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A. Grundlagen

 PBefG-Novelle muss sich in Gbergeordneten Rechtsrahmen
einfigen

» Kkein Sonderregime flr lokale Mobilitat

« umfassende Rechtsbindung aller Beteiligten
« wesentliche Aspekte:

— Kompetenzen
— Rechtspositionen
— Ordnungspolitik
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B.

Europarecht

I. Primarrechtliche Besonderheiten im Verkehrssektor

Landverkehr unterfallt umfassend der gemeinsamen
Verkehrspolitik nach Art. 90 ff. AEUV

keine unmittelbare Geltung der Dienstleistungsfreiheit, Art. 58 Abs.
1 AEUV

EuGH, Urteil v. 20. Dezember 2017 — Rs. C-434/15 (Asociacion
Profesional Elite Taxi/Uber Systems SpainSL):

.--. €in Vermittlungsdienst wie der im Ausgangsverfahren in Rede stehende, der es
mittels einer Smartphone-Applikation ermoglichen soll, gegen Entgelt eine
Verbindung zwischen nicht berufsmaldigen Fahrern, die das eigene Fahrzeug
benutzen, und Personen herzustellen, die eine Fahrt im innerstadtischen Bereich
unternehmen maochten, [ist] als mit einer Verkehrsdienstleistung untrennbar
verbunden anzusehen und daher als Verkehrsdienstleistung im Sinne von Art. 58
Abs. 1 AEUV einzustufen ist. Eine solche Dienstleistung ist daher vom
Anwendungsbereich des Art. 56 AEUV, der Richtlinie 2006/123 und der Richtlinie
2000/31 auszuschlief’en.”
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Il. Sekundarrecht
» keine spezifischen Regelungen
VO (EG) Nr. 1370/2007
— pragende Bedeutung im OPNV
— keine Ausnahme flr lokale Taxi-/on demand-Verkehre
o Offentlicher Personenverkehr, Art. 2 lit. a
o gemeinwirtschaftliche Verpflichtungen, Art. 2 lit. e
o Ausgleichsleistungen, Art. 2 lit. g
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C. Verfassungsrecht
|. Grundrechtliche Gemengelage
* Verkehrsunternehmer
— Berufsfreiheit, Art. 12 Abs. 1 GG
o alle (privaten) Unternehmer
o alle Erbringungsformen
= Taxi
= on demand-Verkehre
= OPNV
— Gleichbehandlung, Art. 3 Abs. 1 GG
» Mobilitatsgehalte zahlreicher Grundrechte der Verkehrsnutzer
» jede Grundrechtseinschrankung bedarf der Rechtfertigung!
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Il.

Verkehrsspezifische Sonderregelungen im Lichte der

Rechtsprechung

1.

= Rechtfertigung von Grundrechtseingriffen
Maldstab
BVerfG, Beschl. v. 8.6.1960 — 1 BvL 53/55, NJW 1960, 1515:

,ES bleibt daher nur Ubrig, fur seine einzelnen Arten die schutzwirdigen Interessen
der Allgemeinheit und das Mal} der zu ihrem Schutz unerlaBlichen Vorkehrungen je
gesondert zu bestimmen, gegen den grundrechtlichen Anspruch des Einzelnen auf
freie Berufswahl abzuwagen ... Der berechtigten Sorge des Gesetzgebers um die
Aufrechterhaltung eines geordneten und reibungslos ablaufenden Verkehrs ... kann
bei solcher Prufung ausreichend Rechnung getragen werden; im Zweifelsfall wird
seiner Auffassung Uber drohende oder hochstwahrscheinliche Gefahren sowie Uber
das zur Abwehr Gebotene entscheidendes Gewicht zukommen. Es genlgt aber
nicht, in allgemein gehaltenen Ausfuhrungen bei jeder Lockerung der objektiven
Zulassungsvoraussetzungen ,Unordnung” und ,ruindse Auswirkungen” auf dem
Gesamtgebiet des Verkehrs vorauszusagen, ohne dal} die kausalen
Zusammenhange im einzelnen ersichtlich waren. Es mul} stets dargetan werden,
welche konkreten Storungen des Verkehrswesens Uberhaupt oder auch nur des
Personenbeforderungswesens mit Sicherheit oder hoher Wahrscheinlichkeit
eintreten werden und ob ihnen nicht durch Ausubungsregelungen oder subjektive
Zulassungsvoraussetzungen mit Erfolg begegnet werden kann.”
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2.

Berufsfreiheit

a) Berufszulassungsregelungen
aa) Taxi

BVerfG, Beschl. v. 8.6.1960 — 1 BvL 53/55, NJW 1960, 1515:

,Die Kraftdroschken ... stellen die notwendige, von keinem anderen Verkehrstrager
ubernehmbare Erganzung des offentlichen Linien- und des Stral3enbahnverkehrs
dar. Sie sind deshalb selbst 6ffentliche Verkehrsmittel (88 3, 39 DV/PBefG und
unterliegen der Beférderungspflicht (8§ 63 der VO v. 13. 2. 1939 - RGBI. | S. 231 -);
die Beforderungsentgelte werden behordlich festgesetzt. Diese ihre Stellung im
Rahmen des Verkehrsganzen rechtfertigt es, Existenz und Funktionieren dieses
Zweiges des Gelegenheitsverkehrs als ein schutzwirdiges Gemeinschaftsgut i.S.
der Auslegung des Art. 12 Abs. 1 GG anzusehen. ... Es ist daher jedenfalls
prinzipiell méglich, daf’ die Zulassung eines neuen Unternehmens den Interessen
des offentlichen Verkehrs zuwiderlauft. Die Notwendigkeit verfassungskonformer
Auslegung fuhrt aber dazu, dal ein ,Zuwiderlaufen” hier nur angenommen werden
darf, wenn durch die Zulassung eine akute Gefahrdung eines wichtigen
Gemeinschaftsgutes eintrate, der anders nicht begegnet werden kann. ... wird als
ernste Gefahr im wesentlichen nur tbrig bleiben, dal? das Droschkengewerbe
selbst bei unkontrolliertem Eindringen neuer Unternehmen durch Ubersetzung und
ruinbsen Wettbewerb in seiner Existenz bedroht wirde. Sollte diese Gefahr -
konkret beweisbar - eingetreten oder nach dem sorgfaltig begriindeten Urteil der
Verwaltungsbehorde in drohende Nahe geriickt sein, so wirde das die Versagung
der Genehmigung nach § 9 Abs. 1 PBefG rechtfertigen konnen.”
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FRIEDRICH

BVerwG, Urt. v. 27.11.1981 — 7 C 57/79, BVerwGE 64, 238:

,Denn angesichts des verfassungsrechtlich durch Art. 12 Abs. 1 GG begrenzten
Eingriffszwecks des § 13 Abs. 3 PBefG kann eine auf diese Vorschrift gesttitzte
Zulassungssperre nur Bestand haben, wenn sie zum Schutze des drtlichen
Droschkengewerbes vor Existenzbedrohung, die durch Ubersetzung und ruingsen
Wettbewerb bedingt ist, tatsachlich notwendig ist.*

BVerwG, Urt. v. 15.4.1988 — 7 C 94/86, BVerwGE 79, 208:

,Objektive Zulassungsschranken fur den Zugang zu einem Beruf, hier den des
Taxenunternehmers, sind verfassungsrechtlich (Art. 12 Abs. 1 GG) nur zulassig,
wenn sie zum Schutz eines lUberragend wichtigen Gemeinschaftsgutes notwendig
sind ... Objektive Berufszulassungssperren durfen nach wie vor nicht bezwecken,
die bereits in diesem Beruf Tatigen vor wirtschaftlich spurbarer - auch harter -
Konkurrenz und vor den wirtschaftlichen - bis zum moéglichen finanziellen Ruin
reichenden - Risiken dieses Berufs zu schitzen.”

BVerwG, Urt. v. 7.9.1989 — 7 C 44 und 45/88, BVerwGE 82, 295:

... insbesondere Uber die Erteilung beantragter neuer Genehmigungen unter
Berlicksichtigung einerseits des hohen Rangs der verfassungsrechtlichen
Gewabhrleistung der Berufsfreiheit und andererseits des 6ffentlichen
Verkehrsinteresses zu entscheiden. Bei einer Mehrzahl von Bewerbungen erfordert
dies eine Prognose dazu, welche Zahl neuer Taxen das 6rtliche Taxengewerbe
"vertragt”, ohne in seiner vom offentlichen Verkehrsinteresse her zu bestimmenden
Funktionsfahigkeit bedroht zu sein. Das verbietet es der Behdrde, jeweils nur tiber
die einzelne beantragte Genehmigung und mit Blick auf die Auswirkungen nur
dieser einen Genehmigung auf die Funktionsfahigkeit des drtlichen Taxengewerbes
tscheiden.”
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bb) Mietwagen

BVerfG, Beschl. v. 8.6.1960 — 1 BvL 53/55, NJW 1960, 1515:

,oeine Beforderungsleistungen werden nicht 6ffentlich angeboten; sie beruhen auf
einem Vertrag, dessen Inhalt der Benutzer nach seinen personlichen Wiinschen
bestimmt. Mietwagen sind keine 6ffentlichen Verkehrsmittel, unterliegen deshalb
weder der Beforderungspflicht noch der strengen Bindung ihrer
Beforderungspreise; sie erbringen Leistungen des normalen wirtschaftlichen
Verkehrs. Es lal3t sich also nicht sagen, dafd an Existenz und Funktionieren dieser
Form des Gelegenheitsverkehrs ein Uberragendes Interesse der Allgemeinheit
besteht. ... Namentlich besteht auch keine Konkurrenz solchen Ausmales
zwischen dem. Mietwagenverkehr mit Omnibussen einerseits und dem
Linienverkehr und der Eisenbahn andererseits; die beiderseitigen
Verkehrsleistungen sind nur in beschranktem Mal3e vertauschbar, der
Mietwagenverkehr befriedigt hier ein eigengeartetes Bedirfnis, das die anderen
Verkehrstrager nicht decken konnen und das, weil es weithin ein ,Luxusbedirfnis”
Ist, zu einem erheblichen Teil unbefriedigt bliebe, wenn es diese Form des
Gelegenheitsverkehrs nicht gabe.”
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b) Berufsausubungsregelungen

BVerwG, Urt. v. 30.6.2005 — 3 C 24/04, NJW 2005, 3510:

,Das generelle Verbot der Eigenwerbung in 8§ 26 |l BOKraft ist jedoch nicht
geeignet und erforderlich, die Existenz oder das Funktionieren des Taxenverkehrs
zu gewabhrleisten. ... Der in der amtlichen Begrundung zu § 26 Il BOKraft in der
Fassung vom 21. 6. 1975 angefuhrte Grund fur das Werbeverbot, die
Chancengleichheit der Unternehmen zu wahren (BR-Dr 153/75, S. 18), stellt keine
Gemeinwohlerwéagung dar, die einen Eingriff in die Berufsaustibungsfreiheit
rechtfertigen kann. Die Chancengleichheit der Taxiunternehmen wird dadurch
gewabhrt, dass alle Unternehmer denselben personenbeférderungsrechtlichen
Vorgaben unterliegen. Das von der Bekl. angefiihrte Interesse, allen
Taxiunternehmern eine ,gleichmaRige Teilhabe am Markt” zu gewahrleisten,
berechtigt den Verordnungsgeber nicht zu einer grundrechtsbeschrankenden
Regelung. Die Aufgaben von Taxen als offentliche Verkehrsmittel werden von den
Unternehmern im Wege des freien Wettbewerbs erflllt (vgl. BVerwGE 79, 208
[212] = NJW 1988, 3221). Werbung fir das eigene Unternehmen ist immer darauf
gerichtet, Kunden zu Lasten der Konkurrenz zu gewinnen. Dieses Verhalten ist im
Rahmen der Berufsaustbungsfreiheit geschuitzt. Eine Regelung, die darauf
gerichtet ist, andere Marktteilnehmer vor den Auswirkungen erfolgreicher
Eigenwerbung zu schutzen, dient daher keinem legitimen Gemeinwohlzweck"
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BVerfG, Beschl. v. 8.11.1983 — 1 BvL 8/81, NVwZ 1984, 365:

,Das Verbot [wonach die Art der Werbung im Mietwagenverkehr nicht zur
Verwechslung mit dem Taxenverkehr fUhren darf] stellt eine sachgerechte und zum
Schutze des Taxiverkehrs notwendige Regelung der Berufsaustibung des
Mietwagenverkehrs dar, die auf die Freiheit der Berufswahl nicht zurtckwirkt. ...
Angesichts der unterschiedlichen Interessen der Aligemeinheit an den beiden
Verkehrsarten erscheint es gerechtfertigt, den mit besonderen Pflichten
beschwerten Betrieb des Taxenverkehrs vor der Konkurrenz des weniger
belasteten Mietwagenverkehrs in einem gewissen Umfang zu schutzen. Zu diesem
Schutz ist das Verbot einer verwechslungsfahigen Werbung fur Mietwagen
geeignet, aber auch erforderlich, um Wettbewerbsverzerrungen zwischen beiden
Betriebsarten zu vermeiden. Der gesetzgeberische Zweck wirde umgangen, wenn
der ohne objektive Beschrankung zulassige Mietwagenverkehr sich so verhalten
durfte, dal er fur das breite Publikum nicht mehr ohne weiteres vom Taxiverkehr
unterscheidbar ware. Die hiermit verbundene IrrefUhrung miufdte auch als unlauter
beurteilt werden. Ohne selbst den offentlichrechtlichen Bindungen des Taxi-
Gewerbes zu unterliegen, wurde sich der Mietwagenverkehr der werbenden
Wirkung einer Bezeichnung bedienen, die sich nicht nur aus der gesetzlichen
Regelung ergibt, sondern vor allem auf der faktischen Durchsetzung beim breiten
Publikum beruht. Dieses Verbot belastet die Mietwagenunternehmer auch nicht
ubermaldig. Diese sind nicht gehindert, fur inr Unternehmen - insbesondere auch
durch Hervorheben von Merkmalen, die ihr Gewerbe von der blo3en
Fahrzeugvermietung unterscheiden (etwa “Mietwagen mit Fahrer” oder
“Mietfahrten”) - in einer Weise zu werben, welche die irrefUihrende Bezeichnung
Taxi vermeidet.”
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BVerfG, Beschl. v. 1.10.1984 — 1 BvR 1088, 1242/83, NVwZ 1986,
911:

,Die Einschrankung der Berufsfreiheit der Mietwagenunternehmer rechtfertigt sich,
wie das BVerfG bereits entschieden hat (BVerfGE 11, 168 (186 ff.) = NJW 1960,
1515; BVerfGE 65, 237 (247) = NVwZ 1984, 365), aus den unterschiedlichen
Interessen der Allgemeinheit an den beiden Verkehrsarten Taxen- und
Mietwagenverkehr. Die Stellung des Taxenverkehrs im Rahmen des
Verkehrsganzen, seine Existenz und sein Funktionieren sind als schutzwirdiges
Gemeinschaftsgut i. S. von Art. 12 | GG anzusehen. Angesichts der in der
Vergangenheit nach der alten Rechtslage gegebenen vielfaltigen
Verwechslungsmdglichkeiten des Mietwagenverkehrs mit dem Taxenverkehr sowie
der Gefahr der Umgehung der fur Mietwagen geltenden Vorschriften erweist sich
die angegriffene Regelung als geeignet und erforderlich, um zu verhindern, dai3
der Betrieb des Mietwagenverkehrs zunehmend eine droschkenahnliche
Ausgestaltung erfahrt. Trotz etwaiger durch die Regelung bedingter Erschwernisse
des Mietwagenverkehrs, wie verlangerter Anfahrtswege, erh6hter Betriebskosten
und gegebenenfalls reduzierter Attraktivitat Gberschreitet die angegriffene
Regelung nicht die Grenze der Zumutbarkeit, zumal das Gesetz selbst bereits
Ausnahmetatbestande von der unverzuglichen Rickkehrpflicht normiert hat und es
im Ubrigen den Mietwagenunternehmern Uberlassen bleibt, durch entsprechende
zumutbare Dispositionen, beispielsweise die Errichtung eines Betriebssitzes mit
Funkzentrale in verkehrsgunstiger Lage oder den Zusammenschlufd mit anderen
Mietwagenunternehmern, sich auf die veranderte Situation einzustellen.”
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BVerfG, Beschl. v. 14.11.1989 — 1 BvL 14/85, 1 BvR 1276/84, NJW
1990, 1349:

,Das Verbot, Mietwagen auf 6ffentlichen StralRen und Platzen taxiahnlich
bereitzustellen und dort Beférderungsauftrage anzunehmen, ... kommt einer
Berufswahlbeschrankung insofern nahe, als es Mietwagenunternehmern die
Ausubung bestimmter beruflicher Tatigkeiten untersagt und diese den
Taxiunternehmern vorbehalt. Es handelt sich um die Abgrenzung zweier
Berufsbilder, welche die Berufswahl in diesem Bereich zumindest verengt ... Die
Abgrenzung dient vielmehr dem Schutz der Existenz- und Funktionsfahigkeit des
Taxenverkehrs. ... Der Gesetzgeber konnte davon ausgehen, dal’ die Freigabe
des Bereitstellens von Mietwagen eine Beeintrachtigung der Existenz- und
Funktionsfahigkeit des Taxenverkehrs zur Folge hatte. ... Wenn es den
Mietwagenunternehmern erlaubt wére, in vollig gleicher Weise wie
Taxiunternehmer, jedoch ohne Tarifbindung und Kontrahierungszwang tatig zu
werden, kdnnten sie durch Unterbietung des Taxitarifs die Wettbewerbsfahigkeit
des Taxenverkehrs untergraben, ohne dal dieser sich dagegen durch flexible
Gestaltung der Beférderungsentgelte wehren kénnte (vgl. auch BVerfGE 65, 237
(247) = NVwZ 1984, 365). Auf langere Sicht kdnnte dies dazu fuhren, dal} ein
grof3er Teil der Taxiunternehmer zum Mietwagenverkehr tibergeht, um nicht mehr
an die Tarife gebunden zu sein. Die Festlegung der Taxitarife liegt im 6ffentlichen
Interesse. Es besteht ein leqitimes Bedurfnis danach, der Allgemeinheit mit dem
Taxenverkehr ein Verkehrsmittel fur individuelle Bedurfnisse zu einem festgelegten
Tarif zur Verfligung zu stellen. Bereits diese Erwagungen reichen aus, um das
Verbot des taxiahnlichen Bereitstellens von Mietwagen zu legitimieren.”
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3.

Gleichbehandlung
BVerfG, Beschl. v. 1.10.1984 — 1 BvR 1088, 1242/83, NVwZ 1986,
911

Das Ruckkehrgebot nur fur Mietwagen verstoft ,nicht gegen den allgemeinen
Gleichheitssatz des Art. 3 | GG, da keine vergleichbaren Tatbestande vorliegen:
Zwar dienen sowohl Taxen- wie auch Mietwagenverkehr der
Personenbeforderung, jedoch ist nur der Taxenverkehr im Hinblick auf die
gesetzliche Betriebs-, Beforderungs- und Tarifpflicht als offentliches Verkehrsmittel
anzusehen, an dessen Existenz und Funktionieren ein erhebliches Interesse der
Allgemeinheit besteht.”

BVerfG, Beschl. v. 14.11.1989 — 1 BvL 14/85, 1 BvR 1276/84,

NJW 1990, 1349:

,Ein Verstol3 gegen den Gleichheitssatz des Art. 3 | GG scheidet aus. Dal’ den
Taxiunternehmern eine entsprechende Aufzeichnungspflicht nicht auferlegt ist, wird
sachlich dadurch gerechtfertigt, dal} Taxiunternehmer - jedenfalls in der Gemeinde
ihres Betriebssitzes (vgl. § 47 1l PersBefG) - nicht darauf beschrankt sind, Auftrage
nur am Betriebssitz oder in der Wohnung entgegenzunehmen. Die Beweisfunktion
solcher Aufzeichnungen hatte daher bei ihnen keine wesentliche Bedeutung.®
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BVerfG, Beschl. v. 11.2.1992 — 1 BvL 29/87, NJW 1992, 1815:
,Diese Verschiedenbehandlung hat bisher keinen Anlal3 zu verfassungsrechtlicher
Beanstandung gegeben; denn es liegt im offentlichen Interesse, dal’ der
Allgemeinheit mit dem Taxenverkehr ein dem Kontrahierungszwang unterliegendes
offentliches Verkehrsmittel fur individuelle Fahrten zu einem festgelegten Tarif zur
Verflgung steht ... Aus demselben Grunde ist auch die Vergunstigung
gerechtfertigt, die 8 12 Il Nr. 10 UStG 1980 den Kraftdroschkenbetreibern gewahrt.
Das im Personenbeftrderungsgesetz niedergelegte gesetzgeberische Ziel, den
Betrieb des Taxenverkehrs in einem gewissen Umfang vor der Konkurrenz des
weniger belasteten Mietwagenverkehrs zu schitzen, lal3t sich - zusatzlich zu den
einschlagigen Regelungen dieses Gesetzes - auch dadurch verwirklichen, dal3 das
Umsatzsteuergesetz dem Kraftdroschkengewerbe giinstigere

Rahmenbedingungen als den Mietwagenunternehmen einraumt.”
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D. Folgerungen

« weitgehende Ausgestaltungskompetenz des nationalen
Gesetzgebers

* Verkehrsleistung # Verkehrsvermittlung

 Differenzierung zwischen Taxi- und (sonstigen)
Gelegenheitsverkehren im geltenden Recht ist:

— Ausdruck der Befugnis des Gesetzgebers zur
Schaffung und Abgrenzung von Berufsbildern
(BVerfG, Beschl. v. 15.2.1967 — 1 BvR 569, 589/62,
NJW 1967, 1317)

— gerechtfertigt allein aufgrund der damit jewells
verbundenen Funktionen im Verkehrssystem

— verfassungsrechtlich nicht zwingend
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« flr das klnftige Recht folgt daraus:

— es bedarf einer klaren Vorstellung des
Gesetzgebers von den Funktionen der einzelnen
Verkehrstrager und ihrem Zusammenwirken

— ausgehend davon kann und muss die normative
Ausgestaltung der Rechtsstellung der
Marktbeteiligten erfolgen

— die Daseinsvorsorgefunktion heutiger Taxiverkehre
darf nicht vollstandig beseitigt werden

o anderweitige Ausgestaltung ist — bis hin zur
Verpflichtung aller Anbieter gleichermal3en —
moglich

o Differenzierungen mussen sich in
unterschiedlichen Rechten und Pflichten
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