklausel bei Ermessenentscheidungen

Das PBefG kennt eine Reihe von Ermessensentscheidungen. Bei erster kursorischer Durchsicht
ist aber nur ein kleinerer - nachfolgend fett markierter - Teil iiberhaupt dazu geeignet, Einfluss
auf Klimaschutz oder Nachhaltigkeit nehmen zu kénnen:

» Genehmigungsbehorde: § 2 Abs. 4, 6,7,§ 3Abs. 2,3,§ 7 Abs. 2,§ 9 Abs. 2,§ 12 Abs. 3 Satz 1,
Abs.5,6,7 § 13 Abs. 2a, 5a, 5b, § 14 Abs. 1 Nr. 3, Abs. 2,3,§ 15 Abs. 3,§ 16 Abs. 1,2,§ 19
Abs. 3,4,8§ 20 Abs. 3,§ 21 Abs. 2, 3,4, § 25 Abs. 2, § 253, § 36 Abs. 2,§ 39 Abs. 4, 6, § 40
Abs. 2,4, 8§45 Abs. 3, § 45a Abs. 4,§ 47 Abs. 2,§ 49 Abs. 5,§ 50 Abs. 1,2,4,§ 51 Abs. 1,
§51aAbs.1,2,§54 Abs. 1, 2,3,§ 54a Abs. 1, § 64c Abs. 2

» Zustindige Behorde (Vergabe 6ffentlicher Dienstleistungsauftrage): § 8a Abs. 1 Satz 2,
Abs. 2, Abs. 8,§ 8b Abs. 5

» Planfeststellung: Anhoérungsbehorde § 28b, § 29 Abs. 1a, Planfeststellungsbehérde § 29
Abs. 5

» Landesregierung: § 47 Abs. 3, (§ 64b)
» Bundesministerium fir Verkehr: § 52 Abs. 3, 4

Da es sich vorliegend um ein Kurzgutachten handelt, kann an dieser Stelle nur kursorisch und
beispielhaft angerissen werden, welche Herausforderungen mit der Anwendung der an sich zu
begriifienden Zielvorgabe in Bezug auf Ermessensentscheidungen zu erwarten ist:

» Vorgaben zu Emissionsstandards im Gelegenheitsverkehr finden sich generell im durch EU-
und Bundesrecht gepragten Kraftfahrzeugzulassungsrecht fiir Pkw. Hinzu treten die speziell
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fiir den Gelegenheitsverkehr mit Pkw in § 64b PBefG in Verbindung mit § 13 Abs. 5b PBefG
moglichen Vorschriften des Landesrechts. Auf Ebene der Exekutive kann die
Genehmigungsbehorde spezielle Vorgaben fiir den gebiindelten Bedarfsverkehr gemafd § 50
Abs. 4 Satz 2 Nr. 5 PBefG und mittelbar fiir den Mietwagenverkehr gemaf3 § 49 Abs. 4 Satz 7
PBefG setzen. Anwendungspraktische Fragen, bei denen die Klimaschutzklausel bei der
Ausilibung von Ermessen eine Rolle spielen kann, finden sich in Kapitel 2.3.5.

» Riickkehrpflicht im Mietwagenverkehr: Die Genehmigungsbehorde kann zukiinftig in
»,Gemeinden mit einer grofden Flachenausdehnung” als Ausnahme zur Riickkehrpflicht an
den Betriebssitz die Riickkehr an einen anderen Abstellort als an den Betriebssitz regeln
(Mindestwegstrecke von 15 km zwischen Betriebssitz und Abstellort bzw. zwischen
Abstellorten; § 49 Abs. 5 PBefG). Bei der Riickkehrpflicht handelt es sich um das zentrale
Abgrenzungsmerkmal des Mietwagenverkehrs vom Taxi2¢ - die Zulassung weiterer
Abstellorte sorgt naturgemaf? fiir eine Schmélerung der Wirkung dieser Abgrenzung, was
dafiir sprechen konnte, dass die Auswirkungen der Zulassungen weiterer Abstellorte auf das
Taxigewerbe sorgsam abgewogen werden muss. In der Begriindung?? weist der Gesetzgeber
allerdings u.a. auch auf im Interesse des Klimaschutzes zu reduzierende Leerfahrten hin, was
angesichts von § 1a PBefG ggf. fiir eine starke Gewichtung gegen die Aufrechterhaltung der
Abgrenzungswirkung sprechen konnte. Andererseits ist der App-gestiitzte
Mietwagenverkehr vielerorts davon gepragt, dass er nur durch einen hohen Einsatz an
Leerfahrten in der Lage ist, sich gegeniiber dem Taxi und dem gebiindelten Bedarfsverkehr
im Markt zu profilieren; vgl. Kapitel 1.2 und 3.1. Bei gesamthafter Betrachtung kann es daher
- entgegen der ersten Intuition - im Sinne des Klimaschutzes sinnvoll sein, wenn die
Konkurrenzfiahigkeit des Mietwagenverkehrs gerade nicht durch eine Verringerung der
Riickkehrpflicht verbessert wird. Vor diesem Hintergrund stellen sich zum Beispiel folgende
Rechtsfragen: Was ist die gesetzliche Erwartung an den Priifbedarf? Kann bei hoher
prognostischer Unsicherheit auch mit kiirzeren Genehmigungsfristen und intensiven
Auflagen zum Monitoring der Auswirkungen gearbeitet werden?

» Umgang mit prognostischen Unsicherheiten: Welche Geschiftsmodelle kurz-, mittel- und
langfristig klimaschiitzend wirken und nachhaltig sind, 1asst sich oftmals nicht oder nicht mit
an Sicherheit grenzender Wahrscheinlichkeit prognostizieren. Dies liegt zum einen daran,
dass die Klimaschutzwirkung eine hohe Komponente im Bereich der Nachfrage hat, die
Nachfragewirkungen aber nur begrenzt prognostizierbar sind. Zudem fehlen derzeit oft die
notwendigen Mobilitatsdaten, um hier eine valide Datengrundlage fiir eine Prognose zu
erhalten. Dies betrifft neben den Ausgangsdaten fiir Nachfragewirkungen (Angaben zu
Verschiebungen zwischen den Verkehrsarten und Verkehrsmodi) zum Beispiel Fragen von
Fahrtaufkommen, Besetztkilometer, Leerkilometer, Besetzungsgrad etc. Hier ist auch nur
begrenzt Abhilfe durch Mobilititsdaten gemaf? § 3a ff. PBefG zu erwarten, da dort zum
Beispiel die im Gelegenheitsverkehr bisher oft vertretenen , Einzelunternehmen“?8 nicht
verpflichtet werden. In Bezug auf Ermessensentscheidungen im Gelegenheitsverkehr stellen
sich daher verschiedene Fragen: Wie intensiv muss die prognostische Wirkung ermittelt
werden? Wie ist mit der Situation einer hohen prognostischen Unsicherheit umzugehen?
Ergibt sich aus Art. 20a GG und dem Beschluss des Bundesverfassungsgerichts (vgl.

Fufdnote 25) als Leitlinie fiir den Umgang mit Ungewissheit, dass auf Basis belastbarer

26 Bei der Riickkehrpflicht handelt es sich um eine Kardinal- bzw. Hauptpflicht des Mietwagenunternehmers.” VG Miinchen, Urteil
vom 17.03.2021 - M 23 K 20.1954, Rn. 24

27 BT-Drs. 19/26175, S. 50

28 Hier verstanden als Unternehmen mit einem Fahrzeug; in der Gegenédufierung der Bundesregierung zur Stellungnahme des
Bundesrates ,Ein-Mann-Betriebe“, vgl. BT-Drs. 19/26963, S 1.
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Hinweise in Bezug auf eine klimaschadliche Wirkung Entscheidungen auch gegen die
Berufsfreiheit zu treffen sind, wenn weitere Aufklarung nicht erfolgversprechend ist?
Kommt als geringeres Mittel hier ggf. eine zeitverkiirzte Zulassung (z.B. drei Jahre
Genehmigungsdauer) mit angemessenen Auflagen zum Monitoring in Betracht?

2.1.3 Anwendung der Klimaschutz- und Nachhaltigkeitsklausel auf offene Rechtsbegriffe

Von besonderer Relevanz wire es, wenn Klimaschutz und Nachhaltigkeit bei der Beurteilung der
offenen Rechtsbegriffe ,6ffentliche Verkehrsinteressen“ (zu beachten von der
Genehmigungsbehorde) und ,ausreichende Bedienung” (zu erreichen vom Aufgabentrager) ein
angemessenes Gewicht erlangen.

Unter dem offentlichen Verkehrsinteresse wird das Interesse der Allgemeinheit an einer
dauerhaft funktions- und leistungsfahigen Verkehrsbedienung verstanden, die den jeweiligen
ortlichen Verhéltnissen und Bediirfnissen des jeweils betroffenen Publikums entspricht.29
Zentrale Auspragungen sind der Schutz des OPNV und des Taxigewerbes (vgl. § 13 Abs. 2 Satz 1
Nr. 3 und Abs. 4 PBefG). Der Begriff des 6ffentlichen Verkehrsinteresses ist letztlich die
personenbeforderungsgewerbespezifische Auspragung des 6ffentlichen Interesses. Vor dem
Hintergrund von Art. 20a GG in Kombination mit dem Beschluss des BVerfG (vgl. Fufdnote 25) ist
zu erwarten, dass bei Anwendung des Gesetzes durch Behorden und Gerichte eine nachhaltige
und klimaschiitzende Auslegung des Begriffs der ,6ffentlichen Verkehrsinteressen“ geboten ist,
soweit es im jeweiligen Verwendungskontext darauf ankommt.

Die ,6ffentliche Verkehrsinteressen finden sich in folgenden Verwendungskontexten im PBefG:

» §2 Abs. 6 - Genehmigung sogenannter atypischer bzw. typengemischter Verkehre
(»Auffangklausel“)

§ 2 Abs. 7 - Experimentierklausel

§ 13 Abs. 2 Satz 1 Nr. 3 -, Konkurrenzschutzklausel“ des OPNV (,Doppelbedienungsverbot*)
§ 13 Abs. 4 - Schutz der Funktionsfahigkeit des Taxigewerbes

§ 13 Abs. 5a - Versagungsgrund fiir gebiindelten Bedarfsverkehr

§ 16 Abs. 2 - Genehmigungsdauer im Linienverkehr

§ 21 Abs. 1, 3 - Maf3stab fiir Betriebspflicht generell

§ 36 Abs. 1 - Maf3stab fiir Bau- und Unterhaltspflicht fiir Schieneninfrastruktur

§ 49 Abs. 4 Satz 7 - Anwendung Vorgaben gebiindelter Bedarfsverkehr auf Mietwagen

§ 50 Abs. 1, 2 - Vorgaben fiir den gebiindelten Bedarfsverkehr

vV vV . v v v v v v v %

§ 51a Abs. 1 - Tarifpflichten im Mietwagenverkehr

29 Barth, Nahverkehr in kommunaler Verantwortung, 2000, S. 47.
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2.1.4 Klimaschutz und Nachhaltigkeit als zusatzlicher Inhalt des Gewahrleistungsauftrags
der kommunalen Aufgabentrager

Der kommunale Gewahrleistungsauftrag bezog sich bislang auf die ,,ausreichende Bedienung*.
Dieser Begriff wurde 1969 mit der VO (EWG) Nr. 1191/693° im Europarecht zur Legitimation
von Eingriffen in den Verkehrsmarkt gepragt. Mit der Anpassung der VO (EWG) Nr. 1191/69
durch die VO (EWG) Nr. 1893/9131 wurde 1991 geklart, dass er auch Ausgestaltungsvorgaben
im Interesse des Umweltschutzes legitimiert. Im Bereich des PBefG ist er seit dem 1. Januar 1996
(vgl. Fufsnote 12) der eingefiihrte Mafsstab fiir die vom Aufgabentrager sicherzustellende
Bedienung. Das jeweilige Landesrecht hat dabei in vielfdltiger Weise festgelegt, mit welcher
Ausrichtung die ausreichende Bedienung auch dem Umwelt- und Klimaschutz zu dienen hat.

In § 8 Abs. 3 Satz 1 PBefG hat der Gesetzgeber nun den Klimaschutz und die Nachhaltigkeit
neben die ausreichende Bedienung gestellt und zu einem eigenstidndigen Element des
Sicherstellungsauftrags des (kommunalen) Aufgabentragers gemacht.

§ 8 Abs. 3 Satz 1 PBefG lautet nun: , Fiir die Sicherstellung einer ausreichenden und den
Grundsdtzen des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit entsprechenden Bedienung der
Bevolkerung mit Verkehrsleistungen im 6ffentlichen Personennahverkehr sind die von den
Landern benannten Behorden (Aufgabentrager) zustandig.”

Der Gesetzgeber hat somit die von den Landern bestimmten kommunalen Aufgabentriger
unmittelbar auf Grundséatze des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit verpflichtet. Nach § 8
Abs. 3 Satz 2 PBefG hat der Aufgabentriger dazu - insoweit instrumentell unverdndert - die
geforderte Umweltqualitdt im Nahverkehrsplan zu definieren. Weitere Konsequenzen hat das
Landesrecht zu setzen.

Schwierigkeiten ergeben sich insbesondere insoweit, als die ,ausreichende Bedienung” bisher
im Wege einer planerischen Ermessenentscheidung unter Beriicksichtigung aller 6ffentlichen
Belange konkretisiert werden konnte. Nimmt man den Bundesgesetzgeber beim Wort, dann
miisste nun eine neu zu definierende ,Sicherstellungleistung®, die sich aus ausreichender
Bedienung (inklusive Umweltschutz) sowie Klimaschutz und Nachhaltigkeit zusammensetzt,
Gegenstand der OPNV-Planung sein. Die Praxis kénnte auch einen pragmatischen Weg gehen
und die ausreichende Bedienung unter besonderer Beriicksichtigung von Klimaschutz und
Nachhaltigkeit konkretisieren. Geplant wiirde dann eine ausreichende Bedienung, die den
Grundsatzen des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit entspricht.

Allerdings stellt sich dann immer noch die Frage, was in § 8 Abs. 3 Satz 1 PBefG mit den
Grundsdtzen des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit gemeint ist. Das Bundes-
Klimaschutzgesetz kennt keine Grundsatze. Es ist auch unklar, in welchem Verhaltnis derartige
Grundsitze zu den nationalen Klimaschutzzielen in § 3 KSG stehen sollten. Schlieflich ist unklar,
warum der Aufgabentrager insoweit iiber § 1a PBefG die , Ziele des Klimaschutzes und der
Nachhaltigkeit” bei der Anwendung des PBefG zu beriicksichtigen hat und er davon abweichend
gemafs § 8 Abs. 3 PBefG fiir eine ,,den Grundsdtzen des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit
entsprechende Bedienung” zustdndig ist. Die Gesetzesbegriindung gibt leider keinen Aufschluss
dartber, mit welcher Absicht zwischen Zielen und Grundsatzen differenziert wird. Mit Blick auf

30 Verordnung (EWG) Nr. 1191/69 des Rates vom 26. Juni 1969 iiber das Vorgehen der Mitgliedsstaaten bei mit dem Begriff des
offentlichen Dienstes verbundenen Verpflichtungen auf dem Gebiet des Eisenbahn-, Strafien- und Binnenschiffsverkehrs (ABL. L 156
vom 28.06.1969, S. 1)

31 Verordnung (EWG) Nr. 1893/91 des Rates vom 20. Juni 1991 zur Anderung der Verordnung (EWG) Nr. 1191/69 iiber das
Vorgehen der Mitgliedstaaten bei dem mit dem Begriff des offentlichen Dienstes verbundenen Verpflichtungen auf dem Gebiet des
Eisenbahn-, Straflen- und Binnenschiffsverkehrs (AB], L 169 vom 29.06.1991, S. 1)
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den Klimaschutz wird allerdings aus der Begriindung deutlich, dass durch die Anpassung von § 8
Abs. 3 PBefG die Zustandigkeit des kommunalen Aufgabentragers fiir die Dekarbonisierung des
Bus- und Bahnverkehrs festgelegt werden soll.32 Mit Blick sowohl auf Klimaschutz als auch auf
Nachhaltigkeit ergibt sich aus der deutschen Nachhaltigkeitsstrategie der
Transformationsprozess der Verkehrswende und auch der Bedarf nach einem attraktiveren
OPNV sowie das Ziel der Bundesregierung, dass die durchschnittliche Reisezeit mit 6ffentlichen
Verkehrsmitteln zum nachsten Mittel- oder Oberzentrum bis 2030 verringert wird.33

Erst eine vertiefte Analyse kann ermitteln, welche neuen Ziele bzw. Grundsatze der Gesetzgeber
hier dem kommunalen Aufgabentrager durch das PBefG vorgegeben hat. Dabei wird unter
anderem zu priifen sein, welche Konsequenzen sich in Bezug auf den OPNV fiir dessen
Dekarbonisierung und die Verkehrswende generell ergeben. Vor dem Hintergrund des
Beschlusses des Bundesverfassungsgerichts (vgl. Fufdnote 25) wird zu priifen sein, ob nicht
genauer hatte bestimmt werden miissen, welchen Klimaschutzbeitrag bzw.
Nachhaltigkeitsbeitrag der Bund von den Landern bzw. von den Aufgabentrigern des OPNV
erwartet (die Gesetzesbegriindung zu § 1a PBefG nennt , einen Beitrag“). Das Klimaschutzrecht
legt in der Auslegung durch den Beschluss des Bundesverfassungsgerichts nahe, dass es einen
serforderlichen Beitrag” flir jeden relevanten Akteur geben miisste. Mit ,,Grundsatzen“
(Gesetzestext in § 8 Abs. 3 Satz 1 PBefG) und ,Sensibilisierung” (Begriindung zu § 1a PBefG) ist
es insoweit nicht getan. Es ware zu klaren, ob nicht der Bund Klarheit zu schaffen hat, was von
Landern und Kommunen an ,erforderlichen Beitragen“ zu leisten ist. Dabei wird es auch nicht
nur um die Dekarbonisierung des OPNV gehen (siehe Begriindung zur Anpassung von § 8 Abs. 3
Satz 1 PBefG), sondern insbesondere auch darum, in welchem Umfang der OPNV zu einer
attraktiven und im Verkehrsmarkt akzeptierten Alternative zum motorisierten
Individualverkehr wird.34 Schlief3lich ist auch zu priifen, ob die kommunalen Aufgabentriger
den Herausforderungen alleine begegnen miissen oder Anspruch auf eine aufgabenadiquate
finanzielle Unterstiitzung durch Bund und/oder Lander haben.

Mit der Anpassung von § 8 Abs. 3a Satz 1 PBefG hat der Gesetzgeber geregelt, dass die
Genehmigungsbehorde ihrerseits ,im Rahmen ihrer Befugnisse nach diesem Gesetz und unter
Beachtung des Interesses an einer wirtschaftlichen, den Klimaschutz, die Nachhaltigkeit und die
Gleichwertigkeit der Lebensverhdltnisse berticksichtigenden Verkehrsgestaltung an der Erfiillung
der dem Aufgabentrager nach Absatz 3 Satz 1 obliegenden Aufgabe“ mitwirkt. Dieses ist im
Sinne der Einheit der Rechtsordnung zu begriifien. Allerdings ist unklar, warum nur die
Genehmigungsbehodrde auf eine die Gleichwertigkeit der Lebensverhiltnisse beriicksichtigende
Verkehrsgestaltung verpflichtet wird. Es bleibt einer zu vertiefenden Analyse vorbehalten, zu
klaren, ob es ein tieferen Sinn hat, die Mitwirkungsziele der Genehmigungsbeho6rde weiter zu
fassen als die Handlungsziele des Aufgabentragers und wenn ja, worin dieser besteht.

32 BT-Drs. 19/26175, S. 8: Beforderung des Einsatzes emissionsarmer Antriebe.
33 Vgl. Die Bundesregierung, Deutsche Nachhaltigkeitsstrategie 2021, S. 52, 56, 278.

34 Vgl. umfassend zum rechtlichen Handlungsbedarf fiir eine starker umweltorientierte Personenbeférderung und der Diagnose, dass
es zur Erreichung der Klimaschutzziele insbesondere bundesweiter Handlungsziele und Strategien zur integrierten Entwicklung
aller Verkehrsmittel bedarf KCW 2020 (Fn. 14); vgl. auch die Ausfithrungen von Knauff, Die Verwaltung 2020, 347, 357, oder
Fehling/Schréter, Die Verwaltung 2020, 381, 409 ff,, dass mit punktuellen Anderungen im PBefG die nétige Ausgestaltung eines
rechtlichen Rahmens fiir eine zukunftsfahige, nachhaltige und sozialvertragliche Mobilitat nicht zu bewdéltigen ist.
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2.2 Genehmigungspflicht bestimmter ,Vermittlungen“

2.2.1 Tatbestandsvoraussetzungen der genehmigungspflichtigen Vermittlung

§ 1 Abs. 1a PBefG erweitert den Begriff der ansonsten in § 1 Abs. 1 PBefG geregelten
Tatbestidnde der dem PBefG unterfallenden ,Befdrderungen von Personen” wie folgt:

§ 1 Abs. 1a PBefG: , Eine Beforderung von Personen im Sinne von Absatz 1 Satz 1 liegt auch vor,
wenn die Vermittlung und Durchfiihrung der Beforderung organisatorisch und vertraglich
verantwortlich kontrolliert wird.”

Der neue Tatbestand stellt keine eigenstindige Regelung dar, sondern ist eng verkniipft mit dem
bereits vorhandenen § 1 Abs. 1 PBefG. Das Wort ,,auch” spricht fiir eine Erweiterung der bereits
vorhandenen Tatbestdnde aus Abs. 1 Satz 1 PBefG. Diese Erweiterung bezieht sich auf die
Beforderung aus Abs. 1 Satz 1 PBefG. Wenn deren Vermittlung und Durchfiihrung
organisatorisch und vertraglich verantwortlich kontrolliert wird, handelt es sich um eine
zusatzlich den Vorschriften des PBefG unterliegende Aktivitiat im Sinne von Abs. 1 Satz 1 PBefG.

Der im Gesetz funktional nicht bezeichnete Akteur muss eine Kontrollverantwortung iiber
Vermittlung und Durchfiihrung der Beférderung austiiben. Diese Kontrollverantwortung muss
sich in Organisationsverantwortung manifestieren und vertraglich geregelt sein.

Nach dem Wortlaut von § 1 Abs. 1a PBefG ist der neue Tatbestand auf denjenigen anzuwenden,
der Vermittlung und Durchfithrung von Beforderungen kontrolliert. Es liegt nicht auf der
Hand, wer der hier gemeinte Kontrolleur sein soll.

Verstandlich wird die Regelung erst in der Zusammenschau mit der Gesetzesbegriindung und
der dort in Bezug genommenen Rechtsprechung. Die Begriindung formuliert: , Mit der
Ergdnzung in § 1 Absatz 1a wird unter Berlicksichtigung der von der Rechtsprechung zum PBefG
entwickelten Grundsdtze klargestellt, dass auch die (digitale) Vermittlung von Fahrten, die selbst
als Beférderungsleistung einzustufen ist, genehmigungspflichtig gemdfs PBefG ist. Hintergrund sind
Geschdftsmodelle neuer Mobilitdtsanbieter, die mittels einer Software-Applikation (App) Kunden
die Méglichkeit bieten, einen entgeltlichen Fahrdienst mit konzessionierten Mietwagen- oder
Taxiunternehmer zu bestellen. Hierbei handelt es sich um digitale Vermittlungsdienste, die
Fahrgdste und gewerbliche Personenbefirderungen durchfiihrende Unternehmer mittels App
zusammenbringen. 35

Ausweislich der Gesetzesbegriindung ist § 1 Abs. 1a PBefG daher wie folgt zu lesen: Eine
Beférderung von Personen im Sinne von Absatz 1 Satz 1 liegt auch vor, wenn ein die Vermittlerthg
und die Durchfiihrung der Beférderung organisatorisch und vertraglich verantwortlich kontrolliert
Dies ergibt sich auch aus der von der Gesetzesbegriindung in Bezug genommenen
Rechtsprechung: Die Formulierung, die Eingang in § 1 Abs. 1a PBefG gefunden hat, geht zuriick
auf die zusammenfassende rechtliche Bewertung des OVG Berlin-Brandenburg3¢ beziiglich der
im Jahr 2014 streitigen Geschaftsmodelle von Uber37 und der von der Vorinstanz fiir diese
Modelle vorgenommenen Einordnung des App-Vermittlers Uber als Beforderer im Sinne des
PBefG. Das OVG Berlin-Brandenburg formuliert in Rn. 32: ,Danach [nach den in den
vorhergehenden Randnummern beschriebenen entscheidungserheblichen Merkmalen des

35 BT-Drs. 19/26175, S. 37
36 OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 10.04.2015 - OVG 1 S 96.14; https://gesetze.berlin.de/bsbe/document/JURE150006690

37 UberBlack = App vermittelt Personenbeforderungen mit konzessionierten Mietwagen und UberPop = App vermittelt
Personenbeférderungen durch nicht konzessionierte Fahrer mit deren privaten Kraftfahrzeugen; siehe Rn. 6 der Entscheidung
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Geschéaftsmodells ,UberBLACK“] ist davon auszugehen, dass die Antragstellerin, sowohl von der
vertraglichen als auch von der organisatorischen Seite betrachtet, die Personenbeférderung der
Nutzer ihrer Apps bei den streitigen Geschdftsmodellen, angefangen von der Kunden-Werbung und
deren Registrierung tiber die Vermittlung und Durchfiihrung der Beférderung bis hin zu deren
Bezahlung allein verantwortlich organisiert und kontrolliert, womit sie - wie es das
Oberverwaltungsgericht Hamburg (a.a.0., Rn. 14 a.E.) in Bezug auf UberPOP zutreffend
zusammengefasst hat - ,alle Vor-aussetzungen [sic], die einen selbst Personenbefdrderungen
durchfiihrenden Unternehmer kennzeichnen’, erfiillt.“ Die Gesetzesbegriindung38 verwendet -
leicht abgewandelt - diese ausfiihrlichere und verstindlichere Formulierung des OVG Berlin-
Brandenburg und ist damit klarer als der Gesetzestext.

Wie auch das OVG Berlin-Brandenburg weist die Gesetzesbegriindung auf das Umgehungsverbot
§ 6 PBefG hin: Wer als Beforderungsunternehmer anzusehen sei, konne sich seinen gesetzlichen
Verpflichtungen nicht durch Verweis auf eine vorgeblich nur auf die Vermittlung von
Gelegenheiten zur Personenbeforderung beschriankte Tatigkeit entziehen.3° Daneben beruft sich
die Begriindung - ebenfalls leicht abgewandelt - auf die Rechtsprechung des BVerwG#® zum
Unternehmerbegriff des PBefG. In der entsprechenden Entscheidung formulierte das BVerwG in
Rn. 16: ,Der personenbeforderungsrechtlichen Genehmigungspflicht unterliegender
Unternehmer ist, wer die Personenbeférderung verantwortlich durchfiihrt. Das ist nach ganz
herrschender Auffassung in Rechtsprechung und Literatur derjenige, der nach aufsen, also
gegeniiber den Fahrgdsten, als Vertragspartner auftritt, auch wenn er mit der faktischen
Durchfiihrung des Transports einen anderen betraut.”

Ist die ,Klarstellung“ der Unternehmerstellung bestimmter Vermittlungen im Wortlaut der
Norm des § 1 Abs. 1a PBefG etwas missgliickt, so bringt die Gesetzesbegriindung und die dort
aufgenommene Rechtsprechung das Gemeinte zum Ausdruck: Vermittlungstatigkeiten, bei
denen der Vermittler den bestimmenden Einfluss auf die vermittelte Beférderung nimmt, sind
genehmigungspflichtig, auch wenn andere konzessionierte Unternehmen mit der Durchfithrung
der Beférderung beauftragt werden.

Zusatzliche Auslegungsprobleme ergeben sich daraus, dass der in § 1 Abs. 1a PBefG verwendete
Begriff der Vermittlung scheinbar in § 1 Abs. 3 PBefG definiert wird. § 1 Abs. 3 PBefG
formuliert: ,Den Vorschriften dieses Gesetzes unterliegt aufSerdem die Vermittlung von
Befirderungen gemdfs Absatz 1. Vermittlung im Sinne von Satz 1 ist die Tatigkeit von
Betreibern von Mobilitidtsplattformen, deren Hauptgeschdftszweck auf den Abschluss eines
Vertrages liber eine gemdfs § 2 genehmigungspflichtige Beforderung ausgerichtet ist, und die
nicht selbst Beforderer nach Absatz 1 Satz 1 sind.”

Als Betreiber von Mobilititsplattformen kommen im OPNV klassischerweise
Verkehrsunternehmen oder Verkehrsverbiinde in Betracht. Im Gelegenheitsverkehr sind es
Taxiplattformen und Plattformen, die derzeit Mietwagen und gegebenenfalls zukiinftig auch
gebiindelte Bedarfsverkehre vermitteln (Uber, FREE NOW, Bolt).

Die Aktivitdt des Vermittlers ist vom Beforderer abzugrenzen. Vermittler im Sinne des § 1 Abs. 3
PBefG ist derjenige, dessen Hauptaktivitaten auf den Abschluss eines Beférderungsvertrages
ausgerichtet sind, ohne selbst Beforderer im Sinne von § 1 Abs. 1 PBefG zu sein.

Der Beforderungsvertrag regelt das Verhaltnis zwischen Fahrgast und Betreiber. Hinsichtlich
des Vertragsabschlusses ist zwischen dem OPNV (hier als Oberbegriff fiir Linienverkehr mit

38 Vgl. die Begriindung BT-Drs. 19/26175, S. 37.
39 OVG Berlin-Brandenburg, Fn.36, Rn. 35.

40 BVerwG, Urteil vom 27.08.2015 - 3 C 14.14; https://www.bverwg.de/de/270815U3C14.14.0
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Kraftfahrzeugen sowie den Verkehr mit Straffenbahnen und Obussen im Nahbereich) und dem
Gelegenheitsverkehr zu unterscheiden:

» Fiir den Gelegenheitsverkehr gilt: Der Betreiber erbringt seine Leistung erst, wenn sie von
einem Fahrgast nachgefragt wird und ein Fahrgast einen Beférderungsvertrag geschlossen
hat.

» Fiir den OPNV gilt: Der Betreiber erbringt seine Leistungen grundsitzlich unabhingig von
der zu Fahrtbeginn nicht bekannten Nachfrage. Unabhéngig davon, wie sich ein Fahrgast
tiber die die Fahrt informiert hat und wie er seinen Fahrausweis erworben hat, kommt der
Beférderungsvertrag (spatestens) mit Betreten des Fahrzeugs zu Stande. Nur bei flexibler
OPNV-Bedienung (Anrufsammeltaxi, Rufbus, Linienbedarfsverkehr) kommt der
Beférderungsvertrag dhnlich zu Stande wie im Gelegenheitsverkehr.

Unklar ist, ob die Vermittlungstatigkeit im Sinne von § 1 Abs. 3 Satz 2 PBefG sich tiberhaupt auf
Angebote des OPNV bezieht. Nur im Falle flexibler Bedienung (Anrufsammeltaxi, Rufbus,
Linienbedarfsverkehr) ware die Vermittlung auf den Abschluss eines Beférderungsvertrages
ausgerichtet. Die Information iiber Angebote des OPNV und der Vertrieb von Fahrausweisen
sind zwar sinnvolle Vorbereitungshandlungen der Nutzung des OPNV. Der Beférderungsvertrag
wird aber davon unabhéngig erst mit Betreten des Fahrzeugs geschlossen. Dieses ware mit Blick
auf die Regelungen in § 3a bis 3c PBefG vertiefter zu untersuchen.

Klar ist aber, dass die Vermittlungstatigkeit im Sinne von § 1 Abs. 3 Satz 2 PBefG sich auf den
Gelegenheitsverkehr beziehen kann, weil dort Vermittler fiir Betreiber Beforderungsvertrage
abschliefden konnen.

Unklar ist aber zudem, ob § 1 Abs. 3 PBefG tiberhaupt eine Aussage liber den Gehalt der
Vermittlung im Sinne von § 1 Abs. 1a PBefG trifft. Nach § 1 Abs. 3 Satz 2 letzter Halbsatz PBefG
liegt keine Vermittlung vor, wenn der Vermittler selber Beférderer nach Abs. 1 Satz 1 PBefG ist.
Der Vermittler im Sinne von § 1 Abs. 1a PBefG ist Beforderer im Sinne von § 1 Abs. 1 PBefG. Er
ist daher qua definitionem nicht Vermittler im Sinne des Begriffs aus § 1 Abs. 3 Satz 2 PBefG.
Nahere Anhaltspunkte zur einschlagigen Qualifikation der Vermittlungstatigkeit im Sinne von
§ 1 Abs. 1a PBefG konnen daher nicht aus § 1 Abs. 3 PBefG, sondern nur aus der
Gesetzesbegriindung zu § 1 Abs. 1a PBefG entnommen werden.

Hilfreich ware es zudem gewesen, wenn die Rechtsprechung des EuGH zu den europarechtlichen
Grenzen der Regulierung von digitalen Plattformanbietern ihren Niederschlag im Gesetz
gefunden hatte. Der EuGH hat in seinen Entscheidungen?! herausgestellt, unter welchen
Bedingungen Geschaftsmodelle von Plattform-Vermittlungsdiensten als eine
Gesamtdienstleistung zu werten sind, bei der die Vermittlungsleistungen als integraler
Bestandeteil einer hauptsachlich aus einer - der nationalen Regulierung zuganglichen -
Verkehrsdienstleistung bestehenden Leistung anzusehen sind.

Die im Wortlaut des § 1 Abs. 1a PBefG aufgefiihrten Merkmale machen jedoch diesen typischen
Charakter der ,Gesamtdienstleistung” der neuartigen Vermittlungsdienste als eigener Art der
gewerblichen Personenbeforderung nicht deutlich.

Rechtsstreitigkeiten um die in die Berufsfreiheit eingreifende Regelung der
Genehmigungspflicht bestimmter Vermittlungsdienste (§ 1 Abs. 1a PBefG) sind
vorprogrammiert. Auf der Basis des bisherigen Rechts herrscht iiber die Einordnung von -

41 EuGH: Urteil vom 20.12.2017 - C-434/15 (Elite Taxi); Urteil vom 10.04.2018 - C-320/16 (Uber France SAS) sowie Urteil vom
Urteil vom 03.12.2020 - C-62/19 (Star Taxi SRL App).
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immer wieder abgewandelten - Geschaftsmodellen von Anbietern wie Uber oder FREE NOW, die
auf der Einbindung konzessionierter Mietwagenunternehmer beruhen, weder im Schrifttum#+2
noch in der Rechtsprechung Einigkeit.43

Soweit ersichtlich sind unter dieser Ausgangslage zwei Konstellationen fiir die Praxis denkbar,
die im Folgenden beleuchtet werden (2.2.2, 2.2.3). Wenig optimistisch stimmt hier, dass keine
der Konstellationen den Gesetzgebungszweck (sicher) erreicht.

2.2.2 Bejahung Genehmigungspflicht — widerspriichliche praktische Folgen bis hin zur
Unmoglichkeit der Genehmigung?

Vermittlungsdienste, die als dem Anwendungsbereich des PBefG unterfallende Beférderungen
(§ 1 Abs. 1 PBefG) einzustufen sind, bediirfen einer Genehmigung; der Beforderer ist
Unternehmer im Sinne des PBefG (§ 2 Abs. 1 PBefG). Aus dem Katalog der in § 2 Abs. 1 PBefG
aufgefiihrten Verkehrsarten greift fiir die genehmigungspflichtigen Vermittler nach Intention
des Gesetzgebers der in Nr. 4 aufgefiihrte Gelegenheitsverkehr mit Kraftfahrzeugen mit Verweis
auf § 46 PBefG. Dieser listet in Abs. 2 die regular zuldssigen Formen des Gelegenheitsverkehrs
mit Kraftfahrzeugen auf: In Frage kommen bei Beforderungen mit Pkw der Taxiverkehr (§ 47
PBefG), der Mietwagenverkehr (§ 49 Abs. 4 PBefG) oder der neu hinzu gekommene gebiindelte
Bedarfsverkehr (§ 50 PBefG).

Rechtliche Schwierigkeiten entstehen bei der Genehmigung von Vermittlungsdiensten aber
dadurch, dass das PBefG generell Genehmigungen fiir einen bestimmten Verkehr (§ 3 Abs. 1i.V.m.
§ 9 PBefG) und speziell im Gelegenheitsverkehr mit Personenkraftwagen die Genehmigung fiir
die Form des Gelegenheitsverkehrs und den Betrieb mit bestimmten Kraftfahrzeugen unter
Angabe ihrer amtlichen Kennzeichen vorsieht (§ 9 Abs. 1 Nr. 4 PBefG; entsprechend ausgestaltet
sind die Antragsinhalte § 12 Abs. 1 Nr. 4 PBefG und die Pflichtinhalte der Genehmigungsurkunde
§ 17 Abs. 1 Nr. 8 PBefG).#4 Dies gilt nun explizit auch fiir den gebiindelten Bedarfsverkehr als
weiterer Form des Pkw-Gelegenheitsverkehrs.

Diese Konzeption deckt sich ersichtlich nicht mit dem Wesen eines Vermittlungsdienstes, der die
Beforderungen gerade nicht mit eigenen Fahrzeugen/Fahrpersonalen durchfiihrt. Die
Vermittlungsdienste zeichnen sich dadurch aus, dass sie die an sie vertraglich gebundenen
Flotten von Fahrzeugen mit Fahrern organisieren und fiir diese den Marktauftritt
vereinheitlichen, die Preisvorgaben setzen, den Zahlungsverkehr abwickeln etc.4>

Konkret driangen sich fiir die Genehmigung der § 1 Abs. 1a PBefG unterliegenden
Vermittlungsdienste mangels Anpassung an die Spezifika dieser Vermittlungsdienste folgende
Fragen auf:

42 Kritisch z.B. Koschmieder/Uwer, ZRP 2021, 15, 16 f.

43 Vgl. zuletzt LG Frankfurt, Urteil vom 17.02.2021 - 3-08 0 67/20; die beklagte Vermittlungsapplikation wurde vom LG Frankfurt als
Vermittler und nicht als Beforderer eingestuft (Rn. 52); gemaf den Sachverhaltsangaben vermittelte die Vermittlungsapplikation
unter anderem Mietwagenfahrten an potentielle Fahrgaste, wickelte die Kommunikation und die Zahlung tiber die App ab, tibernahm
die Verwaltung umfangreichen Datenmaterials der Kunden, das Inkasso, die Unterhaltung eines Bewertungssystems sowie die
Information von Kunden iiber Handy mit entsprechenden Neuerungen, Aktionen und sonstiger Werbung. Als Rechnungssteller
wurde in den von der Beklagten ausgestellten Quittungen das Mietwagenunternehmen benannt. Anders hingegen in ahnlichen
Konstellationen: OVG Berlin-Brandenburg, Beschluss vom 10.04.2015 - OVG 1 S 96.14; LG Frankfurt, Urteil vom 19.12.2019 - 3-06 O
44/19; LG Dusseldorf, Urteil vom 30.04.2020 - 38 0 61/19.

4 In der fiir das BMVI 2017 erarbeiteten Studie zur rechtlichen Weiterentwicklung des Personenbeférderungsrechts, die allerdings
erst im Sommer 2019 allgemein zugénglich gemacht wurde, wurden dies nicht in den Blick genommen; vgl. die dort angestellten
Uberlegungen zu den Ausgestaltungsoptionen der Genehmigung von digitalen Mobilititsplattformen, die Beforderer sind: IKEM,
Digitale Mobilitdtsplattformen, 2017, S. 144 ff. Dort insbesondere Ausgestaltungsoption 2 a) ,Digitale Mobilitatsplattformen als
(reformierte) Mietwagen genehmigen“ - diese Option wiirde als Vorteil ,geringen gesetzgeberischen Aufwand“ mit sich bringen
(S.154).

45 Vgl. etwa die Ausfithrungen BGH, Urteil vom 13.12.2018 - 1 ZR 3/16 (UberBlack II), Rn. 48.
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» Wie ist mit den bereits angesprochenen Regelungen zum Umfang der Genehmigung
(,Betrieb mit bestimmten Kraftfahrzeugen“) und der Aufnahme der amtlichen Kennzeichen
der einzusetzenden Kraftfahrzeuge als Pflichtinhalt der Genehmigungsurkunde umzugehen
(§ 17 Abs. 1 Nr. 8 PBefG)?

» Istein bereits bei dem Vertragspartner/Nachunternehmer eines Vermittlungsdienstes
konzessioniertes Fahrzeug ,doppelt” zu konzessionieren und ware entsprechend eine
weitere Ordnungsnummer anzubringen (§ 27 BOKraft)?

» Wonach ist die im Rahmen der subjektiven Berufszugangsvoraussetzungen (§ 13 Abs. 1
PBefG) nachzuweisende finanzielle Leistungsfahigkeit zu bemessen (§ 2 Abs. 1 Nr. 2 PBZugV
kntipft z.B. hinsichtlich der Hohe des nachzuweisenden Eigenkapitals an die Zahl der
eingesetzten Fahrzeuge an)?

Besondere Fragestellungen ergeben sich dadurch, dass die Plattformvermittler haufig
bundesweit agieren. Sie haben nur wenige Geschaftssitze oder Niederlassungen im
Bundesgebiet, an die die ortliche Zustiandigkeit der Genehmigungsbehdrde ankniipft (§ 11 Abs. 2
Nr. 2 PBefG). Sie erbringen aber (perspektivisch) ihre Leistungen an sehr vielen anderen Orten
der Republik, jedenfalls dann, wenn die (indirekten) Beschrankungen der jeweiligen Form des
Pkw-Gelegenheitsverkehrs nicht gegeniiber dem ,Vermittlungsunternehmer” greifen.46 Anders
als bisher tiblich hat die 6rtliche Genehmigungsbeho6rde daher in diesen Fallen kein
unmittelbares Rechtsverhaltnis zu den Vermittlungsdiensten. Dieses hat Konsequenzen fiir die
Anwendung des PBefG:

» subjektive Genehmigungsvoraussetzungen: Inwieweit hatte die 6rtlich zustéandige
Genehmigungsbehorde bei der Beurteilung der personlichen Zuverlassigkeit einer
Vermittlungsplattform andernorts im Ergebnis von Rechtsstreitigkeiten zugerechnete
wiederholte Rechtsverstofe z.B. gegen die Riickkehrpflicht4” oder die Vorgaben zur
Auftragsannahme einzustellen? Wie kann die 6rtlich zustdndige Genehmigungsbehorde
ihren Amtsermittlungspflichten nachkommen, wenn die materiell einschlagigen
Sachverhalte auf3erhalb ihrer ortlichen Zustidndigkeit vorfallen?

» Riickkehrpflicht im Mietwagenverkehr: Wie ist in dem Fall der Genehmigung eines
Vermittlungsdienstes als Mietwagenverkehr die Riickkehrpflicht anzuwenden? Denkbar
waren hier die Konstellationen a) der Vertragspartner/Nachunternehmer des
Vermittlungsdienstes hat keine eigene Genehmigung*8 b) der
Vertragspartner/Nachunternehmer des Vermittlungsdienstes hat eine eigene Genehmigung,
aber wird fiir eine dem Vermittlungsdienst zuzurechnende Beférderung in Anspruch
genommen oder c) der Vertragspartner/Nachunternehmer des Vermittlungsdienstes hat -
wie b) - eine eigene Genehmigung, aber fiihrt die vermittelte Fahrt auf , eigene Rechnung”
durch. Ist in den Fallen a) und b) der Betriebssitz des ,Vermittlungsdienstunternehmers”

46 Beim Taxi ergeben sich Beschrankungen dadurch, dass das Bereithalten nur in der Betriebssitzgemeinde erlaubt ist (§ 47 Abs. 2
PBefG; beim Mietwagen durch die Riickkehrpflicht (§ 49 Abs. 4 Satz 3 PBefG); beim gebiindelten Bedarfsverkehr gilt eine explizite
Beschrankung der Beforderungen auf das Gebiet der Betriebssitzgemeinde, von der Ausnahmen maglich sind (§ 50 Abs. 2 PBefG).

47 Vgl. aktuelle Entscheidungen, in denen solche Verstéf3e als schwere Verstofie gegen Vorschriften des PBefG im Sinne von § 1 Abs. 1
Satz 2 Nr. 2 Buchstabe a PBZugV mit der Folge des Widerrufs der Genehmigung (§ 25 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 PBefG) gewertet wurden, VG
Miinchen, Urteil vom 17.03.2021 - M 23 K 20.1954, VG Diisseldorf, Beschluss vom 12.05.2021 - 6 L. 199/21.

48 Die Konsequenz - bei vorhandener Genehmigung des Vermittlungsdienstes benotigen Nachunternehmer/Vertragspartner der
Plattform keine eigene Genehmigung; die Fahrer bendtigen nur die Fahrerlaubnis zur Personenbefoérderung - identifizieren
zutreffend auch Fehling/Schroter, Die Verwaltung 2021, 381, 388. Offen bleibt aber die ,Konzessionierung“ der Fahrzeuge, hier
bedirfte es einer Losung vergleichbar etwa der private hire vehicle licence z.B. in London.
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Bezug fiir die Riickkehrpflicht?4° Hat in diesen Fallen der Vermittlungsdienstunternehmer
dann an seinem Betriebssitz Stellplatze fiir alle bei ihm ,angeschlossenen®, d.h. als dem
verantwortlichen Unternehmer zuzurechnende Mietwagenfahrzeuge nachzuweisen? Zu
bedenken ist hier, dass der Vermittlungsdienst von einem zentralen Standort aus
bundesweit (oder bisher ggf. ohne Niederlassung im Inland) agieren kann.

» Anwendung értlicher Vorschriften bei iiberértlich titigen Betreibern: Die zustandige
Genehmigungsbeho6rde wird von der Landesregierung bestimmt. Die Zustandigkeit fiir den
Pkw-Gelegenheitsverkehr ist hdufig bei den unteren Verwaltungsbehorden (kreisfreie
Stadte, Landkreise) angesiedelt, zum Teil auch auf Ebene der Gemeinden. Die Instrumente
der zustandigen Genehmigungsbehorden zur Steuerung des Pkw-Gelegenheitsverkehrs
beschréinken sich auf den ortlichen Zustindigkeitsbereich. Vor dem Hintergrund bundesweit
agierender Plattformbetreiber ergibt sich eine doppelseitige Asymmetrie: Aus Sicht der
Plattformbetreiber wirkt ein Flickenteppich lokaler Regelungen nicht sehr einladend. Aus
Sicht der lokalen Beh6rden und von lokal agierenden Unternehmen des
Gelegenheitsverkehrs erscheint der bundesweit agierende Plattformbetreiber schlicht
ibermachtig mit Blick auf die seine geschaftlichen Opportunitdten férdernde Durchdringung
des Rechtsrahmens bei entsprechender Bedienung der prozessualen Klaviatur des
Rechtsstaates.

Weitere praktische Schwierigkeiten diirften sich gegeniiber dem
,Vermittlungsdienstunternehmer” ohne eigene Fahrzeuge hinsichtlich der Durchsetzung von
fahrzeugbezogenen Emissionsstandards ergeben (siehe 2.3.5) oder der Vorgaben der
Barrierefreiheit (siehe 2.3.4).

Die geschilderten Schwierigkeiten sind Folge der fehlenden Anpassung der Genehmigungen im
Pkw-Gelegenheitsverkehr an die Spezifika einer gemafd § 1 Abs. 1a PBefG
genehmigungspflichtigen Vermittlung.50 Sie konnten in der Praxis dazu fiihren, dass die
Erteilung einer reguldren Genehmigung nicht méglich ist. Dies kdme faktisch einem Verbot
gleich, mit der Folge der Verfassungswidrigkeit der Genehmigungspflicht.5! Bei Festhalten an
der Genehmigungspflicht wire der Gesetzgeber dann entsprechend aufgefordert, umgehend die
notigen Anpassungen vorzunehmen.

2.2.3 Verneinung Genehmigungspflicht — wie gewonnen, so zerronnen?

Denkbar ist aber auch, dass die Plattformvermittler ihre Geschaftsmodelle so am unprazisen
Wortlaut von § 1 Abs. 1a PBefG ausrichten, dass sie im Sinne einer Risikoentscheidung gar nicht
yvorsorglich“ eine Genehmigung beantragen, sondern ihre Geschaftstatigkeit ausweiten und das
PBefG nur in Bezug auf die Vermittlung nach § 1 Abs. 3 PBefG fiir sich als einschlagig
akzeptieren. Uber hatte nach der Entscheidung des LG Frankfurt Ende 2019 unverziiglich das

49 In Analogie zur Rechtsprechung zu UberPop, vgl. OVG Hamburg, Beschluss vom 24.09.2014 - 3 Bs 175/14, Rn. 15: die Fahrzeuge
des strittigen Geschéftsmodells kehrten weder zum Sitz der Gesellschaft in Amsterdam noch zum Sitz der deutschen Gesellschaft
zuriick, weshalb eine Einordnung als Verkehr mit Mietwagen ausscheide.

50 Vgl. die entsprechende Problembeschreibung im Gesetzgebungsprozess, Ausschussempfehlung BR-Drs. 28/1/21, Ziffer 21
Buchstabe a), S. 21, sowie die Ausfiihrungen zur Ausgestaltung der Plattformgenehmigung KCW, Grundlagen fiir ein
umweltorientiertes Recht der Personenbeférderung, Gutachten im Auftrag des Umweltbundesamtes, 2020, Kapitel 7.2.4.

51 Vgl. in analoger Anwendung BVerfG, Beschluss vom 07.04.1964 - 1 BvL 12/63 sowie die Stellungnahme von Dr. Markus Brohm,
Deutscher Landkreistag, in der Anhérung vom 22.02.2021, Deutscher Bundestag, Ausschuss fiir Verkehr und digitale Infrastruktur,

Protokoll-Nr. 19/100, S. 32 f. https://www.bundestag.de/resource /blob/829006/576236962f6e706cc6a43dbbbcf915f1/100-
Protokoll-22-02-2021-0OeA-data.pdf [Zugriff 10.05.2021]
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strittige Modell umgestellt52 und anlasslich der Abweisung der Beschwerde durch das OLG
Frankfurt (siehe Fn. 8) die Differenzen zwischen aktuellem und damaligem Modell bekraftigt.

In diesem Fall miissten die zustdndigen Genehmigungsbehoérden anderer Rechtsansicht sein und
diese auch vor Gericht durchsetzen. Insbesondere in Kombination mit stdndigen Anpassungen
der Geschaftsmodelle der Plattformvermittler ist es unklar, ob dieses ,,Hase-und-Igel-Spiel“s3
von den Genehmigungsbehdrden gewonnen werden kann. Anders wére dies nur dann, wenn
sich in der Rechtspraxis eine funktionale Auslegung der Vermittlungsdienste nach § 1 Abs. 1a
PBefG durchsetzt, die alle relevanten Geschaftsmodelle erfasst.

Geschieht letzteres nicht, dann hétte die Novelle keine substanzielle Veranderung bewirkt: Die
Vereinbarung der PBefG-Findungskommission, die Genehmigungspflicht fiir Plattformbetreiber
und ihre Verantwortlichkeiten klar zu regeln,5* ware damit gescheitert. Die
Findungskommission hatte vorgesehen, dass die nun durch § 1 Abs. 1a PBefG erfassten
Vermittlungsdienste sowohl fiir die eigenen Téatigkeiten als auch fiir die Einhaltung der
gesetzlichen Vorgaben durch die von ihnen vermittelten Fahrdienstleister Verantwortung
tragen. Ubrig bliebe als Neuerung der PBefG-Novelle nur die auch fiir Vermittler im Sinne von

§ 1 Abs. 3 PBefG geltenden Pflichten zur Bereitstellung von Mobilititsdaten (§ 3a bis 3¢ PBefG),
die fiir den Gelegenheitsverkehr ab dem 1. Januar 2022 (statische Daten gemaf3 § 3a Abs. 1 Nr. 2
Buchstabe a) bzw. 1. Juli 2022 (dynamische Daten geméf? § 3a Abs. 1 Nr. 2 Buchstabe b) in Kraft
treten.

2.2.4 Zwischenfazit

Der Anker der Novelle ist die Genehmigungspflicht der Mobilitatsplattformen, die durch die
Vermittlung von Mietwagen per App taxidhnliche Beférderungen anbieten.

Der Genehmigungstatbestand ist unprazise formuliert. Sein Gehalt erschliefdt sich nur unter
kraftiger Zuhilfenahme der Gesetzesbegriindung und der auf Basis des bisherigen Rechts
ergangenen Rechtsprechung. Es ist unklar, wie der Genehmigungstatbestand in der Rechtspraxis
ausgelegt werden wird und ob die Genehmigungspflicht die beabsichtigten Falle umfasst (vgl.
Abschnitt 2.2.1.).

Bejaht die Rechtspraxis eine Genehmigungspflicht, so ergeben sich gravierende Folgeprobleme
fiir die Genehmigungspraxis daraus, dass keine spezifischen Rechtsfolgen fiir
Vermittlungsdienste eingefiihrt wurden, sondern die Regelungen der vermittelten Verkehre
Anwendung finden sollen. Damit sind enorme Herausforderungen verbunden, bei denen noch
nicht absehbar ist, ob sie sich im Rahmen des bestehenden Gesetzes bewaltigen lassen. Es ist
auch denkbar, dass zwar die Genehmigungspflicht festgestellt wird, aber die
Genehmigungsfahigkeit faktisch kaum erreichbar ist (vgl. Abschnitt 2.2.2). Hier hatten andere
Wege beschritten werden konnen, wie z.B. die Regulierung der Gelegenheitsverkehrsmarkte in

52 Vgl. https://www.uber.com/de/blog/fakten-deutschland/ unter ,14. Unsicherer Rechtsrahmen sorgt fiir gerichtliche

Auseinandersetzungen®; der Text dort verlinkt auf einen Bericht der Stiddeutschen Zeitung, der folgende Anderungen benennt:
Zusammenarbeit mit nur noch einem Mietwagenunternehmen je Stadt; Mietwagenunternehmen tibernimmt die Festlegung der
Preise; technische Neuerung zur Uberwachung der Einhaltung der Riickkehrpflicht

com- 20090101 191223-99-247001 [Zugriff 10.05.2021]

53 vgl. Baumeister/Berschin, V+T 2020, 287, 289

54 Siehe elfter Punkt ,Genehmigungspflicht der digitalen Vermittlung“: ,Klarstellung der Genehmigungspflicht der digitalen
Vermittlung im PBefG einschlie3lich der Verantwortung der Plattformbetreiber auch fiir die Einhaltung der Standards und der
kommunalen Regeln durch ihre Fahrdienstleister (Genehmigungspflicht besteht fiir den Fall, dass der Vermittler mafdgeblichen
Einfluss auf die Bedingungen der ausgefiihrten Fahrt nimmt oder aus Kundensicht als Vertragspartner erscheint).;
https://www.bmvi.de/SharedDocs/DE/Anlage/Gesetze /Gesetze-19 /eckpunktepapier-

personenbefoerderungsrecht.pdf? blob=publicationFile [Zugriff 23.05.2021].
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London oder New York City zeigen - in London benétigen die Plattformdienste, d.h. die App-
Vermittler, eine Zulassung als ,private hire operator,5s in New York City - wenn mehr als

10 000 Fahrten pro Tag vermittelt werden - eine Zulassung fiir einen ,High-Volume For-Hire
Service“,56 ansonsten eine Zulassung fiir eine ,For-Hire Vehicle Base".

Verneint die Rechtspraxis eine Genehmigungspflicht (vgl. Abschnitt 2.2.3), so stellt sich die
Frage, ob der Gesetzgeber dann in den ,Reparaturmodus” schaltet, um die aus der
Gesetzesbegriindung und den vorlaufenden Eckpunkten der PBefG-Findungskommission
ersichtliche urspriingliche Regelungsintention doch noch umzusetzen.

Falls die vorstehend aufgezeigten Herausforderungen nicht durch Rechtspraxis oder
Gesetzgebung gelost werden, ergeben sich auch negative Konsequenzen aus Umweltsicht: Wenn
die mit der PBefG-Novelle zur Aussteuerung der Marktverhaltnisse vorgesehenen
Regulierungsmoglichkeiten nicht auf der Ebene des Plattformbetreibers greifen, dann muss der
Weg tliber die vielen einzelnen Betreiber im Mietwagenverkehr und im gebtindelten
Bedarfsverkehr gegangen werden. Dieser Weg ist zumindest in den gréfieren Stadten auf Grund
der grofden Anzahl an Akteuren, die zudem im Mietwagenverkehr oft aus dem Umland und
damit auch anderen Genehmigungsbezirken kommen, wesentlich aufwandiger als die
Verpflichtung der - relativ wenigen - Plattformbetreiber.

2.3 Weitere Klarungsbedarfe

Im Sinne einer Kurzbewertung der Gesetzesnovelle sind nachfolgend einige weitere
Klarungsbedarfe ohne Anspruch auf Vollstandigkeit aufgefiihrt. Auch fiir diese bedarf es
entweder einer Klarung in der Rechtspraxis oder - wenn keine zugleich belastbare und
praktikable Auslegung gefunden wird - durch den Gesetzgeber.

2.3.1 Widerspriichliche Abstandsregelungen?

Das PBefG stellt entgeltliche und oder geschiftsmafiige Beférderungen mit Strafdenbahnen,
Obussen und Kraftfahrzeugen unter einen Genehmigungsvorbehalt (Verbot mit
Erlaubnisvorbehalt). Von Ausnahmeregelungen abgesehen, ist die Genehmigung nur fiir die im
PBefG definierten Verkehrsarten und -formen vorgesehen. Genehmigungsvoraussetzungen
und -folgen unterscheiden sich je nach Verkehrsart oder Verkehrsform insbesondere danach,
inwieweit bei einer Verkehrsart oder Verkehrsform offentliche Interessen der Allgemeinheit
beriihrt werden. Als Regel gilt verkiirzt formuliert: je grofder das Ausmaf’ der offentlichen
Verpflichtungen, desto stirker gehen Schutzmafinahmen einher und damit in der Folge ein zu
wahrender Abstand zwischen den Verkehrsarten und Verkehrsformen (sogenanntes
»Abstandsgebot”).

Zentral fiir die Begriindung und Rechtfertigung eines unterschiedlichen Schutzniveaus ist immer
noch die Entscheidung des BVerfG aus dem Jahr 1960,57 wonach die Interessen der

55 Vgl. Private Hire Vehicles (London) Act 1998, Section 1 (1)(b): ,(In this Act) ,operator means a person who makes provision for

the invitation or acceptance of, or who accepts, private hire bookings*; https://www.legislation.gov.uk/ukpga/1998/34 /section/1

56 Rules of the City of New York, Title 35: Taxi and Limousine Commission, §59D-03 (d): ,High-Volume For-Hire Service is a
Commission-licensed business that facilitates or otherwise connects passengers to for-hire vehicles by prearrangement, including
through one or more licensed For-Hire Vehicle Bases, using a passenger-facing booking tool, and that dispatches or facilitates the
dispatching of ten-thousand (10,000) or more trips in the City per day. Any and all bases using a common brand, trade, business or
operating name will be considered together for purposes of identifying a High-Volume For-Hire Service.“ §59A-03 (e): ,For-Hire Base
(or ,Base‘) is the Commission-licensed business for dispatching For-Hire Vehicles and the physical location from which For-Hire
Vehicles are dispatched; a For Hire Base can be any of the following [...]“
https://codelibrary.amlegal.com/codes/newyorkcity/latest/NYCrules/0-0-0-68003

57 Beschluss vom 08.06.1960 - 1 BvL 53/55
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Allgemeinheit beim Kraftfahrzeugverkehr im Linienverkehrs8 in stirkstem Maf3e beriihrt
werden. Der Gelegenheitsverkehr hingegen habe grundsatzlich nicht dieselbe Bedeutung;
innerhalb des Gelegenheitsverkehrs sei aber der Verkehr mit Taxen (zum damaligen Zeitpunkt
noch ,Kraftdroschken“) aufgrund seiner Funktion und der einhergehenden Verpflichtungen
schutzwiirdig, der Mietwagenverkehr hingegen nicht. Hinsichtlich des Mietwagenverkehrs hat
das BVerfG iiber ggf. zu treffende Ausiibungsregelungen oder subjektive
Berufszulassungsvoraussetzung hinaus eine Bediirfnispriifung nicht als gerechtfertigt
angesehen, da der Mietwagenverkehr aufgrund seiner Besonderheiten keine bedrohliche
Konkurrenz des Linienverkehrs oder des Taxenverkehrs darstelle.>® Mit der Neufassung des
PBefG 1961 sollte auch diesen verfassungsrechtlichen Anforderungen Rechnung getragen
werden. Zeitgenossen hielten bereits damals die Abgrenzung zwischen Taxen und Mietwagen
fiir nicht gegliickt, da sie mit dem Festhalten an dem herkdmmlichen Unterscheidungsmerkmal -
der allein den Kraftdroschken/Taxen vorbehaltenen Bereitstellung auf 6ffentlichen Strafden und
Platzen - der zunehmenden Bedeutung der Entgegennahme von Auftragen per Telefon oder
Funk nicht gerecht wurde.6?

Neuregelungen zur besseren Abgrenzung zwischen Taxi und Mietwagen mussten Anfang der
1980er Jahre vorgenommen werden (explizite Regelung der ,Riickkehrpflicht” in § 49 Abs. 4
PBefG), nachdem die praktizierte Ubertragung von Beforderungsauftrigen per Funk zu einer
nicht mehr hinnehmbaren Verschiebung des Konkurrenzverhaltnisses zwischen Taxi und
Mietwagen gefiihrt hatte. Das BVerfG hat mit seinem Beschluss vom 14.11.1989 - 1 BvL 14/85
und 1 BvR 1276/84 die neuen Ausiibungsregelungen zur Abgrenzung des Mietwagenverkehrs
vom Taxenverkehr als dem Schutz der Existenz- und Funktionsfahigkeit des Taxenverkehrs
dienend und damit verfassungskonform und im Ergebnis auch verhaltnismafiig bestatigt. Auf
diese Entscheidung des BVerfG haben sich die in den letzten Jahren mit strittigen
Geschéaftsmodellen von Vermittlungsdiensten befassten Gerichte regelméafiig berufen.s!

Die aktuellen Neuregelungen im PBefG fallen im Vergleich mit den 1980er Jahren weniger
eindeutig aus, obwohl das Aufkommen der Plattformvermittler die Grenze zwischen Taxi und
Mietwagen noch stirker nivelliert:62 Zwar halt die PBefG-Novelle an den Vorgaben und
Verpflichtungen im Taxiverkehr und auch am Verbot taxidhnlichen Bereitstellens von
Mietwagen und der (bislang nur schwer kontrollierbaren) Riickkehrpflichté3 fest. Gleichzeitig
aber wird der Mietwagenverkehr fiir die Bestellung per App ge6ffnet und es werden
(ausnahmsweise) weitere Abstellorte neben dem Betriebssitz zugelassen sowie anstelle eines
Wegstreckenzihlers softwarebasierte Systeme. Dem Gesetzgeber ist hier nicht zu unterstellen,
dass er mit diesen Neuerungen ,abstandswidrig“ handeln wollte. Die Neuregelungen lassen sich
verfassungskonform auslegen, indem sie als bedingte Flexibilisierungen zu verstehen sind, die
unter dem Vorbehalt der Abstandswahrung stehen. Die Abstandswahrung hat allerdings aktiv
mit Hilfe der neu hinzugekommenen Instrumente zu erfolgen (hier insbesondere § 49 Abs. 4
Satz 7, § 51a Abs. 1 PBefG), die jeweils im Tatbestand den offenen Rechtsbegriff des 6ffentlichen

58 Inzwischen infolge der Liberalisierung des Fernbusverkehrs beschrankt auf den OPNV, vgl. § 13 Abs. 2 Satz 2 PBefG.

59 Wesentlich fiir die damalige Einschatzung des BVerfG war dem Gericht der Umstand, dass die Beférderungsleistungen des
Mietwagenverkehrs nicht 6ffentlich angeboten, sondern individuell per Vertrag geregelt werden.

60 Vgl. Fromm, DVBI. 1961,428, 432 insbesondere auch mit dem Hinweis auf die gelungenere Lésung im Schweizerischen Recht,
wonach alle Fahrten mit Pkw, die auf Abruf erfolgen, als Taxifahrten gelten.

61 Prominent: BGH, Urteil vom 13.12.2018 -1 ZR 3/16 (UberBlack).

62 Die App-Vermittlung fithrt - im Gegensatz zur Situation BVerfG im Jahr 1960 (vgl. Fn. 59) - faktisch zur ,Veroffentlichung” des
Mietwagens; gleichzeitig bedeutet die Vermittlung in Echtzeit, dass zwar formal eine ,Vorbuchung” erfolgt, dieser aber keinerlei
Abstandswirkung zum spontan im 6ffentlichen Straflenraum verfiigbaren Taxi mehr beikommt.

63 VG Diisseldorf, Beschluss vom 12.05.2021 - 6 L. 199/21, Rn. 6: ,die Einhaltung der Riickkehrpflicht [kann] im Tatsédchlichen
behérdlich nur unzureichend tiberwacht werden®.
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Verkehrsinteresses nutzen und zudem tber eine ,, Kann-Formulierung” den Verwaltungsakt in
das Ermessen der Behorde stellen.

Soweit nur eine aktive Abstandswahrung die 6konomischen Bedingungen fiir die im 6ffentlichen
Verkehrsinteresse erforderliche Ausiibung der geschiitzten Verkehrsform absichert, stellt sich
die Frage, ob der aktive Eingriff im freien Ermessen der jeweiligen Genehmigungsbehoérde steht.
Nach erster Einschitzung diirfte es so sein, dass bei einer Gefahrdung der im 6ffentlichen
Interesse geschiitzten Berufsausiibung der gefdhrdete Betreiber aus der Berufsfreiheit heraus
einen justiziablen Anspruch auf Einschreiten der Behorde hat.

2.3.2 Genehmigungsvoraussetzungen gebiindelter Bedarfsverkehr

Die in § 13 Abs. 5a PBefG geregelten Genehmigungsvoraussetzungen fiir einen gebiindelten
Bedarfsverkehr sehen vor, dass die Genehmigung im Fall einer Beeintrachtigung offentlicher
Verkehrsinteressen versagt werden kann. § 13 Abs. 5a PBefG stellt diese Entscheidung in das
Ermessen der Genehmigungsbehorde: ,Bei einem gebiindelten Bedarfsverkehr kann die
Genehmigung versagt werden, wenn die 6ffentlichen Verkehrsinteressen dadurch beeintrachtigt
werden, dass ...“. Vor dem Hintergrund des damit verbundenen Eingriffs in die Berufsfreiheit ist
es fraglich, ob es zulassig ist, die Ausiibung einer im neuen § 50 PBefG konkret ausgestalteten
Form des Beforderungsgewerbes nicht nur von der Bewertung eines gerichtlich vollstandig
iberpriifbaren offenen Rechtsbegriffes (hier: Beeintrachtigung der 6ffentlichen
Verkehrsinteressen) abhingig zu machen, sondern zudem die Entscheidung iiber die Versagung
in das nur eingeschrankt gerichtlich iiberpriifbare Ermessen der Genehmigungsbehoérde zu
stellen. Nach erster Einschitzung diirfte dies mit der Berufsfreiheit nicht vereinbar sein.

2.3.3 Mischkonzessionen

Regelungsziel des § 46 Abs. 3 PBefG ist ausweislich der Gesetzesbegriindung,5* dass derselbe
Pkw unterhalb der Einwohnerschwelle von 50 000 Einwohnern nicht nur wie bisher als Taxi und
Mietwagen, sondern nun auch im gebiindelten Bedarfsverkehr genutzt werden kann. In Orten
oberhalb der Einwohnerschwelle sollen hingegen in keiner der Alternativen, also weder fiir
Zweierkombinationen noch fiir alle drei Formen des Pkw-Gelegenheitsverkehrs, mehrere
Genehmigungen fiir denselben Pkw moglich sein.

Das in der Gesetzesbegriindung enthaltene Regelungsziel wird vom Wortlaut des Gesetzes nicht
eindeutig erfasst: Formuliert wird, dass in Orten oberhalb der Einwohnerschwelle fiir denselben
Pkw ,eine Genehmigung fiir den Taxenverkehr, den Mietwagenverkehr oder den gebiindelten
Bedarfsverkehr nicht erteilt werden darf. Im Umkehrschluss ergibt sich eindeutig, dass in
Orten unterhalb der Einwohnerschwelle von weniger als 50 000 Einwohnern derselbe Pkw fiir
alle drei Verkehrsformen zugelassen werden kann. Es ist allerdings unklar, was in Orten
oberhalb der Schwelle gelten soll, weil die Verkniipfung mit ,oder” es im Unklaren lasst, ob nur
die Dreierkombination (Taxi, Mietwagen, gebiindelter Bedarfsverkehr) oder auch die beiden
Zweierkombinationen (Taxi/gebiindelter Bedarfsverkehr; Mietwagen/gebilindelter
Bedarfsverkehr) unzulassig sein sollten.

Die im Wortlaut von § 46 Abs. 3 PBefG bestehende Unsicherheit geht entsprechend mit dem
Risiko einher, dass entgegen dem eindeutig intendierten Gesetzeszweck oberhalb der
Einwohnerschwelle Mischkonzessionen fiir ,Zweierkombinationen méglich waren und nur die
Kombination aller drei Formen des Pkw-Gelegenheitsverkehrs sicher ausgeschlossen ist.

64 BT-Drs. 19/26175, S. 48
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2.3.4 Barrierefreiheit in Teilen des Pkw-Gelegenheitsverkehrs

§ 64c Abs. 1 Satz 1 PBefG regelt, dass die Aufgabentrdger beim Verkehr mit Taxen und beim
gebilindelten Bedarfsverkehr die Belange der in ihrer Mobilitdt oder sensorisch eingeschrankten
Menschen mit dem Ziel beriicksichtigen sollen, eine moglichst weitgehende Barrierefreiheit zu
erreichen. Vorzusehen ist dabei eine in § 64c Abs. 1 Satz 2 PBefG niher bestimmte
Mindestverfiigbarkeit von barrierefreien Fahrzeugen, fiir die ein bundesweiter Richtwert
festgelegt ist (5% barrierefreie Fahrzeuge ab 20 Fahrzeugen je Unternehmen).

§ 64c Abs. 2 Satz 1 PBefG stellt es in das Ermessen der Genehmigungsbehérde, Einzelheiten zur
Herstellung einer weitgehenden Barrierefreiheit im Hinblick auf die Mindestanzahl
vorzuhaltender barrierefreier Fahrzeuge beim Verkehr mit Taxen und beim gebiindelten
Bedarfsverkehr festzulegen, soweit dies keine unzumutbare wirtschaftliche Harte gegentiber
dem Unternehmer darstellt. § 64c Abs. 2 Satz 2 PBefG erlaubt der Genehmigungsbehorde die
Bestimmung von Ausnahmen unter den dort genannten Bedingungen. Erst aus der
Gesetzesbegriindungs® wird ersichtlich, dass den Genehmigungsbehdérden gestattet werden soll,
fiir ihren Zustandigkeitsbereich abweichende Regelungen zu § 64c Abs. 1 PBefG zu treffen,
worunter sowohl eine weitergehende Barrierefreiheit als auch Ausnahmemaoglichkeiten
verstanden werden sollen.

§ 13 Abs. 5b Satz 2 PBefG stellt es in das Ermessen der Genehmigungsbehorde, beim Verkehr mit
Taxen und im gebiindelten Bedarfsverkehr die Genehmigung dann zu versagen, wenn die
Fahrzeuge nicht die Vorgaben zur Barrierefreiheit im Sinne von § 64c PBefG erfiillen.

Aus dem Wortlaut der beiden Absatze des § 64c PBefG lasst sich der Grund fiir die
unterschiedlichen Adressaten und die Erwartungen an die Umsetzung nicht ohne Weiteres
ableiten. Schwierigkeiten bereitet bereits die jeweils abweichende Wortwahl hinsichtlich des
Regelungsziels - § 64c Abs. 1 PBefG: , eine moglichst weitgehende Barrierefreiheit [zu]
erreichen”, hingegen § 64c Abs. 2 PBefG: ,Herstellung einer weitgehenden Barrierefreiheit” -
und der Operationalisierung — § 64c Abs. 1 PBefG: ,Mindestverfiigbarkeit von barrierefreien
Fahrzeugen je Unternehmer*, hingegen § 64c Abs. 2 PBefG: ,Mindestanzahl vorzuhaltender
barrierefreier Fahrzeuge“.

Die Gesetzgebungsunterlagen geben keinen Aufschluss dariiber, warum die Vorgaben fiir Taxen
und den gebiindelten Bedarfsverkehr, aber nicht fiir den Mietwagenverkehr gelten sollen.

Gemafd § 64c Abs. 1 PBefG obliegt dem Aufgabentrdger nun die ,Pflicht zur Sicherstellung der
Barrierefreiheit“¢6 im Taxi- und gebiindelten Bedarfsverkehr. Das liberrascht, da dem
Aufgabentrager bisher keinerlei Kompetenzen im Gelegenheitsverkehr zukamen:
Aufgabentriger im Sinne des PBefG sind von den Liandern benannte Behoérden, die fiir die
Sicherstellung einer ausreichenden Verkehrsbedienung im OPNV zustindig sind (§ 8 Abs. 3
Satz 1 PBefG; mit der Novelle ergédnzt: ,Sicherstellung einer ausreichenden und den Grundsatzen
des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit entsprechenden Verkehrsbedienung im OPNV*). Der
OPNV umfasst nach der Definition in § 8 Abs. 1 PBefG den StraRenbahnverkehr, Obusverkehr
und Linienverkehr mit Kraftfahrzeugen im - verkiirzt gesprochen - Nahbereich. Geméaf3 § 8
Abs. 2 PBefG gehért auch der Verkehr mit Taxen oder Mietwagen zum OPNV, wenn er die in § 8
Abs. 1 PBefG genannten Verkehrsarten ersetzt, ergdnzt oder verdichtet. Abgesehen davon, dass
diese ,Erganzungsregel” genehmigungsrechtlich und bezogen auf den Gewéhrleistungsauftrag

65 BT-Drs. 19/26175, S. 54
66 So in der Begriindung im Abschnitt zum Erfiillungsaufwand, BT-Drs. 19/26175, S. 29.
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praktisch wirkungslos geblieben ist,¢7 stellt § 64c PBefG auch keinen Bezug zu § 8 Abs. 2 PBefG
her und ist hinsichtlich der erfassten Verkehrsformen ohnehin nicht deckungsgleich: Eine
moglichst weitgehende Barrierefreiheit soll geméfs § 64c fiir den Verkehr mit Taxen und den
gebiindelten Bedarfsverkehr erreicht werden; § 8 Abs. 2 PBefG bezieht sich hingegen auf Taxen
und Mietwagen.

Die Zustandigkeit des Aufgabentragers fiir die Sicherstellung von im 6ffentlichen Interesse
stehenden OPNV-Verkehrsdienstleistungen zielt auf die Umsetzung im Wege der Planung und
Bestellung, also der Finanzierung gemeinwirtschaftlicher Leistungen (vgl. § 8 Abs. 3, §§ 8a, 8b
PBefG). In diese Struktur fligt sich die liber § 64c Abs. 1 PBefG begriindete , Teilkompetenz” des
Aufgabentragers zur Sicherstellung der Barrierefreiheit bestimmter Formen des Pkw-
Gelegenheitsverkehrs ersichtlich nicht ein. § 64c Abs. 1 PBefG dufiert sich auch nicht dazu, wie
diese , Teilkompetenz" vom Aufgabentrager wahrzunehmen ist: Die an § 8 Abs. 3 Satz 3 PBefG
angelehnte Formulierung von § 64c Abs. 1 Satz 1 PBefG konnte es nahelegen, dass der
Aufgabentriger die Anforderungen an die Barrierefreiheit Taxi/gebiindelter Bedarfsverkehr im
Nahverkehrsplan zu regeln hat, explizit benannt wird der Nahverkehrsplan aber nicht. Auch
dem neuen Versagungsgrund § 13 Abs. 5b Satz 2 PBefG, der sich (unspezifisch) auf die Vorgaben
von § 64c PBefG bezieht, ist nicht zu entnehmen, wo diese Vorgaben geregelt werden - weder
die des Aufgabentragers (§ 64c Abs. 1 PBefG) noch die Festlegungen der Genehmigungsbehorde
selbst (§ 64c Abs. 2 PBefG) — und wie im Fall des § 64c Abs. 1 PBefG die Genehmigungsbehorde
Kenntnis von den Vorgaben des Aufgabentragers erlangt.

Ausgehend von der Gesetzesbegriindung zu § 64c68 ist auch eine andere Lesart denkbar, weil
hier nur die Genehmigungsbehorde als Akteure benannt und der Aufgabentrager nicht erwahnt
wird. Sie erldautert zudem, dass § 64c Abs. 1 PBefG den Regelfall abbilden soll, von dem
entsprechend § 64c Abs. 2 PBefG Ausnahmen nach oben und unten zulassig sein sollen.
Vielleicht ist die Aufnahme des Aufgabentragers in Abs. 1 schlicht ein redaktioneller Fehler und
es hatte wie in der Begriindung Genehmigungsbehorde heifien miissen. Dafiir wiirde auch
sprechen, dass der Aufgabentriager im eigenen Wirkungskreis agiert - in den der Bund gar nicht
per Gesetz mit neuen Aufgaben eingreifen darf - wiahrend die in der Begriindung erwahnte
Genehmigungsbehdrde im iibertragenen Wirkungskreis agiert. Auch den Unterschieden in
Wortwahl und Begrifflichkeiten zwischen § 64c Abs. 1 und Abs. 2 PBefG muss keine
Differenzierungsabsicht unterstellt werden, wo diese sich nicht aus der Begriindung ergibt.

Unabhdngig von den Chancen dieser Lesart bleibt drgerlich, dass der Gesetzgeber in § 64c Abs. 1
PBefG im Wortlaut mit dem Aufgabentriger eine Behorde in die Verantwortung nimmt, die
entweder ohnmachtig ist, weil sie liber keinerlei Handlungsinstrumente verfiigt, oder aber gar
nicht gemeint ist, wenn es sich bei der Nennung nur um ein Versehen handeln wiirde. Ware
letzteres der Fall, dann sollte dies fiir die Anwendung des Gesetzes schnellstmdglich klargestellt
werden.

Es stellen sich allerdings auch noch weitere Fragen in Bezug auf das wichtige Thema der
Barrierefreiheit, die aber in der Kurzbewertung nur angerissen werden kénnen:

» Warum wurde nicht einfach auf eine Quote von 5 % der Fahrzeuge abgestellt, sondern diese
expressis verbis im Gesetz als bundesweiter Richtwert bezeichnet? Soll der Richtwert

67 Durch die Rechtsprechung Klarstellungen nur dahingehend, dass es bei Mietwagen insbesondere wegen der fehlenden Betriebs-,
Beférderungs- und Tarifpflicht besonderer Voraussetzungen fiir eine Einbeziehung in den Begriff des OPNV bediirfe, die nur bei
solchen Angeboten wie z.B. Anrufsammeltaxen gegeben seien, vgl. OLG Schleswig, Urteil vom 25.5.1999 - 6 U 83/98; das VG
Karlsruhe, Urteil vom 29.08.2017 - 11 K 2695/15 sah bei einem umstrittenen Bedarfsangebot nur der Teil der Leistungen als
offentlicher Personennahverkehr im Sinne der kommunalen Daseinsvorsorge anzusehen, bei dem es sich um Zubringer- und
Abholdienste zum bzw. vom o6ffentlichen Linienverkehr handelte; VG Karlsruhe, Urteil vom 29.08.2017 - 11 K 2695/15.

68 BT-Drs. 19/26175, S. 54; allerdings taucht in den Passagen zum Erfiillungsaufwand (S. 3 ff.) insoweit auch der Aufgabentréiger auf.
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veranderlich sein? Ist bundesweit zu priifen, ob der Richtwert erreicht wird? Ist von
antragstellenden Unternehmern ein Nachweis dariiber zu erbringen, wie viele Fahrzeuge
bereits insgesamt konzessioniert sind, ob/wie viele barrierefreie Fahrzeuge darunter sind?
Soll die Genehmigungsbehorde hier auf geméfs § 3a Abs. 1 Nr. 2 Buchstabe a PBefG
bereitzustellende Daten zurtickgreifen?

» Gehoren die Vorgaben § 64c PBefG zu fiir den gebiindelten Bedarfsverkehr geltenden
Regelungen, die auf den Mietwagenverkehr iibertragen werden kénnen, wenn die
»,Marktanteilsschwelle“ iiberschritten wird (§ 49 Abs. 4 Satz 7 PBefG)? Gilt die Regelung
dann auch fiir die Plattform oder nur fiir die Betreiber? Was gilt fiir Plattformen, die z.B. 200
Mietwagen vermitteln, wobei aber jeder Nachunternehmer nur 19 Fahrzeuge oder weniger
hat?

2.3.5 Emissionsstandards Pkw-Gelegenheitsverkehr

§ 64b PBefG gibt bereits seit der am 1. Januar 2020 in Kraft getretenen Anpassung®® den
Landern die Moglichkeit der Vorgabe von Emissionsstandards fiir Fahrzeuge im Taxi- und
Mietwagenverkehr.

Mit der jetzigen Novelle kommen folgende Regelungen hinzu:

» § 64b PBefG: Die bereits bestehende Moglichkeit zur Vorgabe von Emissionsstandards durch
Landesregelung fiir Fahrzeuge des Gelegenheitsverkehrs wird durch eine Ergdnzung in
§ 64b PBefG auf den gebiindelten Bedarfsverkehr erweitert.

» § 13 Abs. 5b PBefG: Beim Verkehr mit Taxen, Mietwagen sowie beim gebiindelten
Bedarfsverkehr kann die Genehmigung versagt werden, wenn die mit dem Verkehr
beantragten Fahrzeuge nicht die durch Landesregelung vorgegebenen Emissionsstandards
im Sinne von § 64b PBefG erfiillen.

» §50 Abs. 4 Satz 2 Nr. 5 PBefG: Unabhangig von landesrechtlich vorgegebenen Standards
kann die Genehmigungsbehérde Emissionsstandards fiir Fahrzeuge des gebiindelten
Bedarfsverkehrs setzen und auch den Einsatz lokal emissionsfreier Fahrzeuge regeln.

Hier stellen sich unter anderem folgende anwendungspraktische Fragen:

» Erzwingt § 1a PBefG - ggf. in Verbindung mit dem Beschluss des
Bundesverfassungsgerichtes zu Art. 20a GG7° -, dass das Land regelmaf3ig priifen muss, ob
und welche Emissionsstandards es zusatzlich zu den generell giiltigen Vorgaben des
Zulassungsrechts fiir den Gelegenheitsverkehr durch Landesregelung vorgibt? Was ist fiir
diesen Klimaschutzbeitrag des Landes der richtige Maf3stab und wie werden die Beitrdge der
Lander und des Bundes aufeinander abgestimmt?

» Erzwingt § 1a PBefG - ggf. in Verbindung mit dem Beschluss des
Bundesverfassungsgerichtes zu Art. 20a GG (siehe Fufdnote 70) -, dass die
Genehmigungsbehodrde regelméafiig priifen muss, ob und welche Emissionsstandards sie

69 BGBI. I S. 2886

70 BVerfG, Beschluss vom 24.03.2021 - 1 BvR 2656/18 et al. Relevant ist hier insbesondere die Ubertragung der Rechtsausfiihrungen
der Randnummern 184 bis 187 auf die Konstellation des Landesgesetzgebers oder der Genehmigungsbehérde, denen hier
entsprechende Handlungsméglichkeiten eingeraumt werden und die insoweit in der Ausiibung des damit verbundenen
Eingriffsermessens durch § 1a PBefG zumindest angehalten sind, iiber das ,,0b“ eines solchen Eingriffs zu entscheiden. Fiir den
Umfang der Entscheidung ist unklar, ob sie hier ,in Bundestreue“ agieren miissen und zu den vom Bund zu erreichenden
Klimaschutzzielen beitragen miissen oder ob diese eine gesamtstaatliche Aufgabe darstellen, wo nur verabsaumt wurde einen
Mechanismus festzulegen, der die Klimaschutzbeitrage der Lander und Kommunen fixiert.
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zusatzlich zur Landesregelung oder an deren Stelle fiir gebiindelte Bedarfsverkehre setzt,
um treibhausgasneutrale sowie lokal emissionsfreie Angebote zu unterbreiten?

» Erzwingt § 1a PBefG - ggf. in Verbindung mit dem Beschluss des
Bundesverfassungsgerichtes zu Art. 20a GG (siehe Fufdnote 70) -, dass die
Genehmigungsbehorde priifen muss, ob sie in Anwendung von § 49 Abs. 4 Satz 7 PBefG die
sonst nur fiir den gebiindelten Bedarfsverkehr geltenden Standards auch auf den
Mietwagenverkehr erstreckt, wenn andernfalls die gebiindelten Bedarfsverkehre wegen der
Mehrkosten an Marktdurchdringung verlieren und die angestrebten Ziele der
Emissionsstandards im Markt verfehlt werden?
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3 App-vermittelter Gelegenheitsverkehr

3.1 Markt- und Umweltperspektiven

Anlass der PBefG-Novelle waren die neuen Moglichkeiten digital gesteuerter Geschaftsmodelle
der bedarfsgesteuerten Personenbeférderung (siehe oben 1.1). App-vermittelte
Gelegenheitsverkehre sind zukiinftig (weiter) als App-vermittelte Mietwagenverkehre oder als
gebiindelte Bedarfsverkehre moglich. Bisher und auch zukiinftig unstrittig ist im Ubrigen die
Moglichkeit der App-Vermittlung von Taxis. Die App-Vermittlung ist im neuen PBefG allerdings
kein bestimmendes Merkmal einer Form des Gelegenheitsverkehrs:7! Der neue
Genehmigungstatbestand des gebilindelten Bedarfsverkehrs z.B. greift die App-Vermittlung nicht
als Tatbestandsmerkmal auf, d.h. die Art der Umsetzung der Vorbestellung und
Zusammenfithrung von separaten Beférderungswiinschen auf eine Fahrt ist offengelassen
worden. Beim Mietwagenverkehr erfolgte dahingehend eine Anpassung, dass nun
Auftragseinginge auch mittels ,,App-basierter Systeme” vom Mietwagenunternehmer erfasst
werden konnen (§ 49 Abs. 4 Satz 4 PBefG; sowie Folgeanpassungen in der BOKraft, siehe 1.1).

Der Marktzugang fiir (App-vermittelte) Mietwagenverkehre unterliegt - wie bisher auch - keiner
objektiven Berufszulassungsschranke hinsichtlich einer Hochstzahl an Genehmigungen. Neu ist
allerdings die mogliche Versagung der Genehmigung, wenn fiir den Verkehr beantragte
Fahrzeuge ggf. bestehende Anforderungen an Emissionsvorgaben nicht erfiillen (§ 13 Abs. 5b
PBefG). Diese Genehmigungsvoraussetzung gilt auch fiir den gebiindelten Bedarfsverkehr;
dartiber hinaus kann beim gebiindelten Bedarfsverkehr der Marktzugang beschrankt werden,
wenn die ,Verkehrseffizienz“ nicht mehr sichergestellt ist, wobei eine festgesetzte Hochstzahl
der genehmigungsfahigen Fahrzeuge und die Zahl bereits genehmigter Fahrzeuge zu
berticksichtigen sind (§ 13 Abs. 5a PBefG). Um die 6ffentlichen Verkehrsinteressen zu schiitzen,
sieht die Novellierung zudem die Mdglichkeit der Kommunen vor, im Bedarfsfall den
gebilindelten Bedarfsverkehr mit weiteren Vorgaben etwa hinsichtlich zeitlicher oder raumlicher
Bedienungseinschrankungen oder einer preislichen Deckelung zu regulieren (§ 50, § 51 Abs. 2
PBefG).

Bisher nur als Experiment zugelassene oder in einem Graubereich agierende ,digitale”
Newcomer konnen nun fiir ihre Beférderungsdienste eine Genehmigung erhalten und diese
somit auf einer legalen Basis anbieten. Die Genehmigungsinhaber und damit die Unternehmer
der neuen plattformvermittelten Dienste konnen damit am Markt ausloten, welche Angebote auf
eine zahlungskriftige Kundschaft stofen und sich so dauerhaft am Markt etablieren lassen.

Nach bisherigen Erfahrungen hangt die Marktakzeptanz kommerzieller App-Fahrdienste
insbesondere von ihrer hohen Verfiigbarkeit ab, wenn also auf einen Fahrtwunsch hin die
Abholung binnen weniger Minuten erfolgt.’2 Um eine solche Verfiigbarkeit gewédhrleisten zu
konnen, miissen ausreichend viele Fahrzeuge bereitgehalten werden. Die Vorhaltung lohnt sich

71 Anders als z.B. bei Neuschopfungen in Reaktion auf die App-vermittelten Fahrdienste z.B. in den USA (Kategorie der
»Transportation Network Company (TNC)“, definiert im Bundesstaat Kalifornien als ... organization whether a corporation,
partnership, sole proprietor, or other form, operating in California that provides prearranged transportation services for
compensation using an online-enabled application (app) or platform to connect passengers with drivers using their personal
vehlcles" - Publlc Ut111t1es Code, ARTICLE 7. 5431. (¢);

. des displaySection.xhtml?lawCode=PUC&sectionNum=5431) oder in Portugal, wo das
entsprechende Gesetz seinen Gegenstand auf ... transporte em veiculo descaracterizado a partir de plataforma eletrénica (TVDE)“
bezieht [... Beforderung in nicht gekennzeichneten Fahrzeugen tiber eine elektronische Plattform ....] (Artikel 1 Nr. 1 Lei n.2
45/2018; https://data.dre.pt/eli/lei/45/2018/08/10/p/dre/pt/html).

Vgl. auch den Vorschlag, einen neuen Typus ,Smart-Shared-Fahrdienst fiir die App-basierten Mobilititsformen und denkbare
weitere Formen dieser Art einzufiihren, Kment, NVwZ 2020, 366, 365.

72 Ausnahme hier: Uber berichtet, dass Kunden fiir ,griine“ Fahrten (E-Fahrzeuge, ,Uber Green“) langere Wartezeiten hinnehmen.
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fiir die Anbieter in Gebieten und zu Zeiten, in denen die Nachfrage ausreichend hoch und die
notige Zahlungsbereitschaft vorhanden ist. Pooling-Angebote sind nach bisherigen Erfahrungen
im Ausland im Vergleich mit den exklusiven Fahrtangeboten sowohl fiir Anbieter als auch
Betreiber ,aufwandiger”, werden zwar nicht {iberall, aber durchaus in aus Anbietersicht
lohnenden Markten angeboten. Fiir die USA wird berichtet, dass gebiindelte Fahrten - dort wo
angeboten - Anteile zwischen einem Achtel und einem Drittel der Fahrten mit App-Fahrdiensten
erreichen.” Die preisgilinstigeren Fahrten, die mit gewissen Komforteinbufen einhergehen
(Umwege, keine Exklusivitat, teils Abholung an Haltpunkt statt vor der Tiir), werden besonders
von preissensiblen Kunden nachgefragt, die haufig kein eigenes Auto haben und in Gegenden
wohnen, die im Vergleich mit Innenstidten mit dem OPNV schlechter erschlossen sind. Die fiir
New York City und Chicago dokumentierten Poolinganteile sanken von zwischenzeitlich
erreichten Werten von 25% bzw. 20% im Verlauf des Jahres 2019 auf 14% bzw. knapp unter
10% ab - Schaller vermutet einen Zusammenhang mit den 2019 erfolgten Bérsengangen von
Uber und Lyft, die scheinbar mit reduzierten Preisnachléssen fiir die gebtindelten Fahrten
einhergingen.”

Indiz fiir die Marktperspektiven App-vermittelter Mietwagenverkehre in Deutschland sind die
ohnehin schon etablierten Angebote von Anbietern wie Uber und FREE NOW in einigen
Grof3stadten.’s Prognosen zur Marktentwicklung sind wegen diverser Unsicherheitsfaktoren
nicht einfach moglich:

» Bisherige Geschiftsmodelle der App-Vermittlung von Mietwagen wurden immer wieder
verboten - jiingst bestatigte das OLG Frankfurt die Untersagung der Fahrdienstvermittlung
fiir Mietwagen durch die Uber-App (vgl. Fufdnote 8). Die Auswirkungen auf die aktuell
praktizierten Geschaftsmodelle und die Situation mit Inkrafttreten der PBefG-Novelle
werden jedoch von den Beteiligten des Rechtsstreits kontrar beurteilt: Die obsiegende
Taxiservicegesellschaft kiindigt die Durchsetzung der Untersagung mit Ordnungsgeldern
an;’6 Uber hingegen betont gednderte Geschiftsgrundlagen, die die Entscheidung obsolet
werden lief3en.

» Diein den letzten Jahren zunehmende Konkurrenz von Taxi und Mietwagen hat zu erhéhter
Aufmerksamkeit und Reaktionen auch auf Seiten der Verwaltungsbehorden gefiihrt, mit zum
Teil klarer Kommunikation der Anforderungen an die Berufszulassung und der behérdlichen
Praxis der Uberwachung des Gewerbes z.B. mittels Betriebspriifungen.”” Die Auswirkungen
eines ggf. erh6hten behordlichen Priifungsdrucks lassen sich allerdings nicht pauschal
abschatzen.

» Interesse international agierender, kapitalstarker Plattformanbieter und Konkurrenten von
Uber an einem Markteintritt kann unterstellt werden, wie der Einstieg von Bolt in den
Berliner Markt zeigt. Intensitit des Wettbewerbs und langfristiger Wettbewerbserfolg lassen
sich aber nicht vorhersagen.

73 Schaller, Transport Policy 2021, 1, 3.
74 Schaller, Transport Policy 2021, 1, 3.

75 Hamburg, Berlin, Miinchen, Frankfurt, Diisseldorf, Koln; Uber vermittelt auch in Stuttgart (ob erfolgreich, wohl noch fraglich, siehe
Einschatzung bei Linne + Krause [Fn. 9], S. 53) und hat im Friihjahr 2021 die Ausweitung seines Vermittlungsdienstes in Regionen in
NRW angekiindigt.

76 Vgl. Taxi Deutschland, Pressemitteilung vom 25. Mai 2021.

77 Vgl. die ,Hinweise fiir Antragstellungen im Mietwagenverkehr” der zustandigen Hamburger Behorde fiir Verkehr und

Mobilitdtswende; https://www.hamburg.de/contentblob/2977712/0e690b8d137308946a5e270252bef248/data/merkblatt-
antrag-mietwagen-ausflugsfahrten-ferienzielreisen.pdf [Zugriff 10.05.2021
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Noch schwieriger einzuschitzen ist die Marktentwicklung gebiindelter Bedarfsverkehre, die vor
der Novelle nur auf Basis befristeter Ausnahmegenehmigungen operieren konnten, verscharft
noch durch die Ausnahmebedingungen in Folge der Bekdmpfung der Auswirkungen der Corona-
Pandemie. Die Anbieter zogen sich teilweise vom Markt zuriick (CleverShuttle war z.B. im
Frithsommer 2021 nur noch in Leipzig und Diisseldorf verfiighbar) oder/und stellten den
reguldren Betrieb voriibergehend ein. MOIA kiindigte einen schrittweisen Neustart in Hamburg
ab dem Juni 2021 an.

Eine Normalisierung der Situation unterstellt kénnte mit der Fortfithrung der Angebote
bisheriger Betreiber und auch weiteren Markttestungen neuer Anbieter gerechnet werden. Die
unternehmerischen Freiheitsgrade der Anbieter sind beim gebiindelten Bedarfsverkehr von
vornherein im Vergleich mit dem Mietwagenverkehr eingeschrankter, da Mindestpreise zur
Abstandswahrung zum OPNV einzuhalten und Biindelungsquoten zu erfiillen sind. Im
offentlichen Interesse sind zusatzliche Regulierungen angelegt (dazu nachfolgend unter 3.2.2).
Andererseits kann die Genehmigungsbehorde in Stidten mit mehr als 100.000 Einwohnern ab
der im Gesetz bestimmten Marktanteilsschwelle auch Maffnahmen zugunsten des gebiindelten
Bedarfsverkehrs ergreifen (dazu nachfolgend unter 3.2.1). Ob sich Anbieter unter diesen
Bedingungen dauerhaft im umkampften Markt des Pkw-Gelegenheitsverkehrs etablieren
werden konnen, ist vollkommen offen.

3.2 Schutz der 6ffentlichen Verkehrsinteressen im Gelegenheitsverkehr

Erfahrungen insbesondere aus den USA haben gezeigt, dass App-vermittelte Fahrdienste mit
Risiken fiir die 6ffentlichen Interessen behaftet sind (siehe oben 1.2). Zu diesen sich dort zum
Teil realisierenden Risiken zahlt die Verdrangung des Taxis und die Schwachung der Angebote
des OPNV. Nicht gesichert ist, dass es positive Verlagerungseffekte weg vom individuellen
Autoverkehr in die neuen Verkehrsformen gibt. In den USA ist haufig zu beobachten gewesen,
dass neue App-vermittelte Bedarfsverkehre zu nicht unerheblichen Teilen oder sogar
liberwiegend Kundschaft aus dem OPNV oder dem Carsharing in die neuen App-vermittelten
Bedarfsverkehre abgezogen haben. In diesen Fallen ergibt sich per Saldo, dass der
Verkehrsaufwand in den Stadten zunimmt.

Eine Verdrangung des Taxigewerbes durch App-vermittelte Mietwagen zeichnete sich auch in
Deutschland bereits vor der Novelle in einigen Grof3stddten ab.78

3.2.1 Mietwagenverkehr

Die PBefG-Novelle etablierte Steuerungsmaoglichkeiten, um bei konkret drohenden
Fehlentwicklungen gegensteuern zu konnen. Dieses betrifft insbesondere zwei Regelungen:

1. Generell kann die Genehmigungsbehdrde zum Schutz der 6ffentlichen Verkehrsinteressen -
d.h. zur Vermeidung der eingangs fiir die USA beschriebenen Risiken fiir Taxi, OPNV,
Sozialstandards sowie Umwelt - tarifbezogene Regelungen fiir den Mietwagenverkehr
vorgeben (§ 51a Abs. 1 PBefG).

78 Vgl. fiir die Berliner Situation die Antwort auf die Schriftliche Anfrage Nr. 18/25742 vom 23. November 2020 zum Berliner Taxi-
und Mietwagengewerbe {https://pardok.parlament-berlin.de/starweb/adis/citat/VT/18/SchrAnfr/s18-25742.pdf} sowie auch

die Abschatzung der Verdrangung des Taxigewerbes durch den Markteintritt von Uber in Frankfurt bei Linne + Krause (Fn. 9), S.
50 ff.
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Je nach Konstellation kénnten dies zum Beispiel Mindesttarife zum Schutz des OPNV oder zum
Schutz der Funktionsfihigkeit des Taxigewerbes sein. Uber die im Gesetz aufgefiihrte Festlegung
von Mindestbeforderungsentgelten hinaus sind als tarifbezogene Regelungen auch denkbar:

» Aufschlage generell
» Aufschlage filir bestimmte Zeiten und Orte
» Aufschlage in Bezug auf zeitlichen Mindestabstand zwischen Buchung und Fahrtantritt

Sicherzustellen ist, dass die Tarifregelungen auch von Mietwagenunternehmern angewendet
werden, die ihren Betriebssitz auferhalb der Gemeinde haben, in deren Gebiet die Regelungen
Anwendung finden. Dies kann iiber einen Verwaltungsakt per Allgemeinverfiigung oder im
Wege der Amtshilfe bei benachbarten Genehmigungsbehdrden erfolgen. Hier besteht
Klarungsbedarf hinsichtlich aufwandsarmer effektiver Prozesse der behordlichen
Zusammenarbeit.

2. In Grofdstddten mit mehr als 100.000 Einwohnern kénnen die Genehmigungsbehérden
dartiber hinaus agieren und speziell die gebiindelten Bedarfsverkehre dadurch schiitzen, dass
die fiir diese Verkehre vor Ort anzuwendenden Vorgaben auch auf den Mietwagenverkehr
angewendet werden, wenn der Marktanteil des Mietwagenverkehrs am Fahrtaufkommen
der Pkw-Gelegenheitsverkehre die Schwelle von 25% tiberschreitet (§ 49 Abs. 4 Satz 7
PBefG).

Laut Wortlaut miissen die zu tibertragenden Regelungen im Bezirk der Genehmigungsbehorde
gelten. Dabei konnte es sich unter anderem um auf Grundlage von § 50 PBefG gesetzte zeitliche
und raumliche Bedienungseinschrankungen oder Vorgaben zur Barrierefreiheit oder zu
Sozialstandards handeln. Auch die in § 13 Abs. 5a PBefG in Bezug genommene festgelegte
Hochstzahl genehmigungsfahiger Fahrzeuge ist vom Wortlaut nicht ausgeschlossen. Offen
gelassen ist hingegen, wie vollstandig die fiir den gebiindelten Bedarfsverkehr geltenden
Regelungen iibertragen werden kénnen, denkbar ist hier durchaus auch eine graduelle
Anwendung. Ebenfalls offen ist, wie lange die ,Ubertragungsklausel” angewendet werden
kann bzw. ob bei Uberschreiten der Schwelle eine dauerhafte Ubertragung der Geltung der
Regelungen des gebiindelten Bedarfsverkehrs gelten soll.

Hinsichtlich der ,25%-Schwelle“ besteht eine Herausforderung darin, dass derzeit keine Daten
vorliegen, die eine unmittelbare Beurteilung der Marktsituation erlauben. Es ist auch unklar, ob
die ab 1. Juli 2022 im Gelegenheitsverkehr bereitzustellenden dynamischen Daten tiberhaupt”?
und angesichts der fiir sogenannte ,Einzelunternehmer* bestehenden Freistellung von der
Bereitstellungspflicht (§ 3a Abs. 3 PBefG) geeignet sein werden, diese Liicke zu schlief3en.
Angesichts eines mit Inkrafttreten der PBefG-Novelle zu erwartenden dynamischen
Marktgeschehens kdmen diese Daten ohnehin zu spat (z.B. Nachfrageeinbriiche zu Lasten des
Taxigewerbes). Zur Ermoglichung der Wahrung der 6ffentlichen Verkehrsinteressen muss daher
- bevor am Markt vollendete Tatsachen geschaffen werden - rasch geklart werden, inwieweit
die nétigen Daten beschafft werden konnen oder ob hilfsweise vor dem Hintergrund der
betroffenen Rechtsgiiter eine ausreichend valide Abschatzung der Marktanteile aus

79 Vgl. § 3a Abs. 1 Nummer2 Buchstabe b PBefG: ,Daten zur Verfiigbarkeit von Fahrzeugen an Stationen und im Verkehr inklusive
deren Auslastung in Echtzeit sowie Daten zu den tatsdchlich abgerechneten Kosten.” Aufgabentrager und Genehmigungsbehorden
sollen fiir die in § 3b Abs. 1 Nr. 1 PBefG genannten Zwecke Zugang zu diesen Daten erhalten (= Uberwachung MaRgaben
Mietwagenverkehr (§ 49 Abs. 4), Uberwachung der Biindelungsquote (§ 50 Abs. 3 PBefG) und der in § 50 Abs. 4 PBefG geregelten
optionalen Anforderungen an gebiindelte Bedarfsverkehre sowie Uberwachung der MaRgaben zu Beférderungsentgelten im Verkehr
mit Mietwagen und im gebtindelten Bedarfsverkehr, § 51a Abs. 1, 2 und 4 PBefG).
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vorhandenen Daten vorgenommen werden kann bzw. muss (Anzahl Fahrzeuge, Laufleistung,
Auslastung).

Ob die Praxis die widerstreitenden Interessen ausbalancieren kann, ist nicht vorherzusehen.
Dabei ist sowohl damit zu rechnen, dass die in den Markt drangenden Mietwagenunternehmer
Einschrankungen ihrer unternehmerischen Betitigung gerichtlich iiberpriifen werden, als auch
damit, dass in ihrem Markt bedrangte Taxiunternehmer gegen fehlende Schutzmafinahmen der
Genehmigungsbehorden gerichtlich vorgehen.

3.2.2 Gebiindelter Bedarfsverkehr

Die Merkmale der neuen Form des gebiindelten Bedarfsverkehrs sind in § 50 Abs. 1 PBefG
geregelt. Die auf Biindelung separater Fahrtwiinsche angelegte Beférderung in Pkw auf
vorherige Bestellung hat, wenn keine Ausnahme getroffen wurde, innerhalb der
Betriebssitzgemeinde zu erfolgen (§ 50 Abs. 2 PBefG). Wie beim Mietwagenverkehr gilt flir den
gebiindelten Bedarfsverkehr keine Beforderungs- und Betriebspflicht (§ 50 Abs. 1 Satz 6 PBefG).
In Abgrenzung zum Mietwagen (und zum Taxi) ist vom gebiindelten Bedarfsverkehr ein von der
Genehmigungsbehorde festgelegter Preisabstand zum OPNV einzuhalten (§ 51a Abs. 2 Satz 1
PBefG) und die im Einvernehmen mit dem Aufgabentrager von der Genehmigungsbehorde
festgelegte Biindelungsquote zu erfiillen (§ 50 Abs. 3 PBefG). Im Ubrigen wird auf die
Ausfithrungen zur Barrierefreiheit (siehe Abschnitt 2.3.4) und zu den Emissionsvorgaben fiir
Fahrzeuge (siehe Abschnitt 2.3.5) verwiesen.

Vor der PBefG-Novelle wurde bei Erprobungsgenehmigungen (z.B. MOIA, CleverShuttle) ein
einzuhaltender Preisabstand zum OPNV als Genehmigungsauflage definiert - fiir MOIA in
Hannover wurde berichtet, dass hier festgelegt wurde, dass das jeweilige Streckenentgelt fiir
eine Person iiber dem Tarif eines Ein-Zonen-Tickets liegen miisse; fiir CleverShuttle in Hamburg
galt die Auflage, dass das Fahrtentgelt liber dem Vergleichswert eines HVV-Einzelfahrausweises
liegen miisse.80 Ahnliche Regelungen sind fiir gebiindelte Bedarfsverkehre denkbar.

Bei der fiir den Stadt- und Vorortverkehr obligatorischen Blindelungsquote handelt es sich
letztlich um das zentrale Abstandsmerkmal im Verhéltnis zu den beiden bestehenden Formen
des Gelegenheitsverkehrs Taxi/Mietwagen, das auch nur das Hinzutreten einer weiteren
Verkehrsform rechtfertigen konnte; eine Hinnahme einer ,zu niedrigen“ Bliindelungsquote
wirde aus dem gebiindelten Bedarfsverkehr faktisch einen Mietwagenverkehr machen,
allerdings ohne dass die regulér fiir den Mietwagenverkehr geltenden Abstandsregelungen zum
Taxi gelten (die Genehmigungsbehdrde kann, falls im 6ffentlichen Verkehrsinteresse
erforderlich, fiir den gebiindelten Bedarfsverkehr eine Riickkehrpflicht auftragsloser Fahrzeuge
bestimmen; § 50 Abs. 1, Abs. 4 Satz 2 Nr. 1 PBefG).

Nach § 50 Abs. 3 Satz 2 PBefG ist Grundlage fiir die Berechnung der Biindelungsquote die
Beforderungsleistung im Verhaltnis der zuriickgelegten Personenkilometer zu den
zurlickgelegten Fahrzeugkilometern. Es handelt sich dabei um den oben in Abschnitt 1.2 unter
der Bezeichnung ,Besetzungsgrad“ beschriebenen Wert.81

Die Hohe der Biindelungsquote bestimmt sich nach den angestrebten Auswirkungen der
Bilindelungsquote auf die 6ffentlichen Verkehrsinteressen und auf Klimaschutz und
Nachhaltigkeit. Dieses ergibt sich mittelbar aus § 50 Abs. 3 Satz 3 PBefG, denn darauf ist das
Monitoring von Aufgabentrdager und Genehmigungsbehoérde auszurichten.

80 VG Hamburg, Beschluss vom 20.12.2018, 5 E 4748/18
81 Vgl. Fufnote 18 und den zugehorigen Text.
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Klimaschutz und Nachhaltigkeit erzwingen letztlich ,Mehr Mobilitdt mit weniger Verkehr*. Dies
wird im gebiindelten Bedarfsverkehr nur von einer Biindelungsquote erreicht, die auch die
Nachfragereaktionen im Markt beriicksichtigt.s2

Die offentlichen Verkehrsinteressen beziehen sich hier einerseits auf den Konkurrenzschutz
zugunsten des OPNV gemif § 13 Abs. 2 Satz 1 Nr. 3 PBefG. Die hohe Biindelungswirkung des
OPNV und die damit einhergehende verkehrliche Effizienz des OPNV soll nicht durch gebiindelte
Bedarfsverkehre unterlaufen werden. Auch sollte die Nachfrage nach OPNV-Angeboten nur
unerheblich beeintrichtigt werden. Die Interessen des OPNV sind vom Aufgabentriger zu
vertreten, dessen Einvernehmen zur Biindelungsquote gemaf3 § 50 Abs. 3 Satz 1 PBefG von der
Genehmigungsbehorde benotigt wird.

Die Festlegung der Biindelungsquote (Soll-Wert) muss bezogen auf die Fahrgaste, die ohne das
Angebot des gebiindelten Bedarfsverkehrs das eigene Auto genutzt hitten (Selbstfahrende),
bewirken, dass die Nutzung des eigenen Autos nicht die ,verkehrsarmere Alternative“ gewesen
wadre. Die Blindelungsquote wiirde sich im Soll-Wert und im Ist-Wert dann nur auf die
Selbstfahrenden beziehen. Damit wiirden Fahrgéste, die alternativ Rad oder OPNV genutzt
hatten, bei der Berechnung schlicht aufier Betracht bleiben. Denkbar ist auch, dass alle
Fahrgaste in die Berechnung von Soll- und Ist-Wert der Biindelungsquote einbezogen werden,
aber der Sollwert mit Blick auf die Nachfragewirkung so justiert wird, dass unter
Beriicksichtigung der Quote der vom OPNV und vom Rad- und FuRverkehr abgeworbenen
Fahrgaste das sich aus Nachhaltigkeit und Klimaschutz ergebende Ziel von ,Mehr Mobilitat bei
weniger Verkehr” auch erreicht wird.

Bei der Festlegung der Biindelungsquote ist ein leistbarer ,Aufwuchspfad” vorzusehen.
Spatestens nach drei Jahren sollte aber die anzustrebende Biindelungsquote bezogen auf ein
Kalenderjahr auch erreicht sein.

Bei der Festlegung der Blindelungsquote wird auch zu berticksichtigen sein, welche weiteren
Gestaltungsregelungen zur Anwendung kommen. Hier stehen insbesondere zur Auswabhl:

» Riickkehrpflicht Betriebssitz/Abstellort sowie Anforderungen an Abstellort (§ 50 Abs. 1,
Abs. 4 PBefG)

Erlaubnis von Beférderungen auch auf3erhalb der Betriebssitzgemeinde (§ 50 Abs. 2 PBefG)
zeitliche oder rdumliche Beschrankungen (§ 50 Abs. 2 PBefG)

Biindelungsquote ,aufderhalb des Stadt- und Vorortverkehrs” (§ 50 Abs. 4 PBefG)

Vorgaben zur Barrierefreiheit (§ 50 Abs. 4 PBefG; § 64c PBefG)

Emissionsstandards Fahrzeuge (§ 50 Abs. 4 PBefG; § 64b PBefG)

Vorgaben zu Sozialstandards (z.B. Arbeitszeit, Entlohnung, Pausen) (§ 50 Abs. 4 PBefG)

vV v v v v v Y

Hochstpreise (§ 51a Abs. 2 Satz 2 PBefG)

Hohe verkehrsfachliche und verfassungsrechtliche Schwierigkeiten bereitet der
Versagungsgrund nach § 13 Abs. 5a PBefG. Dieser regelt, dass im gebiindelten Bedarfsverkehr
die Genehmigung versagt werden kann, wenn die ,Verkehrseffizienz“ nicht mehr sichergestellt
ist; zu berticksichtigen ist hier die von der ,zustdndigen Behorde” festgelegte zuldssige

82 Vgl. Fufinoten 15 und 19 zusammen mit dem jeweils zugehorigen Text.
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Hochstzahl der genehmigungsfahigen Fahrzeuge und die Anzahl der bereits genehmigten
Fahrzeuge.

Laut Begriindung?3 soll die Verkehrseffizienz

» einerseits - dhnlich dem ,Doppelbedienungsverbot” im OPNV gemif3 § 13 Abs. 2 Satz 1 Nr. 3
PBefG - zu verstehen sein: Versagung der Genehmigung dann, wenn bereits vorhandene
gebiindelte Bedarfsverkehre , diese Verkehrsaufgaben“ bereits wahrnehmen und durch den
beantragten Verkehr keine wesentliche Verbesserung der Verkehrsbedienung eintritt;

» zum anderen soll der Begriff der Verkehrseffizienz ,iibergreifend“ zu verstehen sein: Zu
verhindern sei die Zulassung unbegrenzter neuer gebiindelter Bedarfsverkehre, die das
»2ausgewogene Nebeneinander aller bereits bestehenden Verkehrsformen im Bediengebiet”
gefahrdeten; die Begriindung hebt hier insbesondere gemafd Rechtsprechung BVerfG 1960
die zu schiitzende Funktionsfiahigkeit des offentlichen Personennahverkehrs hervor.

Die gebiindelten Bedarfsverkehre stellen zugleich Chance und Risiko fiir die 6ffentlichen
Verkehrsinteressen sowie Klimaschutz und Nachhaltigkeit dar. Gelingt eine hohe Biindelung und
zugleich eine hohe Nutzung durch Personen, die sonst das eigene Auto als Selbstfahrende nutzen
wiirden, dann bedeutet das eine Chance fiir Umwelt- und Klimaschutz und tangiert auch die
offentlichen Verkehrsinteressen nicht negativ. Gelingt eine derartige Biindelung nicht, dann
besteht ein hohes Risiko, dass sowohl die Interessen des OPNV wie auch generell die Interessen
an verkehrlicher Effizienz im Sinne von ,Mehr Mobilitdt mit weniger Verkehr“84 unter die Rader
kommen.

Der Versagungstatbestand des § 13 Abs. 5a PBefG arbeitet mit einem Begriff von
»Verkehrseffizienz", der sich ausschliefdlich an der Zahl der bereits genehmigten bzw. noch
zusatzlich genehmigungsfihigen Fahrzeugen orientiert. Die Zahl der Fahrzeuge ist in Bezug auf
die in der Gesetzesbegriindung angegebene Schutzwirkung kein sinnvoller Mafdstab. Die
»markttragbare Zahl von Fahrzeugen“ ist in hohem Umfang von der erreichten Blindelungsquote
bei vormaligen Autofahrenden abhingig und zudem davon abhéngig, wie hoch das
Marktpotenzial derjenigen ist, die noch fiir den gebilindelten Bedarfsverkehr gewonnen werden
kénnen.

Die im Sinne von Klimaschutz und Nachhaltigkeit zu erreichende Wirkung wird mit dem Bezug
auf die Fahrzeuganzahl nicht erreicht. Hierzu ware auf die Biindelungsquote, erganzt um deren
Nachfragewirkung, abzustellen gewesen. Die Fahrzeuganzahl ist auch nicht tauglich, um im
Sinne einer Kontingentierung den Bedarf zum Schutz der bereits vorhandenen Marktteilnehmer
Zu ermitteln.

Aus verfassungsrechtlicher Perspektive ist zudem eine ,Schieflage” festzustellen: Die Risiken, die
vom gebiindelten Bedarfsverkehr ausgehen, sind geringer als die Risiken, die von unregulierten
App-vermittelten Mietwagenverkehren ausgehen. Fiir den Mietwagenverkehr sieht das Gesetz
allerdings keinerlei Kontingentierung vor. Es stellt sich daher die Frage, ob innerhalb der
gestuften Regulierungssystematik des PBefG der Gesetzgeber nicht die
»Risikoschutzmechanismen“ an den falschen Stellen eingebaut hat.

Schlief3lich ist unklar, ob ein Versagungsgrund als Ermessensentscheidung ausgestaltet werden
kann (siehe Abschnitt 2.3.2). Diese konnte die verfassungsrechtlich bedenkliche Folge haben,

8 BT-Drs. 19/26175,S. 43 f.
84 Vgl. Fufinote 18 und der zugehorige Text.
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dass objektive Berufszugangsbeschrankungen nur einer eingeschrinkten gerichtlichen
Kontrolle unterliegen wiirden.

In der Summe ist unklar, ob die Einschiatzung des Gesetzgebers zu Regulierungsbedarf und
Regulierungsinstrumenten im Pkw-Gelegenheitsverkehr den aus der Berufsfreiheit
abzuleitenden Anforderungen geniigt. In jedem Fall ist es eine extreme Herausforderung fiir die
von den Liandern zu bestimmende ,zustdndige Behorde®, die Hochstzahl genehmigungsfahiger
Fahrzeuge im Einklang mit den durch Auslegung zu kldrenden Anforderungen der Berufsfreiheit
Zu ermitteln. Zu erwarten ist, dass in der Praxis zundchst die Bestimmung der ,zustandigen
Behorde“ langer dauert und dann keine oder nur sehr hohe Hochstzahlen festgelegt werden. Es
ist auch nicht zu erwarten, dass auf Grund von § 13 Abs. 5a PBefG viele
Versagungsentscheidungen getroffen werden, solange dessen Tatbestand nicht verandert wird.

Entgegen der Intention nach mehr Rechtssicherheit konnten die fiir den gebtindelten
Bedarfsverkehr getroffenen Regelungen Unsicherheiten bei Marktteilnehmenden hervorrufen
und diese ggf. sogar vom gebilindelten Bedarfsverkehr abschrecken.

3.3 Zwischenfazit

Bisher ist nicht ersichtlich, dass die App-vermittelten Gelegenheitsverkehre ,Mehr Mobilitiat mit
weniger Verkehr” bewirken. Die bisher bekannten Anzeichen sprechen dagegen.

Gelingen konnte dies nur, wenn sich die Anbieter genau hiertiber profilieren konnten. Dieses ist
mit der aktuellen PBefG-Novelle allein {iber die Biindelungsquote im gebiindelten
Bedarfsverkehr dem Grunde nach moglich. Dies allerdings nur dann, wenn in ihrer Berechnung
die Nachfrageeffekte Berticksichtigung finden, also danach geschaut wird, ob die in die Quote
eingehenden Fahrgaste auch ehemalige Selbstfahrende des MIV sind. Ob dieses so praktiziert
werden wird, ist aber nicht gesichert.

Es ist zudem iiberhaupt nicht gesichert, ob und inwieweit ,gebtlindelter Bedarfsverkehr” im
Markt zum Tragen kommt. Seine Regulierung konnte die Chancen zu wenig betonen: Die
Vielzahl der vorgesehenen Instrumente ist nicht falsch. Aber es wird nicht deutlich, dass die
Behorde auf den Einsatz des mildesten geeigneten Mittels verpflichtet ist, d.h., dass die
Instrumente nur ,im Bedarfsfalle“ greifen und zudem im Regelfall nicht kumulativ anzuwenden
sind. Hier hatte die gesetzliche Ausgestaltung durchaus einladender um zukiinftige Betreiber
werben konnen.

Besonders misslich ist es, dass der App-vermittelte Mietwagenverkehr wesentlich geringer
reguliert ist als der gebiindelte Bedarfsverkehr. Aus verkehrlicher und auch aus
verfassungsrechtlicher Sicht spricht hier vieles fiir eine ,Umschichtung” der Schwerpunkte der
Regulierung.

Verkehrsfachlich stellt sich die Frage, welche Langfristwirkung App-vermittelte
Gelegenheitsverkehre haben. Bewirken sie vielleicht langfristig, dass nur noch dann, wenn
Bedarf besteht, ein Auto genutzt wird und damit die Nutzung des Autos insgesamt verringert
wird? Bisher ist das nicht sichtbar8s. Aber an diesem Thema sollte weiter geforscht werden.

85 Die vorliegenden Erfahrungen aus den USA sprechen dagegen, vgl. Schaller, Transport Policy 2021, 1, 6 f,, der hier ebenfalls auf
den weiteren Forschungsbedarf hinweist.
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4 Ausgestaltung flexibler Bedienung im OPNV

App-basierte Pooling-Dienste innerhalb des OPNV sollten eine eigenstindige rechtssichere
Grundlage fiir ihre Zulassung erhalten. Die Praxis behalf sich vor der PBefG-Novelle damit, diese
flexiblen Bedarfsverkehre auf Basis der Experimentierklausel (§ 2 Abs. 7 PBefG) oder auf Basis
der Auffangklausel als atypischen Verkehr (z.B. § 2 Abs. 6 i.V.m. § 42 PBefG) zu genehmigen.86
Die PBefG-Novelle fiihrt deshalb die Verkehrsform des ,Linienbedarfsverkehrs“ § 44 PBefG als
neue Form des Linienverkehrs mit Kraftfahrzeugen ein.

Merkmale des , Linienbedarfsverkehrs“ sind die vorherige Bestellung und die Beforderung ohne
festen Linienweg zwischen bestimmten Einstiegs- und Ausstiegspunkten innerhalb eines
festgelegten Gebietes und festgelegter Bedienzeiten. Der Linienbedarfsverkehr gilt nach
gesetzgeberischer Intention als Linienverkehr im Sinne des PBefG (§ 42 PBefG). Damit ware fiir
den Linienbedarfsverkehr auch die Geltung des ermaf3igten Umsatzsteuersatzess” gesichert.

Als Rechtsfolge formuliert § 44 PBefG, dass fiir den Linienbedarfsverkehr nur vom
Aufgabentrager festgelegte Beférderungsentgelte und die Beférderungsbedingungen, die
Zuschlage vorsehen konnen, zur Anwendung kommen.

Rechtliche Unklarheiten und verpasste Chancen bestehen hier hinsichtlich der Frage des
Verhaltnisses des neuen Genehmigungstatbestands zu weiteren Formen der flexiblen Bedienung
(Abschnitt 4.1) sowie hinsichtlich der Abgrenzung zum gebiindelten Bedarfsverkehr (Abschnitt
4.2).

4.1 Formen der flexiblen Bedienung

Rufbusse und Anrufsammeltaxen im Fldchenbetrieb gelten nun als ,Linienbedarfsverkehr*.
Wegen der Ausgestaltung der Merkmale des Linienbedarfsverkehrs ist fraglich, ob in der Praxis
etablierte ,Zwischenformen® flexibler Verkehre mit zumindest teilweise linienférmiger
Bedienung (z.B. Linienbandbetrieb, Sektorbetrieb, Bedienung von Bedarfshaltestellen oder
Bedarfsabschnitten) von dem neuen Genehmigungstatbestand erfasst werden. Zwar konnte der
Gesetzesbegriindung die Absicht des Gesetzgebers zu entnehmen sein, einen ,eigenstandigen
Genehmigungstatbestand* fiir alle Formen bedarfsgesteuerter Verkehre des OPNV zu schaffen,ss
der Wortlaut der Norm erfasst jedoch eindeutig nicht die bekannte Vielfalt der Bedienformen.

Beispielhaft erldutert sei dies an einem teilflexiblen Linienangebot. Dieses Angebot hat einen
Bereich flexibler Bedienung mit im Raum verteilten Bedarfshaltestellen, die nur nach
Voranmeldung bedient werden und geht ab einem bestimmten Punkt in den ,starren”
Linienbetrieb tiber:

» Im Bereich des Linienbetriebs wird regelmaf3ig nach Fahrplan eine zwischen einem
bestimmten Ausgangs- und Endpunkt verkehrende Linie bedient. Insoweit greifen die
Merkmale aus § 42 PBefG, die fiir den flexiblen Angebotsbereich nicht gelten.

86 Vgl. hierzu Karl/Werner, KommP spezial, 188, 192 f.

87§ 12 Abs. 2 Nr. 10 Buchstabe b UStG: ,[Die Steuer ermafigt sich auf sieben Prozent fiir die folgenden Umsatze: ...] im Verkehr mit
Oberleitungsomnibussen, im genehmigten Linienverkehr mit Kraftfahrzeugen, im Verkehr mit Taxen, mit Drahtseilbahnen und
sonstigen mechanischen Aufstiegshilfen aller Art und im genehmigten Linienverkehr mit Schiffen sowie die Beférderungen im
Fahrverkehr

aa) innerhalb einer Gemeinde oder

bb) wenn die Beforderungsstrecke nicht mehr als 50 Kilometer betrdgt” (Hervh. d. Verf.)

88 BT-Drs. 19/26175, S. 47
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» Im Bereich des flexiblen Angebots werden die Merkmale des Linienbedarfsverkehrs nach
§ 44 Satz 1 PBefG erfiillt. Allerdings greifen diese Angebotsmerkmale nicht fiir den Bereich
des ,starren“ Linienverkehrs.

Genehmigungsrechtlich kénnten hier zwei eigenstdndige Genehmigungen erteilt werden. Das ist
aber dann nicht mehr denkbar, wenn die Bedienung durchgingig mit einem Fahrzeug erfolgen
soll. Zudem geht dies auch dann nicht, wenn sich die Elemente der verschiedenen
Verkehrsformen noch stirker mischen und flexible und starre Abschnitte sich zum Beispiel
haufiger abwechseln.

Abhilfe diirfte durch eine entsprechende Anwendung von § 2 Abs. 6 PBefG moglich sein. Die
Regelung ermoglicht die Genehmigung einer atypischen Beférderung, d.h. die Genehmigung
eines Verkehrs, der nicht alle Merkmale einer Verkehrsart oder Verkehrsform ,in Reinform*“
erfiillt. Im vorliegenden Fall handelt es sich um zwei verschieden ausgepragte Falle der gleichen
Verkehrsart (Linienverkehr mit Kraftfahrzeugen). Fiir diesen Fall ist § 2 Abs. 6 PBefG wiederum
eigentlich nicht vorgesehen. Aber wenn er sogar fiir atypische Verkehre verschiedener
Verkehrsarten bzw. Verkehrsformen gilt, dann muss er erst recht fiir die Kombination zweier
Merkmalsauspragungen (starre Linie und flexible Bedienung) der gleichen Verkehrsart gelten.
Fiir derartige teilflexible Linienverkehre ist daher in jedem Fall eine Genehmigung fiir einen
Linienverkehr zu beantragen und zu genehmigen. Dabei diirften die Antragsunterlagen fiir die
verschiedenen Teile zu kombinieren sein, soweit nicht eine der beiden Auspragungen ganz
wesentlich tiberwiegt.

Das Beispiel verdeutlicht, dass eine sachgerechtere Ausgestaltung des , Linienbedarfsverkehrs*
den Riickgriff auf solche hilfsweisen Uberlegungen hitte vermeiden konnen.

4.2 Abgrenzung zum gebiindelten Bedarfsverkehr

Intention des Gesetzgebers war es, rechtssichere Losungen fiir ,,Pooling-Dienste” sowohl
innerhalb des OPNV als auch auRerhalb des OPNV zu schaffen. Die gesetzgeberische
Herausforderung bestand folglich darin, die jeweiligen Tatbestande klar voneinander
abzugrenzen, um Unsicherheiten hinsichtlich der Rechtsfolgen zu vermeiden und die Systematik
des PBefG nicht zu untergraben. Fiir die Abgrenzung zum gebiindelten Bedarfsverkehr ist der
Begriff des OPNV entscheidend (4.2.1), fiir die Systematik des PBefG die bei der
Personenbeférderung mit Kraftfahrzeugen zentrale Unterscheidung von Linienverkehr und
Gelegenheitsverkehr (4.2.2).

Bei genauerer Betrachtung und Vergleich des Wortlauts von § 44 und § 50 Abs. 1 PBefG scheint
allerdings nicht ausgeschlossen zu sein, dass der Tatbestand des Linienbedarfsverkehrs auch
den Tatbestand des gebtlindelten Bedarfsverkehrs erfasst: beide Definitionen stellen im Kern auf
die Merkmale der vorherigen Bestellung, der Moglichkeit der Aufnahme weiterer Fahrgaste und
der Unabhangigkeit von vordefinierten Strecken ab (vgl. Tabelle 1). In beiden Fallen geht es also
um Bedarfssammelverkehr mit flexibler Tiir-zu-Tir-Bedienung innerhalb eines bestimmten
Gebietes (beim gebilindelten Bedarfsverkehr - von Ausnahmen abgesehen - beschrankt auf die
Betriebssitzgemeinde). Zwar sind nach dem Wortlaut beim Linienbedarfsverkehr bestimmte
Einstiegs- und Ausstiegspunkte vorgesehen, diese sind allerdings nicht als Antragsinhalt
aufgenommen worden,8® sodass unklar geblieben ist, ob sie in der Genehmigung festzulegen
sind.

89 Vgl. hier die Ausfithrungen der Bundesregierung, die den Vorschlag ablehnte, den Antragsinhalt im Linienbedarfsverkehr (§ 12
Abs. 1 Nr. 3a PBefG) um konkrete Angaben zu den Ein- und Ausstiegspunkten zu ergianzen, da dies verkenne, dass der
Linienbedarfsverkehr nahezu tiberall halten kdnnen solle und insoweit eine flexible Tiir-zu-Tiir-Bedienung auch im Linienverkehr
ermoglichen solle; BT-Drs. 19/26963, S. 3.
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Tabelle 1: Vergleich der Tatbestandsmerkmale von Linienbedarfsverkehr und gebiindeltem
Bedarfsverkehr

Tatbestand Linienbedarfsverkehr § 44 Satz 1 PBefG | Tatbestand gebiindelter Bedarfsverkehr § 50
Abs. 1 Satz 1, 2 PBefG

»Als Linienverkehr gemal § 42, der 6ffentlicher Gebiindelter Bedarfsverkehr ist die Beférderung
Personennahverkehr gemaf § 8 Absatz 1 ist, gilt von Personen mit Personenkraftwagen, bei der
auch der Verkehr, der der Beférderung von mehrere Beforderungsauftrage entlang dhnlicher
Fahrgasten auf vorherige Bestellung ohne festen Wegstrecken gebiindelt ausgefiihrt werden. Der
Linienweg zwischen bestimmten Einstiegs- und Unternehmer darf die Auftrage ausschlieB8lich auf
Ausstiegspunkten innerhalb eines festgelegten vorherige Bestellung ausfiihren.

Gebietes und festgelegter Bedienzeiten dient
(Linienbedarfsverkehr).”

Quelle: eigene Darstellung, KCW GmbH

4.2.1 Abgrenzung iiber den Begriff des OPNV

Aus § 8 Abs. 1 PBefG ergibt sich, dass der Begriff des OPNV neben dem Verkehr mit
Straflenbahnen und Obussen auch den Linienverkehr mit Kraftfahrzeugen erfasst und diese
Verkehre vom kommunalen Aufgabentrager (§ 8 Abs. 3 Satz 1 PBefG) nach den Vorgaben des
Nahverkehrsplans insbesondere durch den Abschluss 6ffentlicher Dienstleistungsauftrage zu
gewahrleisten sind (§ 8a Abs. 1 PBefG; fiir den SPNV: § 15 Abs. 1 AEG). Aus § 12 Abs. 2 Nr. 10
Buchstabe b UStG ergibt sich, dass fiir den ,genehmigten Linienverkehr mit Kraftfahrzeugen*
(innerhalb von Gemeinden oder Beférderungsstrecke < 50 km) der erméaf3igte Umsatzsteuersatz
von sieben Prozent gilt.

Die unterschiedlichen Rechtsfolgen (Beférderungspflicht, Betriebspflicht beim Linienverkehr
mit Kraftfahrzeugen; Eingriffsbefugnisse des Aufgabentrigers im OPNV; umsatzsteuerliche
Folgen) erfordern es, dass bereits auf der Ebene des Tatbestands aufgrund objektiver Merkmale
der beiden Beférderungsformen entschieden sein muss, wann bedarfsgesteuerte
Bedienungskonzepte wegen ihrer verbindlichen Einbindung als funktionaler Bestandteil in das
Netz der Angebote des OPNV dem Linienverkehr und wann derartige Konzepte dem
Gelegenheitsverkehr zuzuordnen sind, weil sie im Wesentlichen den fiir den
Gelegenheitsverkehr typischen individuellen Verkehrsbediirfnissen dienen.

Verbindliche Merkmale, die die Zuordnung eines bedarfsgesteuerten Bedienungskonzepts als
Linienbedarfsverkehr zum Linienverkehr zu rechtfertigen vermaogen, fehlen jedoch. - Die
Integration des Linienbedarfsverkehrs in den OPNV ist zwar gesetzgeberische Intention, wird
aber nicht sicher erreicht: Aus der Definition in § 44 PBefG geht nicht klar hervor, wann ein
,Linienbedarfsverkehr” in den OPNV eingebettet ist und wann dies - wie beim gebiindelten
Bedarfsverkehr - nicht der Fall ist. § 44 PBefG formuliert zudem nur als Rechtsfolge — und
gerade nicht auf der Tatbestandsebene -, dass vom Aufgabentriger festgelegte
Beforderungsentgelte und -bedingungen zur Anwendung kommen. In der Begriindung geht der
Gesetzgeber davon aus, dass der Aufgabentrdger den Linienbedarfsverkehr im Nahverkehrsplan
ausgestaltet (so sei etwa das Gebiet im Nahverkehrsplan auszuweisen;% auch die Ausgestaltung
weiterer ,vor Ort geltenden Anforderungen” soll vom Aufgabentrager vorzugsweise im
Nahverkehrsplan vorgenommen werden), dies ldasst der Wortlaut von § 44 aber vollkommen
offen.

9 Die neue Verkehrsform muss innerhalb eines im Nahverkehrsplan ausgewiesenen Gebietes ohne festen Linienweg durchgefiihrt
werden.” BT-Drs. 19/26175 S. 47
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Die Ursache der rechtlich nicht iiberzeugenden Definition des Linienbedarfsverkehrs diirfte
darin liegen, dass der Gesetzgeber den Einschub in § 44 Satz 1, der deklaratorisch auf die
Definition des OPNV verweist (,der 6ffentlicher Personennahverkehr geméif § 8 Absatz 1 ist"),
wohl als ausreichend fiir die angestrebten Zwecke ansah. Bei dem Einschub handelt es sich aber
zum einen um eine unnotige Doppelung.®! Zum anderen iibersieht dieser Ansatz, dass sich das
Gemeinte - der anhand 6ffentlicher Interessen ausgestaltete OPNV - nicht bereits aus der
Definition in § 8 Abs. 1 PBefG ergibt, sondern erst im Zusammenspiel mit weiteren Regelungen:
der Zustandigkeit des Aufgabentragers fiir die Gewahrleistung einer den 6ffentlichen Interessen
entsprechenden Verkehrsbedienung im OPNV (§ 8 Abs. 3 Satz 1 PBefG), der Festlegung der im
offentlichen Interesse stehenden Anforderungen durch den Aufgabentrager im Nahverkehrsplan
(§ 8 Abs. 3 Satz 2 ff. PBefG) und der Umsetzung des Gewdahrleistungsauftrags mittels der in § 8a
Abs. 1 PBefG in Bezug genommenen Eingriffsbefugnisse der mafdgeblichen europaischen
Verordnung (EG) Nr. 1370/2007 (siehe auch nachfolgende Abbildung 1).

Abbildung 1:  Ableitung konsistenter Anforderungen an bedarfsgesteuerte Konzepte fiir
Zuordnung zum , Linienverkehr” und zum OPNV

 OPNV gemal3 PBefG Gewabhrleistungsverantwortung Aufgabentrager
Beférderungen mit § 8 Abs. 3 PBefG: Zustandigkeit des Aufgabentrégers zur
I StraBenbahn (inkl. U-Bahn), Sicherstellung der im 6ffentlichen Interesse erforderlichen
Obus & Kraftfahrzeugen im Verkehrsbedienung (,ausreichende Verkehrsbedienung™*) im OPNV
Linienverkehr im Nahbereich* * neu PBefG 2021: ... Sicherstellung einer ausreichenden und den Grundsdtzen
* zur genauen Abgrenzung siehe des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit entsprechenden Bedienung ...”
§ 8 Abs. 1 PBefG

Zuordnung bedarfsgesteuerter -
Bedienungskonzepte zum OPNYV im éffentlichen Interesse

Linienverkehr, dann ... anhand oéffentlicher Interessen ausgestalteter (NVP) und
.. wenn flexible Bedarfsverkehre verbindlich in entsprechend bestellter/beauftragter (6ffentlicher

das Netz der im &ffentlichen Interesse Dienstleistungsauftrag) Nahverkehr:

ausgestalteten Angebote des OPNV Mobilititsgewshrleistung, Integration Tarif + Fahrpline +
Sl e e dlae, Slzid el g 0 zg)s Information, Barrierefreiheit, soziale Tarifgestaltung,
etz (LANET Tt 6 e e e e it Sozialstandards, verkehrliche Effizienz (Buindelung =
Mobilitdt mit wenig Verkehr) ...

Kraftfahrzeugen (§ 42 PBefG).

Quelle: eigene Darstellung, KCW GmbH

Weitere systematische Ungereimtheiten seien noch kursorisch aufgefiihrt:

» Der Gesetzgeber hat die Chance vertan, die in der Praxis weitgehend funktionslose
,Ergianzungsregelung” zur Definition des OPNV (§ 8 Abs. 2 PBefG) zu bereinigen. Die
Gesetzesbegriindung deutet zwar den Zweck der Regelung an -, die in § 8 Absatz 2
normierte - wenn auch nicht so explizit bezeichnete — Moglichkeit der flexiblen Bedienung”
im OPNV, vermeidet aber eine weitere Auseinandersetzung.®?

» Zusatzliche Komplexitat bzw. neue Widerspriiche erzeugt die mit der Gesetzesnovelle
vorgenommene Erginzung der Definition des OPNV in § 2 des Regionalisierungsgesetzes
(RegG) um den folgenden Satz: ,,Der Verkehr mit Taxen ist 6ffentlicher Personennahverkehr
im Sinne dieses Gesetzes, wenn er die in Satz 1 genannte Verkehrsnachfrage

91 Fiir den Linienbedarfsverkehr wiirde bereits aus der Zuordnung zum Linienverkehr nach § 42 PBefG anhand der Definition in § 8
Abs. 1 PBefG die Zugehérigkeit zum OPNV folgen, wenn die dort genannten Voraussetzungen der Abgrenzung des ,Nahbereichs*
erfiillt sind.

92 Vgl. zu einem Vorschlag zur Aufwertung der Norm KCW, Grundlagen fiir ein umweltorientiertes Recht der Personenbeférderung,
Gutachten im Auftrag des Umweltbundesamtes, 2020, Kapitel 7.2.1.
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[Verkehrsnachfrage im Stadt-, Vorort- oder Regionalverkehr] zur Beseitigung einer
raumlichen oder zeitlichen Unterversorgung befriedigt.“ Gemafd der Gesetzesbegriindung?3
soll hierdurch die Finanzierung von Taxiverkehren mit Regionalisierungsmitteln zur
Forderung der Mobilitit auch in landlichen Regionen oder stadtischen Randlagen ermdglicht
werden. Ubersehen wird allerdings, dass die Anpassung im RegG nicht die intendierte
Zustindigkeit des Aufgabentrigers geméifl PBefG begriindet. Verfehlt wird im Ubrigen der
eigentliche in Ziffer 4.6 der Eckpunkte der PBefG-Findungskommission benannte Zweck,
wonach die Sicherstellung eines flichendeckenden Angebots von Taxiverkehren auch in der
Fliche erreicht werden sollte. Die Anderung im RegG fiihrt angesichts der oben hergeleiteten
Regelungskette (vgl. auch Abbildung 1), an deren Ende erst ein im 6ffentlichen Interesse
ausgestalteter OPNV steht, jedenfalls weder zur scheinbar gewiinschten Zustindigkeit des
Aufgabentrigers fiir den OPNV gemaf PBefG noch sonst zum anscheinend urspriinglich
gewlinschten Ergebnis.

4.2.2 Unterscheidung von Linienverkehr und Gelegenheitsverkehr weiter sicher moglich?

Das PBefG regelt die Anforderungen an die dem Gesetz unterliegenden Beférderungen von
Personen mit Strafenbahnen, Obussen und mit Kraftfahrzeugen. § 2 Abs. 1 PBefG differenziert
die genehmigungspflichtige Personenbeférderung mit Kraftfahrzeugen nach der Beférderung im
Linienverkehr (Nr. 3) und der Beférderung im Gelegenheitsverkehr (Nr. 4). § 46 Abs. 1 PBefG
formuliert fiir die Abgrenzung des Gelegenheitsverkehrs vom Linienverkehr:
»Gelegenheitsverkehr ist die Beférderung von Personen mit Kraftfahrzeugen, die nicht
Linienverkehr nach den §§ 42, 42a, 43 und § 44 ist.”

Die Ausgestaltung von § 44 PBefG konnte im Rahmen dieser grundlegenden Konzeption des
PBefG bei einem bedarfsgesteuerten Bedienungskonzept, welches die Tatbestandsmerkmale des
Linienbedarfsverkehrs und des gebtlindelten Bedarfsverkehrs erfiillt (siehe 4.2), zur Folge
haben, dass aufgrund der Vorrangigkeit der Priifung des Vorliegens einer Form des
Linienverkehrs nur eine Genehmigung als Linienbedarfsverkehr moglich ware und daher der
gebtindelte Bedarfsverkehr tiberhaupt nicht zur Genehmigung gelangt; vgl. dazu BVerwG, Urteil
vom 13.11.1964 - VII C 176.63, Rn. 9: ,,... Aus der gesetzlichen Festlegung bestimmter Typen
ergibt sich, dafd die Frage, ob eine der Formen des Linienverkehrs vorliegt, den Vorrang hat und
erst bei Verneinen dieser Frage gepriift werden kann, ob eine der zuldssigen Formen des
Gelegenheitsverkehrs vorliegt.”

4.3 Zwischenfazit

Die Novelle fithrt mit dem Linienbedarfsverkehr die Genehmigungsgrundlage fiir
Bedarfssammelverkehre mit Pkw oder Bus im Flachenbetrieb ein. Aufgabentrager werden -
nicht zuletzt angesichts aktueller Forderprogramme - die Potenziale App-vermittelter
Linienbedarfsverkehre ausloten. Keine sichere Genehmigungsgrundlage wurde hingegen fiir die
vielen bekannten ,Zwischenformen” flexibler Bedienung geschaffen - diese Liicke muss und
kann wohl weiterhin unter Zuhilfenahme der Auffangklausel (§ 2 Abs. 6 PBefG) geschlossen
werden.

Welche Potentiale sich durch OPNV-Bedarfssammelverkehre dauerhaft realisieren lassen, wird
davon abhdngen, ob die Nachfrage die im Vorfeld der Novelle gedufderten teils hohen

93 BT-Drs. 19/26175, S. 54
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Erwartungen an die Attraktivitdt und Leistungsfahigkeit dieser Angebote rechtfertigen kann%+
und sie sich zu wirtschaftlichen Bedingungen® erbringen lassen. In Kombination mit dem
iiberlagernden Linienangebot kann die flaichenhafte flexible Bedienung eine
Mindesterreichbarkeit im Sinne der Daseinsvorsorge sichern. Die spezifisch hohen Kosten
individualisierter Bedienung in nachfrageschwachen Raumen konnen der Verfiigbarkeit solcher
Angebote allerdings Grenzen setzen.%

Die mit der PBefG-Novelle gewahlte Umsetzung des Linienbedarfsverkehrs als Form des
Linienverkehrs mit Kraftfahrzeugen geht mit gewissen Rechtsrisiken einher, da die Abgrenzung
des Linienbedarfsverkehrs vom gebiindelten Bedarfsverkehr iiber die Integration in den OPNV
zwar intendiert, aber nicht auf der Tatbestandsebene verankert wurde. Dies kann
rechtssystematisch unerwiinschte Folgen fiir die Genehmigung von gebiindelten
Bedarfsverkehren haben, auf die der Gesetzgeber, falls diese Risiken sich realisieren, jedoch
umgehend reagieren konnte.

94 Systematische Auswertung der vielen Erprobungen von App-Bedarfssammelverkehren vor der Novelle liegen nicht vor, berichtet
wird zum Teil eine nur zégerliche Annahme der Angebote, vgl. etwa Linne & Krause, Taxigutachten Stuttgart Esslingen, 2020, S. 51,
zu Erfahrungen in Stuttgart mit SSB-Flex.

95 Rohrig-Dietrich/WeifRhand, V+T 2021, 147, 149, weisen auf duf3erst niedrige Kostendeckungsgrade bei allen flexiblen
Bedienformen und ganz besonders bei den on-demand-Ldsungen hin.

96 Pitzen, Umweltfreundlich mobil im landlichen Raum, S. 13, schlussfolgert wegen der hohen bis sehr hohen Kosten pro Fahrt, dass
zur Wahrung der Verhaltnisméfigkeit des Mitteleinsatzes der Einsatz von flexiblen Bedarfsverkehren im Einzelfall abzuwagen ist.
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5 Fazit

Die umfassenden Anderungen des Personenbeférderungsrechts, die insbesondere den
Gelegenheitsverkehr betreffen, ziehen nicht unbetrachtliche Herausforderungen nach sich. Teil
der Reform ist auch die - ambitioniert klingende - Einfiihrung der Ziele des Klimaschutzes und
der Nachhaltigkeit als Schutzziele im PBefG.

Die Ergebnisse des vorliegenden Problemaufrisses sind:

» Die neuen Regelungen zu Klimaschutz und Nachhaltigkeit verpflichten die
Genehmigungsbehorde darauf, die Erfordernisse des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit
bei Ermessensentscheidungen ausreichend zu beriicksichtigen. Wie weit dies Relevanz
entfalten wird, ist eine Frage der Praxis und der weiteren Klarung des Rechtsrahmens. Der
im PBefG an vielen Stellen verwendete Begriff des , 6ffentlichen Verkehrsinteresses*“ diirfte
nach erster Wertung so auszulegen zu sein, dass er — soweit im jeweiligen Kontext
einschlagig - auch die Interessen des Klimaschutzes und der Nachhaltigkeit umfasst. Unklar
ist, welche Wirkung der um Klimaschutz und Nachhaltigkeit erweiterte
Sicherstellungsauftrag der kommunalen Aufgabentrager entfaltet. Insbesondere in Bezug auf
den Klimaschutz hatte der Bund hier einen Prozess etablieren sollen, der auch den
erwarteten Klimaschutzbeitrag klart. Ohne eine solche Erwartung wird dem zeitkritischen
Klimaschutzziel wahrscheinlich nicht ausreichend Rechnung getragen.

» Das zentrale Reformanliegen der Genehmigungspflicht der Mobilitatsplattformen, die durch
die Vermittlung von Mietwagen per App taxidhnliche Beforderungen anbieten, ist
unzureichend umgesetzt worden: Der gewollte Gehalt erschliefdt sich nur unter
Zuhilfenahme der Gesetzesbegriindung und bisheriger Rechtsprechung. Bejaht die
Rechtspraxis die intendierte Genehmigungspflicht, so ergeben sich gravierende
Folgeprobleme mangels Regelungen spezifischer Rechtsfolgen fiir Vermittlungsdienste.
Verneint die Rechtspraxis eine Genehmigungspflicht, so miisste der Gesetzgeber
korrigierend aktiv werden, um die urspriingliche Regelungsintention umzusetzen. Negative
Konsequenzen aus Umweltsicht konnen resultieren, wenn im Ergebnis die zur Aussteuerung
der Marktverhéltnisse vorgesehenen Regulierungsmoglichkeiten nicht auf der Ebene des
Plattformbetreibers greifen, sondern gegeniiber einer Vielzahl von Akteuren geltend
gemacht werden miissen.

» Die Reform wirft eine Vielzahl von Klarungsbedarfen auf. Dies betrifft unter anderem die
verfassungskonforme Auslegung der verminderten Abgrenzung zwischen Taxi und
Mietwagen trotz Beibehaltung des Grundkonzepts des PBefG der Unterscheidung von
Verkehrsarten und Verkehrsformen mit unterschiedlichen Niveaus von Schutzmaf3nahmen
je nach Ausmaf? der 6ffentlichen Inpflichtnahme. Betroffen sind auch die Ausgestaltung der
Genehmigungsvoraussetzung beim gebiindelten Bedarfsverkehr als Ermessensentscheidung
sowie die neuen Regelungen zu den Mischkonzessionen, der Umsetzung der Barrierefreiheit
bei Taxi und gebiindeltem Bedarfsverkehr sowie von Emissionsstandards im Pkw-
Gelegenheitsverkehr.

» Uber Anpassungen im Mietwagenverkehr und die Einfithrung der neuen Kategorie des
gebiindelten Bedarfsverkehrs wird das PBefG fiir neue ,digitale” Verkehrsformen geoffnet,
von denen sich Anbieter und Verfechter Effizienzsteigerungen und Vorteile fiir eine
Verkehrswende versprechen. Bisher ist allerdings nicht ersichtlich, dass App-vermittelte
Gelegenheitsverkehre ,Mehr Mobilitat mit weniger Verkehr realisieren. Die PBefG-Novelle
fliihrt zumindest grundsatzlich Instrumente zur Absicherung der gewiinschten
Umweltwirkungen ein, bei denen aber die zielkonforme Anwendung nicht gesichert ist.
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Misslich und aus verfassungsrechtlicher Sicht ggf. fragwiirdig ist die wesentlich geringere
Regulierung App-vermittelter Mietwagenverkehre im Vergleich mit der Regulierung der
geblindelten Bedarfsverkehre. Ob die Ausgestaltung der neuen Verkehrsform Anbieter
anziehen wird und ob sich diese angesichts der sonstigen Marktordnung dauerhaft
etablieren konnen, ist offen.

» Die PBefG-Novelle etabliert mit dem Linienbedarfsverkehr eine Losung fiir
Bedarfssammelverkehre mit Pkw oder Bus im Flachenbetrieb, jedoch keine Losung fiir
sonstige bekannten ,Zwischenformen“ flexibler Bedienung. Die zukiinftige Rolle des
Linienbedarfsverkehrs wird von Nachfragereaktionen und der Rechtfertigung des
Mitteleinsatzes wegen der spezifisch hohen Kosten individualisierter Bedienung abhadngen.
Die gewahlte Umsetzung des Linienbedarfsverkehrs geht aufgrund von Schwachen bei der
Integration in den OPNV auf der Tatbestandsebene mit Rechtsrisiken auch fiir den
geblindelten Bedarfsverkehr einher, die sich bei sachgerechterer Ausgestaltung hitten
vermeiden lassen.
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