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Uber die Gutachter

Fir die Universitat Passau hat Prof. Dr. Urs Kramer die Projektleitung ibernommen. Er ist seit 2009 Inhaber der
Lehrprofessur fiir Offentliches Recht an der Universitit Passau, die er zuvor ein Jahr lang vertreten hat. Von April
2020 bis Marz 2022 war er aullerdem Dekan der dortigen Juristischen Fakultat. Sein Studium der Rechtswissen-
schaft absolvierte er in Marburg/Lahn von 1991 bis 1996 als Stipendiat der Studienstiftung des Deutschen Vol-
kes. Die erste (1996) und zweite (1999) Staatsprifung schloss er jeweils mit der Gesamtnote ,Gut” ab. Die Pro-
motion erfolgte 2001 in Marburg mit einer Arbeit zum Thema , Das Recht der Eisenbahninfrastruktur®, die mit
dem Forderpreis 2002 der Darmstadter Juristischen Gesellschaft ausgezeichnet wurde. Prof. Kramer ist seit 2015
Geschaftsflihrender Direktor der Forschungsstelle fiir deutsches und internationales Eisenbahnrecht. Er war von
2006 bis 2011 Mitglied im Netzbeirat der damaligen Deutschen Bahn Netz AG und wurde mit dem Ars-legendi-
Fakultidtenpreis Rechtswissenschaften 2013 ausgezeichnet. Prof. Kramer lehrt und forscht im Bereich des Of-
fentlichen Rechts (Verfassungsrecht sowie Allgemeines und Besonderes Verwaltungsrecht), insbesondere im
Bereich des Wirtschaftsverfassungs- und Verwaltungsrechts sowie des Polizeirechts. Ein Schwerpunkt der For-
schung liegt dabei auf dem Verfassen von Aufsatzen und Rechtsgutachten sowie auf der Bearbeitung von Pro-
jekten im Bereich des Eisenbahn- und Personenbeférderungsrechts, wo er als einer der filhrenden Experten gilt.
Dazu hélt er Vortrage zu vielfaltigen Themen des Eisenbahnrechts und anderer Rechtsbereiche. Er pflegte bis
vor einiger Zeit eine intensive Zusammenarbeit mit der Sibirischen Foderalen Universitat Krasnojarsk und tut
das immer noch mit weiteren internationalen Universitaten.

Unterstitzt wurde Prof. Kramer von seinem Team, namentlich Katharina Girbinger, Annika Kuschel, Katharina
Lechner, Eva Reeck, Tim Renner, Malte Stemkowitz, Kilian Straube, Andrea Windemuth und Luca Wolfinger.

Hanseatic Transport Consultancy (HTC) wurde im Oktober 2008 gegriindet. Vielfaltige Erfahrung im Beratungs-
sektor sowie praktisches Industrie-Know-how bilden die Grundlage fiir unseren unabhangigen, leistungsorien-
tierten und kompetenten Beratungsansatz. Das Leistungsspektrum von HTC — Hanseatic Transport Consultancy
umfasst neben der klassischen Strategie- und Managementberatung flir Unternehmen aus Transport, Verkehr
und Logistik auch die Beratung von Politik und Institutionen beispielsweise bei wettbewerbs- und industriepoli-
tischen Fragestellungen.

BSL Transportation Consultants bietet als anerkannter Branchenspezialist im Verkehrsbereich mit tiefem Ver-
standnis fiir das Geschéaft der Kunden ein breites Spektrum an spezifischen Beratungsleistungen an. BSL kann
auf eine Vielzahl erfolgreich abgeschlossener Projekte zurlickblicken und darauf aufbauend die Verantwortli-
chen in allen relevanten strategischen und operativen Herausforderungen im Verkehrsbereich wirkungsvoll und
nachhaltig unterstiitzen. Ein wichtiger inhaltlicher Schwerpunkt der Beratungstatigkeit von BSL neben der stra-
tegischen Ausrichtung liegt im Bereich der Umsetzungsbegleitung. Insofern kann BSL konkrete Anwendungen
moglicher Ideen, Modelle und Ansatze umfassend bewerten.

Alle Projektpartner sind bereits seit vielen Jahren im Verkehrs- und Logistik-Sektor erfolgreich beratend aktiv
und entsprechend bekannt. Die Referenzen der einzelnen Partner sind einsehbar unter:

Universitat Passau — Institut fiir Rechtsdidaktik:
https://www.ird.uni-passau.de/kramer/eisenbahnrecht/

HTC Hanseatic Transport Consultancy:
http://www.htc-consultancy.de/ unter ,Referenzen”

BSL Management Consultants:
https://bsl-transportation.com/kompetenzen
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1 Ziel des Endberichtes und des gesamten Gutachtens

Der vorliegende Endbericht zu dem Gutachten zu den rechtlichen Rahmenbedingungen fir den Transport von
Gitern in Fahrzeugen des OPNV oder auf der Infrastruktur des OPNV (,Mischbetrieb”) fasst zunichst die Ergeb-
nisse des Arbeitspaketes (AP) 1 und des AP 2 unter Beachtung der Erkenntnisse aus den Experteninterviews
sowie den ersten beiden Workshops mit der zur Begleitung des Gutachtens eingerichteten Gruppe von Exper-
tinnen sowie Experten (,,Begleitgruppe”) zusammen. In AP 1 war dabei insbesondere der Status quo der rechtli-
chen Rahmenbedingungen auf nationaler und europdischer Ebene unter Beriicksichtigung der verschiedenen
Verkehrsmittel (Schienenpersonennahverkehr, U-Bahn, StralBenbahn und Bus), Akteure und Nutzungsvarianten
zu ermitteln und auszuwerten, wahrend AP 2 auf die Darstellung der Regelungsbedarfe mit Blick auf den in AP
1 identifizierten Status quo mit dem Ziel ausgerichtet war, bestehende rechtliche Hindernisse bzw. Unklarheiten
fiir einen Gitertransport in Fahrzeugen des OPNV oder auf der Infrastruktur des OPNV zu identifizieren. Das
diente so dann als Grundlage und gleichsam als ,Eckstein” fiir die weitere Ermittlung der derzeit im geltenden
Recht bestehenden Regelungsliicken (AP 3), anhand derer sodann konkrete Regelungsvorschlage fiir den (im

Folgenden noch naher definierten) Mischbetrieb ausgearbeitet werden konnten (AP 4).

Hintergrund des Gutachtens ist dabei der dringende Bedarf der Kommunen, Lieferverkehre stadt- und umwelt-
vertraglicher zu machen, ohne deren Funktionsfahigkeit einzuschranken. Um die Kommunen hierbei zu unter-
stitzen, hat das Bundesministerium fiir Verkehr (BMV) die Gutachter damit beauftragt, ein Sachverstandigen-
gutachten zu erstellen, in dem gepriift werden soll, ob bzw. inwiefern bestehende rechtliche Rahmenbedingun-
gen in Deutschland einem Transport von Giitern in Fahrzeugen des OPNV oder auf der Infrastruktur des OPNV
entgegenstehen und welche Regelungsbedarfe sich ergeben, um einen solchen Transport ohne Beeintrachti-
gung des OPNV oder anderer Verkehre rechtlich zu erméglichen.

Nur wegen der besseren Lesbarkeit wurden nicht konsequent immer alle Geschlechtsbezeichnungen verwendet.

Selbstverstandlich sind aber stets alle Geschlechter gemeint, auch wenn nur eines im Text genannt ist.



2 Methode

Im Rahmen des AP 1 waren fiir den vorliegenden Endbericht die rechtlichen Rahmenbedingungen herauszuar-
beiten, die aktuell fiir den Gitertransport in Fahrzeugen des OPNV oder auf den Infrastrukturen des OPNV gelten
bzw. herangezogen werden kdnnen. Die rechtlichen Rahmenbedingungen setzen sich dabei aus der Gesamtheit
der relevanten bundes-, landes- und unionsrechtlichen Regelungen sowie gegebenenfalls aus anwendbaren vol-
kerrechtlichen Vertragen zusammen. Diese wurden sodann mit den gangigen juristischen Methoden der Wort-

lautauslegung, der systematischen und teleologischen sowie der historischen Auslegung untersucht.

Hierfiir ist zunachst darzulegen, welche Anwendungsfille fiir den Giitertransport in Fahrzeugen des OPNV oder
auf den Infrastrukturen des OPNV iiberhaupt in Betracht kommen. Im Rahmen der Aufgabenstellung (nachfol-
gend unter Gliederungspunkt 3) werden diese verschiedenen Anwendungsfélle aus praxisnaher Sicht struktu-
riert dargestellt. Die Autoren haben dabei eine Auswahl vorgenommen und bestimmte Fallkonstellationen als
Teil einer Vielfalt an Moglichkeiten (pars pro toto) als Sachverhalt fur die juristische Bewertung beschrieben.
Leitend war dabei sowohl die in der Aufgabenstellung vorgezeichnete Bandbreite an Sachverhalten, die insbe-
sondere auch spezifische Rechtsbereiche in der Analyse adressiert, wie die Einschatzung der Autoren zur Praxis-
relevanz bestimmter Angebots- oder Kombinationsmodelle OPNV/Giitertransport. Erginzend zur Sachverhalts-
darstellung der rechtlich zu analysierenden Kombinationsmodelle werden auftretende logistische sowie prakti-
sche Probleme aufgezeigt. Hierfiir werden auch die Ergebnisse aus den zahlreichen Einzelinterviews sowie den
Ergebnissen aus den ersten beiden Workshops mit der Begleitgruppe verwendet. Daneben finden aber auch

Auswertungen bestehender Modellprojekte und den Gutachtern verfligbare Daten aus der Praxis hier Eingang.

Weiter wird auf verschiedene Kombinationen des in mehrere ,,Dimensionen” aufgeteilten Anwendungsteils ein-
gegangen. Die Anwendungsfille bestehen insofern aus den Nutzungsvarianten von OPNV-Ressourcen und ge-
gebenenfalls freien Kapazitaten fir den Gitertransport, den verschiedenen Verkehrsmitteln Schienenpersonen-
nahverkehr (SPNV), StraRenbahn und Bus des OPNV, sowie schlieRlich aus den mit dem Giitertransportim OPNV
verbundenen Geschaftsmodellen in Verbindung mit den dabei relevanten Gutarten wie z. B. Paketdienste oder

Stiickgutbeforderung.

Der gemischte Transport von Personen und Giitern wird dabei, soweit sich die Ausfiihrungen nicht auf spezifi-
sche Nutzungsvarianten beziehen, in den rechtlichen Ausflihrungen fortan pauschal als ,,Mischbetrieb” bezeich-
net. Dieser Begriff meint also nicht nur die Nutzungsvariante der Beiladung, sondern mit der Koppelung von

Anhingern sowie dem reinen Giitertransport auf der OPNV-Infrastruktur explizit alle Nutzungsvarianten.*

Die offenen Fragen, die sich im Rahmen der Priifung der Berechtigung der zu Grunde gelegten Mischbetrieb-
Modelle ergeben, werden sodann bei der Beschreibung des bestehenden Rechtsrahmens unter dem Gliede-
rungspunkt 4 behandelt. Die Prasentation der rechtlichen Rahmenbedingungen orientiert sich dabei an abstrak-

ten Fragen.

1 Zu den Nutzungsvarianten sogleich in Abschnitt 3.2.1.



Die rechtlichen Rahmenbedingungen des Giitertransportes im OPNV und auf den Infrastrukturen des OPNV kén-
nen insoweit in finf grofe Themenbereiche aufgegliedert werden, an denen sich auch das nachfolgende Gut-
achten orientiert: Zunachst wird in Gliederungspunkt 4.3 auf den Anwendungsbereich des Personenbeférde-
rungsgesetzes (PBefG)? eingegangen. Unter dem Gliederungspunkt 4.5 werden alle im Zusammenhang mit der
Finanzierung und den Kosten des OPNV zusammenhingenden Fragen aufgezeigt. In Abschnitt 4.6 werden zu-
gangs- und vergaberechtliche Fragen aufgegriffen. Der Gliederungspunkt 4.7 beschaftigt sich mit dem Transport
von Giitern in Verkehrsmitteln des OPNV oder auf dessen Infrastrukturen und in Abschnitt 4.8 werden be-
troffene Rechte Dritter behandelt. Viele Regelungen gelten dabei fiir den OPNV im Allgemeinen und differen-
zieren nicht zwischen den jeweiligen Verkehrsmitteln. Der Aufbau innerhalb der einzelnen Themenbereiche ist
daher im Folgenden nicht einheitlich gewahlt, sondern soll die Thematik moglichst einfach und verstandlich dar-
stellen. Fir jedes Themengebiet werden hierzu zumindest die bundes- und landesrechtlichen Vorgaben sowie
die unionsrechtlichen Regelungen dargestellt, soweit sie jeweils vorhanden sind. Sofern fiir einzelne Nutzungs-

varianten und Verkehrsmittel daneben noch Besonderheiten bestehen, wird auf diese jeweils extra hingewiesen.

Wahrend sich der GroRteil der beriihrten Themenbereiche mit Problemfeldern des Offentlichen Rechts ausei-
nandersetzt, werden in den beiden abschlieBenden Themenbereichen haftungs- und arbeitsrechtliche Frage-
stellungen behandelt, die in weiten Teilen dem Zivilrecht zuzuordnen sind. Anders als im ,klassischen” Uber-/

Unterordnungsverhiltnis des Offentlichen Rechts werden hier grundsatzlich ,gleichberechtigte” Private titig.

Am Ende der Ausarbeitung zum AP 1 steht eine Zusammenfassung der Ergebnisse, in der die wesentlichen Er-

gebnisse der rechtlichen Priifung noch einmal in anschaulicher Weise dargestellt werden.

Im Rahmen des AP 2 befassen sich die Gutachter sodann mit den heute bestehenden Regelungsliicken fiir den
Mischbetrieb. Hierflr werten sie die Erkenntnisse aus den Untersuchungen des bestehenden Rechtsrahmens
aus und beziehen dabei insbesondere auch die Ergebnisse aus den ersten beiden Workshops mit der Begleit-
gruppe sowie aus den Experteninterviews in die Betrachtung mit ein. Die Regelungsbedarfe sind dabei schon an

den entsprechenden Stellen in den Ausfiihrungen zum AP 1 in Hinweiskasten Ubersichtlich zusammengefasst.

In dem folgenden AP 3 wird dann teilweise (soweit das angebracht und moglich ist) auch auf Alternativen zum
Umgang mit den Regelungsliicken eingegangen. Beispielhaft zu nennen sind insoweit die Orientierung an bereits
bestehenden anderen Regelungsregimen (,,best practice) oder alternativ die Schaffung ganzlich neuer Regelun-
gen bzw. Regelungsansatze. AP 4 zielte schlieflich auf Regelungsvorschlage fiir den Mischbetrieb ab. Diese wur-
den zur Stringenz der Darstellung und ihrer Ubersichtlichkeit hier allerdings nicht nur am Ende zusammengefasst,
sondern bei jedem zuvor detektierten Regelungsbedarf angefiigt. So bleibt es einem spateren Normgeber frei,
welche konkrete Regelung er —auch mit Blick auf mittlerweile moglicherweise ein- bzw. aufgetretene technische
Neuerungen, neue Probebetriebe oder gedanderte Vorschriften — tatsachlich trifft. Ein Gesamtkonzept ware die

Ubernahme aller hier vorgeschlagenen Regelungen allemal.

2 Personenbeférderungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 8. August 1990 (BGBI. | S. 1690), das zuletzt durch Art. 7
Absatz 4 des Gesetzes vom 11. April 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 119) geandert worden ist. Alle Rechtsvorschriften werden in diesem
Endbericht bei ihrer erstmaligen Erwahnung nach dem amtlichen Vollzitat wiedergegeben.
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3 Problemstellung

3.1 Wirtschaftlicher Rahmen des OPNV-affinen Giiterverkehrs

Eine der bedeutendsten Entwicklungen, die der Logistiksektor derzeit erlebt, ist die forcierte Entwicklung des
Onlinehandels. Seit etwa der Jahrtausendwende vollzieht sich ein Trend weg vom stationaren Handel hin zu
online-basierten Distributionskanalen. Die sich hieraus ergebenden Veranderungen beziehen sich nicht nur auf
ein anderes Kauferverhalten in den letzten Jahren, sondern sie betreffen den gesamten Logistik- und Handels-
sektor. Die Verkehrsstrome verandern unter den geltenden Randbedingungen strukturell ihre Entwicklungs-
pfade (neue Verkehrsrelationen, kleinteiligere Verkehre, spezifisch hohere Emissionslasten). AuRerdem stehen
die Stadtentwicklung, insbesondere in den Innenstadtlagen, und die Einkaufszentren vor grundlegenden Veran-
derungen. In dem Malle, wie im Umland kostengtlinstig neue Handels- und Logistikflichen neu erschlossen wer-
den, die zudem noch immer in fast idealer Weise straBeninfrastrukturell erschlossen werden, nimmt die Anzahl

von Warenh&usern und Fachgeschiften deutlich ab. Eigenschaften® wie

e die Moglichkeit das Produkt zu begutachten, anzufassen etc.,
o die Moglichkeit die Ware zu testen bzw. anzuprobieren,

e das Erlebnis eines personlichen Besuchs im Geschéft,

e die Einfachheit des personlichen Einkaufs,

e die Freude, mit anderen einkaufen zu gehen,

e die Abwicklungsdauer des Kaufs,

e die Riickgabebedingungen,

o verfligbare Zahlungsmethoden und

e das grolRere Vertrauen in Geschafte als in Online-Shops

werden verbraucherseitig nicht mehr als Starken wahrgenommen. Im Umkehrschluss dazu gewinnen nicht erst
seit der Corona-Pandemie die Spezifika des Onlinehandels wie Angebotsvielfalt, faktisch unbegrenzte Sortimen-
te, glinstige(re) Preise oder ,,24/7“-Offungszeiten und die Bequemlichkeit beim Versand sowie bei den (vielfach

noch immer kostenfreien) Retouren in Bezug auf die Kaufentscheidung an Bedeutung.

Die bisherigen Folgen des sich seit ca. zwei Jahrzehnten entwickelnden Online-Handels (E-Commerce), dieser
web-basierten Vertriebskanal-Innovation, und in diesem Zusammenhang die Entwicklung des Paket- und Kurier-
geschafts (KEP), lassen sich hinreichend exakt quantitativ beschreiben. Allein in Deutschland werden 2025 ver-
mutlich bis zu 100 Mrd. EUR im E-Commerce umgesetzt. Zasuren wie die Lehmann-Krise 2008 hinterlieRen keine

sichtbare ,,Wachstumsdelle”; die Corona-Pandemie wirkte sogar noch wachstumsbeschleunigend.*

3 Vgl. YouGov, International Retail Report 2021 — Shopping in the pandemic and implications for the future, Online-Umfrage fir
Deutschland, Februar 2021. Link: https://de.statista.com/statistik/daten/studie/1247231/umfrage/umfrage-zu-vorteilen-des-statio-
naeren-handels-in-deutschland/, zuletzt abgerufen am 28.02.2025.

4 Vgl. zu den Zahlen nur https://einzelhandel.de/presse/zahlenfaktengrafiken/861-online-handel/1889-e-commerce-umsaetze, zu-
letzt abgerufen am 28.02.2025.
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Abbildung 1 Onlineanteil am Einzelhandel im engeren Sinne
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Quelle: HDE Handelsverband Deutschland — HDE e. V., Online Monitor 2022, 2022. Link: https://einzelhandel.de/index.php?op-
tion=com_attachments&task=download&id=10659 (zuletzt abgerufen am 28.02.2025).

Die fortlaufende Substitution des stationaren Einzelhandels durch E-Commerce fiihrte dazu, dass der digital ba-
sierte Handel Jahr um Jahr Marktanteile hinzugewinnen konnte. Nach 20 Jahren betrug der Online-Anteil 2021
bei ca. 580 Mrd. EUR Branchenumsatz knapp 15 % (siehe Abbildung 1). Im Bereich des Nonfood werden rund
370 Mrd. EUR bei einem Online-Anteil von 18,4 % umgesetzt.’

Abbildung 2 Umsatz von Kurier-, Express- und Paketdiensten (KEP) in Deutschland 2000 - 2021 (Mio. EUR)
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Quelle: Link: http://de.statista.com/statistik/daten/studie/154823/umfrage/umsatz-von-paket-und-kurierdiensten-in-deutschland (zu-
letzt abgerufen am 28.02.2025).

Der Trend setzte sich auch in den Folgejahren fort. So betragen die vorlaufigen Zahlen nach dieser Quelle fir

2022 rund 26.000, fur 2023 rund 26.500 und fiir 2024 rund 27.600.

5 Vgl. Handelsverband Deutschland, HDE Online-Monitor 2022, S.11.




Die bisherigen Entwicklungen mit ihren Begleiterscheinungen sind einer der Ansatzpunkte dieses Gutachtens,

ohne dass alle moéglichen Griinde (etwa eine Abnahme des Individualverkehrs) klar zugeordnet werden kénnen.

Anlass fiir die Ausschreibung dieses Sachverstandigengutachtens war fir das Bundesministerium fir Verkehr
(BMV) im Januar 2022, dass mehrere Kommunen in Deutschland (mutmaRlich vorrangig mit dem Ziel einer in-
tegrierten Gesamtverkehrsplanung) im Rahmen von Machbarkeitsstudien und lokalen Pilotvorhaben geprift
haben bzw. priifen, ob die Folgen eines sich stark beschleunigenden KEP-Geschiftes insbesondere in den Innen-
stadtlagen durch eine Offnung der 6ffentlichen Personennahverkehrssysteme fiir den Giiterverkehr bzw. die
Paketbeforderung sich abfedern lassen wiirden bzw. hierdurch Synergieeffekte im landlichen Raum zu erzielen
waren. Sollte diese Prifung positiv ausfallen und auch mit Blick auf mogliche Folgen fiir die Personenbeforde-
rung als unkritisch bewertet werden, bedirfte ein solches Vorgehen jedoch eines geeigneten Rechtsrahmens.

Fur dessen Entwicklung soll dieses Projekt wesentliche Grundlagen liefern.®

Diese Versuche, eine nachhaltigere und damit optimierte Logistik zu implementieren, umfassen eine ganze
Reihe von alternativen Beférderungsmitteln und Antriebstechniken. So stellt das Wiederaufleben einer an sich
bekannten Idee, Giiterverkehr auf Fahrzeugen und/oder auf der Infrastruktur des OPNV stattfinden zu lassen,
wie das bis etwa Anfang der 1960er-Jahre in Deutschland an vielen Stellen zu beobachten war, nur eine mogliche
Alternative dar. Etwa seit der Jahrtausendwende wurden im In- und Ausland dazu verschiedene Uberlegungen

angestellt, Machbarkeitsstudien ausgearbeitet oder Pilotprojekte aufgelegt.

Der Langstreckenverkehr zur Ver- und Entsorgung innerhalb der Agglomerationsraume, der zumeist per Lkw, in
geringerem Umfang auch per Schiene oder Binnenschiff erfolgt, beginnt und endet typischerweise an den Fab-
riktoren der Hersteller oder anderer Versender bzw. in den privaten (Konsolidierungspunkte, Blindelungsanla-
gen, Gleisanschlisse) oder 6ffentlichen Hub-Infrastrukturen (KV-Terminals) in den jeweiligen Randgebieten der
Stadte. Die anschlieRende Feinverteilung erfolgt dann normalerweise entweder Tir-zu-Tir per Klein-Lkw bzw.
Lieferwagen, vorzugsweise mit elektrischen Antrieben, im Regelfall aber noch mit Verbrennungsaggregaten. Zu-
nehmend kommen jedoch auch umweltfreundlichere Lésungen wie der klassische Fahrradkurier, das Lastenrad
und E-Lieferfahrzeuge der KEP-Unternehmen zum Zuge. Ein mégliches Einsatzfeld von Giiterverkehren im OPNV
kénnte abhangig von den tatsdchlichen Gegebenheiten und von den dort vorzufindenden Verkehrstréagern (Bus,
S-Bahn, StraRenbahn oder U-Bahn) eine mehr oder weniger ausgepragte , Letzte-Meile-Zustellung” bzw. haufig
dann auch ,Vorletzte-Meile-Zustellung” an bestimmte groRere Nahverkehrsbahnhofe als Ubergangs- und Um-

schlags- bzw. Pufferstellen oder auch die Bedienung ausgewahlter Haltestellen umfassen.

Die vorstehenden verkehrlichen Eingrenzungen méglicher Giiterverkehre im OPNV sind zu ergianzen durch Aus-
sagen, welche Giiter in einem solchen System beférdert werden konnten. Theoretisch kénnten fast alle Gutarten
per S-Bahn, Stralenbahn oder Bus befordert werden. Die CargoTram in Dresden befoérderte bis Ende 2022 sogar
(halbfertige) StraBenfahrzeuge. Jenseits dieses vor dem Hintergrund der schon in den Jahren 2019/2020 recher-

chierten Projekte zum Giiterverkehr im OPNV (schwerpunktmaRig in Bezug auf die StraBenbahn) des In- und

6 Vgl. BMDV, Leistungsbeschreibung, AZ Vergabe: Z23-SEV/288.3/2156/G14, 13.01.2022, S. 2.



Auslandes’ als Spezialfall anzusehenden Anwendungsbeispiels diirften jedoch eine Reihe von verkehrlichen (mit
dem Vorrang der Personenbeférderung), betrieblichen (zum infrastrukturellen Rahmen und zur Gefahrenver-
meidung) und logistischen Rahmenbedingungen (zu Qualitat, Kosten, Be-, Entladezeiten usw.) fiir ein letztend-
lich erfolgreiches (Guter-)Verkehrskonzept zu beachten und zu erfiillen sein. Dazu werden nachfolgend noch

weitere Details vorgestellt.

3.2 Einfihrung in den Sachverhalt mittels Anwendungsféllen

Fiir das juristische Gutachten sind verschiedene Kombinationen der aus betrieblicher und wirtschaftlicher Per-
spektive maligeblichen Dimensionen , Nutzungsvariante®, ,Verkehrsmittel”, ,Gutarten” und , Geschaftsmo-
delle” relevant. Im Nachfolgenden sollen diese eingefiihrten Begriffe zunachst ndher erldutert und dann vor dem

Hintergrund einer moglichen Praxisrelevanz (ohne andere Falle davon auszuschlieRen) eingeordnet werden.

Ziel dieses Abschnittes ist es dabei, einen Uberblick iiber die technischen, betrieblichen und organisatorischen
Grundbedingungen zu geben, in deren Rahmen sich sodann die nachfolgende rechtliche Analyse anhand kon-

kreter Nutzungsvarianten bewegen kann.

3.2.1 Nutzungsvarianten
Unter dem Begriff der ,Nutzungsvarianten” werden hier die verschiedenen Kombinationsmoglichkeiten hin-
sichtlich der raumlichen (Auf-)Teilung bzw. Kombination der zu transportierenden Giiter und Personen auf meh-

rere Fahrzeuge bzw. innerhalb eines Fahrzeuges zusammengefasst.

Wie die letztendliche Arbeitsteilung zwischen Verkehrsunternehmen, Infrastrukturbetreiber und Logistikdienst-
leister bei der Flihrung der Frachtverkehre konkret aussehen kann und darf, ist nicht Gegenstand der nachfol-

gend dargestellten Varianten, sondern wesentlicher Bestandteil des in Abschnitt 4 folgenden Diskurses.

Flr die Darstellung der jeweiligen Nutzungsvarianten wird an dieser Stelle vereinfachend davon ausgegangen,
dass die Durchfiihrung der Fahrt mit dem OPNV-Verkehrsmittel einschlieBlich der Abfertigung zur Abfahrt durch
das Fahrpersonal des OPNV vorgenommen wird und die Be- und Entladevorgéinge sowie die Ladungs(-ent-)si-
cherung durch den Logistikdienstleister erfolgen. In der Praxis hdangt es freilich von der Vertragsgestaltung und

den notwendigen Tatigkeiten bzw. freien Kapazitdaten ab, wem man welche konkreten Tatigkeiten zuweist.

3.2.1.1 Nutzungsvariante 1 — Beiladung

Technische Umsetzung: Bei dieser Variante wird im hiesigen Modell (in der langfristigen Betriebspraxis wird das
hingegen mutmalilich anders sein; umfassendere Umbauten der Fahrzeuge werden dann allerdings noch in der
Nutzungsvariante 2 auch rechtlich ndher betrachtet, was dann hierher tGbertragen werden kann) das Verkehrs-
mittel bzw. Fahrzeug im Bereich der Mehrzweckbereiche nur minimal modifiziert, um an Stelle von Rollstiihlen,

Fahrradern oder Kinderwagen nunmehr Rollcontainer, Kiihlboxen oder Euro-Paletten aufnehmen zu kénnen.

7 Relut Research Lab for Urban Transport, LastMileTram — Empirische Forschung zum Einsatz einer GliterstraBenbahn am Beispiel
Frankfurt am Main, Frankfurt/M. 2020, S. 9 ff. Link: https://www.frankfurt-university.de/fileadmin/standard/Hochschule/Fachbe-
reich_1/FFin/Neue Mobilitaet/Veroeffentlichungen/2020/Abschlussbericht LastMileTram.pdf, zuletzt abgerufen am 28.02.2025.
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Dabei werden entsprechende (minimale) Modifikationen in Form des Einbaus von Zurrhaken, Laschen oder an-
deren Aufnahmepunkten fiir Spanngurte oder -netze am Fahrzeug vorgenommen. Diese sind dabei nach Mog-
lichkeit so ausgelegt, dass sie keine strukturellen Veranderungen an der Fahrgastzelle bedingen, um die vorhan-

dene Fahrzeugzulassung nicht zu beeinflussen.

Weitere Modifikationen kénnen in der Installation eines (zusatzlichen) Videoliberwachungssystems, von Steck-
dosen (fiir Kiihlcontainer) oder zusatzlichen Rampen bzw. Hubliften bestehen. Da Letzteres meistens einen Ein-
griff in die zugelassene Fahrzeugstruktur bedeutet, wird fiir die Variante der Beiladung nach Moglichkeit auf die
vorhandenen Ubergangshilfen fiir Rollstiihle, Fahrrdder oder Kinderwagen wie Klapprampen oder Hublifte zu-

rickgegriffen.

Diese Nutzungsvariante ist bei allen Fahrzeugen des OPNV und des Schienenverkehrs denkbar und wird daher

im Folgenden auch so betrachtet.

Betriebliche Umsetzung: Betrieblich ist bei dieser Nutzungsvariante die damit (ohne konstruktive VergréRerung
der Ladebereichs fiir Beiladungs-Leistungen) regelméaRig zwingend einhergehende Verringerung der Kapazitaten
im Mehrzweckbereich zu beachten. Gerade in der Hauptverkehrszeit (HVZ), in der auch der bzw. die Mehrzweck-
bereich(e) vielfach fir die Bereitstellung von Stehplatzkapazitaten genutzt werden (missen), ist die Guterbefor-
derung in diesem Bereich spatestens zu diesem Zeitpunkt auch praktisch auszuschlieen. In ,Schwachlastzei-
ten” tritt das Problem bei dem Einsatz groBer Fahrzeuge dagegen nicht auf. Weiterhin ist zu bertcksichtigen,
dass die Be- und Entladung sowie die (Ent-)Sicherung des Ladegutes haufig mehr Zeit erfordern wird, als im
Fahrplan flr den reinen Fahrgastwechsel vorgesehen ist. Hier ist sicherzustellen, dass diese zuséatzliche Zeit fur

die Be- und Entladung eingeplant wird, ohne die Attraktivitat des OPNV-Angebotes an dieser Stelle zu verringern.

Organisatorische Umsetzung: In organisatorischer Hinsicht ist zu bedenken, wie der entstandene Frachtraum
bewirtschaftet werden soll. Hier reicht die Bandbreite von der tagesaktuellen Vermittlung freier Frachtkapazi-
taten (auf der Basis von sensorgestiitzter Auslastungsermittlung und von historischen Auslastungsdaten) tber
die Bewirtschaftung des Frachtraumes durch das Verkehrsunternehmen bis hin zur Ausschreibung und der (ex-
klusiven) Vergabe von festgelegten Frachtkapazitdten an (ein) externe(s) Unternehmen (weitere Ausfiihrungen

dazu finden sich in Abschnitt 3.2.4).
3.2.1.2 Nutzungsvariante 2 — Gitertransport in eigenen Fahrzeugen auf der Infrastruktur® des OPNV

Technische Umsetzung: Es werden eigene Giiterfahrzeuge mit eigener Traktion und Fahrpersonal eingesetzt.
Dabei sei der Begriff , eigene Fahrzeuge” weiter differenziert: Hier kommt eine groRe Bandbreite von Fahrzeugen
in Frage — vom Fahrzeug fir den Fahrgastbetrieb, das nur zeitweise alleinig dem Gitertransport zur Verfligung
steht und vergleichbar mit dem in der Variante ,Beiladung” skizzierten Ansatz minimale technische Anpassun-

gen erfahren hat, bis hin zum ausschlieBlich fiir den Gltertransport konstruierten und gefertigten Frachtfahr-

8  Unter der ,,OPNV-Infrastruktur” wird hier mit einer ,Anleihe” aus § 4 PBefG fiir die dort definierten Fahrzeuge des OPNV die Infra-
struktur von StraRenbahnen, U-Bahnen und Bahnen besonderer Bauart verstanden; davon ausgenommen ist davon (dazu auch noch
im Text) die Infrastruktur des Giiterkraftverkehrs oder des Eisenbahngiiterverkehrs, da fir diese Verkehre bereits ein eigenes Rechts-
regime existiert, nach dem , Giiterzlige” oder Guterkraftverkehr auf Eisenbahnen oder Strallen allgemein zulassig sind.
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zeug. In StraRenbahnbetrieben werden im Ubrigen nach einer Flottenerneuerung oftmals Altfahrzeuge in be-
grenzter Stiickzahl noch als technische Reserve vorgehalten, die (iber das MindestmaR an bestellter OPNV-Leis-
tung hinaus noch bei Sonderverkehren oder planmaRigen (Wartung) oder unplanmaRigen (Unfall, Defekt) Aus-
fallen der neuen Flotte zum Einsatz gebracht werden kénnen. Solche Fahrzeuge haben trotz ihrer altersbeding-
ten geringeren Qualitatsmerkmale oftmals noch eine hohe betriebliche Funktionalitdt und den Vorteil, dass sie
in der Kalkulation und Investition bereits vollstandig abgeschrieben sind, also in ihrer Rest-Lebensdauer keine
Abschreibungen oder Investitions-Refinanzierung mehr erwirtschaften missen. Wegen Werkstatt- oder Abstell-
kapazitaten und auch tatsachlicher Altersmangel an Fahrzeugen ist das nicht unbegrenzt leistbar, aber ein
»Downcycling” der Nutzung vom Personenfahrzeug zum Giiterfahrzeug kann eine sinnvolle Form der Ressour-
cennutzung in der letzten Phase eines Fahrzeuglebenszyklus sein. Ein solches umgenutztes Personenfahrzeug
hat im jeweiligen Strallenbahnsystem den Vorteil, dass es in das Bahnsystem passt, also die Vorgaben fiir Fahr-
werk, Lichtraum, barrierefreie Ladeboden-H6he usw. erfllt. Flir neu konstruierte Fahrzeuge miisste man all das
hingegen neu bestellen und finanzieren und abnehmen lassen. Bei Downcycling-Fahrzeugen fallt nur der Um-

bauaufwand an (etwa Abbau der Bestuhlung und Einbau von Anschlagpunkten fiir die Ladungssicherung).

Allen Auspragungen ist jedoch die Exklusivitat des Gltertransportes gemein, was sich auch in der Fahrplan- und

Trassengestaltung widerspiegelt.

Diese Nutzungsvariante ist nur bei Fahrzeugen des OPNV und dabei konkret bei StraBenbahnen (im Folgenden
als ,Zige” bezeichnet) denkbar und wurde auch nur dort gesondert erprobt. Ein reiner Gitertransport mit Lkw
(oder nur dafiir genutzten Bussen) auf der StralRe oder mit echten Giterzigen auf der Schiene ist bereits heute

moglich und wurde bzw. wird praktiziert. Die folgenden Ausfiihrungen betreffen daher nur OPNV-Fahrzeuge.

Betriebliche Umsetzung: Die betriebliche Umsetzung eigener , Gliterzugfahrten” erlaubt bei geeigneten Abstel-
lanlagen Fahrten, die andere Start- und Zielpunkte im Netz als die OPNV-Linien haben. Zudem ist der Zeitpunkt
der Fahrten flexibler. Weiterhin kénnen Fahrplanliicken des OPNV-Angebots genutzt werden. Ferner kénnen die
Ladezeiten an einzelnen Unterwegshalten ohne Stérung des OPNV-Betriebs in die Taktzeit zwischen zwei OPNV-
Fahrten fallen, anstatt auf die Haltezeit an der Haltestelle begrenzt zu sein. Es entfallt gegenliber Nutzungsvari-
ante 3 ein bedarfsabhangiger ,Zugbildungsvorgang” (mit dem Kuppeln von Giiterwagen an ,Personenziige);
gegenliber Nutzungsvariante 1 sind allerdings gesonderte Fahrzeuge erforderlich, sofern nicht temporar etwa
in Nebenverkehrszeiten Bestandsfahrzeuge fiir den Passagierbetrieb aus dem Depotbestand zur Durchfiihrung
dieser Fahrten genutzt werden. Sofern speziell fiir den Gltertransport ausgelegte Fahrzeuge zum Einsatz kom-
men, kénnen sich diese technisch (unter Umstéanden erheblich) von den Bestandsfahrzeugen fiir den Passagier-
betrieb unterscheiden — was auch bei der Ausbildung des Personals, Instandhaltung, Ersatzteilhaltung sowie
gegebenenfalls hinsichtlich spezieller Infrastruktur-Anforderungen der Fahrzeuge zu bericksichtigen ist. Die be-
triebliche Flexibilitdt der Durchfliihrung des Zugbetriebes insbesondere mit speziell fiir den Gitertransport kon-
zipierten Fahrzeugen kann sogar noch erhéht werden, wenn spezifische Infrastrukturen zur Be- und Entladung
an der Strecke oder an abzweigenden Ladegleisen vorhanden sind und fiir Be- und Entladevorgange ein Halt an

Bahnsteigen mit Personenverkehrsaufkommen nicht erforderlich ist.
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Organisatorische Umsetzung: In Folge der Gesamtverantwortung fiir einen sicheren und fahrplanmaRigen ,Zug-
betrieb” im Netz unter Wahrung der OPNV-Fahrplanleistungen ist davon auszugehen, dass die Fahrzeugbeschaf-
fung, Fahrzeuginstandhaltung und der Betrieb mit Fahrplandisposition in den Handen des jeweiligen Verkehrs-
unternehmens liegt. Die Durchflihrung der ,Zugfahrten” kann entgeltlich z. B. mit einem langerfristigen Rah-
menvertrag und fir die konkrete , Zugfahrt” auf Bedarfsanforderung eines Logistikdienstleisters durchgefiihrt
werden. Es sind auch fahrplanmalige Gliterverkehre als Angebot flir mehrere Transportkunden moglich. Sofern
gesonderte Ladeinfrastrukturen in abzweigenden Gleisen bestehen, kann die Durchfiihrung von Be- und Entla-
detatigkeiten mit definierter Ladungssicherung dem Logistikdienstleister (iberlassen werden. Bei mehreren
Transportkunden wird auch die Beladung und Ladungssicherung schon aus Griinden definierter Verantwortlich-
keiten unter Aufsicht von oder durch Mitarbeitende des Verkehrsunternehmens mit einem definierten Uberga-
bepunkt der Giiter vom Versender an den Logistikdienstleister erfolgen mussen.

3.2.1.3 Nutzungsvariante 3 — Giitertransport in gekoppelten Anhingern oder Giterwagen (an OPNV-

Fahrzeugen)

Technische Umsetzung: Diese Variante des Gitertransportes basiert auf einem zusatzlichen Fahrzeug, genauer
einem Anhanger bzw. Waggon, der dem fiir den Personentransport gedachten Fahrzeug angehangt wird. Hierbei
handelt es sich um ein eigens fiir den Giitertransport entwickeltes bzw. umgebautes und zugelassenes Fahrzeug,
das keine Personen transportieren soll. Eine vollstandige raumliche Trennung von Fahrgast- und Frachtraum ist
mit dieser Variante moglich; trotzdem werden der urspriinglich fiir die Personenbeforderung geplante Kurs und
die dafiir vorgesehenen Traktionsleistung flir den Gltertransport mitgenutzt. Fiir die Verkehrsleistung sind keine
zusatzlichen Fahrpersonale notig. Der Logistikdienstleister wiirde sein Personal — analog zur eingangs erlauter-

ten Arbeitshypothese — entsprechend fiir die Be- und Entladung sowie Ladungs(ent-)sicherung bereitstellen.

In der konkreten Umsetzung bedeutet das die Herstellung einer vollwertigen Kupplung am Bestandsfahrzeug
sowie die Konstruktion bzw. den Umbau und die Zulassung eines neuen Fahrzeuges (Anhénger oder Glterwag-
gon). Im besten Fall verfugt das Triebfahrzeug (Bus, Triebzug, etc.) bereits liber eine vollwertige Kupplung, so

dass hier dann aus technischer Sicht keine weiteren Modifikationen notwendig sind.

Diese Nutzungsvariante ist grundsatzlich bei allen Fahrzeugen des OPNV (Bussen und StraRenbahnen) denkbar
und wird daher im Folgenden auch so betrachtet. Bei Fahrzeugen des Eisenbahnverkehrs ist ein Gitertransport
mit gekoppelten Personen- und Giterwagen hingegen rechtlich bereits heute — etwa als ,Glterzug mit Perso-
nenbefdrderung (GmP)“ oder als ,Personenzug mit Giterbeférderung (PmG)“ — mdglich, stot in der betriebli-

chen Praxis aber auf erhebliche Probleme, so dass er nicht (mehr) praktiziert wird oder kiinftig werden soll.

Betriebliche Umsetzung: Aus betrieblicher Sicht ist dieses Konzept interessant: Neben der bereits zuvor ausge-
fihrten Thematik der moglicherweise verlangerten Standzeiten bei der Be- und Entladung sowie der (Ent-)Si-
cherung durch den Logistikdienstleister ist bei dieser Variante noch die Beistellung bzw. das Aussetzen des bzw.
der Anhénger(s) von Bedeutung. In der Regel sind fir diese Vorgadnge zusétzliche Gleisanlagen und Verschub-
leistungen von Néten, die vor allem im hochverdichteten Ballungsraum unter Umstanden nicht im notwendigen

Umfang bereitgestellt werden kénnen.
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Organisatorische Umsetzung: Die organisatorische Umsetzung dieser Nutzungsvariante ist, verglichen mit der
oben beschriebenen Variante der ,,Beiladung”, als weniger komplex zu bewerten. Die raumliche Trennung von
Fracht und Fahrgasten tragt an dieser Stelle maRRgeblich dazu bei, dass Fahrgaststrome sowie Be- und Entlade-
sowie die (Ent-)Sicherungsvorgénge nicht sequenziell, sondern parallel stattfinden kénnen. Zudem kénnen die

dortigen Kapazitaten von Personen im Mehrzweckbereich jederzeit vollstandig genutzt werden.

Weiterhin ist davon auszugehen, dass ein speziell fiir den Gultertransport ausgelegter Anhanger die Be- und
Entlade- sowie die (Ent-)Sicherungsvorgange durch entsprechende konstruktive Merkmale (wie breitere Zu-
gadnge, ein standardisiertes Befestigungssystem fiir Transportboxen, Europaletten, etc., hohere Traglasten und
dergleichen) besser unterstiitzen und damit beschleunigen kann. Trotzdem bestehen organisatorische Frage-
stellungen im Sinne der Bewirtschaftung des Frachtraumes — wie bereits in Zusammenhang mit der Nutzungs-

variante 1 ausgefiihrt wurde — auch bei dieser Art der Umsetzung in gleichem Male.

Zu beachten ist bei dieser Variante tUberdies, dass — sollte der Anhdnger nicht an Stelle eines Fahrzeuges (mit
gleicher Lange) einer Mehrfachtraktion im Verband laufen — die Infrastruktur, im Besonderen die Bahnsteige (so

sie fiir den Guterumschlag genutzt werden sollen), den verlangerten Verband aufnehmen kénnen muss.

3.2.2Verkehrsmittel
Die Dimension ,Verkehrsmittel” ist im Zusammenhang mit der nachfolgenden juristischen Begutachtung diffe-
renziert zu betrachten. Das gilt nicht nur, um den jeweils relevanten Rechtsrahmen ausreichend zu wirdigen,
sondern auch, um die jeweiligen Eigenheiten der Verkehrsmittel beleuchten und ihr jeweiliges Potenzial im Hin-

blick auf die skizzierten Nutzungsvarianten einschitzen zu kénnen.®

3.2.2.1 BOKraft-Verkehrsmittel

Beschreibung: Klassische Vertreter dieser Gruppe der Verkehrsmittel im OPNV sind in tatséchlicher Hinsicht der
Nahverkehrs- und Uberlandbus,® da sie fiir die Substitution von Wirtschaftsverkehren in hoch agglomerierten
Rdaumen ein mogliches Potenzial bieten. Der Vollstandigkeit halber sei an dieser Stelle noch auf Fern(linien)busse,
Taxen und Mietwagen verwiesen, die ebenfalls in den Regelungsbereich der BOKraft!! fallen. Mit Blick auf das
diesen Verkehrsmitteln innewohnende geringe Potenzial, eine wesentliche Entlastung im Gliterverkehr von Bal-

lungsraumen zu leisten, wird auf genannte Verkehrsmittel nachfolgend jedoch nicht vertiefend eingegangen.

Der angesprochene Nahverkehrs- bzw. Uberlandbus ist in der Regel ein Niederflurfahrzeug bzw. ein Fahrzeug
mit Niederfluranteil, das als Zweiachs- (,,Solobus”) oder Mehrachsfahrzeug mit Gelenk (,,Gelenkbus“) ausgefiihrt

sein kann.

9 Die Dimension ,Gutart” ist nicht zwingend allein nach der Art des Verkehrsmittels zu differenzieren, sondern ergibt sich im Wesent-
lich aus einer Kombination von Geschaftsmodell, Nutzungsvariante und Verkehrsmittel.

10 Beij beiden dargestellten Verkehrsmitteln handelt es sich in rechtlicher Hinsicht um Kraftomnibusse entsprechend der StraBenver-
kehrs-Zulassungs-Ordnung (StVZO). An dieser Stelle wird eine Differenzierung entsprechend der Typologie des Fahrzeugzulassungs-
rechts lediglich zur Darstellung typbedingter Unterschiede vorgenommen.

11 Verordnung Uber den Betrieb von Kraftfahrunternehmen im Personenverkehr vom 21. Juni 1975 (BGBI. | S. 1573), die zuletzt durch
Art. 1 des Gesetzes vom 16. April 2021 (BGBI. | S. 822) gedndert worden ist.
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Potenzial fiir den Giitertransport: Fiir den Gegenstand dieser Untersuchung ist in dem Zusammenhang vor al-
lem die Zuwegung zur Bushaltestelle und das Vorhandensein von Hub- bzw. Klapprampen sowie eines Mehr-
zweckbereiches von Relevanz. Grundsatzlich ist dabei davon auszugehen, dass ein barrierefreies Nahverkehrs-
bzw. Uberlandbussystem mit den oben genannten Merkmalen fiir den Transport von Giitern mindestens in klei-

nen GebindegroRen!? in Frage kommt.

Weiteres wesentliches Merkmal ist die hohe Flexibilitit!® des Busses bei der Wahl der Route und méglichen
Zwischenstopps, seine ErschlieBungsfunktion jenseits hoch belasteter Magistralen sowie seine regelmaRige

Funktion als Zu*- und Abbringer® zu Umsteigeknoten oder Mobilitdtszentren innerhalb von Stidten.

3.2.2.2 BOStrab-Verkehrsmittel

Beschreibung: Mit der StraBenbahn (auch als ,Stadtbahn” oder ,Tram“ bezeichnet) und der U-Bahn werden im
Volksmund zwei — vermeintlich verschiedene — Verkehrsmittel differenziert. Rechtlich und auch praktisch ist
diese Unterscheidung jedoch anders gelagert: So unterscheidet die BOStrab'® nur zwischen straRenabhingigen
(,StraRenbahn“) und straRenunabhingigen Bahnen (,U-Bahn”), die in den existierenden OPNV-Netzen beide

regelmaRig vorhanden sind und mitunter mit den gleichen (barrierefreien) Fahrzeugen befahren werden.

Potenzial fiir den Glitertransport: Fir die Eignung der eingangs benannten Verkehrsmittel ,,StraRenbahn” und
,U-Bahn” fiir den Giitertransport soll die Differenzierung der BOStrab maligeblich sein, weil sie nach einem

Merkmal unterscheidet, das als wesentlich flir das Potenzial zu betrachten ist: namlich nach der Zuwegung.

Dabei sind straBenabhéngige Bahnen auf Grund ihrer gewohnlichen Niveaugleichheit mit der Stralle wesentlich
einfacher zuganglich und damit prinzipiell besser fir den Gltertransport bzw. -umschlag geeignet. Die Wege fir
die Giter sind zum einen in der Regel kiirzer, sie sind einfacher zu befahren, und der Umschlagpunkt ist besser
mit anderen Verkehrsmitteln in Zu- und Abbringerfunktion (mit dem Lkw, Transporter oder Lastenrad) erreich-

bar.

Im Gegensatz dazu sind straRenunabhangige Bahnen haufig niveaufrei ausgefiihrt, was in der Praxis einen Ni-
veauunterschied zwischen der StrafRenebene und der Ebene des Verkehrsmittels bedeutet — und damit auch
erhohte Logistikaufwande, um diesen Unterschied zu tberbriicken. Weiterhin sind die Zuwege zu diesen Bahnen
aus Platzgriinden haufig platzoptimiert und mit Fahrtreppen oder Fahrstiihlen ausgestattet, die nur eine be-
grenzte Kapazitat aufweisen — abgesehen davon, dass der Gltertransport in diesen Fallen in besonderem MaRe

mit mobilitatseingeschrankten Menschen um die Nutzung der barrierefreien Infrastruktur konkurrieren wiirde.

12 Gebinde” meint die Handels- bzw. Verpackungseinheit gleichartiger Guter.

13 Hiermit ist die relative Flexibilitit des Busses in der Routenwahl entweder zwischen Haltestellen oder in der Auslegung neuer Routen
gegenliber einem schienengebundenen System gemeint.

14 Zubringer” sind Verkehrsmittel bzw. -linien, die hauptsachlich Personen oder Giter entlang einer Verkehrsader zu einem Endpunkt
beférdern und dabei wesentlich mehr Zu- als Aussteigende bzw. Be- als Entladungen verzeichnen.

15 Abbringer” sind demgegeniiber Verkehrsmittel bzw. -linien, die hauptsachlich Personen oder Giiter von einem Startpunkt entlang
einer Verkehrsader beférdern und dabei wesentlich mehr Zu- als Aussteigende bzw. Be- als Entladungen verzeichnen.

16 StraRenbahn-Bau- und Betriebsordnung vom 11. Dezember 1987 (BGBI. | S. 2648), die zuletzt durch Art. 1 der Verordnung vom 1.
Oktober 2019 (BGBI. | S. 1410) gedndert worden ist.
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Folglich haben straRenunabhangige Bahnen wesentlich komplexere Anforderungen fir die Entwicklung von G-
terverkehren als straRenabhdngige Bahnen, im Besonderen, wenn der Giitertransport mittels Gliterwagen aus

betrieblichen Griinden noch zusatzliche Gleisanlagen erfordern wiirde.

3.2.2.3 EBO-Verkehrsmittel

Beschreibung: Der klassische Lok-Wagen-Zug der Vollbahn mag die erste Assoziation in Bezug auf die Glitermit-
nahme bei EBOY-Bahnen sein. Dennoch soll diese Auspriagung nicht weiter im Fokus der Betrachtungen stehen,
da sie die Giblichen Verkehrsmittel des OPNV in Agglomerationsraumen nur unterdurchschnittlich reprasentiert.
Aktuell stellt der Triebzug das Standardverkehrsmittel im OPNV auf EBO-Bahnen dar, und folglich soll er im Zent-

rum der weiteren Betrachtungen stehen.

Kennzeichnend fiir EBO-Bahnen sind in der Regel ein separater Bahnkorper und niveaufreie Kreuzungen mit
anderen Verkehrswegen (von Bahniibergangen abgesehen). Damit ist die EBO-Bahn gemessen am Kriterium der
Zuwegung bzw. Verknipfung mit anderen Verkehrswegen und damit auch -tragern tendenziell der straRenun-

abhangigen StraBenbahn entsprechend BOStrab gleichzusetzen.

Potenzial fiir den Giitertransport: Analog dazu ist das Potenzial flir einen Gutertransport mittels EBO-Bahnen
in hochverdichteten Siedlungsgebieten einzuschatzen, und entsprechend den Ausfiihrungen unter Punkt 3.2.2.2
sind die Komplexitdt der Zuwegung und die damit verbundenen Kapazitatseinschrankungen wesentliche Krite-
rien, die das Substitutionsvermogen der EBO-Bahnen im Giliterverkehr hinter den stralengebundenen Strallen-
bahnen und den Nahverkehrs- bzw. Uberlandbussen zuriickstehen lassen — wohlgemerkt mit dem fokussierten

Blick auf Innenstadtbereiche und die Nutzung von Synergieeffekten im Zusammenspiel mit Personenverkehren.

Der teils historische ,GmP“*® fand bzw. findet seine volle Auspriagung in Vollbahnsystemen — organisiert nach
der EBO oder vergleichbaren Regelungen. Vor allem referenzierend auf die Nutzungsvariante 3 — den Giiter-
transport in gekoppelten Giterwagen (s. dazu Punkt 3.2.1.3) sei an dieser Stelle betont, dass im klassischen
Schienengiterverkehr das Beistellen und das Aussetzen von (einzelnen) Gliterwagen im so genannten Einzelwa-

genverkehr?®® die gelebte Praxis bildeten und teilweise immer noch bilden.

3.2.3 Gutarten
Nachfolgend werden in komprimierter Form grundlegende Aussagen zu den zu beférdernden Gitern vor dem
Hintergrund moglicher Geschaftsmodelle, Verkehrstrager und Varianten getroffen. Vereinfacht formuliert, steht
das Projekt insbesondere im Lichte der im 6ffentlichen und verdichteten Raum der (GroR-)Stadt zu registrieren-
den Folgen der KEP- und Lieferverkehre, primar entstanden aus dem zunehmend an Bedeutung gewinnenden
Onlinehandel. Diese Verkehre haben eine durchgehende ,,B2C-Orientierung” und finden typischerweise als Pa-

ket-, Brief- oder Stiickgutsendung (< 30 kg) statt.

17 Eisenbahn-Bau- und Betriebsordnung (EBO) vom 8. Mai 1967 (BGBI. 1967 II S. 1563), die zuletzt durch Art. 2 der Verordnung vom 5.
April 2019 (BGBI. I S. 479) geandert worden ist.

18 Beim Glterzug mit Personenbeférderung handelt es sich um eine historische Zuggattung der Deutschen Reichsbahn bzw. Deutschen
Bundesbahn, bei der Plangiterziigen Personenwagen beigestellt wurden, die von reguldren Reisenden genutzt werden konnten.

19 Guterzlge des Einzelwagenverkehrs bestehen aus Waggons bzw. Waggongruppen verschiedener Sender bzw. Empféanger, die mittels
— teilweise umfangreicher— Rangier- und Verschubleistungen im Vor- und/oder Nachlauf iber die Gleisanschliisse der jeweils versen-
denden bzw. empfangenden Unternehmen zugestellt werden.
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Eine Einordnung der verschiedenen Merkmale des Stiickgutverkehrs gibt die folgende Abbildung 3 wieder.

Abbildung 3 Abgrenzung des Begriffes ,,Stiickgut” (Prinzipdarstellung)
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Quelle: Wikipedia, Beitrag Stiickgut. Link: https://de.wikipedia.org/wiki/St%C3%BCckgut#/media/Datei:Stueckgut.jpg, zuletzt abgerufen
am 28.02.2025.

Die im Allgemeinen verwendeten Definitionen fir ,Stlickgut” beanspruchen dabei keine zwingende Allgemein-
verbindlichkeit. Bestimmte Abgrenzungen variieren je nach den Allgemeinen Geschaftsbedingungen (AGB) der

jeweiligen Dienstleistungsunternehmen (unter anderem der Paketdienste wie DHL, UPS, DPD).

Innerhalb der skizzierten Formate ist fir alle ,passenden” Gliter vorstellbar, dass sie auch mittels Giterverkehrs
(GV) im OPNV eine Beférderung erfahren kdnnten. Die moglichen Sendungsinhalte verteilen sich insoweit {iber
alle méglichen Konsumgiitergruppen (NST2007%°) sowie Kleinteile (Ersatzteile) oder Dokumente; durch ihre All-
gemeinen Geschaftsbedingungen treffen die einzelnen Unternehmen auch hier weitere Festlegungen dazu, was

fiir die Beforderung freigegeben ist und was nicht.

Die nachfolgende Tabelle zeigt Skizzierungen zur potenziellen Eignung der in 20 Klassen eingeteilten Gutarten.
Private (C2C — Consumer to Consumer) und unternehmensbezogene (B2B — Business to Business oder B2C — Bu-
siness to Consumer) Transportmittelwahlentscheidungen konnen sich im Einzelfall hinsichtlich ihrer Rationalitat
unterscheiden. Private Versender kdnnen z. B. bestimmte Giter in kleineren GebindegroRen versenden (etwa
eine Weinflasche zum Geburtstag), die sich —isoliert betrachtet — aus unternehmerischer Sicht ,nicht rechnen”.
So mag sich beispielsweise ein Brennstofftransport fiir Kraftwerksbetreiber nur in Ganzziigen rechnen, wahrend
flir kleine Verbrauchsmengen andere Losungen vorstellbar sind. Vor diesem Hintergrund wird in der Folge unter
anderem von typischen Transportvorgdangen gesprochen. Die Kommentierung konzentriert sich dabei auf ratio-
nale Versandentscheidungen und entsprechende Festlegungen zu den Logistikprozessen. Insofern ist es theore-

tisch moglich, dass sich in ,passender” GréRe und Gewicht in einer KEP- oder Stilickgutsendung jede mogliche

20 NST (franzésisch: Nomenclature uniforme des marchandises pour les statistiques de transport): Einheitliches Glterverzeichnis fir die
Europdische Union zur Klassifikation von Gitern fiir Verkehrsstatistiken. Diese umfasst auf der obersten Klassifizierungsebene 20
Guterabteilungen. Die aktuelle Ausgabe dieser Systematik stammt aus dem Jahr 2007 und wird daher als ,NST 2007“ bezeichnet.
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Gutart befinden kann. Das ist bereits heute gelebte Praxis und wird — wie z. B. im Kombinierten Verkehr (KV) —
innerhalb der jeweiligen rechtlichen Rahmenbedingungen akzeptiert. Nur in seltenen Fallen werden tatsachlich
Inhalte bestimmter Sendungen (etwa Importware durch den Zoll) kontrolliert. Dessen ungeachtet zahlen z. B.

Bahntransporte im Behalterverkehr zu den sichersten Transporten (iberhaupt.

Tabelle1 Synopse zum Zusammengehen von Geschiaftsmodellen und méglichen, beforderten Gutarten

Geschaftsmodelle

Kurze Erlauterungen ausgewahlter logistischer Aspekte im

Gutart-Be-

NST zeichnung G1M GZM il (iM Zusammenhang méglicher Giiterverkehre in OV-Systemen
Erzeugnisse Gutart kann prinzipiell Inhalt von Sendungen des GV im OPNV sein,
der Land- dann Erfassung in NST7-15. Typische Beforderungsart jedoch in gro-
NST7- und Forst- B2B 828 Reren Gebinden ((Kuhl-)Container, Paletten), ggf. direkt auf der
01 . (B2C) Schiene, ggf. Binnenschiff. Innerstadtisch B2C daher gewichts- und
wirtschaft, . - )
Fischerei mengenbedingt sehr wahrscheinlich der Regelfall (Belieferung Fach-
handel). Letzte Meile B2C per Selbstabholer oder Lieferservices.
Gutart wird prinzipiell nicht Inhalt von Sendungen des GV im OPNV
sein konnen. Typische Beforderungsart (teilweise Gefahrgut) in gro-
Reren und ggf. schiitzenden Gebinden (Schittgut-, Kesselwaggons,
Kohle, rohes . . . . .
NST7- Erdél und (B2B) 828 Container), vielfach industrielle, konsumferne Produkte, ggf. direkt
02 Erdgas (B2C) auf der Schiene, ggf. auf Binnenschiff. B2B gutart- und logistisch be-
dingt sehr wahrscheinlich der Regelfall bis zur Ebene Einzel- und
Fachhandel. Letzte Meile in der Regel per Lkw, iberwiegend als B2C-
Verkehre. Selbstabholung ist auszuschlieRen.
Erze Steine Gutart wird prinzipiell 'r'licht oder nur in Ausnahmefallen Inhalt von
und IErden Sendungen des GV im OPNV sein kénnen. Typische Beférderungsart
NST7- const. Beré— (B2B) 828 in groReren Gebinden (Schiittgutwaggons, Container). B2B gutart-
03 bauerzeug. (B2C) und logistisch bedingt sehr wahrscheinlich der Regelfall bis zur|
nisse Ebene Einzel-, Fachhandel. Letzte Meile in der Regel per Lkw (iber-
wiegend als B2C-Verkehr. Selbstabholung ist der Ausnahmefall.
Gutart wird nur unter besonderen Bedingungen Inhalt von Sendun-
Nahrungs- gen des GV im OPNV sein kdénnen. Typische Beférderungsart in gro-
NST7- und Genuss- B2B 828 Reren Gebinden ((Klhl-), Spezial-Lkw, Container). B2B per Lkw gut-
04 mittel (B2C) art- und logistisch bedingt innerstadtisch sehr wahrscheinlich der
Regelfall bis zur Ebene Einzel- und Fachhandel. Letzte Meile per|
Selbstabholung oder Lieferservice.
Gutart wird voraussichtlich Inhalt von Sendungen des GV im OPNV
Textilien, sein konnen. Typische Beforderungsart in Spezial-Lkw als hangende
NST7- [Bekleidung, B2B 828 oder verpackte Ware. B2B gutart- und logistisch bedingt innerstad-
05 |Leder und (B2C) tisch sehr wahrscheinlich der Regelfall bis zur Ebene Einzel- und
Lederwaren Fachhandel. Letzte Meile zum Endkunden per Selbstabholung, ggf.
innerstadtischer Postversand.
Gutart wird voraussichtlich Inhalt von Sendungen des GV im OPNV
Holzwaren, sein konnen, volumen- und gewichtsbedingt jedoch innerhalb be-
Papier, stimmter Grenzen. Typische Befdrderungsart per Lkw (Paletten,
NST7- B2B L o . .
06 Pappe, (820) B2B schw?re.Stuckguter). B2B gutcart— und |OgIStI‘SCh bedingt per Lkw in-
Drucker- nerstadtisch der Regelfall bis zur Ebene Einzel- und Fachhandel.
zeugnisse Letzte Meile zum Endkunden per Selbstabholung, ggf. innerstadti-|
scher Postversand.
Kokerei- und Gutart wird prinzipiellnnicht oder nur im Ausnahmefall Inhalt von
NST7- Mineraléler- (B2B) 828 Sendungen des GV im OPNV sein kénnen. Typische Beférderungsart
07 Zeugnisse (B2C) (vielfach Gefahrgut) in groRBeren und ggf. schiitzenden Gebinden
(Schiittgut-, Kesselwaggons, Container), ggf. direkt auf der Schiene.

18



B2B gutart- und logistisch bedingt sehr wahrscheinlich der Regelfall
bis zur Ebene Einzel- und Fachhandel. Letzte Meile in der Regel per
Lkw als B2B-Verkehre. Selbstabholung diirfte unbedeutend sein.

Gutart wird prinzipiell nicht Inhalt von Sendungen des GV im OPNV
sein konnen, da vielfach industrielle, konsumferne Produkte. Typi-
sche Beférderungsart (vielfach Gefahrgut) in grofReren und ggf.

NST7- (E::]ziTISnciZSe (B2B) 828 schitzenden Gebinden (Kesselwaggons, Container), ggf. direkt auf|
08 otc & (B2C) der Schiene, ggf. Binnenschiff. B2B gutart- und logistisch bedingt
’ sehr wahrscheinlich der Regelfall bis zur Ebene Einzel- und Fachhan-
del. Letzte Meile in der Regel per Lkw als B2B-Verkehre. Selbstabho-
lung diirfte unbedeutend sein.
Gutart wird eher nicht Inhalt von Sendungen des GV im OPNV sein
Sonst. Mine- kénnen, da vielfach industrielle, konsumferne Produkte. Typische
NST7- ralerzeug- (B2B) Beférderungsart Lkw oder Schiene, ggf. mit/in Spezialbehaltnissen.
09 nisse (Glas, (820) B2B |B2B gutart- und logistisch bedingt sehr wahrscheinlich der Regelfall
Zement, bis zur Ebene Einzel- und Fachhandel. Letzte Meile in der Regel per
Gips etc.) Lkw als B2B-Verkehre oder als B2C, Selbstabholung im Fachmarkt
und Fachhandel.
Gutart wird eher nicht Inhalt von Sendungen des GV im OPNV sein
kénnen, da zumeist industrielle, konsumferne Produkte. Typische
Metalle und Beforderungsart Lkw oder Schiene, ggf. Binnenschiff, ggf. mit Spezi-
NST7- Metaller- (B2B) 828 alequipment. B2B gutart-bedingt sehr wahrscheinlich der Regelfall
10 Jeughisse (B2C) bis zur Ebene Einzel- und Fachhandel. Letzte Meile in der Regel per
g Lkw als B2B-Verkehre oder als B2C, Selbstabholung im Fachmarkt
und -handel nur bei bestimmten kleineren Produkten wahrschein-
lich.
Gutart wird voraussichtlich selten bis eher nicht Inhalt von Sendun-
. gen des GV im OPNV sein kénnen, da vielfach industrielle, konsum-
Maschinen . .. :
und Ausriis- ferne Produkte. Typische Beférderungsart Lkw oder Schiene, ggf.
NST7- tungen (B2B) 828 Binnenschiff, ggf. mit/in Spezialbehiltnissen. B2B gutart- und logis-
11 Haugsha'lts o (B2C) tisch bedingt sehr wahrscheinlich der Regelfall bis zur Ebene Einzel-
Fite etc & und Fachhandel. Letzte Meile in der Regel per Lkw als B2B-Verkehre
) oder als B2C, Selbstabholung im Fachmarkt und -handel (,,weiRe
Ware“, Garten- usw. -Maschinen/-Gerate) méglich.
Gutart wird im Regelfall nicht Teil von Sendungen des GV im OPNV
sein. Ausnahme wie die CargoTram Dresden ist sehr selten, dann
NST7- (B2B) . . . es .

12 Fahrzeuge (820) B2B [auch nur in Spezialfahrzeugen. Innerstadtische Logistik per Lkw vom
Importhafen bzw. aus der Fabrik. Transport als Paket oder Postsen-
dung (Geschaftsmodell 1 und 2) ist auszuschliefRen.

N Gutart wird voraussichtlich Inhalt von Sendungen des GV im OPNV
Mobel, . . . . .
sein; volumen- und gewichtsbedingt ggf. innerhalb bestimmter
Schmuck, . . N .
. Grenzen. Typische Beforderungsart per Lkw (Laufgerate, Klavier
NST7- |Musik- (B2B) . . . s
13 linstrumente (820) B2B |usw.). B2B gutart- und logistisch bedingt per Lkw innerstaddtisch der|
Sport eréte' Regelfall bis zur Ebene Einzel- und Fachhandel. Letzte Meile zum
portg Endkunden per Selbstabholung oder durch Fachhandel per Lkw, ggf.
etc. . e
innerstadtischer Postversand (Schmuck).
Gutart kann geschaftsmodellabhangig theoretisch Teil des GV oder
. OPNV sein. Mégliche GefiRe (volumen-/gewichtsmiRig begrenzt,
Sekundar- . o . .
NST7- rohstoffe (B2B) 828 auslauf-, geruchssicher) aber eher untypisch im Vergleich zur heuti-
14 Abfille ’ (B2C) gen Praxis. Begrenzt auf Geschaftsmodell B2B. Transport als Paket

oder Postsendung (Geschaftsmodell 1 und 2) kann ausgeschlossen
werden.
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NST7-
15

Post, Pakete

B2C

B2C

B2B
(B2C)

Gesetzte Zuordnung laut der Ausschreibung Geschaftsmodell 1 oder
2. Eigentlicher Treiber der innerstadtischen Lkw-Fahrten (,/ast mi-
le“), + 12 % p. a. im Jahr 2021: 4,22 Mrd. Sendungen, die Uber fast
60.000 Filialen oder Paketstationen verteilt wurden. Typische Sen-
dungsgroRen als Post bis zu 20 kg Gewicht, anbieterabhangig 31,5—
50 kg als Stickgut mit staplerfahigen Abmessungen bis etwa Palet-
tengroBe, im Fass oder in einer Kiste (Collo). Flussigladungen wie
Milch, Benzin, Gase oder Chemikalien werden nicht als Stiickgut be-
zeichnet.

NST7-
16

Gerate und
Material fur
die Giter-
beforde-
rung

B2B
(B2C)

B2B

Abhdngig vom Geschaftsmodell 3 oder 4 eine mogliche Gutart des
GV im OPNV. Artikel der Giiterbeférderung typischerweise Ausriis-
tung unter anderem von Speditionen und Logistikunternehmen,
B2B. Transport als Paket oder Postsendung (Geschaftsmodell 1 und
2) kann ausgeschlossen werden.

NST7-
17

Umzugsgut
und sonstige
nicht markt-
bestimmte
Guter

B2B
(B2C)

B2B

Abhadngig vom Geschaftsmodell 3 oder 4 eine mogliche Gutart des
GV im OPNV. Umzugsgiiter und andere nichtmarktbestimmte Artikel
deuten auf typische Ausriistung unter anderem von Speditionen und
Logistikunternehmen, B2B. Transport als Paket oder Postsendung
(Geschéaftsmodell 1 und 2) kann ausgeschlossen werden.

NST7-
18

Sammelgut

B2B
(B2C)

B2B

Abhdngig vom Geschaftsmodell 3 oder 4 eine mogliche Gutart des
GV im OPNV. Sammelgiiter (Zusammenfassung mehrerer Stiickgi-
ter) konnen kleinteilige Giter aller Art sein, die von Speditionen und
Logistikunternehmen gebilindelt werden, um zu gut ausgelasteten
Touren zu gelangen, B2C oder B2B. Transport als Paket oder Post-
sendung (Geschaftsmodell 1 und 2) kann ausgeschlossen werden.

NST7-
19

Gutart
unbekannt
(KV)

(B2B)
(B2C)

B2B

Glter dieser Art sind im Detail unbekannt bzw. nur dem Reeder oder|
dem den Transport organisierenden Spediteur bekannt. Sie wird im
Wesentlichen bestimmt durch internationale (maritime) Transport-
strome, die seehafenabhangig Gberwiegend als ,,merchant haulage”
oder als ,,carriers haulage” durchgefiihrt werden. Abhangig vom Ge-
schaftsmodell 3 oder 4 eine mogliche Gutart des GV im OPNV als
z. B. innerstadtischer Punkt-Punkt-Verkehr. Transport als Paket oder
Postsendung (Geschaftsmodell 1 und 2) kann ausgeschlossen wer-
den, da dafiir die Container zu 6ffnen, die Ladungen aufwandig um-
zupacken und dann einzeln weiter zu versenden waren. Dieses Ge-
schaft entwickelt sich insbesondere in Seehdfen der Hochlohnlander
eher ricklaufig.

NST7-
20

Sonstige
Glter a.n.g.

B2B
(B2C)

B2B

Giter dieser Art sind im Detail nicht bekannt. Grundsatzlich kann da-
von ausgegangen werden, dass diese Gutart nicht fir den GV im
OPNV relevant ist.

Anmerkungen:
B2B: Business-To-Business. B2C: Business-To-Consumer. Berlicksichtigte Geschaftsmodelle:

GM 1: ,Paket-Universaldienst als Einzelunternehmer” — GM 2: , Paket-Universaldienst als Teil koordinierter City-Logistik“ — GM
3: ,Gewerblicher Gitertransport, allgemein, Stiickgut” — GM 4: , Kooperation mit bestimmten Versendern oder Empfangern von
Warengruppen®. Quelle: Bietergemeinschaft.

3.2.4 Annex: Geschaftsmodelle

Ein abschlieBender, zusammenfassender Blick gilt den mit dem Giitertransport im OPNV verbundenen Ge-

schaftsmodellen. Dieser soll die 6konomische Dimension des Untersuchungsgegenstandes dabei so weit be-

leuchten, wie es fiir die juristische Betrachtung erforderlich ist. Hierbei sollen — moéglicherweise zu regelnde —

Aspekte herausgestellt werden, die vor allem fiir wettbewerbsrechtliche Fragestellungen Relevanz haben.
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Die jeweiligen Modelle lassen sich grob anhand der jeweiligen Wertschopfungsanteile von Verkehrsunterneh-
men und Logistikdienstleister entlang der Logistikkette sowie der Art und Weise, wie diese Anteile bestimmt

werden (Einzelunternehmung, Ausschreibung bestimmter Dienstleistungen), definieren.

3.2.4.1 Paketdienste als Einzelunternehmer

Beschreibung: Fiir dieses Modell teilen sich Verkehrsunternehmen und Logistikdienstleister folgendermalien
auf: Das Verkehrsunternehmen stellt das Fahrpersonal und je nach Nutzungsvariante auch das Fahrzeug bzw.
die Traktion?! zur Verfiigung. Im Regelfall ist das Verkehrsunternehmen auch Eigentiimer bzw. Halter der Fahr-

zeuge (auch der Giterwagen).

Organisation der Logistikketten: Das Logistikunternehmen beschrankt sich in dieser Konstellation auf die Orga-
nisation der Frachtstrome. Dabei ist das Logistikunternehmen alleiniger Kunde fiir die Giterverkehrsdienstleis-
tungen des Verkehrsunternehmens. Gegebenenfalls hat es diese Stellung liber eine dem Betrieb vorangegan-

gene Ausschreibung fiir einen begrenzten Zeitraum erlangt.

Die jeweils fiir die Gliterbeférderung verfligbaren Kapazitaten sind zwischen den Akteuren vertraglich festgelegt.
Sie kénnen tageszeitabhingig — oder beim Vorhandensein entsprechender Sensorik?? auch auslastungsabhingig
—abgerufen werden. Fir den Logistikdienstleister |dsst sich tGber dieses Konstrukt eine relative Sichtbarkeit Rich-

tung (End-)Kunde realisieren (vergleiche dazu den folgenden Abschnitt 3.2.4.2).

Dieses Geschaftsmodell kann prinzipiell fir alle Nutzungsvarianten (s. Abschnitt 3.2.1) realisiert werden.

3.2.4.2 Paketuniversaldienstleister (PUD) als Teil einer koordinierten City-Logistik

Beschreibung: Eine koordinierte City-Logistik zeichnet sich durch das Zusammenwirken mehrerer (Logistik-)
Dienstleister mit dem Verkehrsunternehmen aus. Dabei ist hier — ergdnzend zu den Ausfiihrungen in Abschnitt
3.2.4.1 vor allem herauszustellen, dass sich durch die erhéhte Zahl an beteiligten Unternehmen auch die Kom-
plexitat der Logistikkette erhéht — bei gleichzeitig verminderter Sichtbarkeit bis zur volligen Unsichtbarkeit

(,, White-Label“?®) der einzelnen Dienstleister gegeniiber den (End-)Kunden.

Organisation der Logistikketten: Dieses Modell sieht nicht nur eine sequenzielle Differenzierung entlang der
Logistikkette vor, sondern auch ein ,Nebeneinander” gegebenenfalls konkurrierender Logistikunternehmen be-

zliglich der vom Verkehrsunternehmen zur Verfligung gestellten Transportkapazitaten.
Dieses Geschaftsmodell kann ebenfalls fiir alle Nutzungsvarianten realisiert werden.

3.2.4.3 Gewerblicher Gitertransport allgemein, Stlickgut
Beschreibung: Der gewerbliche Giitertransport unter der Regie einer Stlickgutspedition grenzt sich von der un-

ter Punkt 3.2.4.1 ausgefiihrten Variante vor allem lber das Sendungsgewicht und -volumen ab. Wahrend die

21 Die Traktion bezeichnet im Eisenbahnwesen die Beférderung von Lok-Wagen-Ziigen; geldufig ist die E-Traktion (Elektrolokomotive)
und die Dieseltraktion (Diesellokomotive), historisch war es auch die Dampftraktion (Dampflokomotive).

22 Nach dem Stand der Technik kann eine solche Sensorik beispielweise Giber automatische Fahrgastzdhlsysteme (AFZS) oder Videosys-
teme zur Auslastungserkennung realisiert werden.

23 White-Label bzw. WeiRprodukt sind Produkte eines Herstellers bzw. Dienstleisters, die nicht unter dessen eigener Marke verkauft
bzw. angeboten werden.
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Paketdienste als Einzelunternehmer das Kurier- und Expressgutgeschaft abwickeln, bearbeiten gewerbliche G-
tertransporter Gebinde und Stiickgutsendungen oberhalb der ,XXL-Paket“-Grenze von 31,5 kg. Dabei kommen
far Sendungsgewichte von bis zu 3.000 kg Kisten, Kanister, Europaletten oder Gitterboxen sowie bestimmte

mechanische Hilfsmittel fiir dessen Handling zum Einsatz.

Organisation der Logistikketten: Dieses mit dem gewerblichen Giitertransport verbundene Geschaftsmodell
wird, wenn Uberhaupt, mittels der Nutzungsvariante 2 — Gltertransport in eigenen Fahrzeugen auf der Infra-
struktur des OPNV (s. dazu Punkt 3.2.1.2) —realisiert, unter Umstanden auch wie in Nutzungsvariante 3 — Giiter-
transport in gekoppelten Giiterwagen (an OPNV-Fahrzeugen, s. Abschnitt 3.2.1.3) — skizziert, mit allen daraus

resultierenden Vor- und Nachteilen.

Im Unterschied zu den oben beschriebenen Geschaftsmodellen ist hierbei auch ein starkeres Engagement der
Stlickgutspedition in der Logistikkette denkbar (etwa: eigenes Fahrpersonal, Konstruktion, Bau, Instandhaltung

spezieller Fahrzeuge etc.).

3.2.4.4 Kooperation mit bestimmten Versendern oder Empfangern von Warengruppen
Beschreibung: Dieses Geschaftsmodell findet regelmaRig bei der Belieferung bestimmter Industrien oder GroR3-

kunden Anwendung und ist im Weiteren losgelost von bestimmten GebindegréRen oder -volumina.

Organisation der Logistikketten: Es konnen mehrere Akteure in die Logistikkette eingebunden sein, so dass eine
Unterscheidung, wie sie sich zwischen Abschnitt 3.2.4.1 ,Paketdienste als Einzelunternehmer” und Abschnitt
3.2.4.2 ,Paketuniversaldienstleister (PUD) als Teil einer koordinierten City-Logistik” treffen lasst, hier nicht greift.
Wesentliches Merkmal ist die logistische Versorgung einzelner (Gro3-)Kunden mit einem breiten Sendungsport-

folio.
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4 Rechtliche Rahmenbedingungen — Status Quo

Der OPNV beruht auf einem komplexen Rechtsrahmen und ist in zahlreichen bundes-, landes- und unionsrecht-
lichen Regelungen naher ausgestaltet. Auch der Giiterverkehr sowie die Post- und Paketzustellung basieren auf
zahlreichen gesetzlichen Regelungen und Verordnungen. Fir die erst in jingerer Zeit auftretenden Modelle ei-
nes Mischbetriebes von Personen- und Giterbeforderung — sei es nur in einem Betrieb (mit ,,artrein” genutzten
Fahrzeugen), oder sei es sogar mit der ,,Mischung” in einem Fahrzeug — fehlt es bislang jedoch weitestgehend
an einer rechtlichen Ausgestaltung. Auf welche Regelungen fiir den Mischbetrieb zurlickgegriffen werden kann
und muss, oder welche Regelungen einem Mischbetrieb derzeit entgegenstehen, ist Ziel der nachfolgenden Aus-
fihrungen. Gleichzeitig werden dabei an solchen Punkten, an denen sich Regelungsliicken fir einen Mischbe-

trieb auftun, entsprechende Hinweise auf einen zukiinftigen Regelungsbedarf gegeben.

Zunachst ist jedoch der Ausgangspunkt zu erlautern, der samtlichen Ausfiihrungen zu Grunde liegt.

4.1 Vorrang des Personenverkehrs als Ausgangspunkt

Das Gutachten basiert auf einem wesentlichen Gedanken — dem Vorrang des Personenverkehrs beim Mischbe-
trieb. Verfassungs- oder gewerberechtlich ist dieser Vorrang allerdings nicht unbedingt zwingend. Die Gutachter
gehen aber aus verschiedenen Griinden von diesem Grundsatz aus: Zunachst ist der Ausgangspunkt dieses Gut-
achtens der Personenverkehr. Zu ihm soll Giterverkehr hinzukommen (der Titel der Untersuchung lautet: ,,Rah-
menbedingungen fiir den Transport von Giitern in Fahrzeugen des OPNV oder auf der Infrastruktur des OPNV*).
Ginge man von einem anderen Ausgangspunkt aus, handelte es sich um ein anderes Modell —das eben nicht der
Gegenstand des Gutachtens ist. Hatte der Personenverkehr nicht die Prioritdt, ergdben sich auerdem Folge-
probleme. Zum einen stellten sich schwierige Finanzierungsfragen,? wenn der Mischbetrieb nicht sozusagen
Uber den Personenverkehr abgewickelt werden wiirde — was aber eben voraussetzt, dass Letzterer nicht in den
Hintergrund riickt. Zum anderen litte auch die Attraktivitit des OPNV darunter, wenn er nicht mehr im Vorder-
grund stiinde. Die 6ffentliche Akzeptanz des Mischbetriebes ware damit wohl geringer. Weiterhin kime unter
Umstanden eine Beeintrachtigung im Rahmen des Gesamtsystems der Personenbeférderung hinzu. Die hier an-
gestellte Analyse soll indes die rechtlichen Regelungsmoglichkeiten zur Einflihrung eines gemeinsamen Perso-
nen- und Giterverkehrs untersuchen, bei der keine EinbuRen der Personenbeférderung zu beflrchten sind. Der

Vorrang des Personenverkehrs ist somit erforderlich, um das System nicht grundstiirzend zu dndern.

4.2 Rechtssetzung bei der Personenbeférderung

Vor dem Einstieg in die inhaltliche Prifung ist jedoch noch zu klaren, wer zur grundlegenden — insoweit geht es
noch nicht um ,Spezialmaterien mit OPNV-Bezug” — Rechtssetzung fiir den OPNV berufen (der Bund oder die
Lander) und wie gegebenenfalls der Bundesrat als , Landervertretung” bei einer Bundeskompetenz an der Ge-

setzgebung beteiligt ist.

24 Hierzu dient nur der Verweis auf die folgenden Ausfiihrungen zur Finanzierung der Infrastruktur bzw. der Verkehre nach dem GVFG,
BSWAG und RegG.
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4.2.1 Gesetzgebungskompetenzen
Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir die Personenbeférderung sowie fir 6ffentliche Kostendeckungs-
beitrage fiir die Beférderung von Schiilern, Auszubildenden, Schwerbehinderten und Senioren ist lediglich eine
konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bundes, die auf Art. 74 Abs. 1 Nr. 7, 11, 13, 22 und 23 i. V. mit
Art. 72 Abs. 2 GG® gestiitzt wird. Eine Ausnahme besteht nur fiir die Personenbeférderung mit Eisenbahnen des

Bundes, die gemald Art. 73 Abs. 1 Nr. 6a GG zur ausschlieSlichen Gesetzgebungskompetenz des Bundes gehort.

Fiir das Guterkraftverkehrsrecht ergibt sich ebenfalls eine konkurrierende Gesetzgebungskompetenz des Bun-

des aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 und 22 i. V. mit Art. 72 Abs. 2 GG.

Bei der hier einschlagigen konkurrierenden Gesetzgebung des Bundes behalten die Lander die Befugnis zur Ge-
setzgebung laut Art. 72 Abs. 1 GG nur, solange und soweit Bundesgesetze keine abschliefende Regelung zu der

jeweiligen Rechtsmaterie getroffen haben.

Auf den Gebieten der Art. 74 Abs. 1 Nr. 7, 11 und 13 GG bindet Art. 72 Abs. 2 GG die Zustandigkeit des Bundes
Uberdies noch an die Voraussetzung, dass die Herstellung gleichwertiger Lebensverhaltnisse im Bundesgebiet
oder die Wahrung der Rechts- oder der Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse eine bundesgesetzli-

che Regelung erforderlich machen.?

Hier stellt sich damit die Frage, ob der geplante Mischbetrieb aus Personen- und Glterbeforderung ebenfalls
einer bundeseinheitlichen Regelung gemal Art. 72 Abs. 2 GG bedarf oder ob auf eine solche bundeseinheitliche
Regelung im Bereich des Mischverkehrs verzichtet werden kann, ohne damit zugleich die bislang bejahte Erfor-
derlichkeit einer bundeseinheitlichen Regelung im Bereich des PBefG und des Giterkraftverkehrsgesetzes

(GUKG)? insgesamt in Frage zu stellen.

Flr das Erfordernis einer bundeseinheitlichen Regelung auch fiir den Mischbetrieb sprechen zunachst die Ge-
setzesbegriindungen zu den verschiedenen Anderungen des PBefG oder des GUKG in den letzten Jahren. Sie
gehen alle unisono von dem Erfordernis einer bundeseinheitlichen Regelung zur Wahrung der Rechts- und Wirt-
schaftseinheit im Sinne des Art. 72 Abs. 2 GG sowohl im Bereich der Personenbeforderung als auch des Giiter-
verkehrs aus.? Hieraus kénnte man ein argumentum a minore ad maius herleiten: Wenn schon sowohl das Ge-
biet der Personenbefdorderung als auch das des Giiterverkehrs einer bundeseinheitlichen Regelung bediirfen,

um die Rechts- und Wirtschaftseinheit zu wahren, dann erst recht die Kombination der beiden Gebiete.

Als Argument gegen die Erforderlichkeit einer bundesrechtlichen Regelung und damit fiir die zwingende Not-
wendigkeit einer Regelung durch die Landesgesetzgeber kdnnte indes sprechen, dass der Mischbetrieb ein
neues Konzept darstellt, dessen Variationsbreite und Moglichkeit zur Innovation mit landesrechtlichen Regelun-

gen besser Rechnung getragen werden konnte. Diese Sichtweise birgt zwar das Risiko, dass damit dann auch die

25 Grundgesetz fir die Bundesrepublik Deutschland in der im Bundesgesetzblatt Teil 1lI, Gliederungsnummer 100-1, veréffentlichten
bereinigten Fassung, das zuletzt durch Art. 1 des Gesetzes vom 20. Dezember 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 439) gedndert worden ist.
26 Heinze, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, Vorbemerkungen Il, Rn. 52.
27 Guterkraftverkehrsgesetz vom 22. Juni 1998 (BGBI. | S. 1485), das zuletzt durch Art. 39 des Gesetzes vom 15. Juli 2024 (BGBI. 2024 |
Nr. 236) gedndert worden ist.
28 Vgl. etwa BR-Drs. 603/16; BR-Drs. 426/11.
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Erforderlichkeit einer Regelung nur der jeweiligen Materie des PBefG bzw. des GUKG durch den Bund in Frage
gestellt werden kann, da der Mischbetrieb nichts wesentlich anderes und vor allem nichts ist, was in Bezug auf
die Erforderlichkeit nicht ebenso wie der ,reine” Personen- oder Giterverkehr zu behandeln ist. Das ware aber
allenfalls dann der Fall, wenn die Personen- und die Giiterbeférderung in den hier in Rede stehenden Verkehrs-
mitteln wirklich vom Umfang und von der Bedeutung her vergleichbar waren. Dann waren Uiberall gleiche Stan-
dards und der geforderte ,Gleichlauf” mit den Vorgaben des PBefG und des GUKG zu gewahrleisten, von denen
gerade Ersteres im Mischbetrieb inhaltlich etwa bei der Beférderung von Menschen und Giitern in einem Fahr-
zeug faktisch ,, mitbetroffen” ist. Dagegen und damit fiir eine Landerregelung spricht damit der bislang fehlende
Bedarf an einer bundesweit gliltigen Regelung. So sind zum heutigen Zeitpunkt nur an sehr wenigen Orten Uber-
haupt Pilotprojekte geplant oder im Entstehen, die einer gesetzlichen Regelung ,harren”, die dann aber auch
besser an den 6rtlichen Gegebenheiten — natiirlich in dem durch das PBefG vorgegebenen Rahmen — orientiert
werden sollte. Eine ndhere Priifung des ,richtigen” Gesetzgebers erfolgt jedoch erst am Ende des Gutachtens
unter Punkt 8.2.1 als abschlieRende Empfehlung in Kenntnis aller maRgeblichen Aspekte und Perspektiven. An
dieser Stelle soll die Frage — auch mit Blick auf den gutachterlichen Auftrag, die Situation aus der Perspektive

des Bundes mit Blick auf seine Handlungsmoglichkeiten zu untersuchen — hingegen noch offengelassen werden.

4.2.2 Die Zustimmungspflicht des Bundesrates
Weiterhin stellt sich die Frage, ob ein Gesetz, das der Bund, gestiitzt auf seine zuvor beschriebene Kompetenz
erliele und das den Mischbetrieb regelte, der Zustimmung des Bundesrates bediirfte. Das ware dann der Fall,
wenn es sich bei diesem Gesetz um ein so genanntes Zustimmungsgesetz nach Art. 77 Abs. 2a, 78 Fall 1 GG
handelte. Die bundesdeutsche Verfassung zahlt die Falle der Zustimmungsbedirftigkeit von Bundesgesetzen

allerdings abschlieRend auf (so genanntes Enumerationsprinzip). Alle ibrigen Gesetze sind Einspruchsgesetze.?®

Im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebung bedirfen laut Art. 74 Abs. 2 GG Gesetze nach Art. 74 Abs. 1 Nr.
25 und 27 GG der Zustimmung des Bundesrates. Diese Titel sind jedoch vorliegend nicht einschlagig. Fiir Eisen-
bahnen des Bundes gilt zudem die Regelung des Art. 87e GG. GemaR Art. 87e Abs. 5 S. 1 bedirfen Gesetze, die
auf Grund der Absatze 1 bis 4 erlassen werden, der Zustimmung des Bundesrates. Nach Art. 87e Abs. 5S. 2 GG
bediirfen der Zustimmung des Bundesrates ferner Gesetze, welche die Auflosung, die Verschmelzung und die
Aufspaltung von Eisenbahnunternehmen des Bundes, die Ubertragung von Schienenwegen der Eisenbahnen des
Bundes an Dritte sowie die Stilllegung von Schienenwegen der Eisenbahnen des Bundes regeln oder Auswirkun-
gen auf den SPNV haben. Vor allem bei der Nutzungsvariante 2 sind solche Auswirkungen auf den SPNV denkbar,
da hier die Infrastruktur des SPNV genutzt wird, so dass in einem solchen Fall eventuell ein Zustimmungserfor-
dernis des Bundesrates fiir das Gesetz besteht. Die Zustimmungspflicht des Art. 143a Abs. 1S. 2 GG i. V. mit Art.
87e Abs. 5 GG fir die Folgen in Bezug auf den SPNV bei der Umwandlung der Eisenbahnen des Bundes in Wirt-

schaftsunternehmen war bzw. ist demgegeniiber vorliegend in keinem Fall einschlagig.

Flr ein Bundesgesetz zum Mischbetrieb kann also unter besonderen Umstdanden eventuell eine Zustimmungs-

pflicht des Bundesrates bestehen.

29 Kersten, in: Dirig/Herzog/Scholz, GG, Loseblatt, Stand: 2024, Art. 77 Rn. 94.
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4.3 Der Anwendungsbereich des PBefG

In diesem Gutachten wird es an verschiedenen Stellen auf die Frage ankommen, ob der Glitertransport in Fahr-
zeugen oder auf der Infrastruktur des OPNV unter dem ,Mantel” des PBefG méglich ist. Diese Frage betrifft U-
und StraRenbahnen sowie Busse, nicht aber den SPNV.3° Die Frage nach der Anwendbarkeit des PBefG auf Gii-
tertransporte ist sowohl in der Praxis®! also auch der Literatur®? zumindest vereinzelt bestritten worden, im An-
satz aber bislang nicht tiefergehend besprochen worden; deshalb kommt ihr hier eine erhohte Aufmerksamkeit
zu. Vorgezogen wird die Behandlung der Problematik bereits an dieser Stelle zum einen aus Griinden der Uber-
sichtlichkeit und der Lesbarkeit. Zum anderen ist sie eine wesentliche ,,Weichenstellung” flir das gesamte Gut-
achten, die sich eben in ganz verschiedenen Bereichen — also fiir drei von vier untersuchten Verkehrsmitteln —
und ,,Ebenen” (so beispielsweise beim Bezug der BOStrab auf das PBefG) stellt und daher auch aus diesem Grund

»,prominent” vorab behandelt werden soll.

4.3.1Der Anwendungsbereich des PBefG laut § 1 PBefG
§ 1 PBefG regelt den heutigen Anwendungsbereich des PBefG und ist deshalb wesentlicher MaRstab fiir die
Frage, ob auch ein reiner oder ein gemischter Glterbetrieb von ihm erfasst sein kann. Laut § 1 Abs. 1 S. 1 PBefG
unterliegt , den Vorschriften dieses Gesetzes [...] die entgeltliche oder geschdftsmdfige Beférderung von Perso-
nen mit Strafienbahnen, mit Oberleitungsomnibussen (Obussen) und mit Kraftfahrzeugen.” Jedenfalls erfolgt die
Beférderung von Giitern im OPNV oder auf dessen Infrastrukturen entgeltlich oder geschaftsmaRig.?® Ob ,Gii-
terstraBenbahnen” Strallenbahnen im Sinne des § 4 Abs. 1 PBefG sind, ist eine der grundsatzlichen Anwendbar-

keit des gesamten Gesetzes nachgelagerte Frage. Zunachst geht es um dessen vorrangigen Anwendungsbereich.

4.3.1.1 Die Auslegung nach dem Wortlaut
Ausdriicklich nennt die Norm lediglich den Personenverkehr. Sie schlieRt andere Verkehrsarten damit indes nicht
ausdricklich aus. Grundsatzlich denkbare Lesarten sind demnach: Geregelt werden vom PBefG die Beférderung

,hur” von Personen oder ,auch” von Personen.

Hatte der Gesetzgeber allerdings tatsachlich die Formulierung ,,ausschlieBlich” gewahlt, hatte er moglicherweise
sozusagen die , Contra-legem-Grenze“ zu eng gezogen. Die Mitnahme von Gepack durch die Fahrgéste im OPNV
wirde so beispielsweise (unbeabsichtigt) ebenfalls ausgeschlossen werden, woran aber wohl kein ernsthaftes
Interesse bestehen kann (zumal sich Regelungen dazu im PBefG finden). Aus dem Verzicht auf eine derartige
einengende Formulierung kann mithin nicht bereits — gleichsam ,,e contrario” — geschlossen werden, dass ein
sonstiger Transport ebenfalls nach diesem Gesetz zuldssig ist. Zudem streitet zumindest auch das natirliche
Sprachgefiihl gegen eine breite Offnung des Anwendungsbereiches dieses Gesetzes fiir jegliche Transportarten.
Der hier in Rede stehende Giiter- oder der gemischte Transport sind schlieBlich kein Personentransport im klas-

sischen Sinne.

30 Das PBefG gilt nur fiir diese Verkehrsmittel; der SPNV unterfillt hingegen dem Eisenbahnrecht.
31 Vgl. insoweit nur die Auswertung der auch hierzu gefiihrten Fachgesprache unter Abschnitt 5.
32 Dazu Wendt/Tamm, in: RATW 2021, 92 (94).
33 Zu diesen Tatbestandsmerkmalen Heinze, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 1 Rn. 5-9.
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Andererseits schlieRt § 1 Abs. 2 PBefG explizit bestimmte Arten der Beférderung vom Anwendungsbereich des
PBefG aus.®* Im Umkehrschluss kénnte argumentiert werden, dass alle Arten der Beférderung, die nicht in die-
sem (Negativ-)Katalog aufgefiihrt sind, unter den Anwendungsbereich des PBefG fallen. Dass der freistellende
Katalog nicht abschlieBend ist, zeigt sich jedoch schon an der so genannten Freistellungs-Verordnung (FrStligV),
die auf die Ermachtigung in (heute) § 57 Abs. 1 Nr. 8 PBefG gestlitzt wird und deren § 1 weitere Beforderungs-
arten vom PBefG freistellt. Zwar sind der Giter- bzw. der gemischte Transport auch dort nicht aufgefiihrt; doch
spricht die spezifische Segmentierung in § 1 Abs. 2 PBefG und in § 1 FrStllgV dafiir, dass diese Freistellungen
nicht den Anspruch haben, abschliefend zu sein, bzw. nicht in der Kategorie ,grundsatzliche Beférderungsart”,
sondern vielmehr gleichsam in konkret-generellen Fallen ,,denken”. Dieser prinzipiell zu erwagende Umkehr-

schluss ist demnach hier nicht fruchtbar zu machen.

Jedenfalls nicht in den Anwendungsbereich fallen kann nach geltender Rechtslage aber der alleinige Gltertrans-
port auf der Infrastruktur des OPNV, also beispielsweise durch eine fiir den reinen Giitertransport umgebaute
StraBenbahn.® In diesem Fall ldge nicht einmal ,auch” eine Personenbeférderung vor. So ist fiir die Beférderung
von Personen eben mindestens eine Person, also ein Mensch, mit einem der im Gesetz genannten Verkehrsmit-
tel von einem Ort zum anderen zu bewegen.?” Die Verwendung des Plurals im Gesetz (,Personen”) soll dabei

aber unbeachtlich sein.

Als grundsatzlich nicht ausgeschlossen erscheint damit jedoch weiterhin ein Mischbetrieb®® nach dem PBefG.
Gesetzlich klar geregelt ist insoweit die Mitnahme von Gepackstiicken und Tieren in §§ 11 und 12 der (heute)
auf § 57 Abs. 1 Nr. 8 PBefG gestiitzten Verordnung tiber die Allgemeinen Beférderungsbedingungen (BefBedV).?®
Im Unterschied zum kommerziellen Giiterverkehr ist in diesen Normen jedoch nur die Mitnahme von Gepack
durch die Passagiere geregelt. Die mitgeflihrten Sachen oder Tiere sind also stets einer Person personlich zuzu-
ordnen. Diese Person ist dann auch fiir die Gefahren verantwortlich, die vom Gepack ausgehen, wie § 11 Abs. 4

BefBedV zeigt.

Die zuldssige Mitnahme von Sachen oder Tieren ist mithin nicht ohne Weiteres mit dem (sonstigen und davon

unabhangigen) Gutertransport gleichzusetzen.

34§ 1 Abs. 2 PBefG lautet: ,Diesem Gesetz unterliegen nicht Beférderungen
1. mit Personenkraftwagen, wenn a) die Beférderung unentgeltlich erfolgt oder b) das Gesamtentgelt je Kilometer zuriickgelegter
Strecke den in § 5 Abs. 2 S. 1 des Bundesreisekostengesetzes genannten Betrag nicht iibersteigt;

2. mit Krankenkraftwagen, wenn damit kranke, verletzte oder sonstige hilfsbediirftige Personen beférdert werden, die wdhrend der
Fahrt einer medizinisch fachlichen Betreuung oder der besonderen Einrichtung des Krankenkraftwagens bediirfen oder bei denen sol-
ches auf Grund ihres Zustandes zu erwarten ist.”

35 Verordnung Uber die Befreiung bestimmter Beférderungsfalle von den Vorschriften des Personenbeférderungsgesetzes in der im
Bundesgesetzblatt Teil Ill, Gliederungsnummer 9240-1-1, veréffentlichten bereinigten Fassung, die zuletzt durch Art. 1 der Verord-
nung vom 4. Mai 2012 (BGBI. I S. 1037) gedndert worden ist.

36 Vgl. Linke, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. II, Loseblatt, Stand: 2024, § 1 PBefG Rn. 7, nach dem der alleinige Transport von
Sachen oder Tieren keine Personenbeforderung ist.

37 Das Fahrpersonal selbst bleibt dabei allerdings auBer Betracht. Vgl. dazu Linke, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. Il, Loseblatt,
Stand: 2024, § 1 PBefG Rn. 5, 6; Grdtz, in: Fielitz/Grdtz, PBefG, Band 1, Loseblatt, Stand: 2024, § 1 Rn. 5; jeweils auch zum Folgenden.

38  Praktisch betrédfe das hier nur die Nutzungsvariante 1 und 3 in Kombination mit der StraBenbahn oder dem Bus. Auf den SPNV ist das
PBefG demgegeniber eben von vornherein nicht anwendbar.

39 Verordnung Uber die Allgemeinen Beférderungsbedingungen fir den StraRenbahn- und Obusverkehr sowie den Linienverkehr mit
Kraftfahrzeugen vom 27. Februar 1970 (BGBI. | S. 230), die zuletzt durch Art. 1 des Gesetzes vom 16. April 2021 (BGBI. | S. 822)
gedndert worden ist.
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Gleichwohl hat das Bundesverwaltungsgericht (BVerwG)* im Fall von so genannten ,Tiertaxis“ entschieden,
dass auch die reine Begleitung eines fremden Tieres durch einen Menschen ohne ein zusatzliches Entgelt fir die
Mitnahme, ein Personentransport im Sinne von § 1 Abs. 1 S. 1 PBefG sei. Allerdings ist dieser Sonderfall wegen

der Mitnahme der Tiere durch einen Menschen nicht unbedingt ,,grenzenlos” verallgemeinerungsfahig.

Im Fall eines Gltertransportes, der aus Effizienzgriinden auch Personen mitnimmt, ist nach einem weiteren Ur-
teil ebenfalls der Anwendungsbereich des PBefG eréffnet.*! In dieser Konstellation soll das PBefG auch fiir die

zeitgleiche Beférderung von Personen und fremden Giitern gelten.*?

Zumindest bei der Begleitung durch eine Person, die dem Versandunternehmen zuzuordnen ist, ist also nicht
von vorneherein auszuschlieRen, dass der Mischbetrieb zumindest zu einem Teil unter den Anwendungsbereich

des PBefG fallen kann.®
4.3.1.2 Die Auslegung nach der Systematik

Der Anwendungsbereich des PBefG ist systematisch auch im Zusammenhang mit und in Abgrenzung zum GUKG
zu betrachten. Dort bestimmt § 2 Abs. 1 Nr. 4 GUKG, dass dieses Gesetz nicht fir ,,die Beférderung von Giitern
bei der Durchfiihrung von Verkehrsdiensten, die nach dem Personenbeférderungsgesetz in der Fassung der Be-

kanntmachung vom 8. August 1990 (BGBI. | S. 1690) in der jeweils geltenden Fassung genehmigt wurden”, gilt.

IM

Die Vorschrift impliziert demnach die Moglichkeit der erlaubten Gliterbeférderung unter dem ,,Mantel” des
PBefG.* Zu beachten ist hier aber der Anwendungsbereich des GiiKG, denn die obige implizite Aussage kann
sich nur auf Bereiche erstrecken, die das GUKG regelt. Gemall § 1 Abs. 1 GUKG ist ,Giiterkraftverkehr [...] die
geschdftsmdfSige oder entgeltliche Beférderung von Giitern mit Kraftfahrzeugen [...]“. Straenbahnen als Schie-
nenfahrzeuge sind gemaR § 1 Abs. 2 StVG* aber keine Kraftfahrzeuge. Fiir diesen Bereich des Mischverkehrs

greift dieser Ansatz also von vornherein nicht.

§ 2 Abs. 1 Nr. 4 GUKG kann mithin als Indiz dafiir gelten, dass das Konzept des Mischbetriebes dem Gesetz nicht
vollig fremd ist, trifft aber eben dennoch keine zwingende Aussage zumindest flr die insoweit praktisch sehr
relevanten StraRenbahnen. Mit anderen Worten ,,denkt” das GUKG in seinem § 2 Abs. 1 Nr. 4 nicht in der Kate-

gorie der StraBRenbahnen.

Auch fir Busse als vom GUKG erfasste Verkehrsmittel erwahnt § 2 Abs. 1 Nr. 4 GUKG nur die mogliche Geneh-

migung solcher gemischten Verkehre in einem eingeschrankten Umfang,*® nicht aber als eigenstindiges Konzept.

40 BVerwG, Beschl. v. 18.02.1993, Az. 7 B 16/93; s. auch KG Berlin, Beschl. v. 30.07.1984, Az. 3 Ws (B) 218/84.

41 KG Berlin, Beschl. v. 06.01.1999, Az. 2 Ss 287/98 - 3 Ws (B) 709/98.

42 Vgl. Bidinger, in: Bidinger, PBef-Recht, Bd. |, Loseblatt, Stand: 2024, PBefG § 1 Rn. 106.

43 Dazu insgesamt Linke, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. II, Loseblatt, Stand: 2024, § 1 PBefG Rn. 7; Bidinger, in: Bidinger,
PBef-Recht, Bd. |, Loseblatt, Stand: 2024, PBefG § 1 Rn. 106.

4 Knorre, in: Knorre, GUKG, 2. Aufl., 2018, § 2 Rn. 6; Bidinger, in: Bidinger: PBef-Recht, Bd. |, Loseblatt, Stand: 2024, PBefG § 1 Rn. 111.

45 Straenverkehrsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 5. Marz 2003 (BGBI. I S. 310, 919), das zuletzt durch Art. 70 des
Gesetzes vom 23. Oktober 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 323) gedndert worden ist.

46 Vgl. dazu Knorre, in: Knorre/Demuth/Schmid, Handbuch Transportrecht, 3. Aufl., 2022, Fundstelle M. Rn. 96; Hdberle, in: Erbs/Kohl-
haas, Strafrechtliche Nebengesetze, Loseblatt, Stand: 2024, § 2 GUKG Rn. 6.

28



4.3.1.3 Die Auslegung nach dem Telos
Der Gesetzesbegriindung zum PBefG von 1961 lassen sich jedenfalls Motive fiir die (Ausnahme-)Regelungen?®’

entnehmen, ob eine bestimmte Beférderungsart dem Genehmigungserfordernis des PBefG unterliegen soll.

So wiederholt sich dort in verschiedenen Formulierungen insbesondere eine Erwagung: Bestimmte Beforderun-
gen bedirfen dann keiner Genehmigung nach dem PBefG, wenn die Interessen des 6ffentlichen Verkehrs durch
sie nicht wesentlich beeintrachtigt werden.*® AuRerdem entspriche ,Absatz 2 Nr. 3 [...] iibrigens dem § 1 Abs. 2
des Gesetzes 1934. Die Landkraftposten waren auch den friiheren Gesetzen nicht unterworfen, weil diese Neben-
tatigkeit der Postverwaltung ausschlieflich an die Postsachenbeférderung gekniipft ist.“*° Also nimmt der Ge-
setzgeber offenbar auch insoweit an, dass es bei diesem Mischbetrieb zu keiner Beeintrachtigung der Personen-

beférderung kommt.

Ein Mischbetrieb im Sinne der Nutzungsvariante 1 und 3 ginge allerdings mit einem hohen planerischen Aufwand
einher und wiirde den OPNV in wesentlichem AusmaR beeintrichtigen. Zu denken ist hier beispielsweise an den
Aus- und Umbau von Fahrzeugen, um ggf. standardisierte Behaltervorrichtungen verladen zu kénnen, die Um-
strukturierung von vorgesehenen Platzkapazitaten oder schlichte Sicherheitsvorkehrungen zu Gunsten der Fahr-
gaste. Mit dem erkennbaren Sinn und Zweck der Regelung des Anwendungsbereiches des PBefG sind diese zu

erwartenden Beeintrachtigungen mit hoher Wahrscheinlichkeit nicht vereinbar.

4.3.1.4 Die historische Auslegung

Das PBefG sowie sein ,Vorgdngergesetz” in Gestalt des Personenbeférderungsgesetzes zu Lande®® haben bis
1978 eine ausdriickliche Ausnahme zur gemeinsamen Befdorderung von Personen und Giitern enthalten. Zu-
nachst § 1 Abs. 2 Personenbeférderungsgesetz zu Lande und dann § 1 Abs. 2 Nr. 2 PBefG sahen eine Befreiungs-
regelung fur die Beférderung von Personen mit dem Landkraftpostenverkehr (dazu § 5 PBefG in der Fassung von
1961) der Reichs- bzw. Bundespost vor, fiir die das jeweilige Gesetz nicht galt. Mit dem Vierten Anderungsgesetz
zum PBefG vom 7. Juni 1978 wurde diese Regelung jedoch aufgehoben.>! Daraus ldsst sich allerdings noch nicht
schlieBen, dass der Gesetzgeber sich damit gegen das Konzept eines solchen Mischbetriebes (freilich in anderer
Form) unter dem PBefG entschieden hatte. Vielmehr handelte es sich um die legislative Reaktion auf die Einstel-

lung dieses Betriebes durch die Bundespost im Jahr 1973.52

Tatsachlich wurde in der Vergangenheit — in Deutschland insbesondere in der Nachkriegszeit — die Giter- und
Personenbeférderung (auch in StraBenbahnen) immer wieder miteinander kombiniert. Eine entsprechende Re-

gelung ist dazu aber nicht festzustellen, so dass sich auch aus dem Umstand keine rechtlichen Schliisse ergeben.

47 Z.B. die oben erwdhnten § 1 Abs. 2 PBefG und § 1 FrStligV.

48 So BT-Drs. 3/255, S. 24; dieselbe Erwégung findet sich in der Stellungnahme der Bundesregierung zu den Anderungen des Bundesra-
tes (BT-Drs. 3/255, S. 42).

49 BT-Drs. 3/255, S. 24.

50 RGBI.IS.1217.

51 Vgl. zur historischen Entwicklung des PBefG Bidinger, in: Bidinger, PBef-Recht, Bd. |, Loseblatt, Stand: 2024, PBefG § 1 Rn. 16 ff.

52 Bidinger, in: Bidinger, PBef-Recht, Bd. |, Loseblatt, Stand: 2024, PBefG § 1 Rn. 37.
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4.3.1.5 Zwischenergebnis

Die reine Gliterbeforderung im Sinne der Nutzungsvariante 2 wird nicht vom PBefG erfasst. Ein Mischbetrieb im
Sinne der Nutzungsvariante 1 und 3 ist unter dem geltenden PBefG zwar konzeptionell nicht vorgesehen, jedoch
auch nicht von vorneherein ausgeschlossen; er stlinde aber angesichts der wenigen ,,positiven” Anhaltspunkte
jedenfalls auf einem juristisch auBerst diinnen ,,Fundament®, das in Bezug auf die daflir nétigen Investitionen

etc. als nicht hinreichend tragfahig und vertrauenserweckend anmutet.

4.3.2§ 4 PBefG
§ 4 Abs. 1 PBefG enthilt die ndheren Begriffsbestimmungen fiir StraBenbahnen.>® Fiir den Terminus der ,,Stra-
Renbahn” selbst kann zwar auf den ersten Blick auch auf § 1 Abs. 2 BOStrab zurlickgegriffen werden. Inhaltlich
kann sich aus der BOStrab als Verordnung auf Grund der Ermachtigung des § 57 PBefG und damit als ,nieder-
rangige” Norm jedoch nichts anderes als aus § 4 Abs. 1 PBefG ergeben. Unklar ist insoweit, ob auch eine fiir den
Mischbetrieb genutzte StraRenbahn oder eine reine GiiterstraBenbahn eine Straflenbahn im Sinne von § 4 Abs. 1

PBefG ist.

Gemal § 4 Abs. 1 PBefG dienen StraBenbahnen ,ausschliefSlich oder liberwiegend der Beférderung von Personen
im Orts- oder Nachbarschaftsbereich”. Offen ist dabei der Bezug des Wortes ,liberwiegend”. Zur Auslegung des
§ 4 Abs. 1 PBefG — gerade hinsichtlich der hier aufgeworfenen Frage nach der Zuldssigkeit eines Mischbetriebes
— ist es von wesentlicher Bedeutung, ob eine StraRenbahn lGberwiegend der Beférderung von Personen oder
Uberwiegend der Personenbeférderung im Orts- und Nachbarschaftsbereich dient. Denn im ersten Fall ware
auch eine StraBenbahn, die zwar Giberwiegend Personen, aber eben teilweise auch Giter transportiert, darunter
zu subsumieren. Mit anderen Worten schlieSt die Norm andere Transporte als den von Menschen ausdriicklich
nicht aus. Unter den zweiten Fall indes lieRe sich (nur) eine StraBenbahn subsumieren, die Personen liberwie-
gend im Orts- und Nachbarschaftsbereich, ausnahmsweise auch auRerhalb dieses Bereiches befordert. Bei erst-

genannter Auslegung ware der Wortlaut jedenfalls offen fiir eine ,,MischbetriebsstraRenbahn”.

Die Formulierung selbst bleibt dabei letztlich unverbindlich und spricht fiir keines der beiden moglichen Ausle-

gungsergebnisse.

Die Gesetzesbegriindung lasst zwar ebenfalls keine zwingenden Schliisse zu. Sie geht aber in Bezug auf die Er-
lduterung des Tatbestandsmerkmals lediglich auf den Orts- und Nachbarschaftsbereich, nicht aber auf die Per-
sonenbeférderung ein.>* Dieser Umstand lieRe sich in Verbindung mit der Tatsache, dass Sinn und Zweck von
§ 4 PBefG die Abgrenzung zum Eisenbahnbetrieb ist,>> dahingehend deuten, dass sich der Zusatz , ausschlieRlich

oder lGberwiegend” auf den Orts- und Nachbarschaftsbereich bezieht.

53 Deshalb kommt es auf das Folgende auch nur an, wenn man die Frage der Anwendbarkeit des PBefG bejahen wiirde; s. Abschnitt
4.3.1.
54 BT-Drs. 3/255, S. 25
5 Heinze, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 4 Rn. 1; Kramer, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. Il, Loseblatt,
Stand: 2024, § 4 PBefG Rn. 12 ff.
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Systematisch fallt im Vergleich dazu allerdings die Formulierung des § 8 Abs. 1 S. 1 PBefG auf, der im Rahmen
der Definition des &ffentlichen Personennahverkehrs eine dhnliche Formulierung wahlt: ,, Offentlicher Personen-
nahverkehr im Sinne dieses Gesetzes ist die allgemein zugéingliche Beférderung von Personen mit StrafSenbahnen,
Obussen und Kraftfahrzeugen im Linienverkehr, die iiberwiegend dazu bestimmt sind, die Verkehrsnachfrage im
Stadt-, Vorort- oder Regionalverkehr zu befriedigen.” Das Merkmal ,Giberwiegend” ist hier ersichtlich auf das

ortliche Element der Formulierung, nicht auf die Personenbefdérderung bezogen.

Diese Auffalligkeit konnte einerseits dafiir sprechen, dass ,iberwiegend” auch in § 4 Abs. 1 PBefG den Orts- und
Nachbarschaftsbereich meint; andererseits ware aber auch der gegenteilige Schluss denkbar. Der Gesetzgeber
kénnte hier eine bewusste Entscheidung getroffen haben, auch eine StraRenbahn, die nicht ausschliellich der
Personenbeférderung dient, sei eine StraBenbahn im Sinne von § 4 Abs. 1 PBefG, wohingegen 6ffentlicher Per-

sonennahverkehr (§ 8 Abs. 1 S. 1 PBefG) eben ausschlieRlich die Personenbeférderung erfassen soll.

Flr letzteres Verstandnis lasst sich anfiihren, dass sich ein Versehen des Gesetzgebers nicht aufdrangt. Auer-
dem ware in diesem Fall noch keine zwingende Aussage dahingehend getroffen, dass neben dem Personen-
auch tatsachlich der Giiterverkehr ein Bestimmungszweck der Straflenbahn sein kénnte. Hintergrund kann auch
die schlichte Erwadgung sein, dass Personen regelmallig Gepack bei sich tragen und eine Strallenbahn durch sol-

cherlei Vorgange nicht ihre rechtliche Einordnung verlieren soll.

So liegt es nahe, dass sich das Wort ,,(iberwiegend” sowohl auf den Personenverkehr als auch auf den Orts- und

Nachbarschaftsbereich bezieht. Letztlich lassen sich aber hieraus in keinem Fall zwingende Schliisse ziehen.

Regelungsbedarf:

Bei der rechtlichen Einordnung von reinen Giliterstrallenbahnen und ,,Mischbetriebsstralenbahnen” besteht in-
soweit ein Regelungsbedarf, der im Fall einer Anpassung des Anwendungsbereiches des PBefG konsequenter-

weise dann ebenfalls zu befriedigen ware.

4.4 Der Anwendungsbereich des GUKG

Die gleiche Frage nach der ,,Ankniipfung” an den Mischbetrieb kann man auch im Anwendungsbereich des GUKG
stellen. Das GUKG regelt den Guterkraftverkehr. Diesen definiert § 1 Abs. 1 GUKG als ,,geschdftsmdfSige oder
entgeltliche Beférderung von Glitern mit Kraftfahrzeugen, die einschliefSlich Anhéinger ein héheres zuléissiges Ge-
samtgewicht als 3,5 Tonnen haben“. Da StraBenbahnen keine Kraftfahrzeuge sind,*® schlieBt das bereits Stra-

Renbahnen als Verkehrsmittel aus (dazu schon oben unter Abschnitt 4.3.1.2).

Regelungsbedarf:

Wollte man etwaige Neuregelungen oder Erweiterungen der Gliterbeférderung beispielsweise mit StraBenbah-

nen an das GiiKG ankniipfen, bestiinde hier demnach eine klare Regelungsliicke und somit Anderungsbedarf.

56 S, nur § 1 Abs. 2 StVG.
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Bei der Frage, ob vom Anwendungsbereich auch der gemischte Transport von Giitern und Personen erfasst sein
kann, stellt sich das spiegelbildliche Problem zum PBefG. Auch insoweit bedarf es einer Normauslegung. Dabei
tragt das GUKG den Gedanken eines gemischten Transportes grundsatzlich nicht erkennbar in sich, und der

Wortlaut des § 1 Abs. 1 GUKG bleibt dementsprechend zunachst unklar.

Ein Anhaltspunkt konnte allerdings die historische Entwicklung des Wortlautes von § 1 Abs. 1 GUKG sein, der fir
die Definition des Gliterkraftverkehrs heute auf das zuladssige Gesamtgewicht abhebt. In der urspriinglichen Fas-
sung des GUKG® stellte § 4 Abs. 1 Nr. 1 GUKG a. F. fiir die Freistellung vom Anwendungsbereich des Gesetzes
demgegeniiber noch auf das Merkmal des Personenkraftfahrzeuges als Beférderungsmittel ab. Mit der Neufas-
sung des Gesetzes von 1998° wurde dieses Abgrenzungsmerkmal durch ein Abstellen auf das zuldssige Gesamt-
gewicht ersetzt. Zwar kdnnte man daraus den Schluss ziehen, dass die Trennung von Glter- und Personenver-
kehr aufgeweicht werden sollte, weil nun auch Personenkraftwagen, die Gliter transportieren, grundsatzlich
vom GUiKG erfasst sein kénnen. Hintergrund der Anderung war ausweislich der Gesetzesbegriindung indes le-

diglich die unionsrechtlich angelegte Liberalisierung des Marktes®. Der oben genannte Schluss ginge mithin fehl.

Einen systematischen Anhaltspunkt kénnte noch der schon erwiahnte § 2 Abs. 1 Nr. 4 GUKG bieten;®® er hat aber
nur eine geringe praktische Relevanz und Aussagekraft. Im Kontext der Anwendbarkeit des GUKG ist hier erneut

zu betonen, dass § 2 GUKG diejenigen Falle regelt, auf die das GUKG ausnahmsweise nicht anwendbar ist.

Regelungsbedarf:

Der Mischbetrieb ist mithin auch im GUKG nicht geregelt bzw. explizit erlaubt. Analog zur Problematik im PBefG

besteht damit flir den Mischbetrieb im GUKG moglicherweise ebenfalls ein Regelungsbedarf.

4.5 Finanzierung und Kosten des OPNV

Die Bereitstellung eines 6ffentlichen Nahverkehrsangebotes kostet Geld. Der OPNV kann sich allein durch die
Fahrgeldeinnahmen nicht finanzieren,®! so dass weitere Finanzierungshilfen benétigt werden, die einen zuver-
lassigen OPNV garantieren. Dafiir stehen zum einen Bundes- und Landesmittel zur Verfiigung, deren Verteilung
in bundes-, landes- und teilweise auch unionsrechtlichen Vorschriften geregelt ist. Zum anderen kénnen sich die
Verkehrsunternehmen als 6ffentliche Unternehmen in gewissen Grenzen auch wirtschaftlich betatigen und so

selbst Einnahmen zur Finanzierung des OPNV erzielen.®?

Die Fragen der Kosten und der Finanzierung des OPNV stellen damit neben dem eigentlichen Rechtsrahmen eine
weitere wesentliche Rahmenbedingung dar, die in den Blick zu nehmen und bei der Ermittlung moglicher Rege-
lungsbedarfe zu berlicksichtigen ist, wenn die Personen- zumindest teilweise um die Giterbeférderung erwei-

tert werden soll.

57 BGBI. 11952S. 697.

58 BR-Drs. 633/97,S. 4

59 BR-Drs. 633/97, S. 36.

60 S, dazu schon Abschnitt 4.3.1.2.

61 Knauff, Rechtsanwendung und Finanzierung im OPNV: 3. und 4. Jenaer Gespriche zum Recht des OPNV, 2020, S. 141.

62 Um die vorliegenden Ausfiihrungen maoglichst Ubersichtlich zu halten, wird die Zuldssigkeit wirtschaftlicher Betatigungen in Abschnitt
4. behandelt, obwohl sie thematisch ebenfalls zur Finanzierung gezahlt werden kann.
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4.5.1Allgemeiner Uberblick iiber die Finanzierung
Die Finanzierung des OPNV setzt sich aus verschiedenen Elementen zusammen. Diese sind zunichst zu unter-
teilen in die Nutzerfinanzierung, also die Fahrgeldeinnahmen aus dem Verkauf von Fahrausweisen, und die o6f-
fentliche Finanzierung, die sich aus der staatlichen Betriebskostenfinanzierung und der staatlichen Investitions-
finanzierung zusammensetzt. Die 6ffentliche Finanzierung ist in zahlreichen Gesetzen und Verordnungen gere-

gelt. Demgegeniiber finden sich kaum Regelungen zum Guterverkehr und gar keine speziell zum Mischbetrieb.

Die meisten Regelungen zur Finanzierung des o6ffentlichen Personennahverkehrs gelten fir alle Verkehrsmittel
gleichermaRen. Nahezu deckungsgleiche Definitionen des OPNV sind dabei in vielen Gesetzen zu finden. Z. B.
bestimmt § 2 S. 1 und 2 RegG® den OPNV als ,allgemein zugéngliche Beférderung von Personen mit Verkehrs-
mitteln im Linienverkehr, die (iberwiegend dazu bestimmt sind, die Verkehrsnachfrage im Stadt-, Vorort- oder
Regionalverkehr zu befriedigen. Das ist im Zweifel der Fall, wenn in der Mehrzahl der Beférderungsfille eines

Verkehrsmittels die gesamte Reiseweite 50 Kilometer oder die gesamte Reisezeit eine Stunde nicht tibersteigt.”®*

Darunter fallen sowohl S-Bahnen als auch Strallenbahnen, Busse und U-Bahnen. Andere Vorschriften schliefen
allerdings bestimmte Verkehrsmittel aus der jeweiligen Definition des OPNV aus. Auf die einzelnen Bestimmun-

gen wird dann nachfolgend an passender Stelle jeweils noch naher eingegangen.

Die Nutzerfinanzierung erfolgt durch den Verkauf von Fahrscheinen. Der Erlos aus dem Verkauf deckt allerdings
nur zwischen 40 % und 75 % der anfallenden Kosten ab, so dass fiir die Erhaltung eines funktionierenden OPNV
auch auf o6ffentliche Finanzierungsmittel zurlickgegriffen werden muss. Hinsichtlich der Nutzerfinanzierung gibt

es keine rechtlichen Vorgaben dazu, fiir welche Zwecke die Entgelte letztendlich verwendet werden missen.

Die &ffentliche Finanzierung des OPNV geschieht anteilig durch Bundes- und Landesmittel und ist in verschiede-
nen bundes- und landes- sowie unionsrechtlichen Regelungen naher ausgestaltet, auf die in den folgenden Ab-
schnitten noch genauer eingegangen wird. So bestimmt z. B. Art. 106a S. 1 GG, dass den Landern fiir den OPNV
ein Betrag aus dem Steueraufkommen des Bundes zusteht. Durch das RegG werden diese Bundesmittel jahrlich
nach einem bestimmten Schliissel auf die einzelnen Lander verteilt. Nach § 5 Abs. 1 S. 2 RegG haben die Lander
im Rahmen ihrer Haushaltsautonomie auRerdem jedes Jahr zusatzlich angemessene eigene Beitrage zur Finan-
zierung des OPNV zu leisten. Uberdies finden sich auf landesrechtlicher Ebene Gesetze zur Finanzierung des so
bezeichneten ,Gemeindeverkehrs®, an der sich der Bund Uber das Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz
(GVFG) zum Teil ,,investiv” beteiligt. Darliber hinaus gewahrt die 6ffentliche Hand auch noch Ausgleichsleistun-
gen auf der Grundlage von allgemeinen Vorschriften nach Art. 3 Abs. 2 und 3 VO (EG) 1370/2007.%¢ Diese sind

schon unionsrechtlich besonders reglementiert, um wettbewerbsverzerrende Subventionen zu verhindern.

63 Regionalisierungsgesetz vom 27. Dezember 1993 (BGBI. | S. 2378 ,2395), das zuletzt durch Art. 1 des Gesetzes vom 20. Dezember
2024 (BGBI. 2024 | Nr. 441) gedandert worden ist.

64 Ahnlich auch & 2 Abs. 1 HessOPNVG, Art. 1 Abs. 1 BayOPNVG. Aus § 2 Abs. 11 und 12 BerMobG ergibt sich, dass die Definitionen des
OPNV und des SPNV nach diesem Gesetz an die Definitionen im PBefG und im AEG angelehnt sind.

65 Rodi, Reform der Finanzierung des OPNV, 2021, S. 142.

66 Verordnung (EG) Nr. 1370/2007 des Europaischen Parlaments und des Rates vom 23. Oktober 2007 tiber &ffentliche Personenver-
kehrsdienste auf Schiene und StraRe und zur Aufhebung der Verordnungen (EWG) Nr. 1191/69 und (EWG) Nr. 1107/70 des Rates,
ABI. L315S. 1, gedndert durch Verordnung (EU) 2016/2338 des Europdischen Parlaments und des Rates vom 14. Dezember 2016 zur
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Der Giiterverkehr ist demgegeniber nicht 6ffentlich finanziert. Hier gibt es lediglich unterschiedliche Forderpro-
gramme des Bundes.®” Gleiches gilt auch fiir den Mischbetrieb. Da hierzu bisher (iberhaupt jegliche gesetzliche

Regelung fehlt, betrifft das in gleicher Weise auch seine Finanzierung und die jeweilige Kostenzuordnung.

4.5.2 Grundgesetzliche und bundesrechtliche Regelungen
Als grundgesetzliche und bundesrechtliche Regelungen ist in dem vorliegend interessierenden Kontext insbe-

sondere auf die Art. 106a, 143c GG und das RegG naher einzugehen.

4.5.2.1 Art.143c GG

GemalR Art. 143c Abs. 1 S. 1 GG standen den Landern vom 1. Januar 2007 bis zum 31. Dezember 2019 fir den
durch die Abschaffung der Finanzhilfen zur Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse der Gemeinden bedingten
Wegfall der Finanzierungsanteile des Bundes jahrlich Betrage aus dem Haushalt des Bundes zu. Nach Art. 143c
Abs. 4 GG bestimmte das Nahere ein Bundesgesetz. Diese Konkretisierung erfolgte durch das Entflechtungsge-
setz,% das zwischenzeitlich allerdings schon wieder auBer Kraft getreten ist. Die Einzelheiten der Verteilung der
Bundesmittel regelte dann die (auch schon wieder entfallene) Entflechtungsgesetz-Durchfiihrungsverordnung

(EntflechtGV0O).% Die den Landern so zustehenden Mittel waren dabei nach § 5 EntflechtGVO zweckgebunden.

4.5.2.2 Art. 106a GG und das Regionalisierungsgesetz’°

Nach Art. 106a S. 1 GG steht den Landern fiir den OPNV ein Betrag aus dem Steueraufkommen zu. Die Verwen-
dung dieser Mittel ist zweckgebunden, d. h., die Mittel diirfen ausschlieBlich zur Deckung von Ausgaben im Be-
reich des OPNV verwendet werden.”* Nihere Bestimmungen zur konkreten Ausgestaltung dieser Beitrige bein-
haltet das GG nicht, sondern solche sind nach Art. 106a S. 2 GG durch ein zustimmungsbedirftiges Bundesgesetz

zu regeln. Art. 106a GG ist demgemaR durch das RegG naher ausgestaltet bzw. umgesetzt worden.”?

Durch das RegG werden jdhrliche Betrige festgelegt, die zur Finanzierung des OPNV auf die Linder verteilt wer-
den. Mit dem RegG sollen gemeinsame Regelungen fiir alle Bereiche des OPNV getroffen werden.”®> § 1 Abs. 1

RegG bestimmt dazu, dass die Sicherstellung der ausreichenden Verkehrsbedienung eine 6ffentliche Aufgabe

Anderung der Verordnung (EG) Nr. 1370/2007 hinsichtlich der Offnung des Marktes fiir inlandische Schienenpersonenverkehrsdiens-
te, ABI. L 354 S. 22.

67 S, hierzu z. B. die Férderprogramme des Bundesamtes fiir Gliterverkehr: https://www.bag.bund.de/DE/Foerderprogramme/Gueter-
kraftverkehr/Gueterkraftverkehr_node.html, zuletzt abgerufen am 28.02.2025, oder die Férderprogramme des Eisenbahn-Bundes-
amtes: https://www.eba.bund.de/DE/Themen/Finanzierung/finanzierung_node.html;jsessio-
nid=BE366AB4C535C4AF8BFE996B182DEFA3.live11313, zuletzt abgerufen am 28.02.2025.

68  Gesetz zur Entflechtung von Gemeinschaftsaufgaben und Finanzhilfen (Entflechtungsgesetz; BGBI. I S. 2098, 2102), das zuletzt durch
Art. 1 des Gesetzes vom 17. Dezember 2018 (BGBI. | S. 2522) geandert und durch Art. 22 des Gesetzes vom 5. September 2006 (BGBI.
I S. 2098) aufgehoben worden ist.

69 Verordnung zur Durchfiihrung des Entflechtungsgesetzes vom 18. Dezember 2006 (BGBI. | S. 3222), die durch Art. 5 Abs. 4 S. 2 Auf-
bauhilfegesetz vom 15. Juli 2013 (BGBI. I S. 2401) zum 1. Januar 2014 aufgehoben worden ist.
Im Zusammenhang mit dem RegG steht auch § 37 ERegG. Die Vorschrift stellt allerdings lediglich eine Regelung dar, durch welche
die Infrastrukturnutzungsentgelte in gewisser Weise an die durch das RegG gewdhrten Bundesmittel gekoppelt werden. Dadurch soll
vermieden werden, dass die Nutzungsentgelte fiir den SPNV starker als die Regionalisierungsmittel ansteigen, die den Landern durch
das RegG gewahrt werden. § 37 ERegG Uberlagert dafiir die sonstigen Regelungen zur Entgeltbildung bei bundeseigenen Betreibern
von Schienenwegen und Personenbahnhofen fir den SPNV. Er bildet insoweit eine ,Trassen- und Stationspreisbremse®, hat jedoch
keinen direkten Regelungsgehalt beziiglich der Finanzierung des OPNV oder der Verteilung der Regionalisierungsmittel, so dass an
dieser Stelle nicht weiter auf die Norm eingegangen werden muss. Dazu noch ndher im Abschnitt 4.6.2.1.3.

71 Kube, in: BeckOK GG, 55. Ed., Stand: 2024, Art. 106a Rn. 4.

72 Kube, in: BeckOK GG, 55. Ed., Stand: 2024, Art. 106a Rn. 6.

73 BT-Drs. 12/6269, S. 129, auch zum Folgenden.

70
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ist. Die Regelung enthilt so einen Programmsatz und macht die OPNV-Bedienung zu einer Aufgabe der Daseins-
vorsorge. Diese Aufgabe ist zudem laut § 5 Abs. 1 S. 2 RegG eine solche der Lander, zu welcher der Bund durch
das Gesetz einen Finanzierungsbeitrag leistet. Die gewadhrten Mittel sind nach § 6 Abs. 2 RegG zweckgebunden;
ihre Verwendung muss dem Bund jahrlich durch die Lander nachgewiesen werden. Dadurch wird sichergestellt,
dass die bereitgestellten Mittel nur fir die bezweckten MaBnahmen eingesetzt werden. Nach § 6 Abs. 1 S. 1
RegG ist dabei der Finanzierung des SPNV Vorrang zu geben. Das bedeutet aber nicht, dass die Finanzierung
anderer OPNV-Zwecke ausgeschlossen ist.”* Nach § 6 Abs. 1 S. 2 RegG diirfen die Mittel nicht dazu verwendet
werden, um in Vorjahren fiir den OPNV geleistete Finanzierungsbeitrage der Linder, Aufgabentrdger und Kom-

munen nachtraglich zu erstatten. Die Zweckbindung der Mittel ist mithin im RegG ausdricklich festgeschrieben.

Diese sich aus dem RegG ergebende Zweckbindung der vergebenen Bundesmittel fiir Verkehrsleistungen des
OPNV kdnnte nunmehr einem Mischbetrieb entgegenstehen. Die Gesetzesbegriindung zur urspriinglichen Fas-
sung des RegG bezieht sich ausschlieRlich auf den OPNV und nicht auf einen Mischbetrieb des OPNV mit dem
Gutertransport. Auch die verfassungsrechtliche Grundlage des RegG, der soeben genannte Art. 106a GG, sieht
eine Verwendung der Mittel ausschlieRlich fir den OPNV vor. § 2 RegG definiert den OPNV als ,allgemein zu-
gdngliche Beférderung von Personen mit Verkehrsmitteln im Linienverkehr, die iberwiegend dazu bestimmt sind,
die Verkehrsnachfrage im Stadt-, Vorort- oder Regionalverkehr zu befriedigen (...).“ Wie der OPNV dabei im kon-
kreten Fall bestimmt werden soll, ist in der Gesetzesbegriindung niher beschrieben: Der ,OPNV wird in erster
Linie nach der liberwiegenden Zweckbestimmung des eingesetzten Verkehrsmittels definiert. (...) Fiir die Abgren-
zung im Einzelfall ist (...) auf eine bestimmte, im Fahrplan dargestellte Verkehrsleistung abzustellen.“” Aus dieser
in der Gesetzesbegriindung zur urspriinglichen Fassung des RegG enthaltenen Definition wird deutlich, dass mit
dem Begriff ,OPNV“ die Beférderung von Personen gemeint ist, sofern ihr die Zweckbestimmung der eingesetz-
ten Verkehrsmittel Gberwiegend dient. So kann eben auch noch die (zusatzliche) Beférderung von Gegenstan-
den bzw. Giitern unter den Begriff des ,,OPNV“ gefasst werden. Das ergibt sich im Ubrigen — zumindest als Indiz
— moglicherweise schon aus der fiir den StraRenbahn- und Obusverkehr sowie den Busverkehr geltenden (aller-
dings im Vergleich zum Gesetz ,,rangniedrigeren”) BefBedV. In ihr finden sich zusatzlich zu den Bestimmungen
Uber die Personenbeférderung auch Regelungen zum Transport von Gepack. Gepack ist allerdings nicht gleich-
zusetzen mit Gitern, sondern ist als persoénlicher Beférderungsgegenstand der zu beférdernden Personen zu
verstehen. Giiter hingegen sind Gegenstande, die einem Dritten zur Beférderung an einen bestimmten Empfan-
ger anvertraut werden. Ob sich der Gesetzesbegriindung liber die Gepackmitnahme hinaus auch noch eine Re-
gelung zur Mitnahme von Giitern im OPNV entnehmen lasst, ist zumindest unklar und bedarf daher fiir mehr

Rechtssicherheit einer ausdriicklichen Festlegung.

§ 6 Abs. 1 S. 1 RegG enthalt sodann noch die Aussage, dass die Verwendung der den Landern vom Bund zuge-
wiesenen Mittel auch fiir andere OPNV-Zwecke als den SPNV zul&ssig ist, was sich an der Formulierung ,,insbe-

sondere” zeigt. Dass hiervon auch Investitionen fiir die erstmalige Einfiihrung eines Mischbetriebes umfasst

74 Kunz, in: Kunz/Kramer, Eisenbahnrecht, Loseblatt, Stand: 2024, § 6 Abs. 1 RegG Rn. 1.
75 BT-Drs. 12/6269, S. 136.
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sind, ist allerdings nicht anzunehmen. Der Ausbau der Infrastruktur fiir den Mischbetrieb wiirde lediglich eine
mittelbare Einnahmequelle fiir den OPNV darstellen und damit auch nur mittelbar dem OPNV dienen. Anders
sind hingegen solche Investitionen zu qualifizieren, die nach der schon erfolgten Etablierung eines funktionie-
renden Mischbetriebes zu dessen Erhalt eingesetzt werden. Sollen hier Investitionen z. B. fir die Instandhaltung
der Fahrzeuge, die fiir den Mischbetrieb aus- bzw. umgebaut worden sind, getatigt werden, kommen diese auch

wieder unmittelbar dem OPNV zugute, und eine Zweckentfremdung der Mittel ist in diesem Fall nicht gegeben.

Regelungsbedarf:

Zwar wadre insoweit an eine ausdriickliche Regelung zu denken, wonach der gesetzlich normierte Zweck der Mit-
telverwendung ebenfalls erfillt ware, wenn die durch das RegG den Landern gewdhrten Bundesmittel auch dem
OPNV zugutekommen, so dass diese Zweckbindung der Schaffung der notwendigen Infrastrukturen und dem
Erwerb bzw. der Umristung von Fahrzeugen fiir den Mischbetrieb nicht entgegensteht. Allerdings ist es un-
schadlich, wenn die Finanzierung des Personenverkehrs auch dem Giterverkehr zugutekommt. Eine Forderung
des Mischbetriebes kime weiterhin vorwiegend dem Personenverkehr zugute. Aus diesem Grund erscheint eine

Anderung des RegG als nicht zwingend erforderlich. Sie wiirde nur der Klarstellung bzw. Bestétigung dienen.

4.5.2.3 Art. 104b GG und das Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz

Das wichtigste Gesetz fiir die Finanzierung des OPNV im Hinblick auf Investitionen (etwa in die Infrastruktur) ist
jedenfalls aus kommunaler Sicht das GVFG,’® das allerdings nur im Bereich der Schiene Anwendung findet. Da-
runter fallen dann allerdings nicht nur der SPNV, sondern auch die StraBenbahn und die U-Bahn. Das GVFG
beruht auf Art. 104a Abs. 4 GG a. F. bzw. seiner Neufassung in Art. 104b GG. Demnach kann der Bund im Rahmen
seiner Gesetzgebungskompetenz ,den Lédndern Finanzhilfen fiir besonders bedeutsame Investitionen der Léinder

und der Gemeinden (Gemeindeverbdnde) gewdhren, die

1. zur Abwehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichts oder
2. zum Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet oder

3. zur Férderung des wirtschaftlichen Wachstums erforderlich sind.“

Ziel des Art. 104b GG ist es dabei, ,,das Instrument der Finanzhilfen des Bundes auf seine eigentliche Zielrichtung,

Bundesmittel gezielt und flexibel zur Behebung konkreter Problemlagen einzusetzen, zuriickzufiihren”.”

Das GVFG regelt insoweit die Gewahrung von Finanzhilfen des Bundes zur Verbesserung der Verkehrsverhalt-
nisse der Gemeinden. Nach § 1 GVFG gewahrt der Bund ,,den Ldndern Finanzhilfen fiir Investitionen zur Verbes-
serung der Verkehrsverhiiltnisse der Gemeinden”. § 2 GVFG enthalt Vorgaben dazu, fiir welche Vorhaben die

Lander Finanzhilfen gewahren kdnnen.

Gleich den Regelungen im RegG zu den Verkehrsleistungen enthalt auch dieses Gesetz keinerlei Bestimmungen
zu Mischnutzungen der geférderten Infrastrukturen (und Fahrzeuge) des OPNV, so dass nur durch die Auslegung

der Regelungen zu ermitteln ist, ob die Finanzierung eines Mischbetriebes mit dem GVFG in Widerspruch steht.

76 Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 28. Januar 1988 (BGBI. | S. 100), das zuletzt durch
Art. 323 der Verordnung vom 19. Juni 2020 (BGBI. I S. 1328) gedndert worden ist.
77 BT-Drs. 16/813, S. 19.
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Zunachst ist dazu festzustellen, dass sich ein Widerspruch insoweit ohnehin nur dann ergeben kann, wenn die
letztlich von den Landern dafiir bereitgestellten Mittel auf Grund des GVFG zweckgebunden sind und dartber

hinaus eine Mitfinanzierung von , Nebeneffekten” ausgeschlossen sein soll.

4.,5.2.3.1 Die Auslegung des GVFG nach dem Wortlaut
Die ,Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse” in § 1 GVFG ist zunachst ein offener Begriff und nicht auf die Per-

sonenbeférderung beschrankt. Er kann vielmehr auch den Transport von Glitern umfassen.

§ 2 GVFG listet sodann forderfahige Vorhaben auf. Hierunter fallen nach § 2 Abs. 1 Hs. 1 GVFG grundsatzlich alle
Vorhaben, ,,die dem OPNV dienen und iiberwiegend auf besonderem Bahnkérper oder auf Streckenabschnitten,
die eine Bevorrechtigung der Bahnen durch geeignete Bauformen beziehungsweise Fahrleitsysteme sicherstellen,
gefiihrt werden“. Dazu zdhlen insbesondere der Bau oder Ausbau von Verkehrswegen (Nr. 1), die Reaktivierung
oder Elektrifizierung von Schienenstrecken (Nr. 2) und Investitionen in Schienenstrecken zur Kapazitatserho-
hung der Verkehrsinfrastruktur (Nr. 3). Aus der Gesetzesbegriindung zum GVFG ergibt sich ferner, dass Vorha-
ben nach Nr. 1 nur dann férderfahig sind, wenn die zuwendungsfahigen Kosten einen Betrag von 30 Mio. EUR
Uberschreiten. Fir die Nr. 2 und 3 wird die Grenze auf 10 Mio. EUR mit der Begriindung festgelegt, dass die
Investitionskosten hier regelmaRig geringer ausfielen. Der niedrigere Mindestbetrag solle so auch kleineren Teil-
vorhaben eine zeitnahe Realisierungsmoglichkeit bieten.” Die Abs. 2 und 3 enthalten weitere Vorhaben, die
nachrangig zu den in Abs. 1 genannten geférdert werden kdnnen, wie z. B. den Bau und Ausbau von Bahnhofen
und Haltestellen des schienengebundenen OPNV (§ 2 Abs. 2 Nr. 1 GVFG), die an dieser Stelle fiir das vorliegende
Gutachten jedoch keine weitere Bedeutung haben. Auslegungsbediirftig ist hier insbesondere der Begriff ,,die-
nen”in Abs. 1. Auch dieser Terminus ist dabei dahingehend offen, ob lediglich solche Vorhaben, die ausschliel3-
lich dem OPNV dienen, férderungsfahig sind oder ob auch solche Vorhaben unter das GVFG fallen, die sowohl
dem OPNV als auch anderen Verkehrsbediirfnissen dienen, worunter auch der Mischbetrieb von Personenbe-

forderung und Gutertransport zu fassen ware.

4.5.2.3.2 Die Auslegung des GVFG nach der Systematik

Aus der Gesetzessystematik lassen sich ebenfalls keine weiter gehenden Erkenntnisse erzielen. Lediglich ein Blick
auf § 3 GVFG scheint ein wenig weiterhelfen zu kdnnen. So nennt dieser z. B. die Forderung der Klimaziele durch
eine Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse als Ziel des Gesetzes. Da das nicht allein durch den Ausbau des
OPNV, sondern auch durch eine Verbesserung der Verkehrsverhiltnisse fiir den Giitertransport zu erreichen
ware, konnte eine Mischnutzung zwar unter dieses Ziel zu fassen sein. Das GVFG ist jedoch in sich abgeschlossen
und beriihrt abgesehen von dieser Vorschrift allein Fragen der OPNV-Finanzierung, so dass auch & 3 GVFG hin-
sichtlich einer Férderung der Klimaziele so verstanden werden muss, dass sie durch die Verbesserung der Ver-

kehrsverhiltnisse des OPNV herbeigefiihrt wird.

78 BT-Drs. 19/5621, S. 16.
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4.5.2.3.3 Die teleologische Auslegung des GVFG

Fraglich ist, ob die teleologische Interpretation des GVFG zu einer Auslegung fiihrt, die fiir eine Zuldssigkeit der
Verwendung der nach dem Gesetz ,verteilten” Mittel auch fir den Mischbetrieb spricht. Da das GVFG auf
Art. 104b Abs. 1 GG beruht, kdnnen Anhaltspunkte zum Zweck des Gesetzes gerade auch aus Art. 104b GG ent-
nommen werden. Art. 104b Abs. 1 GG verlangt das Vorliegen , besonders bedeutsamer Investitionen®. Darunter
sind Investitionen zu verstehen, ,,die nach Art und Umfang gesamtstaatliche Relevanz besitzen sollen, also ein
besonderes Gewicht haben miissen“.” Das Tatbestandsmerkmal entfaltet keine begrenzende Wirkung, so dass
hierunter grundsatzlich alle Finanzierungen zu fassen sind, die entweder bereits fiir sich genommen oder aber
als EinzelmalRnahme in der Gesamtschau (iberregionale, gesamtstaatliche Effekte auslésen konnen. Dazu gehort
sowohl der OPNV als auch der Giitertransport als MaRnahme, die fiir die gesamte Bevélkerung durch z. B. eine
(StraBen-)Verkehrsreduktion in Ballungszentren von Gewicht ist. Der Giitertransport im OPNV miisste sich dazu
dann noch unter die in Art. 104b Abs. 1 Nr. 1-3 GG genannten speziellen Forderungsvoraussetzungen subsu-

mieren lassen, wobei die Nr. 1-3 des Art. 104b Abs. 1 GG dazu nicht kumulativ vorliegen mussen (,,oder”).

Abwehr einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichtes (Nr. 1): Bei dem Verfassungsbegriff der ,,Ab-

wehr einer Stérung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichtes” handelt es sich um ,,einen in die Zeit hinein of-
fenen Vorbehalt fiir die Aufnahme neuer, gesicherter Erkenntnisse der Wirtschaftswissenschaften als zustdndiger
Fachdisziplin“ .2 Die Offenheit des Begriffes beruht auf dem Umstand, dass die Stabilisierung der Wirtschaft eher
eine gesamtstaatliche Aufgabe ist und die Lander und Kommunen schon aus strukturellen Griinden weniger
effektiv zur konjunkturellen Gegensteuerung beitragen kénnen.®! Dem Bund kommt hierbei ein weiter Einschit-
zungs- und Beurteilungsspielraum zu. Die Finanzhilfen miissen demnach (lediglich) dafiir geeignet und erforder-
lich sein, die Abwehr einer Storung des gesamtwirtschaftlichen Gleichgewichtes zu bewirken. Dabei kommt es
nicht auf die EinzelmalRnahmen an, sondern die Gesamtschau der MalRnahmen muss hierzu geeignet sein. Ob
schon dann ein gesamtwirtschaftliches Ungleichgewicht besteht, wenn die OPNV-Betreiber nicht mit staatlichen
Finanzhilfen unterstiitzt werden, um Pakete beférdern zu kdnnen, ist fraglich, da eine Zustellung der Pakete
auch weiterhin liber die bisherigen konventionellen Verkehrswege moglich sein wird. Solange der Gltertrans-
port im OPNV aber jedenfalls unter eine der weiteren beiden Alternativen subsumiert werden kann, kann diese

Frage hier offenbleiben.

Ausgleich unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet (Nr. 2): Die Fordervoraussetzung des Ausgleiches

unterschiedlicher Wirtschaftskraft im Bundesgebiet greift das sozialstaatliche Postulat der Wahrung und Siche-
rung gleichwertiger (nicht gleichartiger) Lebensverhéltnisse auf.2? Dadurch werden gezielte finale Einwirkungen
auf die strukturellen Ursachen der objektiven Unterschiede ermdglicht. Damit kdnnen gerade Gebiete finanziell
unterstitzt werden, deren Wirtschaftskraft unterhalb der durchschnittlichen Wirtschaftskraft des Bundes liegt.

Das Tatbestandsmerkmal kann hier damit bejaht werden, dass das gesamtstaatliche Interesse an der Reduktion

79 BVerfG, Urt. v. 04.03.1975 — Az.: 2 BvF 1/72 = BVerfGE 39, 96 (114); Schwarz, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Loseblatt, Stand: 2024,
Art. 104b Rn. 22; dieser auch zum Folgenden.
80 BVerfG, Beschl. v. 10.02.1976 — Az.: 1 BvL 8/73 = BVerfGE 41, 291 (312).
81 Schwarz, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Loseblatt, Stand: 2024, Art. 104b Rn. 30, wiederum auch zum Folgenden.
82 Schwarz, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Loseblatt, Stand: 2024, Art. 104b Rn. 33.
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des Lieferverkehrs eine Verlagerung des Giitertransportes auf OPNV-Infrastrukturen und in dessen Fahrzeuge
gebietet, was aber nicht fiir alle Paketdienstleister rentabel sein kann. Eine Mitfinanzierung durch den Staat

konnte hier also eine Abhilfe schaffen.

Forderung des wirtschaftlichen Wachstums (Nr. 3): Unter den dritten Fall der ,,Forderung des wirtschaftlichen

Wachstums” lasst sich fast jedes beliebige Forderungsziel fassen, da nahezu jede 6konomisch nur vertretbare
Investition in der Regel ebenfalls wachstumsférdernd ist.8 Demnach ist unter diese Férdervoraussetzung auch

der Gitertransport in Verkehrsmitteln und auf der Infrastruktur des OPNV zu fassen.

Damit sind der hier in Rede stehende Giitertransport und insbesondere der Mischbetrieb zwar grundsatzlich
nach Art. 104b Abs. 1 GG forderfahig. Die vorstehenden Uberlegungen helfen aber nicht dariiber hinweg, dass
das GVFG ausschlieRlich zur Férderung des OPNV erlassen wurde. Art. 104b Abs. 1 GG bietet dem Gesetzgeber
lediglich die Moglichkeit, in verschiedenen Bereichen Gesetze fiir forderfahige Vorhaben zu erlassen. Mit dem

GVFG hat sich der Gesetzgeber jedoch gerade dafiir entschieden, allein OPNV-Zwecke zu férdern.

4.5.2.3.4 Die historische Auslegung des GVFG

Das GVFG in seiner urspriinglichen Fassung stammt aus dem Jahre 1971 und ist somit schon (iber 50 Jahre alt.
Viele der heutigen Herausforderungen stellten sich zu der damaligen Zeit noch nicht. Dass der Gesetzgeber da-
mals bewusst eine Mischnutzung als nicht-forderungsfahig ausnehmen wollte, ist nicht zwingend erkennbar.
Allerdings unterlieR es der Gesetzgeber auch, seit der Erstfassung des Gesetzes in den zahlreichen Anderungs-
gesetzen insoweit eine Offnung der Finanzierung iiber reine OPNV-Zwecke hinaus ausdriicklich in das Gesetz
aufzunehmen. Entsprechend der Begriindung zur jiingsten Anderung des GVFG soll das entsprechende Bundes-
programm ausdriicklich unter Fortgeltung der bestehenden Regelungen fortgefiihrt werden.®* Vorhaben sollen
weiter dann ,finanziell anteilig finanziert werden kénnen, die eine Kapazitédtserh6hung im bestehenden Ver-
kehrsnetz erméglichen oder zu einer Verbesserung der Betriebsqualitit des OPNV fiihren, indem z. B. digitale
Verkehrsleit- und Verkehrssicherungssysteme eingefiihrt werden.“®* Ziel muss bei alledem stets eine verkehrli-
che Verbesserung sein. Aus der Gesetzesbegriindung ergibt sich damit, dass eine Férderung von Vorhaben, die
ausschlieBlich dem OPNV dienen, zuldssig ist. Dariiber hinaus enthilt die Gesetzesbegriindung aber auch die
folgende Passage, die wiederum eine weitere Auslegung zuldsst: Die Gesamtfinanzierung eines Vorhabens kon-
ne sichergestellt und so die Realisierung der Vorhaben mit einer anteiligen Bundesfinanzhilfe ermdglicht werden,
wenn der Gber den monetarisierbaren Nutzen hinausgehende Nutzen im Rahmen einer Nutzwertanalyse darge-
stellt werden kénne oder ein besonderes Bundesinteresse und bzw. oder ein besonderes Interesse der Kommu-
nen und Lander bestehe.®® Das spricht wieder dafiir, dass auch Vorhaben, die jedenfalls auch den OPNV férdern,
forderungsfahig sind und dass eine Verwendung der Mittel fiir einen Mischbetrieb nicht der Zweckbindung der
GVFG-Bundesmittel entgegensteht. Die historische Auslegung des GVFG widerspricht der Mitfinanzierung des

Gutertransportes mithin nicht per se.

83 Schwarz, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Loseblatt, Stand: 2024, Art. 104b Rn. 35.
8  BT-Drs. 19/15621, S. 2, 14.

85 BT-Drs. 19/15621, S. 14, auch zum Folgenden.

8 BT-Drs. 19/15621, S. 16.
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4.5.2.3.5 Fazit zur Auslegung des GVFG

Zwar kann mit der historischen Auslegung des GVFG eine ,gelockerte” Zweckbindung der Bundesmittel dahin-
gehend, dass diese lediglich auch dem OPNV dienen miissen, angenommen werden. Allerdings stehen dem der
Wortlaut, die Systematik und der Zweck des Gesetzes entgegen. Die entsprechenden Mittel sind im Ergebnis

also ausschlieRlich fiir den OPNV zu verwenden.

Das bedeutet allerdings nicht, dass die Finanzierung des OPNV aus Bundesmitteln dem Mischbetrieb entgegen-
steht. Denkbar ist namlich, dass die Mittel aus zwei ,, Tépfen” auch jeweils nur dem einen Zweck zugutekommen
kénnen. So kdnnen die Mittel, die fiir den OPNV bereitgestellt werden, ausschlieRlich fiir den Ausbau des Netzes,
die Erneuerung der Verkehrsmittel oder die Bezahlung des Personals herangezogen werden. Demgegeniiber
kénnen Mittel, die gesondert auch oder nur fir die Schaffung eines Mischbetriebes bereitgestellt werden, fir

ebendiesen Ausbau von Verkehrsmitteln oder fir insoweit zusatzlich bendtigtes Personal verwendet werden.

Zudem ist zu beachten, dass es in Anlehnung an die bisherige Praxis unschadlich ist, wenn die Finanzierung des
Personenverkehrs letztlich auch dem Giiterverkehr zugutekommt. Eine Forderung des Mischbetriebes wiirde

weiterhin vorwiegend den Personenverkehr fordern und ware daher mit dem GVFG zu vereinbaren.

Regelungsbedarf:

Zwar zeigt die gefiihrte Diskussion, ob eine Finanzierung des Mischbetriebes auch mit Mitteln nach dem GVFG
erfolgen kann, die Unklarheiten auf, die diesbeziiglich gegeben sind, so dass vor dem Hintergrund der Rechtssi-
cherheit an eine ausdriickliche Regelung zu denken sein kdnnte und diese durchaus wiinschenswert ware. Eine

entsprechende Klarstellung im GVFG erscheint aber — in Analogie zum RegG — als nicht zwingend erforderlich.

4.,5.2.4 Das Bundesschienenwegeausbaugesetz

Das BSWAG® soll laut seinem § 1 Abs. 1 die finanziellen Méglichkeiten zum Ausbau des Schienenwegenetzes
der Eisenbahnen des Bundes schaffen. Nach § 8 Abs. 1S. 1 BSWAG finanziert der Bund dazu Investitionen in den
Ausbau des Schienennetzes. Von den Mitteln sind nach § 8 Abs. 2 BSWAG 20 % fir Investitionen in Schienen-
wege der Eisenbahnen des Bundes, die dem SPNV dienen, zu verwenden. Nach § 8 Abs. 3 BSWAG bleibt die For-
derung nach § 11 GVFG hiervon unberiihrt. Konkret bedeutet das, dass eine Anrechnung der Mittel nach dem
BSWAG auf die durch das GVFG gewahrten Bundesmittel nicht erfolgt. Schienenwege im Sinne dieses Gesetzes
sind nach § 8 Abs. 5 BSWAG die Schienenwege von Eisenbahnen einschlielSlich der fiir den Betrieb der Schienen-
wege notwendigen Anlagen, deren Bau oder Anderung grundsitzlich Gegenstand einer Planfeststellung nach
§ 18 AEG® sein kdnnen (also die Betriebsanlagen der Eisenbahn). Darunter fallen nur Schienenwege, die fiir den

SPNV (mit-)bestimmt sind, nicht aber Schienenwege fiir die Straenbahn und die U-Bahn.

Nach der Gesetzesbegriindung soll hier vor allem auch der Ausbau des ,Kombinierten Verkehrs” gefordert wer-

den.?® Ob damit auch schon genau der Giitertransport im OPNV (konkret im SPNV) oder auf dessen Infrastruk-

87 Bundesschienenwegeausbaugesetz vom 15. November 1993 (BGBI. | S. 1874), das zuletzt durch Art. 1 des Gesetzes vom 3. Juli 2024
(BGBI. 2024 | Nr. 224) gedndert worden ist.

88 Allgemeines Eisenbahngesetz vom 27. Dezember 1993 (BGBI. | S. 2378, 2396; 1994 | S. 2439), das zuletzt durch Art. 3 des Gesetzes
vom 22. Dezember 2023 (BGBI. 2023 | Nr. 409) gedndert worden ist.

8 BT-Drs. 12/3500, S. 7.
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turen gemeint war, lasst sich der Gesetzesbegriindung zwar nicht entnehmen. Die grundsatzliche Offenheit oder
Forderwilligkeit von kombinierten Verkehren lasst aber eine Interpretation dahingehend zu, dass die Mittel
durchaus auch fiir Projekte mit Mischbetrieb verwendet werden sollen, um iiber den OPNV hinausgehende Ziele

fordern zu kénnen.

Regelungsbedarf:

Zwar ware auch in Bezug auf das BSWAG an eine ausdricklich klarstellende Regelung zu denken, wonach eine
Mittelverwendung zu Gunsten der Schaffung oder Erhaltung eines OPNV-Mischbetriebes zulassig ist. In Analogie

zu dem zum RegG und zum GVFG Gesagten erscheint das aber zumindest nicht als zwingend erforderlich.

4.5.3 Landesrechtliche Regelungen
Auf landesrechtlicher Ebene sind fiir den hier interessierenden Kontext vor allem die nach § 5 Abs. 1 S. 2 RegG
von den Landern zu leistenden Finanzierungsanteile von Bedeutung. Nach dieser Vorschrift miissen sie im Rah-
men ihrer Haushaltsautonomie jahrlich angemessene eigene Betrége zur Finanzierung des OPNV leisten (dazu
schon im Abschnitt 4.5.1). Dariiber hinaus haben die Linder eigene Regelungen zur Finanzierung des OPNV er-
lassen. In diesem Gutachten werden mit Bayern, Hessen und Berlin drei Bundeslander exemplarisch betrachtet,
welche die deutschen Bundeslander in ihrer Vielseitigkeit (Stichworte hierzu sind: FlachengroRRe, Bevolkerungs-

dichte, Stadtstaat) abbilden sollen.

4.5.3.1 Die Rechtslage in Bayern
Der bayerische Gesetzgeber hat mit dem BayGVFG® und dem BayOPNVG®' besondere Regelungen fiir die Fi-

nanzierung des OPNV getroffen.

4.5.3.1.1 Das BayGVFG

Der Freistaat Bayern hat mit dem BayGVFG eine gesetzliche Grundlage geschaffen, um die Mittel, die ihm aus
dem Entflechtungsgesetz von 2006 auf Grund der Féderalismusreform | zugeflossen sind, fiir Investitionen zur
Verbesserung der Verkehrsverhaltnisse der Gemeinden einzusetzen. Somit ist die in Art. 143c GG weitgehend
entfallende Zweckbindung der Fordermittel landesrechtlich wieder eingefiihrt worden. Das BayGVFG ist nicht
auf die Forderung von Schienenfahrzeugen und -infrastrukturen beschrankt, sondern erlaubt insbesondere auch

den Ausbau von Busspuren (s. Art. 2 BayGVFG). Es gilt somit fiir alle Verkehrsmittel des OPNV gleichermaRen.

4.5.3.1.2 Das BayOPNVG

Dariiber hinaus sieht das BayOPNVG Regelungen zur Finanzierung des OPNV vor. Die Definition des OPNV in
Art. 1 Abs. 1S. 1 und 2 BayOPNVG deckt sich mit der des § 2 Abs. 1 S. 1 und 2 RegG. Art. 1 Abs. 1 S. 3 BayOPNVG
erklart ausdriicklich, dass der OPNV auch den SPNV umfasst. Der SPNV ist nach Art. 1 Abs. 2 S. 2 BayOPNVG die

Beférderung von Personen in Ziigen der Eisenbahnen. Auch in Art. 2 Abs. 1 BayOPNVG ist der OPNV gleich dem

% Bayerisches Gemeindeverkehrsfinanzierungsgesetz (BayGVFG) vom 8. Dezember 2006 (GVBI. S. 969, BayRS 922-2-B), das zuletzt
durch die §§ 1 und 2 des Gesetzes vom 27. Februar 2023 (GVBI. S. 38) gedndert worden ist.

91 Gesetz Uiber den &6ffentlichen Personennahverkehr in Bayern (BayOPNVG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 30. Juli 1996
(GVBI. S. 336, BayRS 922-1-B), das zuletzt gedndert durch § 17 des Gesetzes vom 23. Dezember 2024 (GVBI. S. 605) gedndert worden
ist.
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§ 1 Abs. 1 RegG als Aufgabe der Daseinsvorsorge benannt. Regelungen zur Finanzierung des OPNV finden sich
in den Art. 19-29 BayOPNVG, dem 3. Teil des BayOPNVG. Dieser ist aufgeteilt in Vorschriften zur Finanzierung
des allgemeinen OPNV (Art. 19-27 BayOPNVG) und zur Finanzierung des SPNV (Art. 29 BayOPNVG).

Nach Art. 29 Abs. 1 S. 1 BayOPNVG tragt der Freistaat Bayern die Kostenfehlbetrige fiir gemeinwirtschaftliche
Verkehrsleistungen des SPNV in Bayern gemald § 4 RegG, soweit die Verkehrsleistungen gemall Art. 16 Abs. 3
BayOPNVG durch die Bayerische Eisenbahngesellschaft vertraglich vereinbart oder durch das Staatsministerium
auferlegt worden sind, aus dem nach §§ 5 und 8 RegG zur Verfligung gestellten Mittelkontingent. Art. 29 Abs. 1
S. 2 BayOPNVG verweist fiir das Ndhere sodann auf den Schienennahverkehrsplan nach Art. 17 BayOPNVG. Nach
Art. 29 Abs. 2 BayOPNVG hat im Einzelfall auch der Aufgabentriger (das sind nach Art. 8 Abs. 1 S. 1 BayOPNVG
die Landkreise und kreisfreien Gemeinden) die Kostendeckungsfehlbetrage zu tragen, wenn gemeinwirtschaft-
liche Verkehrsleistungen des SPNV, welche die Bayerische Eisenbahngesellschaft bei der Fahrplanabstimmung
gemal Art. 18 Abs. 2 BayOPNVG nicht beriicksichtigt hat, vertraglich vereinbart oder auferlegt werden. Es ist
damit jeweils der Aufgabentrager zur Tragung der Kostendeckungsfehlbetrage verpflichtet, auf dessen Verlan-

gen hin die Verkehrsleistung vereinbart oder auferlegt wurde.

Fiir den allgemeinen OPNV, d. h. unter anderem fiir Bus, U-Bahn und StraRenbahn, trigt nach Art. 19 Abs. 1S. 1
BayOPNVG der jeweilige Aufgabentriger die Kostendeckungsfehlbetrdge. Nach Art. 19 Abs. 1 S. 2 BayOPNVG
kann die Kostentragungspflicht dabei auch der Gemeinde zukommen. Das ist der Fall, wenn ein Landkreis mit
Zustimmung einer Gemeinde einzelne Aufgaben im Sinne von Art. 9 Abs. 1 BayOPNVG durchfiihrt. Dieser be-
stimmt, dass die Landkreise den kreisangehorigen Gemeinden oder deren Zusammenschliissen durch Verord-
nung einzelne Aufgaben des allgemeinen OPNV auf deren Verlangen zu {ibertragen haben, wenn die Nahver-
kehrsbeziehungen im Wesentlichen auf das Gebiet einer Gemeinde oder eines Zusammenschlusses von Gemein-
den beschriankt sind. GemaR Art. 19 Abs. 1 S. 3 BayOPNVG kann ein Landkreis auf Wunsch kreisangehériger Ge-
meinden zusatzliche Leistungen anbieten, sofern die betroffenen Gemeinden durch Vereinbarung die dadurch
entstehenden Kosten ibernehmen. Nach Art. 19 Abs. 2 BayOPNVG sind bei gebietsiibergreifenden OPNV-Leis-
tungen die Kosten anteilig von den jeweiligen Aufgabentragern zu tragen. Zwar steht damit auch in Art. 19 Bay-
OPNVG die Férderung des OPNV im Vordergrund. Gerade Art. 19 Abs. 1 S. 3 BayOPNVG scheint aber grundsétz-
lich offen dafiir zu sein, dass auch ein Mischbetrieb als zusatzliche Leistung gefordert werden kdnnte, wenn die
jeweiligen Gemeinden, in denen dieser zusatzliche Verkehr erbracht wiirde, die zusatzlichen Kosten (iberneh-

men wiirden.

Laut Art. 20 BayOPNVG erhalten die Aufgabentriger auf ihren Antrag hin Finanzhilfen fiir den allgemeinen OPNV
zur Férderung von Investitionen (Abs. 1 Nr. 1) und zur Abgeltung von Vorhaltekosten oder gemeinwirtschaftlich
erbrachten Leistungen des 6ffentlichen Personennahverkehrs sowie zur Forderung von Verkehrskooperationen
(Abs. 1 Nr. 2). Das Nahere zu den Investitionshilfen ist in Art. 21 BayOPNVG geregelt. Die Mittel stehen nach
Art. 21 Abs. 2 BayOPNVG in Zusammenhang mit dem Entflechtungsgesetz. Nach Art. 21 Abs. 4 BayOPNVG sind
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Kosten zuwendungsfahig, wenn sie im Rahmen des § 3 Abs. 1 S. 2 EntflG oder des BayGVFG und dessen Ausfiih-
rungsbestimmungen zuwendungsfahig sind. Die Verknlipfung zum EntflG und dem BayGVFG legt eine Zweckbe-
stimmung zu Gunsten des (allgemeinen) OPNV nahe. Art. 22 und 23 BayOPNVG enthalten sodann noch weitere
Regelungen zu den Investitionshilfen. Nach Art. 27 Abs. 1 S. 1 BayOPNVG gewahrt der Freistaat Bayern den Auf-
gabentragern des allgemeinen 6ffentlichen Personennahverkehrs Zuweisungen fiir Zwecke des OPNV. S. 2 ent-

halt ferner eine Zweckbestimmung dieser Mittel. Demnach kdnnen die Mittel verwendet werden

1. fiir die vollstindige oder teilweise Ubernahme von Vorhaltekosten der Verkehrsunternehmen, die in dem
Gebiet des Aufgabentrdgers dffentliche Nahverkehrsleistungen anbieten oder erbringen,

2. fiir Zahlungen an Unternehmen wegen gemeinwirtschaftlich erbrachter Leistungen im 6ffentlichen Perso-
nennahverkehr,

3. zur Abdeckung von Kostendeckungsfehlbetréigen, die auf Grund von Verkehrskooperationen fiir den allge-

meinen 6ffentlichen Personennahverkehr entstehen.”

Die Hohe der Zuweisungen bemisst sich dabei nach Maligabe der Bewilligung im Haushalt (Art. 28 Abs. 1 Bay-
OPNVG). Abs. 2 enthilt Kriterien zu der Bemessung der Héhe der Bewilligungen. Fiir das vorliegende Gutachten
interessant ist insbesondere Nr. 3, nach der die Qualitat einer vorhandenen oder neu zu griindenden Verkehrs-
kooperation, insbesondere der Grad der erreichten Verkehrsverbesserung und der Nutzen fiir die Allgemeinheit

von Bedeutung sind.

Dem Wortlaut nach férderungsfahig ist auch im BayGVFG nur der OPNV, nicht aber der Giitertransport. Art. 4
Abs. 3 BayGVFG bestimmt zudem, welche Vorhaben nicht forderungsfahig sind. Darunter fallen Kosten, die ein
anderer als der Trager des Vorhabens zu tragen verpflichtet ist. Sofern der Trager des Gliterverkehrs nicht die
gemeindliche Verkehrsgesellschaft ist, sondern etwa ein Tochterunternehmen, so steht der Férderfahigkeit ei-

nes gemischten Betriebes also bereits diese Vorschrift entgegen. Sonst fehlt es am richtigen ,,Fordergegenstand”.

4.5.3.2 Die Rechtslage in Hessen
Hessen hat mit der Rechtslage in Bayern vergleichbare Regelungen mit dem MobF3G®* und dem HessOPNVG®3

geschaffen. Zudem gibt es auch eine Richtlinie zur Férderung der Nahmobilitat.*

4.5.3.2.1 Das MobFoG

Gemal §1 Abs. 1 S. 1 MobFoG gewahrt Hessen Fordermittel fiir Vorhaben zur Verbesserung der Verkehrsver-
héaltnisse und der nachhaltigen Mobilitatsentwicklung in den hessischen Gemeinden. Die Fordermittel wurden
in § 1 Abs. 1 S. 2 MobF6G auf mindestens 100 Mio. EUR jahrlich ab dem 1. Januar 2019 festgesetzt. Nach § 1
Abs. 2 MobF6G sind die Mittel gleichmaRig auf den Ausbau des OPNV und den StraRenbau aufzuteilen. Diese
Mittel sind nach § 5 MobF6G zweckgebunden. § 3 Nr. 1 MobF6G nennt die forderfahigen Vorhaben im Bereich

92 Mobilitatsfordergesetz vom 24. Mai 2018 (GVBI. S. 182), das zuletzt durch Art. 3 des Gesetzes vom 28. Juni 2023 (GVBI. S. 426, 430)
gedndert worden ist.

93 Gesetz lUber den 6ffentlichen Personennahverkehr in Hessen vom 1. Dezember 2005 (GVBI. | S. 786), das zuletzt durch Art. 10 des
Gesetzes vom 4. September 2020 (GVBI. S. 573) gedndert worden ist.

9 Richtlinie des Landes Hessen zur Férderung der Nahmobilitat vom 30. August 2022, abrufbar unter https://mobil.hessen.de/sites/mo-
bil.hessen.de/files/2022-09/2022-08-30 Richtlinie_des Landes Hessen Nahmobilitaet.pdf, zuletzt abgerufen am 28.02.2025.
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des OPNV. Demnach sind davon weitestgehend alle Vorhaben, die im Zusammenhang mit einem funktionieren-
den OPNV stehen, als férderfihige Vorhaben erfasst. GemaR § 3 Nr. 1 lit. ¢) MobF&G ist so etwa der Bau und
Ausbau von Haltestellen, Verkehrsstationen, Mobilitatsstationen, Umsteigeanlagen und Bahnhofen forderungs-
fahig. Laut § 3 S. 2 MobF6G gelten auch Grunderneuerungen von Verkehrswegen, soweit sie die Verkehrssicher-
heit verbessern oder der Verkehrsbeschleunigung oder der Energieeffizienz dienen, als férderfahig. Die forder-
fahigen Vorhaben sind allesamt OPNV- oder straRenbezogen. Die zugehérige Richtlinie zur Férderung von MaR-
nahmen nach dem MobF3G% nennt zwar als Férderziel dhnlich wie § 1 Abs. 1 S. 1 MobF3G allgemein die Ver-
besserung der Verkehrsverhaltnisse. Die ndheren Bestimmungen der forderfahigen Vorhaben sind jedoch wie-
derum entweder allesamt OPNV-bezogen (Teil B. I.) oder in Teil B II. zwar auf die Verbesserung der Verkehrsin-
frastruktur gerichtet, wozu auch unter anderem die Vermeidung von staubedingten Emissionen von Larm- und
Luftschadstoffbelastung z&hlt.*® Allerdings sind diese Vorhaben nur auf den StraBenbau bezogen, nicht auf die
Forderung neuer Verkehrskonzepte an sich. Die nach dem MobF6G gewahrten Mittel konnen demnach nicht fir

die Schaffung oder den Erhalt einer Mischbetriebsinfrastruktur verwendet werden.

4.5.3.2.2 Das HessOPNVG

Zudem finden sich Regelungen zur Finanzierung des OPNV im HessOPNVG. Sein Anwendungsbereich ergibt sich
aus dessen § 1, der bestimmt, dass das Gesetz die Rahmenbedingungen fir die Planung, Organisation und Fi-
nanzierung des OPNV in Hessen regelt. Nach § 3 S. 1 HessOPNVG ist das Ziel des OPNV die Befriedigung der
Mobilitidtsnachfrage. Das Angebot des OPNV ist gemaR § 3 S. 3 HessOPNVG vorausschauend, nutzerorientiert,
attraktiv, leistungsfahig und effizient zu gestalten. § 4 Abs. 1 HessOPNVG nennt ebenso wie § 1 RegG die ausrei-
chende Verkehrsbedienung als Aufgabe der Daseinsvorsorge. Die Verkehrsbedienung ist nach dem Stand und
der Entwicklung der Mobilitdtsnachfrage entsprechend den regionalen ortlichen Gegebenheiten zu gestalten.
§ 4 Abs. 2 HessOPNVG fiihrt die wichtigsten Leistungsmerkmale des OPNV auf, die anzustreben sind. Dazu ge-
héren eine regelméRige Bedienung, méglichst kurze Reisezeiten, Anschluss- und Ubergangssicherheit, Piinkt-
lichkeit, Sicherheit, Sauberkeit und aktuelle Fahrgastinformationen, ein leicht zugangliches und transparentes
Fahrpreis- und Vertriebssystem sowie ausreichende Kapazitaten. Aufgabentrdager sind laut § 5 Abs. 1 Hess-
OPNVG die Landkreise sowie die kreisfreien Stadte und die Sonderstatus-Stadte; sie nehmen die Aufgabe des
HessOPNVG als Selbstverwaltungsaufgabe wahr. Der Aufgabentréger ist insbesondere auch die zustiandige Be-
hérde im Sinne der VO (EG) 1370/2007. Die zustandige Behérde im Sinne des § 5 Abs. 4 S. 1 HessOPNVG ist nach
§ 5 Abs. 4 S. 2 HessOPNVG insbesondere befugt, nach MaRgabe der VO (EG) 1370/2007 ausschlieRliche Rechte
und Ausgleichsleistungen flir gemeinwirtschaftliche Verpflichtungen im Rahmen offentlicher Dienstleistungs-
auftrage zu vergeben und allgemeine Vorschriften zu erlassen. Diese letztgenannte Regelung ist das Ergebnis
einer Abweichung von § 45a PBefG, zu der die Lander nach § 65a PBefG befugt sind (dazu ndher unter Abschnitt
4.5.4.1.1.2). GemaR § 4 Abs.5 S. 2 HessOPNVG sind die Verkehrsunternehmen zudem verpflichtet, den Ver-

bundtarif anzuwenden. GemaR § 9 S. 2 Nr. 4 HessOPNVG ist der Vertrag zwischen Bestellern und Erstellern im

9 Richtlinie des Landes Hessen zur Férderung von MaRnahmen nach dem Mobilitidtsférdergesetz von April 2021, https://mobil.hes-
sen.de/sites/mobil.hessen.de/files/2022-02/durchfuehrungserlass kommunaler strassenbau gueltig ab 27 04 2021.pdf, zuletzt
abgerufen am 28.02.2025.

9% Richtlinie zur Férderung von MaRRnahmen nach dem MobFd6G, S. 6.
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Sinne der VO (EG) 1370/2007 zu befristen. Er regelt insbesondere die Hohe des finanziellen Ausgleiches, der fur
die Erfillung gemeinwirtschaftlicher Verpflichtungen im Sinne des Art. 2 lit. e) der VO (EG) 1370/2007 gewahrt
wird. Gem3R § 12 Abs. 2 S. 2 HessOPNVG enthalten die Zuwendungen den Ausgleich fiir die Verpflichtungen
nach § 4 Abs. 5 S. 6 HessOPNVG betreffend den Ausbildungsverkehr sowie nach § 5 Abs. 4 S. 2 HessOPNVG und
§ 6 Abs. 4 S. 2 HessOPNVG und im Falle des § 7 Abs. 3 HessOPNVG auch fiir den (ibernommenen regionalen

Busnahverkehr.

Nach § 7 Abs. 1 S. 2 Nr. 4 HessOPNVG obliegt es den Verkehrsverbiinden, konkrete Regelungen fiir die Einnah-
meaufteilung aufzustellen und diese fiir das jeweilige Abrechnungsjahr durchzufiihren. Nach § 7 Abs. 7 Hess-
OPNVG werden durch das Einnahmeaufteilungsverfahren die Fahrgeldeinnahmen auf die Aufgabentrager und
Aufgabentragerorganisationen nach der Nutzung der Verkehre aufgeteilt. Die Durchfiihrung des Verkehrs selbst
obliegt den Verkehrsunternehmen nach dem AEG und dem PBefG gemiR § 8 Abs. 1 HessOPNVG. Die Aufgaben-
tragerorganisation darf nach § 8 Abs. 3 HessOPNVG nicht Unternehmer im Sinne des AEG oder des PBefG sein,

um Personen im OPNV zu beférdern.

Samtliche Regelungen des HessOPNVG sind damit erkennbar speziell auf den OPNV zugeschnitten und lassen

keinen Raum fir die Finanzierung eines Mischbetriebes.

4.5.3.2.3 Die Richtlinie zur Férderung der Nahmobilitat

Dariber hinaus hat das Land Hessen eine Richtlinie zur Forderung der Nahmobilitat geschaffen. Hierunter fallen
allerdings keine MaBnahmen zum Umbau von Haltestellen des OPNV (zur barrierefreien Gestaltung von Ver-
kehrsanlagen), weil diese Vorhaben bereits vom MobFdG abgedeckt sind (so Punkt 2.1. (4) der Richtlinie).®” Hin-
sichtlich der Forderfahigkeit von Vorhaben, die den Mischbetrieb zum Gegenstand haben, gilt, dass sich der
Mischbetrieb allenfalls mittelbar auf den Ausbau der Nahmobilitat auswirkt, indem der StraRenverkehr reduziert
wird und so wiederum mehr Moglichkeiten zum Ausbau der Nahmobilitat entstehen. Diese Mittelbarkeit reicht

aber noch nicht fur die Anwendbarkeit der Richtlinie auf Vorhaben im Kontext eines Mischbetriebes aus.

4.5.3.3 Die Rechtslage in Berlin

Berlin hatte die Finanzierung und Ausgestaltung des OPNV zunichst im Berliner OPNVG geregelt. Die dort ent-
haltenen Regelungen sind jedoch seit 2018 ins BerMobG?? {iberfiihrt.?® Das OPNVG ist mit dem Inkrafttreten des
BerMobG damit gegenstandslos geworden. Auch das BerMobG enthalt in seinem § 26 Abs. 1 den Programmsatz,
dass die Sicherung und Ausgestaltung eines attraktiven OPNV inklusive des Regionalverkehrs eine Aufgabe der

Daseinsvorsorge ist. Aufgabentrager ist nach § 27 Abs. 1 BerMobG das Land Berlin.

Grundnorm fiir die Finanzierung des OPNV in Berlin ist § 35 BerMobG. Nach dessen Abs. 1 S. 1 soll das Land
Berlin Finanzierungsmittel nach § 5 RegG zur Verfiigung stellen, die vorrangig (im Umkehrschluss aber auch nicht

ausschlieBlich) fiir den SPNV zu verwenden sind. Der SPNV ist in § 2 Abs. 12 BerMobG definiert als die allgemein

97 Im Internet zu finden unter https://mobil.hessen.de/sites/mobil.hessen.de/files/2022-09/2022-09-19 Durchf%C3%BChrungser-
lass Richtlinie_ Nahmobilit%C3%A4t.pdf; zuletzt abgerufen am 28.02.2025.

%8  Berliner Mobilitdtsgesetz vom 5. Juli 2018 (GVBI. 2018, 464), das zuletzt durch Gesetz vom 04.10.2023 (GVBI. S. 337) gedndert wurde.

99 Gesetzesbegrindung zum Berliner MobG S. 35, https://www.berlin.de/sen/uvk/verkehr/verkehrspolitik/mobilitaetsgesetz/; zuletzt
abgerufen am 28.02.2025.
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zugangliche Beforderung in Ziigen gemaR § 2 Abs. 12 des AEG (in der jeweiligen Fassung). Aus der Gesetzesbe-
griindung zum BerMobG ergibt sich zudem, dass die Quellen der Finanzierung des OPNV nicht auf die Finanzie-
rungsmittel aus dem RegG beschrankt sind, sondern hierzu auch Mittel nach dem Entflechtungsgesetz und nach
MaRgabe des Haushaltsplans zdhlen.2?° § 35 Abs. 4 BerMobG l3sst die Férderung von Investitionen grundsatzlich

101

zu. Diese kann im Rahmen von Verkehrsvertragen " nach § 30 Abs. 1 oder liber Zuwendungsbescheide erfolgen.

Zwar enthalt das BerMobG keine speziellen Regelungen zu der Finanzierung eines Mischbetriebes in dem Sinne,
dass Giiter in Fahrzeugen des OPNV oder auf dessen Infrastrukturen transportiert werden. Dadurch, dass das
BerMobG aber jedenfalls, wie gezeigt wurde, offen hinsichtlich der Entwicklung eines solchen gemischten Ver-

kehrs ist, muss vorliegend dennoch auf einige Vorschriften des BerMobG naher eingegangen werden.

§ 6 BerMobG sieht explizit die Férderung eines stadtevertraglichen Wirtschaftsverkehrs vor. Nach § 6 Abs. 3 S. 2
BerMobG sind der GroBraum- und Schwerlastverkehr stadtevertraglich abzuwickeln. Aus der Gesetzesbegriin-
dung und insbesondere aus dem ersten Anderungsgesetz, durch das die §§ 65 ff. BerMobG in einem neuen Ab-
schnitt 5 fiir den Wirtschaftsverkehr eingefligt wurden, ergibt sich, dass mit dem GroBraumverkehr nicht nur
Einzelunternehmer, sondern auch Paketuniversaldienstleister gemeint sind. Die zum BerMobG veroffentlichte
Broschiire enthalt auch den klaren Hinweis darauf, dass das Gesetz fiir die Prifung offen sein soll, ,,ob Transport-
Trams als Alternative zum Diesel-Laster funktionieren kénnen.“1%2 § 6 BerMobG dient allerdings explizit lediglich
einer groben Orientierung; die genaue Ausgestaltung der darin genannten Ziele bleibt den auszuarbeitenden
Planwerken vorbehalten. Auch ist hinsichtlich einer Kostenzuordnung in den offenen Formulierungen keine Kon-

kretisierung enthalten.

Zudem finden sich interessante Regelungen zu den Berliner Verkehrsbetrieben (BVG) im BerlBG.1% Aufgabe der
BVG ist nach § 3 Abs. 4 BerlBG die Durchfithrung von OPNV fiir Berlin mit dem Ziel kostengiinstiger und umwelt-
freundlicher Verkehrsbedienung sowie aller hiermit in technischem und wirtschaftlichem Zusammenhang ste-
hender Tatigkeiten. Die BVG wird im Wesentlichen fiir das Land Berlin tatig. Hinsichtlich der Kostenregelung fin-

den sich im BerlBG allerdings keine weiteren Regelungen. Auch das schliet den Mischbetrieb nicht aus.

Regelungsbedarf:

Die landesrechtlichen Regelungen zur Finanzierung des OPNV sind an die bundesrechtlichen Normen gekoppelt
und bestimmen das Nahere zu der Verwendung der Mittel nach dem RegG und dem GVFG. Die Finanzierung
eines Mischbetriebes kann dabei nicht unter die hessischen und bayerischen Regelungen gefasst werden. Allein
die Berliner Regelung deutet eine gewisse Offenheit dahingehend an. Wenn der Bund Rechtsklarheit schaffen

oder Forderfahigkeit aktiv will, ist eine bundesrechtliche Norm dhnlich dem RegG oder dem GVFG erforderlich,

100 Gesetzesbegriindung zum Berliner MobG S. 45, https://www.berlin.de/sen/uvk/verkehr/verkehrspolitik/mobilitaetsgesetz/; zuletzt
abgerufen am 28.02.2025.

101 Dije Verkehrsvertrage stehen in Zusammenhang mit den 6ffentlichen Dienstleistungsauftragen nach der VO (EG) 1370/2007 und wer-
den im Abschnitt tGber das Vergaberecht ndher erortert.

102 https://www.berlin.de/sen/uvk/ assets/verkehr/verkehrspolitik/mobilitaetsgesetz/mobilitaetsgesetz broschuere.pdf, S. 13; zuletzt
abgerufen am 28.02.2025.

103 Berliner Betriebe-Gesetz vom 14. Juli 2006 (GVBI. S. 827), das zuletzt durch Art. 1 des Gesetzes vom 2. Dezember 2020 (GVBI. S. 1444)
gedndert worden ist.
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welche die Férderung von Mischbetrieben zumindest auf der Bundesebene zuldsst. Dann werden die Bundes-

lander bei ihren Regelungen zur Verteilung der Bundesmittel dem Modell mutmaRlich folgen.

4.5.4 Unionsrechtliche Regelungen

4.5.4.1 Das Beihilfenrecht

Von Bedeutung fiir die Finanzierung des OPNV ist tiberdies das unionsrechtliche Beihilfenrecht.’®* Grundsatzlich
gilt danach laut Art. 107 Abs. 1 AEUV'® ein Beihilfenverbot mit Erlaubnisvorbehalt. Eine Beihilfe ist dabei jede
Malnahme, die unter Verwendung staatlicher Mittel konkrete Unternehmen oder Branchen beglinstigt, poten-
ziell den Wettbewerb verfilscht und den Handel zwischen den EU-Mitgliedstaaten beeintrichtigen kann.!% Be-
glinstigungen sind samtliche Formen einer wirtschaftlichen Besserstellung von Unternehmen. Unter den Begriff
der ,Beglinstigungen” fallen jedoch nicht Investitionen und Ausgleichsleistungen fiir Dienstleistungen von allge-
meinem wirtschaftlichem Interesse. OPNV-Leistungen sind zwar keine Investitionen, weil die Férderung dersel-
ben nicht investiv, sondern im Hinblick auf die Leistungserbringung gewahrt wird.%” Die Vergabe eines 6ffentli-
chen Auftrages etwa im OPNV kann aber dennoch eine beihilfenrechtliche Begiinstigung darstellen, ,wenn sie
nach anderen als rein wettbewerblichen Gesichtspunkten erfolgt oder den privaten Auftragnehmer ohne wirt-
schaftlich nachvollziehbaren Grund in besonderer Weise begiinstigt“.'°® Ausgleichsleistungen stellen demgegen-
Uber keine Beglinstigung dar und fallen daher schon nicht in den Anwendungsbereich des Art. 107 Abs. 1 AEUV,
wenn die vier Voraussetzungen des so genannten Altmark-Urteils des Europdischen Gerichtshofes (EuGH) kumu-
lativ erfiillt sind.1® Demnach muss erstens das begiinstigte Unternehmen tatséchlich mit der Erfiillung gemein-
wirtschaftlicher Verpflichtungen betraut worden sein.!'® Zweitens sind zuvor die Parameter, anhand derer der
Ausgleich berechnet wird, objektiv und transparent aufzustellen.!'! Drittens gilt das Nettomehrkosten-Prinzip,
d. h., der geleistete finanzielle Ausgleich darf nicht tber das hinausgehen, was erforderlich ist, um die Kosten
der Erfiillung der gemeinwirtschaftlichen Verpflichtung zu decken.'*? Und schlieBlich ist die Héhe des erforder-
lichen Ausgleiches, wenn die Wahl des Unternehmens, das mit der Erflllung gemeinwirtschaftlicher Verpflich-
tungen betraut werden soll, nicht im Rahmen eines Verfahrens zur Vergabe 6ffentlicher Auftrage erfolgt, auf
der Grundlage einer Analyse der Kosten zu bestimmen, die ein durchschnittliches, gut gefiihrtes Unternehmen,
das so angemessen mit Transportmitteln ausgestattet ist, dass es den gestellten gemeinwirtschaftlichen Anfor-

derungen genligen kann, bei der Erflillung der betreffenden Verpflichtungen hatte, wobei die dabei erzielten

104 Die Richtlinie 2006/111/EG der Kommission vom 16. November 2006 Uber die Transparenz der finanziellen Beziehungen zwischen
den Mitgliedstaaten und den 6ffentlichen Unternehmen sowie liber die finanzielle Transparenz innerhalb bestimmter Unternehmen
(ABI. L318S. 17) stellt weitere Anforderungen auf. Sie kann hier jedoch auBer Acht bleiben, da sie durch die spezielleren Regelungen
des Anhanges der VO (EG) 1370/2007 verdrangt wird.

105 Vertrag Uber die Arbeitsweise der Europdischen Union; konsolidierte Fassung, bekanntgemacht im ABI. 2016 C 202 S. 47.

106 Knauff, Rechtsanwendung und Finanzierung im OPNV, 2020, S. 142, auch zum Folgenden.

107 Knauff, Rechtsanwendung und Finanzierung im OPNV, 2020, S. 143.

108 Dérr, in: Beck VergabeR, 4. Aufl., 2022, Einleitung: Vergaberecht in Deutschland — Das Recht der 6ffentlichen Auftragsvergabe im
Stufenbau der Rechtsordnung, Rn. 214.

109 FyGH, Urt. v. 24.07.2003 — Az.: C-280/00, Slg. 2003, |-7747; Knauff, Rechtsanwendung und Finanzierung im OPNV, 2020, S. 143; Aus-
legungsleitlinien der Kommission vom 29.3.2014, ABI. C 92 S. 13; zu den Voraussetzungen Dérr, in: Beck VergabeR, 4. Aufl., 2022,
Einleitung: Vergaberecht in Deutschland — Das Recht der 6ffentlichen Auftragsvergabe im Stufenbau der Rechtsordnung, Rn. 215.

110 FuGH, Urt. v. 24.07.2003 — Az.: C-280/00, Slg. 2003, I-7747, Rn. 89.

111 EuGH, Urt. v. 24.07.2003 — Az.: C-280/00, Slg. 2003, 1-7747, Rn. 90.

112 FyGH, Urt. v. 24.07.2003 — Az.: C-280/00, Slg. 2003, 1-7747, Rn. 92.
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Einnahmen und ein angemessener Gewinn aus der Erfiillung dieser Verpflichtungen zu beriicksichtigen sind.'?
Das Beihilfenverbot gilt weiterhin nach Art. 107 Abs. 1 AEUV nur, ,soweit in den Vertrégen nichts anderes be-
stimmt ist.” Flr den Verkehr sieht der nachfolgend zu betrachtende Art. 93 AEUV aber eine derartige Ausnahme

vor. Zudem wird auch noch Art. 106 Abs. 2 AEUV als ein Ausnahmetatbestand verstanden.'**

4.5.4.1.1 Der Ausnahmetatbestand des Art. 93 AEUV

Nach Art. 93 AEUV werden die Mitgliedstaaten dazu ermachtigt, Verkehrsunternehmen im Interesse der Leis-
tungsfahigkeit des Verkehrssektors insgesamt Giber den nach dem allgemeinen Beihilfenrecht bestehenden Rah-
men hinaus zu unterstiitzen.!*> In diesem Kontext sind zwei Arten von Beihilfen zulassig: so genannte Koordinie-

rungsbeihilfen einerseits und Abgeltungsbeihilfen andererseits.

4.5.4.1.1.1 Die Koordinierungsbeihilfen

Koordinierungsbeihilfen sind Beihilfen, die auf die Sicherstellung einer sinnvollen Aufgabenteilung zwischen den
einzelnen Verkehrstragern abzielen und somit der Effizienzsteigerung des gesamten Verkehrssystems dienen.
Mit den Koordinierungsbeihilfen soll die 6konomische und 6kologische Effizienz insgesamt verbessert wer-
den.' Ziel ist dabei die Moglichkeit des Staates, lenkend in die Entwicklung des Verkehrssektors einzugreifen
und dadurch die Effizienz des Systems insgesamt zu steigern. Zum besseren Verstandnis der Vorschrift ist hierzu
die Mitteilung der Kommission tGiber Gemeinschaftliche Leitlinien fiir staatliche Beihilfen an Eisenbahnunterneh-

118

men'!” heranzuziehen: Demnach sind insbesondere!®® zulissig

1. ,Beihilfen zur Verringerung der externen Kosten, durch welche die Verkehrsverlagerung auf die Schiene ge-
fordert werden soll, da diese gegeniiber anderen Verkehrstragern, z. B. der StraRRe, weniger Kosten verur-
sacht”, und

2. ,Beihilfen flr Forschung und Entwicklung, die den Erfordernissen der Koordinierung des Verkehrs entspre-

chen”.

Unter dem Begriff der ,Koordinierung des Verkehrs” versteht die Kommission dabei ein lenkendes Eingreifen
des Staates in die Entwicklung des Verkehrssektors im Interesse der Allgemeinheit.* SchlieRlich fillt auch die

Férderung des Kombinierten Verkehrs unter Art. 93 AEUV.1%°

Unter Zugrundelegung des soeben genannten Zieles kann die Verbesserung der dkonomischen und 6kologi-

schen Effizienz zumindest dahingehend ausgelegt werden, dass Koordinierungsbeihilfen zur Férderung des G-

13 FyGH, Urt. v. 24.07.2003 — Az.: C-280/00, Slg. 2003, I-7747, Rn. 93.

14 Kiihling, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018, Art. 107 AEUV Rn. 14.

115 Knauff, Rechtsanwendung und Finanzierung im OPNV, 2020, S. 147, auch zum Folgenden und m. w. N.

116 Fehling, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, Vorb. lll Rn. 28; Schdfer/Kramer, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018, Art. 93
AEUV Rn. 10.

117 ABI. C 184 S. 13.

118 7u beachten ist, dass das hier zitierte Kapitel 6 der Leitlinien nicht fiir den SPNV gilt. Siehe hierzu ABI. C 184 S. 17 Rn. 15.

119 ABI. C 184 S. 26 Rn. 89.

120 Schéfer/Kramer, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018, Art. 93 AEUV Rn. 10. Kombinierter Verkehr meint dabei die Nutzung und Kom-
bination verschiedener Verkehrsmittel auf einem Lieferweg, wahrend der Transportbehélter (z. B. Container) der Gliter unabhangig
von einem der Verkehrsmittel Lkw, Eisenbahn und Schiff nicht gewechselt wird. Ein klassischer (wenn nicht der klassische) Fall ist
dabei der Umschlag von Containern bzw. Wechselbriicken in einem Terminal zwischen verschiedenen Verkehrstragern, um insgesamt
das Transportgewicht zu reduzieren (so entfillt etwa die Beférderung der Zugmaschine des Lkw wahrend der Bahn- und Schifffahrt).
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tertransportes im SPNV zuldssig sind, da damit eine Entlastung der Strallen einhergeht und das Verkehrsauf-
kommen im Allgemeinen durch die Ausnutzung freier Kapazitaten in Verkehrsmitteln reduziert werden kann.
Unklar ist hingegen, ob der Giitertransport in Bus, StraRenbahn und U-Bahn ebenfalls mit Koordinierungsbeihil-
fen gefordert werden darf. Ausgehend vom Ziel des Art. 93 AEUV, die Verkehrsverhaltnisse insgesamt zu ver-
bessern, entspricht dem aber schon eine Verkehrsentlastung durch die gemeinsame Nutzung von Verkehrsmit-
teln flir verschiedene Zwecke. Beihilfenrechtlich zulassig kénnen demnach Konzepte sein, die den Gitertrans-
port im OPNV oder auf dessen Infrastrukturen férdern, insbesondere dann, wenn dadurch die Gesamtbelastung

stadtischer StralRen reduziert wird.

4.5.4.1.1.2 Die Abgeltungsbeihilfen

Abgeltungsbeihilfen sind demgegeniber Ausgleichsleistungen fiir die Auferlegung gemeinwirtschaftlicher Ver-
pflichtungen im Verkehr seitens der 6ffentlichen Hand.!?! Eine Konkretisierung der Abgeltungsbeihilfen ist die
fiir den OPNV wichtige VO (EG) 1370/2007 (iber 6ffentliche Personenverkehrsdienste auf Schiene und StraRe.*?
Die VO (EG) 1370/2007 schlieRt dabei die Heranziehung der allgemeinen Beihilfenbestimmungen (also insbe-
sondere des Art. 106 f. AUEV) kraft ihrer Spezialitit génzlich aus.'?

Art. 9 Abs. 2 VO (EG) 1370/2007 erklart unter anderem folgenden hier relevanten Tatbestand fir beihilfenrecht-
lich generell zulassig; er ist dabei neben Art. 93 AEUV anwendbar und entfaltet keine Sperrwirkung: Art. 9 Abs. 2
lit. b) S. 1 VO (EG) 1370/2007 bestimmt, dass Beihilfen zur Férderung der Forschung und Entwicklung zul&ssig
sind. Art. 9 Abs. 2 lit. b) S. 2 VO (EG) 1370/2007 trifft dahingehend allerdings wieder eine entscheidende Ein-
schrankung: Solche Beihilfen sind auf das Forschungs- und Entwicklungsstadium zu beschranken und dirfen
nicht fir die kommerzielle Nutzung dieser Verkehrssysteme und -technologien gewahrt werden. Die Durchfiih-
rung der Mischnutzung ware hier dabei nicht mehr nur das Entwicklungsstadium, sondern schon die Durchfiih-
rung des Verkehrs. Wenn diese kommerziell ware (und nicht nur der Deckung der anfallenden Kosten diente),
ware eine solche Beihilfe zur Mischnutzung also beihilfenrechtlich nicht laut Art. 9 VO (EG) 1370/2007 zulassig
(wohl aber weiterhin nach Art. 93 AEUV).

Ferner sind insoweit Ausgleichsleistungen als Abgeltungsbeihilfen fiir den Ausbildungsverkehr zu nennen, die
nach § 45a PBefG oder den jeweiligen landesrechtlichen Regelungen fiir den Strallenbahn-, U-Bahn- und Bus-
verkehr gewihrt werden kénnen.'?* Auch bei diesen Ausgleichsleistungen handelt es sich um Leistungen der
offentlichen Hand, die keine marktgerechte Gegenleistung fiir die vom Unternehmer erbrachte Leistung darstel-
len.' Nach § 45a Abs. 2 PBefG ist dem Verkehrsdienstleister bzw. dem Verkehrsunternehmen dabei auf seinen
Antrag hin ein Ausgleich der nicht abgedeckten Kosten zu erstatten. Den Ausgleich gewahren laut § 45a Abs. 3
S. 1 PBefG das Land, in dessen Gebiet der Verkehr betrieben wird, oder bei einem landeriibergreifenden Verkehr

gemal § 45a Abs. 3 S. 2 PBefG anteilig die Lander, in denen der Verkehr betrieben wird. Uber den Ausgleich

121 Knguff, Rechtsanwendung und Finanzierung im OPNV, 2020, S. 149.

122 Einzelheiten zu der VO (EG) 1370/2007 werden im Abschnitt 4.6.1 ,Vergaberechtliche Regelungen” behandelt. Zu beachten ist au-
Berdem, dass die Verordnung gemal ihrem Erwdgungsgrund 11 nicht fir die Glterbeférderung gilt.

123 Martinez, in: Calliess/Ruffert, AEUV, 6. Aufl., 2022, Art. 93 Rn. 14.

124 Eine gleichlautende Vorschrift findet sich fiir den SPNV in den nach wie vor weitergeltenden §§ 6a ff. AEG a. F.

125 Cremer, in: Calliess/Ruffert, AEUV, 6. Aufl., 2022, Art. 107 Rn. 11.
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entscheidet gemaR § 45a Abs. 4 PBefG die Genehmigungsbehorde. Wer diese Genehmigungsbehdrde ist, wird
laut § 11 Abs. 1 PBefG in den jeweiligen landesrechtlichen Gesetzen bestimmt.??® Nach § 45a Abs. 2 S. 2 PBefG
gelten als durchschnittliche verkehrsspezifische Kosten im Sinne der Vorschrift dabei die Kostensatze je Perso-
nenkilometer, die von den Landesregierungen oder den von ihren durch eine Rechtsverordnung ermachtigten
Behorden durch eine weitere Rechtsverordnung nach Durchschnittswerten einzelner reprasentativer Unterneh-
men, die sparsam wirtschaften und leistungsfahig sind, pauschal festgelegt werden. Dabei konnen entsprechend
den betrieblichen und verkehrlichen Besonderheiten unterschiedliche Kostensatze fiir den schienengebunden
und den nichtschienengebundenen Verkehr sowie fiir verschiedene Verkehrsregionen festgelegt werden. Die
Héhe dieser Kostensitze je Personenkilometer ist beispielhaft fiir Bayern in § 1 BayPBefGKostenV'*” und der
Anlage dazu je Aufgabentrager fir jeweils ein Jahr festgelegt. Der Ausgleichsbetrag ist unter Zugrundelegung
der landesrechtlich festgesetzten Kostensdtze in § 45a Abs. 2 S. 1 PBefG fixiert und belauft sich auf 50 % des
Ertrages, der durch Zeitfahrausweise des Ausbildungsverkehrs erzielt wird. Das ist das Produkt aus den in dem
Ausbildungsverkehr geleisteten Personenkilometern und den durchschnittlichen dafiir anfallenden verkehrsspe-

zifischen Kosten.

§ 64a PBefG enthilt dazu eine Offnungsklausel, nach der die Linder mit Wirkung ab dem 1. Januar 2007 § 45a
PBefG ersetzen konnten. Hessen hat mit dem HessOPNVG von dieser Befugnis Gebrauch gemacht. GemiR § 9a
HessOPNVG wurde § 45a PBefG durch die §§ 4 Abs. 55S.6,9S. 2 Nr. 4 und 12 Abs. 2 S. 2 PBefG ersetzt. Gleiches
gilt fir den dem § 45a PBefG entsprechenden § 6a AEG a. F. beim SPNV. Berlin hat die Offnungsklausel mit § 35
Abs. 2 S. 1 BerMobG genutzt, was § 35 Abs. 2 S. 2 BerMobG noch einmal ausdriicklich bestatigt. Offentliche Aus-
gleichsleistungen fiir den Ausbildungsverkehr werden durch die Abweichung dann Teil der Verkehrsvertrage.?®

Der Freistaat Bayern hat von der Offnungsklausel hingegen bisher keinen Gebrauch gemacht.'?

Die Ausgleichsleistungen fiir den Ausbildungsverkehr sind wegen des (Anwendungs-)Vorranges des EU-Rechts
mit diesem unvereinbar und unterliegen damit dem Beihilfenverbot, wenn die VO (EG) 1370/2007 im konkreten
Fall nicht anwendbar ist. Die Ausgleichszahlungen fiir den Ausbildungsverkehr missen sich also fiir ihre Zulas-

sigkeit als eine addquate Abgeltung von Verkehrsleistungen erweisen (was aber regelmaRig der Fall sein wird).1*

4.5.4.1.2 Der Ausnahmetatbestand des Art. 106 Abs. 2 AEUV

Neben Art. 93 AEUV sieht auch der bereits erwahnte Art. 106 Abs. 2 AEUV einen Ausnahmetatbestand vor, so
dass im Einzelfall Beihilfen auch nach dieser Vorschrift gerechtfertigt sein kdnnen. Der schon oben erwahnte
Ausschluss des Beihilfenrechts durch die VO (EG) 1370/2007 greift nur soweit, wie der Anwendungsbereich der
VO reicht.”3! Dariiber hinaus ist aber der Ausnahmetatbestand des Art. 106 Abs. 2 AEUV weiterhin anwendbar.

126 |n Bayern sind das gemaR § 15 Abs. 1 Nr. 4i. V. mit Abs. 2 Nr. 2 ZustV die (Bezirks-)Regierungen, in Hessen laut § 1 Nr. 2 lit. a PBefG-
ZustV die Regierungsprasidien. In Berlin ist die zustandige Behdrde nach § 4 Abs. 1 AZG i. V. mit Anlage 1 (Allgemeiner Zustandig-
keitskatalog) Nr. 10 die Hauptverwaltung (der Senat).

127 Ausgleichszahlungsverordnung Personenbeférderung (PBefKostenV) vom 6. April 1993 (GVBI. S. 314, BayRS 922-3-B), die zuletzt
durch Verordnung vom 2. Dezember 2024 (GVBI. S. 655) gedandert worden ist.

128 https://www.berlin.de/sen/uvk/verkehr/verkehrspolitik/mobilitaetsgesetz/; Gesetzesbegriindung S. 45, zuletzt abgerufen am 28.02.
2025.

129 Von dieser Offnungsklausel haben neben Hessen und Berlin bislang nur Baden-Wiirttemberg, Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-
Westphalen und Schleswig-Holstein Gebrauch gemacht.

130 Fjedler, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 45a Rn. 7.

131 Marinez, in: Calliess/Ruffert, AEUV, 6. Aufl., 2022, Art. 93 Rn. 15.
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Art. 106 Abs. 2 AEUV bestimmt insoweit, dass ,,fiir Unternehmen, die mit Dienstleistungen von allgemeinem wirt-
schaftlichem Interesse betraut sind oder den Charakter eines Finanzmonopols haben, [...] die Vorschriften der
Vertrdge, insbesondere die Wettbewerbsregeln [gelten], soweit die Anwendung dieser Vorschriften nicht die Er-
fiillung der ihnen libertragenen besonderen Aufgabe rechtlich oder tatsdchlich verhindert. Die Entwicklung des
Handelsverkehrs darf nicht in einem Ausmaf8 beeintréichtigt werden, das dem Interesse der Union zuwider-
lduft.” Art. 106 Abs. 2 AUEV stellt damit eine Ausnahmeregelung zum grundsatzlichen Geltungsanspruch des
europaischen Wettbewerbsrechts dar. Er ist ,die zentrale Regelung fiir mitgliedstaatliche Ausgleichszahlungen
zugunsten von sogenannten Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse.'3? Soweit es sich um
Verkehrsdienstleistungen handelt, die der VO (EG) 1370/2007 unterfallen, ist Art. 106 Abs. 2 AEUV allerdings
unbeachtlich. Flr Verkehrsdienstleistungen, die nicht den Anwendungsbereich der VO berihren oder den G-
tertransport betreffen, ist Art. 106 Abs. 2 AEUV hingegen wieder relevant. Auch fiir Verkehrsdienstleistungen,
die zwar nicht direkt unter die VO (EG) 1370/2007 fallen, aber tber die §§ 8a, 8b PBefG erfasst werden, ist
Art. 106 Abs. 2 AEUV insoweit unbeachtlich. Die VO beldsst den Mitgliedstaaten in dieser Hinsicht namlich ent-

sprechende Spielrdume, die der deutsche Gesetzgeber mit den §§ 8a, 8b PBefG genutzt hat.'*?

Insbesondere die DAWI-De-minimis-Verordnung (EU) 360/2012, die einen Hochstbetrag von 500.000 EUR als
Beihilfe fiir drei Steuerjahre zu Gunsten von Unternehmen, die Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftli-

t,13% ist hier von Bedeutung. Eine , Dienstleistung von allgemeinem wirtschaftli-

chem Interesse erbringen, zuldss
chem Interesse” ist bei der Erfiillung von Aufgaben der Daseinsvorsorge gegeben.!* Da die Sicherstellung einer
ausreichenden Versorgung mit OPNV-Dienstleistungen ein Teil der Daseinsvorsorge ist, fallen die Verkehrsun-
ternehmen in dieser Hinsicht in den Anwendungsbereich des Art. 106 Abs. 2 AEUV. Dass Verkehrsdienstleistun-
gen zum Anwendungsbereich des Art. 106 Abs. 2 AUEV zihlen, hat (ibrigens auch der EuGH bestétigt.!3® Dem
steht auch nicht entgegen, dass sich kommunale Verkehrsunternehmen nach den entsprechenden Kommunal-
gesetzen nur begrenzt wirtschaftlich betatigen diirfen (dazu noch im Abschnitt 4.5.6), denn ,wirtschaftlich” in
Art. 106 Abs. 2 AEUV erfordert nicht, dass die Unternehmen nicht allein karitative, flirsorgerische, soziale oder
kulturelle Dienstleistungen erbringen diirfen.’®” Ob dariiber hinaus auch die Bereitstellung der Infrastrukturen

und Fahrzeuge des OPNV fiir den Giitertransport als Daseinsvorsorge qualifiziert werden kann, ist allerdings

zweifelhaft, wie schon im Abschnitt 4.5.2.2 beschrieben wurde.

Die Beantwortung der Frage nach dem Vorliegen von , Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem In-

teresse” ist mithin stark vom jeweiligen Einzelfall abhangig.

Nur dann, wenn die Bereitstellung der OPNV-Infrastrukturen und der Fahrzeuge als , Dienstleistung von allge-

meinem wirtschaftlichem Interesse” qualifiziert werden kann, kommt es auf den nichsten Punkt an.® Fiir die

132 Koenig/Paul, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018, Art. 106 AEUV Rn. 37.

133 Fehling, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 8a Rn. 1.

134 Koenig/Paul, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018, Art. 106 AEUV Rn. 39.

135 Koenig/Paul, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018, Art. 106 AEUV Rn. 43.

136 Koenig/Paul, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018, Art. 106 AEUV Rn. 55.

137 Koenig/Paul, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018, Art. 106 AEUV Rn. 52, mit weiteren Erlduterungen.

138 Sofern keine ,,Dienstleistung von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse” bejaht werden kann und der Bedarf an staatlicher Férde-
rung fiir eine Giterbeférderung im OPNV Giberschaubar ist, béte die allgemeine De-minimis-VO (EG) 1998/2006 einen weiteren An-
knUpfungspunkt. Danach sind Beihilfen, deren Gesamtbetrag innerhalb von drei Steuerjahren 200.00 EUR nicht libersteigen, zulassig.
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Anwendung des Art. 106 Abs. 2 AEUV ist namlich in einem zweiten Schritt das Vorliegen eines Betrauungsaktes
nétig.*® Sind diese beiden Voraussetzungen des Art. 106 Abs. 2 AUEV erfiillt, ist ein Abweichen vom EU-Beihil-
fenrecht zuldssig.® Fiir die Betrauung ist ein formaler Betrauungsakt nétig, dessen Form von den einzelnen
Mitgliedstaaten bestimmt werden kann. Er kann z. B. in der Form eines Gemeinderats- oder Kreistagsbeschlus-
ses oder durch einen éffentlich-rechtlichen Vertrag erfolgen.** Den Mindestinhalt des Betrauungsaktes gibt in-
soweit der von der EU-Kommission erlassene Freistellungsbeschluss'*? vor. Danach muss er mindestens enthal-

ten:

e den Gegenstand und die Dauer der jeweiligen gemeinwirtschaftlichen Verpflichtungen,

e das zu betrauende Unternehmen und gegebenenfalls das betreffende Gebiet,

e die Art etwaiger dem Unternehmen durch die Bewilligungsbehdrde gewahrter ausschlieBlicher oder beson-
derer Rechte,

e eine Beschreibung des Ausgleichsmechanismus und Parameter fiir die Berechnung, Uberwachung und An-
derung der Ausgleichsleistungen,

e die spezifischen MaRnahmen zur Vermeidung und Riickforderung von Uberkompensationszahlungen (Uber-
kompensationsausschluss) sowie

e einen Verweis auf den Freistellungsbeschluss.

Liegt ein wirksamer Betrauungsakt unter Einhaltung der Voraussetzungen des Freistellungsbeschlusses vor, so

sind die gewahrten Beihilfen von der Notifizierungspflicht des Art. 108 Abs. 3 AEUV freigestellt.1*3

Nach Art. 106 Abs. 2 AEUV sind auch Beihilfen fiir Dienstleistungen im allgemeinen wirtschaftlichen Interesse
gerechtfertigt. Darunter sind jedenfalls Universaldienstleistungen zu fassen.** Zu den Universaldienstleistungen
zdhlen auch Postdienstleistungen, worunter nach dem deutschen Rechtsverstandnis — wie bereits im Abschnitt
3.2.3 ausgefiihrt wurde — Brief- und Paketsendungen bis 20 kg zu verstehen sind. Durch die Regelung des Art.
106 Abs. 2 AEUV ist jedenfalls nicht ausgeschlossen, dass die Forderung fiir eine Kombination aus einer Post-

dienstleistung (in Form des Giitertransportes) und dem OPNV beihilfenrechtlich zul3ssig ist.

4.5.4.2 Europaischer Fonds fiir regionale Entwicklung (EFRE)

Dariber hinaus wurde auf Grundlage der Art. 174-178 AEUV der Europaische Fonds fiir regionale Entwicklung
(EFRE) geschaffen, dessen Ziel es gemal Art. 176 AEUV insbesondere ist, einen Beitrag zum Ausgleich der wich-
tigsten Ungleichgewichte in der EU zu schaffen. Aus diesem Fonds kommen den Mitgliedstaaten insbesondere
auch fiir den Ausbau des OPNV in strukturschwachen Gebieten Férderhilfen zu. Da die Férderung von Projekten

nicht auf den OPNV beschrankt ist, steht auch einer Férderung von Projekten zum Mischbetrieb nichts entgegen.

139 Koenig/Paul, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018, Art. 106 AEUV Rn. 43.

140 Koenig/Paul, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018, Art. 106 AEUV Rn. 44,

141 Koenig/Paul, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018, Art. 106 AEUV Rn. 63.

142 Beschluss der Kommission vom 20.12.2011 tber die Anwendung von Art. 106 Abs. 2 des Vertrags liber die Arbeitsweise der Europa-
ischen Union auf staatliche Beihilfen in Form von Ausgleichsleistungen zugunsten bestimmter Unternehmen, die mit der Erbringung
von Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichem Interesse betraut sind (Freistellungsbeschluss), ABI. L 7 S. 3.

143 Koenig/Paul, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018, Art. 106 AEUV Rn. 64.

144 Koenig/Paul, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018, Art. 106 AEUV Rn. 49.
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Voraussetzung ist lediglich, dass das Projekt dem Ausgleich von Benachteiligungen in strukturschwachen Gebie-

ten dient. Von dieser Fordermoglichkeit hat jedenfalls auch ein untersuchtes Modellprojekt Gebrauch gemacht.

Regelungsbedarf:

Die unionsrechtlichen Regelungen zum Beihilfenrecht sind dafiir offen, ob es sich um eine Beihilfe ausschlieBlich

zum OPNV oder auch zum Giitertransport handelt. Es ergibt sich demnach kein zwingender Regelungsbedarf.

4.5.5Kostentragungspflichten
Im Einzelfall klarungsbedirftig kann ferner sein, welcher an den Verkehren Beteiligte fiir die Mehrkosten, die

durch den Mischbetrieb entstehen, aufkommen muss.

Insbesondere bei ,White-Label“-Fahrzeugen (dazu schon im Abschnitt 3.2.4.2), die vom Verkehrsunternehmen
bereitgestellt werden, ist die Pflicht zur Kostentragung dem Verkehrsunternehmen selbst als dem Veranlasser
der entsprechenden Kosten zuzuordnen. Diese Zusatzkosten kénnten dann allerdings wieder tGber die Nutzungs-
entgelte an die einzelnen Versanddienstleister weitergegeben werden. Lediglich bei Konstellationen, in denen
ein Versanddienstleister selbst den Ausbau der Infrastruktur oder die Beschaffung bzw. Umriistung von Fahr-
zeugen begehrt, ist eine andere Zuordnung vertretbar. Auch bei den zusatzlich anfallenden Kosten — etwa bei
besonderen Fiihrerscheinen fiir Fahrzeugfiihrer (z. B. der ,,ADR-Schein” bei der Beforderung von Gefahrgut) —
kommt es bei deren Zuordnung darauf an, welcher Akteur den Mischbetrieb , initiiert”. Fiir solche Fragen exis-
tieren keine rechtlichen Vorgaben, und sie sind auch nicht notwendig. Eine vertragliche Ausgestaltung durch die

Beteiligten ware hier denkbar und ausreichend.

4.5.6 Rechtliche Vorgaben fiir die Durchfiihrung wirtschaftlicher Aktivitaten durch ein
offentliches Unternehmen

Fiir die Finanzierung des OPNV ist neben der soeben dargestellten Finanzierung aus Bundes- und Landesmitteln
auBerdem auch die (Eigen-)Finanzierung auf Grund von wirtschaftlichen Aktivitaten des (im Regelfall) 6ffentli-
chen Betreiber-Unternehmens von Relevanz. Im Folgenden wird zundchst abstrakt die Zulassigkeit wirtschaftli-
cher Aktivitaten durch ein 6ffentliches Unternehmen in den hier ndaher untersuchten Bundeslandern Bayern,
Hessen und Berlin umrissen und sodann auf die Besonderheiten bei einem hinzukommenden Giitertransport in
den Fahrzeugen des OPNV oder auf dessen Infrastrukturen eingegangen. Die Zulassigkeit der Durchfiihrung wirt-
schaftlicher Aktivitaten in Hinblick auf einen Mischbetrieb hangt dabei von der Ausgestaltung des jeweiligen
offentlichen Unternehmens ab. Denkbar ist zum einen, dass die 6ffentlichen Verkehrsbetriebe selbst die Infra-
strukturen oder die Fahrzeuge zum Gltertransport zur Verfligung stellen. Es ist aber auch vorstellbar, dass die
Kommunen ein neues 6ffentliches Unternehmen griinden, das sich allein um die Abwicklung des Gitertranspor-
tes kimmert. In Betracht kommen insoweit schlielRlich auch noch die Schaffung oder die Erweiterung eines kom-

munalen Querverbundes (dazu noch naher im Abschnitt 4.5.6.2.3).

4.5.6.1 Grundsatze wirtschaftlicher Betatigungen durch die 6ffentliche Hand
Die Zulassigkeit wirtschaftlicher Betatigung kommunaler Unternehmen ergibt sich aus den jeweiligen landes-
rechtlichen Vorschriften. Flir Bayern und Hessen sind das die jeweiligen Landkreis- und Gemeindeordnungen
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(Art. 87 ff. BayGO“*® bzw. Art. 74 ff. BayLKrO¥® und §§ 121 ff. HGO,'* die gemaR § 52 Abs. 1 HKO*® auf die wirt-
schaftlichen Betatigungen der Landkreise ebenfalls anwendbar ist; in Bayern gibt es solche Regeln zudem auch
noch fir die Bezirke!®). Fiir das Land Berlin existiert naturgemaR keine Gemeindeordnung etc. Hier sind ent-

sprechende Regelungen in dem BerlBG und den iiber § 26 BerIBG anwendbaren §§ 65 ff. Berl[HO™° enthalten.

4.5.6.1.1 Die Rechtslage in Bayern

Vorab sei gesagt, dass kommunale Unternehmen grundsatzlich sowohl von Landkreisen als auch von Gemeinden
betrieben werden kénnen. In der Praxis wird es im Kontext kommunaler Verkehrsunternehmen aber haufig um
kreisfreie Stadte gehen, die rechtlich sowie sozusagen auch faktisch den Landkreisen , entsprechen” und fir ihr

Gebiet deren Aufgaben libernehmen (vgl. dazu Art. 9 Abs. 1 S. 2 BayGO).

In Bayern darf nach Art. 75 Abs. 1 S. 1 BayLKrO ein Landkreis und nach Art. 87 Abs. 1 S. 1 BayGO eine Gemeinde
ein kommunales Unternehmen nur errichten, ibernehmen oder wesentlich erweitern, wenn kumulativ die fol-

genden Voraussetzungen erfillt sind:

1. Der 6ffentliche Zweck muss das erfordern, insbesondere wenn der Landkreis bzw. die Gemeinde mit ihm ge-

setzliche Verpflichtungen oder Aufgaben im eigenen Wirkungskreis erfiillen will.

2. Das Unternehmen steht nach Art und Umfang in einem angemessenen Verhdltnis zur Leistungsfdhigkeit der

Landkreise bzw. der Gemeinden und zum voraussichtlichen Bedarf.

3. Die dem Unternehmen zu (ibertragenden Aufgaben sind fiir die Wahrnehmung aufierhalb der allgemeinen

Verwaltung geeignet.

4. Bei einem Tétigwerden aufSerhalb der kommunalen Daseinsvorsorge kann der Zweck nicht ebenso gut und

wirtschaftlich durch einen anderen erfiillt werden.

Erwahnenswert — und fiir die weitere Priifung des Giitertransportes im OPNV relevant — sind hier allein die Vo-
raussetzungen der Nr. 1 und Nr. 4. Nach Art. 8 Abs. 1 S. 1 BayOPNVG ist die Planung, Organisation und Sicher-
stellung des allgemeinen®* OPNV eine Aufgabe der Landkreise (bzw. eben der kreisfreien Stidte) im eigenen
Wirkungskreis, so dass die Einrichtung eines kommunalen Verkehrsunternehmens durch einen Landkreis bzw.

durch eine kreisfreie Stadt, die Voraussetzung des Art. 75 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 BayLKrO erfiillt.

145 Gemeindeordnung (GO) in der Fassung der Bekanntmachung vom 22. August 1998 (GVBI. S. 796, BayRS 2020-1-1-1), die zuletzt durch
§ 2 des Gesetzes vom 9. Dezember 2024 (GVBI. S. 573) gedndert worden ist.

146 | andkreisordnung (LKrO) fiir den Freistaat Bayern in der Fassung der Bekanntmachung vom 22. August 1998 (GVBI. S. 826) BayRS
2020-3-1-1, die zuletzt durch § 3 des Gesetzes vom 9. Dezember 2024 (GVBI. S. 573) gedndert worden ist.

147 Hessische Gemeindeordnung (HGO) in der Fassung der Bekanntmachung vom 7. Méarz 2005 (GVBI. | 2005, 142), die zuletzt durch Art.
2 des Gesetzes vom 16. Februar 2023 (GVBI. S. 90, 93) geandert worden ist.

148 Hessische Landkreisordnung (HKO) in der Fassung der Bekanntmachung vom 7. Marz 2005 (GVBI. 1 2005, 183); die Geltungsdauer des
§ 30a wurde durch Art. 2 des Gesetzes vom 11. Dezember 2020 (GVBI. S. 915) verlangert.

149 Art. 72 ff. Bezirksordnung (BezO) in der Fassung der Bekanntmachung vom 22. August 1998 (GVBI. S. 850, BayRS 2020-4-2-1), die
zuletzt durch § 4 des Gesetzes vom 9. Dezember 2024 (GVBI. S. 573) gedndert worden ist.

150 | andeshaushaltsordnung in der Fassung vom 30. Januar 2009 (GVBI. S. 31, S. 486), die zuletzt durch Gesetz vom 9. Februar 2023
(GVBI. S. 30) gedndert worden ist.

151 Hjervon abzugrenzen ist der SPNV (vgl. Art. 1 Abs. 2 BayOPNVG), der gemaR Art. 15 Abs. 1 S. 1 BayOPNVG eine Aufgabe des Freistaates
Bayern ist.
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Denkbar — wenn auch praktisch selten —ist auRerdem, dass der Landkreis (oder — noch seltener — der Bezirk) als
Aufgabentrager ein Verkehrsunternehmen beauftragt, das von einer Gemeinde betrieben wird. In den eigenen
Wirkungskreis der Gemeinde fallt nach Art. 83 Abs. 1 BV insbesondere der ortliche Verkehr. Dieser umfasst auch

152

den 6ffentlichen Nahverkehr,™* so dass die fiir sie maRgebliche Voraussetzung des Art. 87 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 Bay-

GO fiir die Einrichtung eines Verkehrsunternehmens durch eine Gemeinde ebenso zu bejahen ist.

Zudem ist der OPNV nach Art. 2 Abs. 1 S. 1 BayOPNVG Teil der 6ffentlichen Daseinsvorsorge, so dass auch die
Voraussetzung des Art. 75 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 BayLKrO bzw. des Art. 87 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 BayGO fir 6ffentliche

Verkehrsunternehmen erfillt ist.

4.5.6.1.2 Die Rechtslage in Hessen

Die hessischen Regelungen beinhalten in § 52 Abs. 1 HKO i. V. mit § 121 Abs. 1 HGO eine dhnliche Regelung wie
Art. 75 Abs. 1 S. 1 BayLKrO: Die wirtschaftliche Betatigung eines Landkreises ist zuldssig, wenn der 6ffentliche
Zweck die Betatigung rechtfertigt, die Betatigung nach Art und Umfang in einem angemessenen Verhaltnis zur
Leistungsfahigkeit des Landkreises und zum voraussichtlichen Bedarf steht und der Zweck nicht ebenso gut und
wirtschaftlich durch einen privaten Dritten erfillt wird oder erfiillt werden kann. Nach § 52 Abs. 1 HKO i. V. mit
§ 121 Abs. 2 HGO gilt dabei allerdings schon eine solche Tatigkeit nicht als wirtschaftliche Betadtigung, zu welcher
der Landkreis gesetzlich verpflichtet ist. Die gesetzliche Verpflichtung der Landkreise zur Bereitstellung des
OPNV ergibt sich dabei aus dem HessOPNVG (s. Abschnitt 4.5.3.2). Nach dessen § 5 sind Aufgabentriger des
OPNV die Landkreise, kreisfreien Stadte und die Gemeinden mit mehr als 50.000 Einwohnern. Sie nehmen die

Aufgabe des OPNV als Selbstverwaltungsaufgabe wabhr.

4.5.6.1.3 Die Rechtslage in Berlin

In Berlin weichen die Regelungen indes ein wenig starker von den zuvor vorgestellten ab, was allein schon der
Tatsache geschuldet ist, dass Berlin als Stadtstaat kein klassisches Kommunalrecht kennt. Die Berliner Verkehrs-
betriebe (BVG) sind nach § 1 Abs. 1 Nr. 2 BerlBG eine Anstalt des Offentlichen Rechts. Aus § 2 BerlBG ergibt sich,
dass die BVG nicht befugt sind, juristischen Personen des privaten oder Offentlichen Rechts Beteiligungen als
stillen Gesellschaftern einzurdaumen. Diese Befugnis besteht nach § 2 Abs. 1 BerlBG ausschlieRlich fiir die Berli-
ner Wasserbetriebe (BWB). Nach § 26 BerIBG finden die §§ 63—69, 88—90, 94 Abs. 1, 95-99, 111 und 112 LHO
Anwendung. Von Bedeutung ist hier insbesondere § 65 Abs. 1 Nr. 1 LHO, der als Regelungen zur Zulassigkeit
privatwirtschaftlicher Tatigkeiten enthalt, dass ,ein wichtiges Interesse Berlins vorliegt und sich der von Berlin

angestrebte Zweck nicht besser und wirtschaftlicher auf andere Weise erreichen ldsst”.

4.5.6.2 Zulassigkeit wirtschaftlicher Betatigung in Bezug auf den Gitertransport

Weitaus problematischer ist, ob auch die Bereitstellung der Verkehrsmittel fiir den Gltertransport oder der In-
frastrukturen des OPNV fiir den Giitertransport insoweit (kommunal-)rechtlich zulssig ist. Hier sind als Aus-
gangspunkt ebenfalls die Bestimmungen der soeben schon genannten (zumeist kommunalrechtlichen) Regelun-

gen relevant.

152 Wolff, in: Lindner/Mostl/Wolff, BV, 2. Aufl., 2017, Art. 83 Rn. 17.
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4.,5.6.2.1 Eigenwirtschaftliche Verkehre

Relativ klar dirfte das bei eigenwirtschaftlichen Personenverkehren sein, da sich hier die Zuldssigkeit der Ge-
winnerzielung bereits aus § 8 Abs. 4 PBefG ergibt, der als bundesrechtliche Vorschrift das Gewinnerzielungsver-
bot der kommunalen Unternehmen nach dem Landesrecht entsprechend Art. 31 GG Uberlagert bzw. sogar
bricht. Nach § 8 Abs. 4 S. 2 PBefG sind Verkehrsleistungen eigenwirtschaftlich, deren Aufwand gedeckt wird
durch

e Beforderungserlose,

e Ausgleichsleistungen auf der Grundlage von allgemeinen Vorschriften nach Art. 3 Abs. 2 und 3 VO (EG)
1370/2007 und

e sonstige Unternehmensertrage im handelsrechtlichen Sinne, soweit diese keine Ausgleichsleistungen fiir die
Erfullung gemeinwirtschaftlicher Verpflichtungen nach Art. 3 Abs. 1 VO (EG) 1370/2007 darstellen und keine

ausschlielichen Rechte gewahrt werden.

Das OVG Koblenz definiert die Eigenwirtschaftlichkeit demgemaR wie folgt: Eigenwirtschaftlich ist ein OPNV-
Angebot, das ,,ohne anderweitige Zuschiisse durch den Aufgabentrdger nur auf der Grundlage der vom Unter-
nehmer kalkulierten reguldaren Einnahmen zustande kommt“ und keine , Verkehrssubventionierung voraus-
setzt”.> Fiir die Eigenwirtschaftlichkeit sind insbesondere die sonstigen Unternehmensertriage von Belang. Sie
kénnen keine Zahlungen der 6ffentlichen Hand, sondern nur Leistungsentgelte von Dritten sein. Winnes nennt

154 3ls zuldssige Leistungsentgelte von Dritten. Wenn bei

dazu Werbevertrage fir die Beklebung von Fahrzeugen
einem Mischbetrieb — unabhdngig davon, ob es sich um eine Beiladung, eigene Fahrzeuge oder Anhanger han-
delt — ebenfalls die Nutzungsbefugnis fiir die Infrastrukturen des OPNV oder die Verkehrsmittel eingeraumt wird,
um etwa Pakete zu befordern, wird ebenfalls eine Leistung erbracht. Die von dem Verkehrsunternehmen hierfir
in Rechnung gestellten Kosten sind damit ein Leistungsentgelt, das nach § 8 Abs. 4 S. 2 PBefG bei der Erbringung
eigenwirtschaftlicher Verkehre im OPNV unproblematisch wire. Mit dem Giitertransport kann also die Eigen-

wirtschaftlichkeit des OPNV geférdert werden. Die praktische Relevanz dieses Ansatzes ist jedoch gering, da die

wenigsten Verkehre im OPNV eigenwirtschaftlich betrieben werden.

4.5.6.2.2 Gemeinwirtschaftliche Verkehre

Anders sieht es bei gemeinwirtschaftlichen Personenverkehren aus, die dem besonderen Vergaberechtsregime
des § 8a PBefG unterfallen. § 8a PBefG enthalt dafiir keine Aussage zur erlaubten (Eigen-)Wirtschaftlichkeit die-
ser Verkehre. Er Uberlagert dort also auch nicht die kommunalrechtlichen Vorschriften zur Zuldssigkeit wirt-
schaftlicher Betatigungen. Das ergibt sich aus der Gesetzgebungskompetenz der Lander im kommunalrechtli-
chen Bereich einerseits und aus dem Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung (vgl. Art. 4 Abs. 2 EUV®®) im

Unionsrecht, das mit § 8a PBefG umgesetzt wird, andererseits. Dem Unionsgesetzgeber kommt dabei in den ihm

153 OVG Koblenz, Urt. v. 09.02.2006 — Az.: 7 A 11037/05 = LKV 2006, 276 ff.
154 Winnes, in: Saxinger/Winnes: Recht des OPNV, Bd. II, Loseblatt, Stand: 2024, § 8 Abs. 4 PBefG Rn. 17.
155 Vertrag Uber die Europdische Union; konsolidierte Fassung, bekanntgemacht im ABI. 2016 C 202 S. 1.
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kompetenziell zugewiesenen Bereichen zwar die , Gesetzgebungsbefugnis“ zu (allerdings auch nur in diesen).
Sofern er von seiner Befugnis jedoch keinen Gebrauch macht, besteht kein Anwendungsvorrang des Unions-
rechts, und die landesrechtliche Regelung ist weiterhin die maRgebende. Somit missen 6ffentliche Unterneh-
men, die gemeinwirtschaftliche Personenverkehrsdienstleistungen anbieten, die an kommunale Unternehmen
gestellten Voraussetzungen erfiillen. Hier beurteilt sich die Zulassigkeit einer Gewinnerzielung durch den neben

dem OPNV ebenfalls angebotenen Giitertransport demnach anhand der kommunalrechtlichen Vorschriften.

4.,5.6.2.2.1 Die Zulassigkeit des wirtschaftlichen Unternehmens am Beispiel Bayern

Nach Art. 75 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 BayLKrO bzw. Art. 87 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 GO muss der offentliche Zweck den Misch-
betrieb erfordern, oder es muss sich bei der Bereitstellung der Infrastrukturen oder der Fahrzeuge des OPNV fiir
die Durchfiihrung des Mischbetriebes um eine Aufgabe des eigenen Wirkungskreises des Landkreises bzw. der
Gemeinde handeln. Anders als die Gemeinden handeln die Landkreise nur bei einer ausdriicklichen gesetzlichen
Zuweisung im eigenen Wirkungskreis. Eine dem Art. 9 Abs. 1 S. 1 BayOPNVG vergleichbare Regelung fehlt aber
(bislang) fur den Mischbetrieb. Dieser féllt daher nicht in den eigenen Wirkungskreis der Landkreise. Fiir die
Gemeinden gilt hingegen Folgendes: Die Bereitstellung der Infrastrukturen und der Fahrzeuge des OPNV fiir die
Durchfiihrung des Mischbetriebes konnte eine Aufgabe sein, die in der Gemeinde ,, wurzelt” und somit dem ei-
genen Wirkungskreis zuzuordnen ist, denn fir die Zustellung der Giter im Gemeindegebiet ist eine intakte Inf-
rastruktur notwendig, die zwangslaufig im Gemeindegebiet belegen ist. Daflir spricht auch der weite Gestal-
tungsspielraum, welcher der Gemeinde zukommt.2®® Als eigene Aufgabe gilt alles, was der Férderung des allge-
meinen Wohles der Gemeinde dient, wobei die Beurteilung wiederum im Ermessen der Gemeinde liegt. ,Im
Grunde handelt es sich um eine Frage sachgerechter Kommunalpolitik, die — wie jedes sinnvolle wirtschaftliche
Handeln — in starkem MaRe von ZweckmaRigkeitsiiberlegungen bestimmt wird.“**” Erachtet die Gemeinde die
Reduzierung des motorisierten Verkehrs als eine Angelegenheit, die dem Wohl der Gemeinde dient — was mit
Blick auf den Klimaschutz, die Reduzierung der Larm- und Schadstoffbelastung und die Bereitstellung von 6f-
fentlichen Platzen fiir die Individuen durchaus nachvollziehbar ist —, so kann die Bereitstellung der Infrastruktur

und der Fahrzeuge des OPNV fiir den Mischbetrieb als Aufgabe des eigenen Wirkungskreises angesehen werden.

Aus dem Wortlaut des Art. 75 Abs. 1 S. 1 BayLKrO bzw. des Art. 87 Abs. 1 S. 1 BayGO (,insbesondere”) folgt
jedenfalls, dass eine Aufgabe des eigenen Wirkungskreises kein zwingendes Erfordernis fiir die Zulassigkeit eines
kommunalen Unternehmens ist. Vielmehr genligt ein 6ffentlicher Zweck. Den Landkreisen kommt bei der Ent-
scheidung iber die Annahme eines 6ffentlichen Zweckes wie den Gemeinden ein Beurteilungsspielraum zu.>®
Mit Blick auf die in Art. 51 Abs. 1 BayLKrO bzw. Art. 57 Abs. 1 S. 1 BayGO genannten Aufgaben — z. B. der Schaf-
fung offentlicher Einrichtungen, die fir das wirtschaftliche Wohl unter Berlicksichtigung der Belange des Natur-

und Umweltschutzes erforderlich sind —, bei denen in jedem Fall ein 6ffentlicher Zweck vorliegt, ist ein solcher

far Verkehrsunternehmen zur Verbesserung der Infrastruktur anzunehmen. In der Bereitstellung der Infrastruk-

156 [ick, in: BeckOK KommunalR Bayern, 18. Ed., 2023, Art. 87 GO Rn. 31.

157 BVerwG, Urt. v. 17.02.1972 — Az.: VIII C 130/70 = BVerwGE 39, 329 ff.; Liick, in: BeckOK KommunalR Bayern, 18. Ed., 2023, Art. 87 GO
Rn. 31.

158 | {ick, in: BeckOK KommunalR Bayern, 18. Ed., 2023, Art. 75 LKrO Rn. 6, auch zum Folgenden.
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tur und der Fahrzeuge des OPNV fiir den Mischbetrieb, wodurch eine nachhaltigere Logistik geschaffen und

damit die Infrastruktur insgesamt verbessert wiirde, kann somit ein 6ffentlicher Zweck gesehen werden.

Der 6ffentliche Zweck muss allerdings der Hauptzweck sein;*° d. h., die Gewinnerzielung darf nicht im Vorder-
grund stehen, was sich auch schon aus Art. 75 Abs. 1 S. 2 BayLKrO bzw. Art. 87 Abs. 1 S. 2 GO ergibt. Unschadlich

ist aber der Versuch, daneben einen Ertrag zu erwirtschaften.'®

Im Rahmen dieser Abwagung hinsichtlich des Hauptzweckes ist auSerdem folgende, aus dem Bereich der Post-
dienstleistungsunternehmen stammende Uberlegung zu beachten: Sogar die Schaffung eines 6ffentlichen Post-
dienstleistungsunternehmens durch Kommunen wird verfassungsrechtlich als zulassig angesehen. Nach Art. 87f
Abs. 2 GG kdnnen auch andere als die aus dem Vermogen der Deutschen Bundespost entstandenen Unterneh-
men die Aufgabe der Gewahrleistung der ,,Post” erfillen. ,,Andere” im Sinne des Art. 87f Abs. 2 GG kénnen nach
in der Literatur vertretenen Ansichten auch Landkreise bzw. kreisfreie Stadte sein. Grundsatzlich verfligen die
kommunalen Verkehrsbetriebe tiber die Infrastruktur fiir die Paketzustellung, so dass sich eine Ubernahme der
Aufgabe durch die Kommunen anbieten wiirde. Nach Mdst/ gibt es dahingehend , keine prinzipiell uniibersteig-
baren verfassungsrechtlichen®® Hiirden“.1%2 Zwar wird vertreten, dass Art. 87f GG eine vollstindige Entstaatli-
chung des Postwesens, d. h. einen vollstandigen Riickzug der 6ffentlichen Hand aus dem Postbereich erfordere.
Wird Art. 87f GG so verstanden, wire eine Ubernahme von Postdienstleistungen durch kommunale Verkehrs-
betriebe nicht zuldssig. Es gibt jedoch auch Stimmen, welche die Zulassigkeit 6ffentlicher Unternehmen im Post-
und Telekommunikationswesen bejahen. Darliber hinaus soll auch ein funktionales Geprage solcher 6ffentlicher
Unternehmen in Erwagung gezogen werden, das gewisse Anklange an leistungsverwaltungsrechtliche Gestal-

tungsformen erkennen lasst.

In dieser Konstellation kann sich allerdings auf Grund des 6ffentlich-rechtlichen Schwerpunktes ein Problem mit
dem Privatwirtschaftlichkeitsgebot aus Art. 87f Abs. 2 S. 1 GG ergeben, das eine grundsatzliche Abkehr vom vor-
mals dominierenden Prinzip der Leistungsverwaltung bedeutet.®® Vermittelnd wird vertreten, dass 6éffentliche
Unternehmen als Post- und Telekommunikationsdienstleister zwar zuldssig seien, aber Art. 87f Abs. 2 S. 1 GG
eine strikte Bindung an das Privatwirtschaftlichkeitsgebot erforderlich mache. Damit soll vermieden werden,
dass Landkreise einen Weg in die Verwaltung in Privatrechtsform finden. Daraus ldsst sich entnehmen, dass den
Landkreisen die Griindung von und die Beteiligung an privatrechtlichen Post- und Telekommunikationsunter-
nehmen keineswegs von Verfassungs wegen verwehrt ist, solange dem Privatwirtschaftlichkeitsgebot Geniige
getan wird.! Ist nach diesen MaRstiben anzunehmen, dass Landkreise ,andere” im Sinne des Art. 87f GG sein

und Postdienstleistungen erbringen konnten, dann miissen sie erst recht berechtigt sein, nur die Infrastruktur

159 Liick, in: BeckOK KommunalR Bayern, 18. Ed., 2023, Art. 87 GO Rn. 32.

160 So noch die Vollzugsbekanntmachung zum kommunalen Unternehmensrecht des Bayerischen Staatsministeriums des Innern vom 3.
Marz 2003, AIIMBI S. 57, die zuletzt durch Nr. 1, Nr. 2 AndBek vom 25.05.2009 (AlIMBI S. 179) geidndert wurde, durch die Aufhebung
von Verwaltungsvorschriften, Bekanntmachung des Bayerischen Staatsministeriums des Innern, fiir Sport und Integration vom 10.06.
2024 — Az.: Z5-0173-1-45, allerdings vollig auler Kraft getreten ist.

161 Gemeint ist hiermit insbesondere Art. 87f GG.

162 \Mgstl, in: Dirig/Herzog/Scholz, GG, Loseblatt, Stand: 2024, Art. 87f Rn. 58, auch zum Folgenden.

163 Mgstl, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Loseblatt, Stand: 2024, Art. 87f Rn. 36.

164 Mgstl, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Loseblatt, Stand: 2024, Art. 87f Rn. 60.
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fir eine emissionsarmere, verkehrsfreundlichere Post- und Paketzustellung bereitzustellen. Im Ergebnis wird es
damit auf eine Einzelfallabwagung hinauslaufen, also fiir jedes kommunale Verkehrsunternehmen, das auch ge-
mischte Transporte betreibt, gesondert zu beurteilen sein, ob der 6ffentliche Zweck noch der Hauptzweck ist.
Derzeit ist schwer vorstellbar, dass der Mischbetrieb derart lukrativ sein wird, dass diese Frage zu verneinen wa-
re. Bei fortschreitender Entwicklung kdnnte diese Frage jedoch an Relevanz gewinnen. Damit stellt sich schliel3-
lich die Frage, ob die Subsidiaritatsklausel des Art. 75 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 BayLKrO bzw. des Art. 87 Abs. 1S. 1 Nr. 4
BayGO hier zur Anwendung kommt. Diese Normen stehen dabei der Ermdglichung eines Mischbetriebes von
vornherein nicht entgegen, wenn dieser der kommunalen Daseinsvorsorge zuzurechnen ware. ,Daseinsvorsor-
ge” meint MaRnahmen, die fir das kommunale Zusammenleben notwendig sind, wie beispielsweise die kom-
munale Wirtschaftsférderung in Form der Bereitstellung der jeweiligen Infrastruktur.'®® Wegen des Zusatzes
,kommunale” werden hierunter zum Teil alle Selbstverwaltungsaufgaben gezihlt.’®® Andererseits sollte der Be-
griff nicht zu weit ausgelegt werden, um die wirtschaftliche Betatigung kommunaler Unternehmen zu Gunsten
der Privatwirtschaft noch zu begrenzen.'®” Die Schaffung von Méglichkeiten einer emissionsgeminderten, den
Verkehr und den Verkehrslarm reduzierenden Post- und Paketzustellung kénnte aber, gerade in der Zukunft, fiir
ein gedeihliches Zusammenleben nétig sein, wenn damit klimaschiitzende Aspekte mitberiicksichtigt werden
(vgl. Art. 20a GG). Vor allem sind damit aber auch die Wirtschafts- und Infrastrukturen der Grundbedarfsdeckung
betroffen, indem die Bereitstellung einer OPNV-Infrastruktur fiir den Mischbetrieb zumindest auch die Infra-
struktur fiir die Post- und Paketzustellung erweitert und damit gleichzeitig die Wirtschaft durch erweiterte Zu-
stellungsmodalitdaten tangiert. Daraus folgt somit, dass je nach dem Verstandnis der , Daseinsvorsorge” eine
Subsumtion des Mischbetriebes darunter moglich sein kann. Allerdings stehen dieser Annahme erhebliche Be-

denken gegenliber, so dass jedenfalls eine erhebliche Rechtsunsicherheit dahingehend gegeben ist.

Die Zulassigkeit der wirtschaftlichen Betatigung ist jedoch auch selbst bei einer Verneinung des Mischbetriebes
als Aufgabe der kommunalen Daseinsvorsorge nach Art. 75 Abs. 1 S. 1 Nr. 4 BayLKrO bzw. des Art. 87 Abs. 1S. 1
Nr. 4 BayGO zu bejahen. Denn in diesem Fall gilt lediglich, dass der Zweck nicht auch durch einen anderen ge-
nauso gut erfillt wird oder werden kann. Die Anforderungen an dieses Tatbestandsmerkmal sind dabei niedrig.
Fiir den durchzufiihrenden Qualitats- und Wirtschaftlichkeitsvergleich ist kein Verfahren vorgeschrieben, son-
dern er ist durch einen Vergleich der bereits vorhandenen Anbieter und der Dritten, die bereit und objektiv in
der Lage dazu sind, die Aufgaben gleichwertig zu erfiillen, sowie der Kommune selbst durchzufiihren. Die abs-
trakte Moglichkeit der Zweckerfiillung durch einen anderen ist insoweit nicht ausreichend.'®® Die kommunalen
Verkehrsunternehmen verfligen bereits jetzt Gber die Infrastruktur und gegebenenfalls sogar schon Ulber die
notwendigen (Trieb-)Fahrzeuge und Wagen fiir den Transport von Giitern, die andere Unternehmen zuné&chst
noch beschaffen miissten. Insbesondere bei einem schienengebundenen OPNV ist eine Bereitstellung durch die
kreisfreien Stadte als Betreiber des StraRenbahnnetzes die Art und Weise, die den Zweck am einfachsten und

besten erfiillen kann. Gerade bei ,, White-label-Fahrzeugen”, die von jedem Versanddienstleister verwendet wer-

165 \VGH Mannheim, Urt. v. 05.11.2014 — Az.: 1 S 2333/13 = NVwWZ-RR 2015, 307 (309).
166 VG Karlsruhe, Beschl. v. 22.05. 2012 — Az.: 6 K 2728/11.

167 VGH Mannheim, Urt. v. 05.11.2014 — Az.: 1 S 2333/13 = NVwWZ-RR 2015, 307 (309).
168 | {jck, in: BeckOK KommunalR Bayern, 18. Ed., 2023, Art. 87 GO Rn. 52.
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den kdnnen, ist eine ,,bessere” Erledigung der Aufgabe als durch das mit dem OPNV betraute (kommunale) Ver-
kehrsunternehmen kaum denkbar. Anders ist der Fall (moglicherweise in fernerer Zukunft) zu beurteilen, wenn
ein Versanddienstleister eigene Fahrzeuge anschafft und eventuell so sogar die Méglichkeit auch fir andere Un-
ternehmen bietet, die Fahrzeuge mit Paketen zu beladen und sie damit auszuliefern, also im Fall des gewerbli-

chen Gitertransportes. Dann kdonnte die Subsidiaritatsklausel doch greifen.

Der Zul3ssigkeit der wirtschaftlichen Betitigung durch die Bereitstellung von OPNV-Infrastruktur und -Fahrzeu-

gen flir die Post- und Paketzustellung stehen die kommunalrechtlichen Vorschriften so nicht zwingend entgegen.

Regelungsbedarf:

Eine klare Regelung bezliglich der Zulassigkeit wirtschaftlicher Tatigkeiten in diesem Bereich wiirde zwar helfen,
Unklarheiten dahingehend auszurdumen, ob hier eine wirtschaftliche Betatigung der Gemeinden, Landkreise
oder kreisfreien Stadte zuldssig ist oder nicht. Da die kommunalen Vorschriften jedoch wenig Raum fiir die Re-
gelung von Einzelfdllen bieten, wéare an eine Regelung in einem gesonderten Bundesgesetz zu denken, die eine
solche Betétigung als zuldssig erachtet (dhnlich dem § 8 Abs. 4 PBefG und damit gestiitzt auf die konkurrierende
Gesetzgebungskompetenz des Bundes aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 23 GG) und den landesrechtlichen Vorschriften
vorgehen wiirde. Méglich wire auch eine Bestimmung, welche die Bereitstellung der Infrastruktur fiir den OPNV

und auch fiir einen Mischbetrieb mit Glitern klar als Teil der (kommunalen) Daseinsvorsorge qualifiziert.

4.5.6.2.2.2 Erhebung von Beitrdgen oder Gebiihren

Unterschiede hinsichtlich der Zuladssigkeit von wirtschaftlichen Betatigungen kénnen sich auch dahingehend er-
geben, ob es sich bei den Einnahmen des Verkehrsunternehmens als Gegenleistung fiir die Nutzung der Infra-
struktur oder der Verkehrsmittel flir den Gitertransport um Beitrage oder Gebihren oder um privatrechtlich
ausgestaltete Nutzungsentgelte handelt. Beitrage haben Entgeltcharakter, werden aber schon fiir die potenzi-
elle Inanspruchnahme erhoben, nicht erst bei tatsachlicher Inanspruchnahme. Demgegeniiber sind Geblihren
offentlich-rechtliche Geldleistungen, die aus Anlass individuell zurechenbarer Leistungen dem Gebihrenschuld-
ner durch eine 6ffentlich-rechtliche Norm oder sonstige hoheitliche MalRnahme auferlegt werden. Geblihren
miissen durch bestimmte Sachzwecke, wie die Kostendeckung, Vorteilsabschépfung und ggf. Verhaltenslenkung
gerechtfertigt sein.!® Fiir den Mischbetrieb wiirde die Erhebung von Gebiihren bedeuten, dass fiir die Nutzung
der Verkehrsmittel oder der Infrastrukturen des OPNV jeweils ein gewisses Entgelt zu leisten ist. Die Verwen-
dung der Gebihren auf Seiten der Verkehrsunternehmen ist dann dahingehend zweckgebunden, dass die Ein-
nahmen zur Kostendeckung des mit dem Mischbetrieb einhergehenden Mehraufwands z. B. an Sachmitteln

oder Personal verwendet werden miissen.

4.5.6.2.3 Kommunaler Querverbund
Darliber hinaus gibt es fir die Aufgabentrager die Moglichkeit zur Schaffung eines kommunalen Querverbundes.
Vorteil dessen waren jedenfalls betriebs- und finanzwirtschaftliche Synergieeffekte wie die einheitliche Ge-

schaftsflihrung Uber eine zentrale Unternehmensplanung, die gemeinsame Fiihrung des Rechnungswesens, die

169 pijttner, Der kommunale Querverbund, 1995, S. 42.
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gemeinsame Datenverarbeitung und Unterhaltung des Fuhrparkes.'’® Der kommunale Querverbund kann als
Organisationsphanomen kommunaler Wirtschaftstatigkeit verstanden werden, namlich als die Zusammenfas-
sung mehrerer wirtschaftlicher Tatigkeitsfelder der Kommune in einem Konzern bzw. einem Einheitsunterneh-
men.* Das Recht (oder ggf. auch die Pflicht) zur Bildung eines solchen Querverbundes kann sich dabei aus den
jeweiligen Gemeinde- und Landkreisordnungen aus der Pflicht zur Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der Ge-

meinden ergeben.’?

Fiir die Finanzierung des OPNV ist der kommunale Querverbund deshalb besonders interessant, weil einerseits
durch die Schaffung eines Einheitsunternehmens Kosten gespart, indem Synergieeffekte, wie z. B. eine einheit-
liche Personalplanung, genutzt und Verluste im OPNV durch Einnahmen aus den anderen Einnahmequellen des
Querverbundes ausgeglichen werden kénnen sowie zudem steuerlich eine Erleichterung dahingehend gegeben

wird, dass eine Umsatzsteuerbefreiung erfolgt.l’3

Voraussetzung fur die Bildung eines kommunalen Querverbundes ist allerdings, dass die einzelnen in ihm ver-
bunden Unternehmen(-szweige) jeweils fiir sich kommunalrechtlich zuldssig sind.}’* Das ergibt sich mittelbar
auch aus dem KStG,*” nach dem die Bildung eines kommunalen Querverbundes mit der Folge der steuerlichen
Erleichterungen nur zulassig ist, wenn — alternativ — die einzelnen Betriebe gleichartig sind (§ 4 Abs. 6 Nr. 1 KStG),
zwischen ihnen nach dem Gesamtbild der tatsachlichen Verhaltnisse objektiv eine enge wechselseitige tech-
nisch-wirtschaftliche Verflechtung von einigem Gewicht besteht (§ 4 Abs. 6 Nr. 2 KStG) oder Betriebe gewerbli-
cher Art im Sinne des § 4 Abs. 3 KStG'® vorliegen (§ 4 Abs. 6 Nr. 3 KStG). Fiir die Schaffung eines steuerlichen
kommunalen Querverbundes kommt hier insbesondere die Nr. 2 in Betracht, weil eine enge Verflechtung zwi-
schen den einzelnen Betrieben (hier fiir den OPNV und fiir die Bereitstellung der Infrastruktur des OPNV fiir den
Mischbetrieb bzw. dessen Durchfiihrung) dadurch gegeben ist, dass diese praktisch nicht trennbar sind. Voraus-
setzung ist auch hier wieder, dass ein kommunales Unternehmen, das die Infrastruktur fir den Mischbetrieb
bereitstellt bzw. diesen durchfiihrt, nach den einschlagigen Kommunalgesetzen fiir sich genommen zuldssig ist,
was nach den obigen Ausfiihrungen aber zumindest bei der Variante, dass das Verkehrsunternehmen selbst den

Gutertransport bereitstellt, zu bejahen ware.

Insgesamt kommt ein kommunaler Querverbund im Zusammenhang des Mischbetriebes je nach der konkreten

Konstellation durchaus in Betracht.

170 Vgl. Gruber, die OPNV-Abgabe, 2018, S. 77 (hier zum kommunalen Querverbund).

171 Bundschuh, Der Querverbund kommunaler Unternehmen, 2014, S. 22.

172 Gryper, Die OPNV-Abgabe, 2018, S. 76.

173 Dorsch, OPNV, 2019, S. 77.

174 Bundschuh, Der Querverbund kommunaler Unternehmen, 2014, S. 77.

175 Korperschaftsteuergesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 15. Oktober 2002 (BGBI. | S. 4144), das zuletzt durch Art. 8 des
Gesetzes vom 2. Dezember 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 387) geandert worden ist.

176 Das sind Betriebe, die der Versorgung der Bevolkerung mit Wasser, Gas, Elektrizitdt oder Warme, dem 6ffentlichen Verkehr oder
dem Hafenbetrieb dienen.
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4.6 Zugangsrechtliche Fragen

Die Erbringung von Leistungen des OPNV unterliegt weitreichenden ,,zugangsrechtlichen Fragen®, unter die zum
einen das den unionsrechtlichen Vorgaben, die auf einen freien europaischen Binnenmarkt abzielen, ,geschul-
dete” Vergaberecht zu fassen ist. Nach ihm sind vom Staat bestellte und mitfinanzierte OPNV-Dienstleistungen
und sonstige derartige (6ffentliche) Dienstleistungen grundsatzlich im Wettbewerb durch ein transparentes Ver-
fahren mit gleichen ,,Zugangsmoglichkeiten” fiir alle Bieter zu vergeben. Zum anderen stellt sich — dhnlich wie
etwa bei der Eisenbahninfrastruktur — die Frage nach dem (freien) Zugang zu OPNV-Infrastrukturen und &ffent-

lichen Einrichtungen im eigentlichen Sinne.

4.6.1Vergaberechtliche Fragen
Fiir den OPNV ist vor diesem Hintergrund vor allem das Vergaberecht relevant. Hier kénnen sich rechtliche Prob-
leme in Bezug auf den Mischbetrieb stellen, wenn bei bereits vergebenen Dienstleistungsauftragen oder -kon-
zessionen fiir den (reinen) OPNV nachtraglich durch die Aufnahme des Mischbetriebes Umstiande hinzutreten,
die eine andere Vergabeentscheidung erfordert hatten. Fir zuklinftige Vergabeverfahren kénnen sich demge-
geniber Probleme hinsichtlich der auszuschreibenden Leistungen ergeben. Sollen Dienstleistungsauftrage fir
den Mischbetrieb vergeben werden, ist auRerdem fraglich, ob ein solcher allein nach der VO (EG) 1370/2007

vergeben werden kann oder ob der Giitertransport stets separat auszuschreiben ist.

4.6.1.1 Allgemeines zum Vergaberecht in Bezug auf den OPNV

Als ,Vergaberecht” wird die Gesamtheit der Normen bezeichnet, die 6ffentliche Auftraggeber bei der Beschaf-
fung von Giitern und Leistungen zu beachten haben.’” Das Vergaberecht ist sowohl national- (bundes- und lan-
desrechtlich) als auch unionsrechtlich ausgestaltet, wobei die unionsrechtliche Pragung des Vergaberechts mit
Blick auf die Zielrichtung des einheitlichen Binnenmarktes heute den GroRteil ausmacht.}’® Wegen dieser uni-
onsrechtlichen Pragung des Vergaberechts wird im Folgenden zunachst auf die unionsrechtlichen Rahmenbe-
dingungen und erst anschlieRend auf die nationalen bundes- und landesrechtlichen Vorschriften eingegangen.
Das wichtigste Rechtsinstrument fiir den OPNV ist dabei die VO (EG) 1370/2007, die fiir den SPNV, die StraRen-

bahn und den Bus gilt.

Fiir alle Vergaben von Dienstleistungsauftrigen tiber Personenverkehrsleistungen gilt dabei im Ubrigen, dass die

Bestellung gemaR § 1 Abs. 2 RegG im bundesstaatlichen Geflige durch die Lander zu erfolgen hat.

4.6.1.2 Unionsrechtliche Rahmenbedingungen
4.6.1.2.1 MaRgebliche Vorschriften
Auf die Vergabe 6ffentlicher Personenverkehrsdienste findet — unabhangig davon, ob es sich um einen Dienst-

leistungsauftrag oder um eine Konzession handelt'’® — die bereits erwahnte VO (EG) 1370/2007 Anwendung, die

177 Dérr, in: Beck VergabeR, 4. Aufl., 2022, Einleitung: Vergaberecht in Deutschland — Das Recht der &ffentlichen Auftragsvergabe im
Stufenbau der Rechtsordnung Rn. 1.

178 Dérr, in: Beck VergabeR, 4. Aufl., 2022, Einleitung: Vergaberecht in Deutschland — Das Recht der 6ffentlichen Auftragsvergabe im
Stufenbau der Rechtsordnung Rn. 27.

175 So auch Polster, NZBau 2010, 662 (663).
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durch die EU-Vergaberechtsreform 2014 unangetastet geblieben ist.®° Die {ibrigen Richtlinien, die im Rahmen
dieser Reform verabschiedet wurden — das sind vor allem die RL 2014/24/EU Uber die 6ffentliche Auftragsver-
gabe,'® die RL 2014/25/EU (ber die Vergabe von Auftragen durch Auftraggeber im Bereich der Wasser-, Ener-
gie- und Verkehrsversorgung sowie der Postdienste® und zuletzt die RL 2014/23/EU liber die Konzessionsver-

18 _ finden auf 6ffentliche Personenverkehrsdienste auf der Schiene und bei der U-Bahn (Art. 10 lit. i RL

gabe
2014/24/EU, Art.21 lit. g RL 2014/25/EU) bzw. fir samtliche Personenverkehrsdienste (Art. 10 Abs.3 RL
2014/23/EU) keine Anwendung. Die RL 2014/24/EU (umgesetzt in der deutschen VgV*®4) und 2014/25/EU (um-
gesetzt in der deutschen Sektorenverordnung) sind demgegeniber bei Bussen und StraBenbahnen anwendbar.
Anders als das Instrument der Richtlinie, das nach Art. 288 UAbs. 3 AEUV der Umsetzung in nationales Recht
durch die europadischen Mitgliedstaaten bedarf, hat die Verordnung ausweislich von Art. 288 UAbs. 2 AEUV
schon allgemeine und unmittelbare Geltung in jedem Mitgliedstaat. Zudem kommt ihr nach der standigen Recht-
sprechung des EuGH ein Anwendungsvorrang gegeniiber dem nationalen Recht zu. Mit der Verordnung unver-
einbares mitgliedstaatliches Recht bleibt so in ihrem Anwendungsbereich unangewendet (wird aber von ihr

nicht wie beim Geltungsvorrang ,,gebrochen”), soweit sich nicht ausnahmsweise aus ihr selbst etwas davon Ab-

weichendes ergibt.®

4.6.1.2.2 Bedeutung und Anwendungsbereich der VO (EG) 1370/2007

Ausweislich ihres Art. 1 Abs. 1 UAbs. 1 ist es der Zweck der VO (EG) 1370/2007, ,,festzulegen, wie die zustdndigen
Behérden unter Einhaltung des Gemeinschaftsrechts im Bereich des dffentlichen Personenverkehrs téitig werden
kdnnen, um die Erbringung von Dienstleistungen von allgemeinem Interesse zu gewdhrleisten, die unter anderem
zahlreicher, sicherer, hGherwertig oder preisgiinstiger sind als diejenigen, die das freie Spiel des Marktes ermég-
licht héitte.” Deregulierte Markte, die ohne ein Eingreifen des Staates eine ausreichende Versorgung der Bevol-
kerung mit Personenverkehrsdienstleistungen sicherstellen, fallen nicht in den Anwendungsbereich der VO (EG)
1370/2007 (vgl. Erwagungsgrund 6). Sie tragt dabei dem Umstand Rechnung, dass eine umfassende Befriedigung
des allgemeinen Mobilitatsbedirfnisses durch eine solche ,kommerzielle”, d. h. ohne staatliche Kompensatio-
nen erfolgende, Erbringung von Personenverkehrsdienstleistungen oftmals nicht maoglich ist (vgl. Erwagungs-
grund 5). Um ein dem o6ffentlichen Verkehrsinteresse gerecht werdendes Angebot 6ffentlicher Personenver-
kehrsdienste dennoch sicherzustellen, konnen die mitgliedstaatlichen Behérden unter anderem Betreibern 6f-

fentlicher Dienste ausschlieRliche Rechte oder finanzielle Ausgleichsleistungen gewéahren oder allgemeine Vor-

180 Art. 8 Abs. 1 VO (EG) 1370/2007 enthalt allerdings eine Riickausnahme fiir (6ffentliche) Dienstleistungsauftrage im 6ffentlichen Per-
sonenverkehr mit Straenbahnen, soweit es sich nicht um Dienstleistungskonzessionen handelt. Diese ist hier jedoch nicht relevant.

181 Richtlinie 2014/24/EU des Europdischen Parlaments und des Rates vom 26.02.2014 Uber die 6ffentliche Auftragsvergabe und zur
Aufhebung der Richtlinie 2004/18/EG, ABI. L 94 S. 65 (im Folgenden ,Vergaberichtlinie” bzw. ,,VRL“).

182 Rijchtlinie 2014/25/EU des Europdischen Parlaments und des Rates vom 26.02.2014 tiber die Vergabe von Auftragen durch Auftrag-
geber im Bereich der Wasser-, Energie- und Verkehrsversorgung sowie der Postdienste und zur Aufhebung der Richtlinie 2004/17/EG,
ABI. L 94 S. 243 (im Folgenden ,Sektorenrichtlinie” bzw. ,SRL“). In diesen Bereich fallt auch die Richtlinie 2009/81/EG des Europai-
schen Parlaments und des Rates vom 13. Juli 2009 Uber die Koordinierung der Verfahren zur Vergabe bestimmter Bau-, Liefer- und
Dienstleistungsauftrige in den Bereichen Verteidigung und Sicherheit und zur Anderung der Richtlinien 2004/17/EG und 2004/18/EG,
ABI. L 216 S. 76 (im Folgenden ,Verteidigungsvergaberichtlinie” bzw. ,VVRL").

183 Richtlinie 2014/23/EU des Europaischen Parlaments und des Rates vom 26.02.2014 Uber die Konzessionsvergabe, ABI. L94 S. 1, ABI.
L 114 S. 24 (im Folgenden , Konzessionsrichtlinie” bzw. ,,KonzRL").

184 \ergabeverordnung vom 12. April 2016 (BGBI. | S. 624), die zuletzt durch Art. 1 der Verordnung vom 7. Februar 2024 (BGBI. 2024 |
Nr. 39) gedndert worden ist.

185 Vgl. dazu nur Schroeder, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018, Art. 288 AEUV Rn. 59.
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schriften fiir den Betrieb 6ffentlicher Verkehrsdienste aufstellen (vgl. auch dazu den Erwdgungsgrund 5). Ferner
sieht die Verordnung ein vom strengeren allgemeinen EU-Vergaberecht abweichendes Sondervergaberecht vor,
damit 6ffentliche Personenverkehrsdienste optimal nach den Bedirfnissen der Bevolkerung gestaltet werden

kénnen (vgl. Erwagungsgrund 9).

Die VO (EG) 1370/2007 findet nach ihrem Art. 1 Abs. 2 auf den innerstaatlichen und grenzliberschreitenden Per-
sonenverkehr mit der Eisenbahn Anwendung, sofern dieser nicht hauptsachlich aus Griinden historischen Inte-
resses oder zu touristischen Zwecken betrieben wird. Im Einklang mit dem Zweck der VO definiert Art. 2 lit. a
VO (EG) 1370/2007 den ,6ffentlichen Personenverkehr” dabei als ,Personenbeférderungsleistungen von allge-
meinem wirtschaftlichem Interesse, die fiir die Allgemeinheit diskriminierungsfrei und fortlaufend erbracht wer-
den”. Unionsrechtlich kénnen aber nur Sachverhalte mit Binnenmarktrelevanz geregelt werden. Daraus resul-
tiert die Anwendbarkeit der unionsrechtlichen Vorgaben erst ab dem Erreichen eines bestimmten Schwellen-

wertes. 8

Die zentrale Regelung des Sondervergaberegimes gemaR dieser Verordnung bildet Art. 5 Abs. 1 S.1 VO (EG)
1370/2007, der die Vergabe offentlicher Dienstleistungsauftrage wie folgt regelt: ,Offentliche Dienstleistungs-
auftrdge werden nach Mafigabe dieser Verordnung vergeben.” Das Sondervergaberecht knlipft damit an den
Begriff des ,,6ffentlichen Dienstleistungsauftrages” an. Dabei handelt es sich um solche Ubereinkiinfte zwischen
einer Behorde und einem privat- oder 6ffentlich-rechtlichen Betreiber, die 6ffentliche Personenverkehrsdienst-
leistungen zum Gegenstand haben, die gemeinwirtschaftlichen Verpflichtungen unterliegen (Art. 2 lit. i VO [EG]
1370/2007). Unerheblich ist dabei, ob der , Auftrag” aus einem Vertrag oder in einem einseitigen Hoheitsakt der
Behorde herriihrt, da die Einordnung als Dienstleistungsauftrag vor dem Hintergrund des Inhaltes und gerade
nicht der gewihlten Rechtsform zu bestimmen ist.!®” Entscheidend ist damit lediglich, dass der Betreiber ge-
meinwirtschaftliche Verpflichtungen zu erfillen hat. Diese werden in Art. 2 lit. e VO (EG) 1370/2007 wiederum
definiert als ,,von der zustéindigen Behérde festgelegte oder bestimmte Anforderung[en] im Hinblick auf die Si-
cherstellung von im allgemeinen Interesse liegenden 6ffentlichen Personenverkehrsdiensten, die der Betreiber
unter Beriicksichtigung seines eigenen wirtschaftlichen Interesses nicht oder nicht im gleichen Umfang oder nicht
zu den gleichen Bedingungen ohne Gegenleistung iibernommen hdtte”. Solche 6ffentlichen Dienstleistungsauf-
trage diirfen dann — vorbehaltlich der Ubergangsregelung des Art. 8 Abs. 2 VO (EG) 1370/2007 — ausschlieRlich
nach der Verordnung vergeben werden. Laut Art. 5 Abs. 1 S. 2 VO (EG) 1370/2007 gilt fur 6ffentliche Personen-

verkehrsdienste mit Bussen und StraBenbahnen demgegeniiber das allgemeine Vergaberecht.'®®

4.6.1.2.3 Das Vergaberegime der VO (EG) 1370/2007
Fiir die Vergabe von Dienstleistungsauftragen nach dieser Verordnung stehen den nationalen Behorden zwei

mogliche Verfahren zur Verfligung: das wettbewerbliche Vergabeverfahren und die Direktvergabe.

18 Dgrr, in: Beck VergabeR, 4. Aufl., 2022, Einleitung: Vergaberecht in Deutschland — Das Recht der &ffentlichen Auftragsvergabe im
Stufenbau der Rechtsordnung Rn. 18. Die jeweiligen Schwellenwerte ergeben sich aus § 106 Abs. 2 Nr. 1-4 GWB, der die Art. 4 VRL,
Art. 15 SRL, Art. 8 VVRL und Art. 8 Abs. 1 KonzRL in nationales Recht umsetzt.

187 Nettesheim, NVwZ 2009, 1449 (1451).

188 Anders als im PBefG sind mit StraBenbahnen im Sinne der Verordnung nicht auch Untergrundbahnen gemeint; dazu Knauff, in: Im-
menga/Mestmdcker, VO (EG) Nr. 1370/2007, 6. Aufl., 2022, Art. 5 Rn. 272.
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4.6.1.2.3.1 Wettbewerbliches Vergabeverfahren

Nach der Konzeption der VO (EG) 1370/2007 ist ein Auftrag in der Regel in einem wettbewerblichen Verfahren
zu vergeben (so Art. 5 Abs. 3 VO (EG) 1370/2007). Die einschlagigen Vorgaben der VO bleiben allerdings deutlich
hinter den detaillierten Verfahrensregelungen des allgemeinen EU-Vergaberechts zuriick. Art. 5 Abs. 3 S.2 VO
(EG) 1370/2007 sieht nur vor, dass das Verfahren ,allen Betreibern offenstehen, fair sein und den Grundsdtzen
der Transparenz und Nichtdiskriminierung geniigen“ muss. Die VO orientiert sich dabei ausdricklich an den pri-
marrechtlichen Vergabegrundsatzen (vgl. Erwagungsgrund 20), die folglich bei der Auslegung und Konkretisie-
rung der Vorschrift heranzuziehen sind.*®® Ausweislich von Art. 5 Abs. 3 S. 3 VO (EG) 1370/2007 sind dabei eine
Vorauswahl von Bietern und unter bestimmten Voraussetzungen auch Verhandlungen zuldssig. Das wettbe-
werbliche Verfahren steht nach Art. 5 Abs. 3S. 1 VO (EG) 1370/2007 allerdings unter dem Vorbehalt, dass weder
Art. 5 Abs. 3a noch die Abs. 4, 4a, 5 oder 6 VO (EG) 1370/2007 einschlagig sind. Dem allgemeinen Vergaberecht
kommt flr Auftrage mit Bussen und StraRenbahnen dabei ein Anwendungsvorrang zu, wenn der Verkehrsauf-
trag zugleich einen vergaberechtsrelevanten Beschaffungsvorgang beinhaltet.’*®® Das ist der Fall, wenn ein Auf-
trag gleichzeitig auch einen 6ffentlichen Dienstleistungsauftrag im Sinne der SRL oder der Vergabekoordinie-
rungsrichtlinie'®! darstellt. Wann das der Fall ist, richtet sich nach den diese Vorschriften in nationales Recht
umsetzenden §§ 97 ff. GWB.'* Eine Direktvergabe nach Art. 5 Abs. 2 VO (EG) 1370/2007 scheidet fiir diese Fille
aus. Ein beschaffungsrelevanter Dienstleistungsauftrag liegt jedenfalls dann nicht vor, wenn es sich um eine
Dienstleistungskonzession handelt, was am einfachsten danach abzugrenzen ist, ob es bei dem Auftrag um einen
Netto- oder Bruttovertrag geht.'® Bruttovertrige zeichnen sich dadurch aus, dass dem Verkehrsunternehmen
eine feste Geldsumme zugesagt wird. Das Verkehrsunternehmen tragt damit kein betriebliches Risiko; es liegt
dann keine Dienstleistungskonzession vor. Bei einem Nettovertrag Gibernimmt das Verkehrsunternehmen hin-
gegen das Einnahmen- und Kostenrisiko; hier liegt dann eine Dienstleistungskonzession vor. Ein beschaffungs-
relevanter Dienstleistungsauftrag kommt nur in Betracht, wenn es nicht um eine Dienstleistungskonzession geht.
Ein solcher kann also nur bei Bruttovertragen gegeben sein. Darliber hinaus liegt ein Auftrag im Sinne der SRL
nur dann vor, wenn er von einem Sektorenauftraggeber vergeben wird. Wer ein solcher Sektorenauftraggeber
ist, wird in § 100 Abs. 1 GWB geregelt. Demnach kann Sektorenauftraggeber nur sein, wer selbst eine Sektoren-
tatigkeit ausiibt. Der OPNV ist eine Sektorentitigkeit im Sinne des § 102 Abs. 4 GWB. Das Verkehrsunternehmen
miisste dazu die Sektorentétigkeit selbst betreiben und innerhalb derselben einen Auftrag vergeben, um als
Sektorenauftraggeber zu gelten.?®* Offentliche Dienstleistungsauftrage im Sinne der Vergabekoordinierungs-
richtlinie sind nach deren Art. 1 Abs. 2 lit. d o6ffentliche Auftrage lber die Erbringung von Dienstleistungen im
Sinne von Anhang Il der Richtlinie. Dieser nennt als Dienstleistungen nicht den OPNV, so dass die Vergabekoor-

dinierungsrichtlinie hier keine weitere Relevanz hat.

189 So auch Polster, NZBau 2010, 662 (664).

190 Wagner-Cardenal/Dierkes, NZBau 2014, 738 (738).

191 Richtlinie 2004/18/EG des Europdischen Parlamentes und des Rates vom 31.03.2004 Uber die Koordinierung der Verfahren zur
Vergabe o6ffentlicher Bauauftrage, Lieferauftrage und Dienstleistungsauftrage (Vergabekoordinierungsrichtlinie), ABI. L 134 S. 114.

192 Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen in der Fassung der Bekanntmachung vom 26. Juni 2013 (BGBI. 1S. 1750, 3245), das zuletzt
durch Art. 6 des Gesetzes vom 5. Dezember 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 400) gedndert worden ist.

193 Wagner-Cardenal/Dierkes, NZBau 2014, 738 (738).

194 S naher hierzu Hiittinger, in: Beck VergabeR, 4. Aufl., 2022, GWB § 103 Abs. 1 Rn. 268.
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4.6.1.2.3.2 Direktvergabe

In Abgrenzung zum wettbewerblichen Vergabeverfahren definiert Art. 2 lit. h VO (EG) 1370/2007 die Direkt-
vergabe als ,,die Vergabe eines 6ffentlichen Dienstleistungsauftrags an einen bestimmten Betreiber eines dffent-
lichen Dienstes ohne Durchfiihrung eines vorherigen wettbewerblichen Vergabeverfahrens”. Insgesamt sind in
der Verordnung sieben mogliche Sachverhalte genannt, fur die eine Direktvergabe durch die Behorde in Betracht
kommt. Es geht dabei um die Eigenerbringung und In-House-Vergabe nach Art. 5 Abs. 2, Auftrage im Eisenbahn-
verkehr laut Art. 5 Abs. 6, Bagatellfidlle nach Art. 5 Abs. 4, NotmaRnahmen laut Art. 5 Abs. 5 UAbs. 2, die Direkt-
vergabe von 6ffentlichen Dienstleistungsauftragen fir 6ffentliche Schienenpersonenverkehrsdienste nach Art. 5
Abs. 4a, bzw., wenn sie nur einen Betreiber betreffen, nach Art. 5 Abs. 4b und um eine voriibergehende Direkt-

vergabe im Rahmen des wettbewerblichen Vergabeverfahrens nach Art. 5 Abs. 3a (EG) 1370/2007.

4.6.1.2.3.2.1 Die Eigenerbringung und In-House-Vergabe
Art. 5 Abs. 2 UAbs. 1 VO (EG) 1370/2007 stellt es der Behorde frei, statt der Durchfiihrung eines wettbewerbli-
chen Verfahrens die Dienstleistung selbst zu erbringen oder direkt an einen internen Betreiber zu vergeben.
Diese Moglichkeiten bestehen zunachst fir jede einzelne ,zustdandige ortliche Behorde”. Das ist nach Art. 2 lit. ¢
VO (EG) 1370/2007 jede Behorde, ,,deren geografischer Zustdndigkeitsbereich sich nicht auf das gesamte Staats-
gebiet erstreckt”. Ferner gilt Art. 5 Abs. 2 UAbs. 1 VO (EG) 1370/2007 auch fur ,Gruppen von Behdorden®, die in-
tegrierte 6ffentliche Personenverkehrsdienste anbieten. Solche Dienste werden ,innerhalb eines festgelegten
geografischen Gebiets im Verbund erbracht”, und fir sie besteht ,ein einziger Informationsdienst, eine einzige
Fahrausweisregelung und ein einziger Fahrplan“ (so Art. 2 lit. m VO (EG) 1370/2007). Unerheblich ist dabei die
Rechtsform der Kooperation mehrerer Behérden.'® Art. 5 Abs. 2 UAbs. 1 VO (EG) 1370/2007 steht allerdings
unter dem ausdricklichen Vorbehalt der Zuldssigkeit einer Eigenerbringung oder In-House-Vergabe nach natio-
nalem Recht. Die Mitgliedstaaten kdnnen diese Formen der Direktvergabe also verbieten und damit die Anwen-

dung der Verordnung in diesem Bereich partiell ausschlieRen.

4.6.1.2.3.2.1.1 Die Eigenerbringung

Mit der Eigenerbringung ist dabei nicht nur gemeint, dass die Behorde die Dienstleistung als rechtliche Einheit
tatsachlich selbst erbringt. Vielmehr geht es dabei insbesondere um diejenigen Falle, dass die Behorde die Per-
sonenbeférderungsdienste durch ihre rechtlich nicht verselbststandigte Einrichtung durchfiihren lasst, die Gber
keine eigene Rechtspersénlichkeit verfiigt und daher organisatorisch der Behérde selbst zugerechnet wird.'*®
Die Eigenerbringung unterliegt nach der Verordnung keinen besonderen Voraussetzungen; jedenfalls das Verbot
des Art. 5 Abs. 2 UAbs. 3 lit. b VO (EG) 1370/2007, an fremden Vergabeverfahren teilzunehmen, wird man aber
auch auf die Eigenerbringung erstrecken missen (dazu auch noch unten im Abschnitt 4.6.1.2.3.2.1.2). Da es sich

auch bei der Entscheidung zur Eigenerbringung nach Art. 2 lit. i 2. Spiegelstrich VO (EG) 1370/2007 um einen
dffentlichen Dienstleistungsauftrag handelt,*” sind zudem die Vorgaben des Art. 4 VO (EG) 1370/2007 zum ob-

195 piinder, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 5 Rn. 64.

19 Vgl Eichhorn, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. II, Loseblatt, Stand: 2024, Art. 5 Abs. 2 VO (EG) 1370/2007 Rn. 38.

197 |inke, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 2 Rn. 44; Saxinger, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. Il, Loseblatt, Stand: 2024,
Art. 2 lit. i VO (EG) 1370/2007 Rn. 14.
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ligatorischen Inhalt solcher Auftrage zu beriicksichtigen. Vor allem ist damit laut Art. 4 Abs. 3 VO (EG) 1370/2007
auch die Eigenerbringung im Eisenbahnverkehr und im sonstigen schienengebunden OPNV grundsatzlich auf ei-
ne Hochstdauer von 15 Jahren und im Busverkehr auf héchstens zehn Jahre befristet. Danach hat die Behorde
eine neue Entscheidung zu treffen, wobei auf Grund der allgemeinen Wahlfreiheit aber erneut eine Eigenerbrin-
gung zulassig ist. Die Befristung bleibt damit letztlich ohne Bedeutung. Zu Art. 4 Abs. 3 VO (EG) 1370/2007 und

dessen Ausnahmen finden sich noch nahere Ausfiihrungen im Abschnitt 4.6.1.2.3.2.1.2.

4.6.1.2.3.2.1.2 Die In-House-Vergabe

Nur unter zusatzlichen Voraussetzungen ist hingegen die Direktvergabe an einen rechtlich verselbststandigten
internen Betreiber (das ist die ,,/n-House-Vergabe”) zuldssig. Nach Art. 5 Abs. 2 UAbs. 1 VO (EG) 1370/2007 muss
die Behorde dazu zunachst Gber den betreffenden Betreiber eine Kontrolle austiben, die der Kontrolle tber ihre
eigenen Dienststellen entspricht (,Kontrollkriterium®).2%® Das ist jedenfalls bei 100 %-igen Eigenunternehmen
der Behorde der Fall. Zwingend erforderlich ist das vollstandige Halten des Betreibers durch die Behérde aus-
weislich von Art. 5 Abs. 2 UAbs. 3 lit. a S. 2 VO (EG) 1370/2007 aber nicht. Vielmehr kann das Kontrollerfordernis
auch durch andere Kriterien erfillt sein, wobei Art. 5 Abs. 2 UAbs. 3 lit. a S. 1 VO (EG) 1370/2007 insbesondere
den ,Umfang der Vertretung in Verwaltungs-, Leitungs- oder Aufsichtsgremien, diesbeziigliche Bestimmungen in
der Satzung, Eigentumsrechte, tatsdchlicher Einfluss auf und tatséichliche Kontrolle (iber strategische Entschei-
dungen und einzelne Managemententscheidungen” nennt. Letztlich ausschlaggebend ist dabei im Einklang mit
der bisherigen Rechtsprechung des EuGH zu diesem Punkt vor seiner Normierung in der VO (EG) 1370/2007 der
letztgenannte Faktor, also der tatsachliche Einfluss auf und die tatsachliche Kontrolle tiber strategische Entschei-
dungen und einzelne Managemententscheidungen des Betreibers.?® Bei einer Gruppe von Behérden kann nach
Art. 5 Abs. 2 UAbs. 1 VO (EG) 1370/2007 ausdriicklich auch nur eine der Behorden diese Kontrolle ausiiben. Ne-
ben Eigenunternehmen ist jedoch auch eine Direktvergabe an 6ffentlich-6ffentliche und an 6ffentlich-private
Unternehmen moglich. Letzteres wird durch Art. 5 Abs. 2 UAbs. 3 lit. aS. 2 VO (EG) 1370/2007 klargestellt. Auch
bei diesen ist lediglich erforderlich, dass die zustandige ortliche Behorde das erforderliche Maf§ an Kontrolle
Uber die bedeutsamsten Entscheidungen des internen Betreibers auslibt, die Entscheidungen also letztlich auf

die Behérde riickfiihrbar sind.2®

In Art. 5 Abs. 2 UAbs. 2 VO (EG) 1370/2007 wird die Direktvergabe jedoch durch das Erfordernis eingeschrankt,
dass im Fall 6ffentlicher Schienenpersonenverkehrsdienste die genannte Gruppe von Behdrden ausschlieRlich
aus zustandigen ortlichen Behorden bestehen darf, deren geografischer Zustandigkeitsbereich sich nicht auf das
gesamte Staatsgebiet erstreckt. Aulerdem darf der 6ffentliche Personenverkehrsdienst oder Dienstleistungs-

auftrag nur den Verkehrsbedarf stadtischer Ballungsraume und landlicher Gebiete oder beides abdecken.

Neben das Kontrollkriterium tritt nach Art. 5 Abs. 2 UAbs. 3 lit. b VO (EG) 1370/2007 die Vorgabe, dass der in-

terne Betreiber 6ffentliche Personenverkehrsdienste ausschlieBlich im Zustandigkeitsgebiet der Behérde aus-

198 Wagner-Cadelnal/Dierkens, NZBau 2014, 738 (740).

19 piinder, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 5 Rn. 89 f. So wohl auch Eichhorn, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. II,
Loseblatt, Stand: 2024, Art. 5 Abs. 2 VO (EG) 1370/2007 Rn. 54.

200 Knauff, NZBau 2012, 65 (70).
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Gben und auch nicht aulBerhalb des Zustandigkeitsgebietes der Behdrde an wettbewerblichen Vergabeverfahren
teilnehmen darf. Diese Anforderungen erstrecken sich auch auf jede Einheit, ,,auf die dieser Betreiber einen auch
nur geringfiigigen Einfluss ausiibt”. Ausdricklich erlaubt sind Tatigkeiten in fremden Gebieten nur dann, wenn
es sich um abgehende Linien oder sonstige Teildienste handelt, die in das Zustdndigkeitsgebiet benachbarter
Behorden fiihren. Aus der Heranziehung der Legaldefinition fiir den Begriff ,,ihre 6ffentlichen Personenverkehrs-
dienste” aus Art. 2 lit. a VO (EG) 1370/2007 zur Definition desselben Begriffes in Art. 5 Abs. 2 lit. b VO (EG)
1370/2007 folgt, dass — abgesehen von der Ausnahmeregelung fiir abgehende Linien und sonstige Teildienste —
»keinerlei anderweitige 6ffentliche Personenverkehrsdienstleistungen fiir die Allgemeinheit in anderen Gebieten

erbracht werden diirfen. “?°*

Das zweite Verbot des Art. 5 Abs. 2 UAbs. 3 lit. b VO (EG) 1370/2007 ist das der Teilnahme an fremden Verga-
beverfahren. Es ist demgegeniiber weit zu verstehen und erfasst daher nicht nur wettbewerbliche Vergabever-
fahren nach Art. 5 Abs. 3 VO (EG) 1370/2007, sondern insbesondere auch solche nach den allgemeinen EU-Ver-
gaberichtlinien. Dieses weite Verstandnis lasst sich aus Art. 8 Abs. 3 VO (EG) 1370/2007 ableiten, der auf ,wett-
bewerbliche Vergabeverfahren” Bezug nimmt, die vor dem Inkrafttreten der Verordnung durchgefiihrt wurden,
und entspricht auch dem Sinn und Zweck des Verbotes, Wettbewerbsverzerrungen zu verhindern.?%? Eine Aus-
nahme vom Verbot enthilt allerdings Art. 5 Abs. 2 UAbs. 3 lit. ¢ VO (EG) 1370/2007, wonach interne Betreiber
frihestens zwei Jahre vor dem Ablauf des direkt an sie vergebenen Auftrages doch an wettbewerblichen Verga-
beverfahren teilnehmen diirfen, wenn endgliltig beschlossen wurde, dass die von dem Auftrag umfassten
Dienstleistungen nach dessen Ende wettbewerblich vergeben werden und der interne Betreiber nicht noch tGber
weitere direkt an ihn vergebene Auftrage verfligt. Wie sich aus dem Erwagungsgrund 18 ergibt, gelten die Ver-
bote des Art. 5 Abs. 2 UAbs. 3 lit. b VO (EG) 1370/2007 uber den zu engen Wortlaut hinaus dabei nicht nur fur
interne Betreiber, sondern im Fall einer Eigenerbringung auch fiir die Behorde selbst. Demgegeniiber erstrecken
sich die Verbote nicht automatisch auch auf Schwesterunternehmen des internen Betreibers.?® Ein Schwester-
unternehmen kann aber im Einzelfall dann davon erfasst sein, wenn der Betreiber einen auch nur mittelbaren

Einfluss darauf ausiibt, was etwa bei personellen Verflechtungen der Fall sein kann.?%*

Zu beachten sind bei der In-House-Vergabe (und jeder anderen Form der Direktvergabe) tGiberdies die formalen
Vorgaben des Art. 7 VO (EG) 1370/2007. Nach Art. 7 Abs. 2 VO (EG) 1370/2007 hat die Behdrde spatestens ein
Jahr vor der Direktvergabe ihren Namen und ihre Anschrift, die Art des geplanten Vergabeverfahrens und die
von der Vergabe moglicherweise betroffenen Dienste und Gebiete im EU-Amtsblatt zu veroffentlichen. Ausweis-

lich von Art. 7 Abs. 4 VO (EG) 1370/2007 hat sie zudem jeder interessierten Partei auf Antrag die Griinde fir die

201 piinder, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 5 Rn. 115; er war noch anderer Ansicht in: Kaufmann/Liibbig/Prief3/Piinder, VO (EG)
1370/2007, 2010, Art. 5 Rn. 115; Knauff, NZBau 2012, 65 (70); das OLG Diisseldorf (Urt. v. 03.05.2017 — Az.: VII-Verg 17/16, VII-Verg
18/16 = UPRRS 2017, 0309), hat dem EuGH diesbezuiglich die Frage zur Vorabentscheidung vorgelegt, ob Art. 5 Abs. 2 lit. b VO (EG)
1370/2007 es erlaube, ,,dass der interne Betreiber auch fir weitere 6rtlich zustiandige Behérden innerhalb deren Zustandigkeitsbe-
reichs [...] 6ffentliche Personenverkehrsdienste ausfiihrt, wenn diese nicht in organisierten wettbewerblichen Vergabeverfahren ver-
geben werden.”

202 \/gl. Piinder, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 5 Rn. 123; Knauff, NZBau 2012, 65 (70). Im Ergebnis ebenso Wagner-Carde-
nal/Dierkes, NZBau 2014, 738 (741).

203 Knauff, NZBau 2012, 65 (70).

204 Vgl. Piinder, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 5 Rn. 128.
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Entscheidung, den Auftrag direkt zu vergeben, mitzuteilen. Aus Art. 4 Abs. 1 lit. b VO (EG) 1370/2007 folgt wei-
terhin, dass eine UbermaRige Ausgleichsleistung fir die Erfiillung gemeinwirtschaftlicher Verpflichtungen durch
den Betreiber zu vermeiden ist. Bei der Direktvergabe darf die Ausgleichsleistung nach Art. 4 Abs. 1 lit. b S. 2VO
(EG) 1370/2007 auRerdem den Betrag nicht Ubersteigen, ,,der erforderlich ist, um die finanziellen Nettoauswir-
kungen auf die Kosten und Einnahmen zu decken, die auf die Erfiillung der gemeinwirtschaftlichen Verpflichtun-
gen zuriickzufiihren sind, wobei die vom Betreiber eines Offentlichen Dienstes erzielten und einbehaltenen Ein-
nahmen und ein angemessener Gewinn beriicksichtigt wird.” Laut Art. 6 Abs. 1 S. 2 VO (EG) 1370/2007 i. V. mit
Anhang Nr. 6 ist dabei unter dem angemessenen Gewinn ,,eine in dem betreffenden Sektor in einem bestimmten
Mitgliedstaat lbliche angemessene Kapitalrendite zu verstehen, wobei das auf Grund des Eingreifens der Be-
hérde vom Betreiber eines 6ffentlichen Dienstes eingegangene Risiko oder fiir ihn entfallende Risiko zu bertick-
sichtigen ist.” Eingeschrankt ist schlieRlich auch die Moglichkeit des internen Betreibers, Unterauftrage zu ver-
geben. Das zuldssige MaR von Unterauftriagen hat die Behorde nach Art. 4 Abs. 7 S.1 VO (EG) 1370/2007 im
offentlichen Dienstleistungsauftrag transparent anzugeben. Der interne Betreiber hat nach Art. 5 Abs. 2 UAbs. 3
lit. e VO (EG) 1370/2007 aber in jedem Fall den ,,Uberwiegenden Teil” des 6ffentlichen Personenverkehrsdiens-

205

tes —also mehr als 50 %> — selbst zu erbringen.

4.6.1.2.3.2.2 Die Direktvergabe im Eisenbahnverkehr

Art. 5 Abs. 6 VO 1370/2007 bezieht sich ausschlieRlich auf den Eisenbahnverkehr, ist also nur fiir den SPNV rele-
vant. Art. 5 Abs. 6 S. 1 VO (EG) 1370/2007 sah vor, dass die Behérde 6ffentliche Dienstleistungsauftrage im Ei-
senbahnverkehr stets auch direkt vergeben konnte, sofern das nationale Recht das nicht untersagte. Die Direkt-
vergabe trat hier als gleichwertige Handlungsalternative neben das wettbewerbliche Vergabeverfahren des
Art. 5 Abs. 3 VO 1370/2007. Der Behérde kam insoweit ein Wahlrecht zu.2% Zu beachten war jedoch schon da-
mals, dass in Deutschland die Direktvergabe nach Art. 5 Abs. 6 VO (EG) 1370/2007 weitgehend untersagt war.?”’
Seit dem 25.12.2023 ist die Direktvergabe nach Art. 5 Abs. 6 VO (EG) 1370/2007 jedoch gemaR Art. 8 Abs. 2 lit.
iii VO (EG) 1370/2007 ohnehin nicht mehr maoglich.

Nur der Vollstandigkeit halber sei daher der friihere mogliche Weg der Direktvergabe noch kurz erldutert: Be-
sondere Voraussetzungen dafiir stellte die Verordnung nicht auf; das Verfahren und die Auswahl des Betreibers
waren daher in das Ermessen der Behorde gelegt. Da es sich nicht um ein wettbewerbliches Verfahren handelte,
bestand fiir die Behorde insbesondere keine Pflicht, Initiativangebote von potenziellen Betreibern zu berick-
sichtigen.?®® Den Zwecken der Verordnung entsprechend hatte sich die Behérde bei ihrer Entscheidung aber an
den 6ffentlichen Verkehrsinteressen zu orientieren.?”® Als einzige Besonderheit war die Laufzeit des Vertrages
nach Art. 5 Abs. 6 S. 2 VO (EG) 1370/2007 allerdings auf héchstens zehn Jahre begrenzt, soweit nicht die Aus-
nahmeregelung des Art. 4 Abs. 4 VO (EG) 1370/2007 eingriff (dazu noch im Abschnitt 4.6.1.2.3.3). Art. 5 Abs. 6a

S.1 VO (EG) 1370/2007 regelt auRerdem als wettbewerbssteigernde VergabemaBnahme, dass Auftrage fur of-

205 Ebenso Knauff, NZBau 2012, 65 (70).
206 prief, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 5 Rn. 222; Polster, NZBau 2010, 662 (665 f.).
207 Der Direktvergabe nach Art. 5 Abs. 6 VO (EG) 1370/2007 kann bzw. konnte das GWB-Vergaberecht entgegenstehen; vgl. insbesondere
§ 131 Abs. 1 GWB, sofern dieser im Einzelfall einschlagig ist.
208 Ebenso Prief3, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 5 Rn. 264.
209 Vgl auch Prief, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 5 Rn. 269.
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fentliche Schienenpersonenverkehrsdienste, die Teile desselben Netzes oder Streckenpaketes betreffen, an un-
terschiedliche Eisenbahnunternehmen vergeben werden kénnen. Hier kann nach S. 2 vor dem wettbewerbli-
chen Vergabeverfahren von der Behorde entschieden werden, dass die Anzahl der Auftrage, die an ein und das-
selbe Eisenbahnunternehmen vergeben werden kdnnen, begrenzt werden. Die Vorgaben zur Vermeidung tber-
maRiger Ausgleichsleistungen bei einer Direktvergabe entsprachen denjenigen der In-House-Vergabe. Dasselbe
galt fur die Veroffentlichungs- (Art. 7 Abs. 2 VO [EG] 1370/2007) und Begrindungspflicht (Art. 7 Abs. 4 VO [EG]
1370/2007). Zusatzlich schrieb Art. 7 Abs. 3 VO (EG) 1370/2007 fur die Direktvergabe im Eisenbahnverkehr vor,
dass die Behorde innerhalb eines Jahres nach der Vergabe eine Reihe von Informationen 6ffentlich zuganglich
zu machen hatte. Das betraf insbesondere Namen und Eigentumsverhaltnisse des Auftraggebers (lit. a), die Dau-
er des Auftrages (lit. b), die Beschreibung der zu erbringenden Personenverkehrsdienste (lit. c), die Parameter
fir die Berechnung der finanziellen Ausgleichsleistung (lit. d), die angestrebten Qualitatsziele (lit. e) sowie die

Bedingungen in Bezug auf die wichtigsten Wirtschaftsgiter (lit. f).

Noch einmal sei betont: Die Art. 5 Abs. 6 und Art. 7 Abs. 3 VO (EG) 1370/2007 finden seit dem 25. Dezember
2023 keine Anwendung mehr, wie Art. 8 Abs. 2 UAbs. 1 iii) VO 1370/2007 bestimmt. AuRerdem betragt die Lauf-
zeit von Auftragen, die gemaR Art. 5 Abs. 6 VO (EG) 1370/2007 zwischen dem 3. Dezember 2019 und dem 24.
Dezember 2023 vergeben werden, héchstens zehn Jahre. Als weitere Ubergangsregel kdnnen 6ffentliche Dienst-
leistungsauftrage fir 6ffentliche Schienenpersonenverkehrsdienste, die auf der Grundlage eines anderen als ei-
nes fairen wettbewerblichen Vergabeverfahrens ab dem 24. Dezember 2017 bis zum 2. Dezember 2019 verge-
ben wurden, gemaR Art. 8 Abs. 2a'S. 1 VO (EG) 1370/2007 fiir ihre vorgesehene Laufzeit giiltig bleiben. Nach S. 2
darf die Laufzeit dabei abweichend von Art. 4 Abs. 3 VO (EG) 1370/2007 zehn Jahre nicht Gberschreiten, wenn
nicht Art. 4 Abs. 4 VO (EG) 1370/2007 Anwendung findet.

4.6.1.2.3.2.3 Die Direktvergabe von Bagatellauftragen

Nach Art. 5 Abs. 4 VO (EG) 1370/2007 kann die Behorde — wieder sofern das nationale Recht das nicht untersagt
—entscheiden, Bagatellauftrage direkt zu vergeben. Ein solcher Bagatellauftrag ist nach Art. 5 Abs. 4 UAbs. 1 VO
(EG) 1370/2007 gegeben, wenn der geschatzte Jahresdurchschnittswert des Auftrages 1 Mio. EUR unterschrei-
tet oder der Auftrag eine jahrliche 6ffentliche Personenverkehrsleistung von weniger als 300.000 Kilometer auf-
weist. Im Fall eines 6ffentlichen Dienstleistungsauftrages, der 6ffentliche Schienenpersonenverkehrsdienste be-
inhaltet, muss der Jahresdurchschnittswert auf weniger als 7,5 Mio. EUR geschatzt werden und die jahrliche

offentliche Personenverkehrsdienstleistung weniger als 500.000 Kilometer aufweisen.

Soll der Auftrag direkt an ein kleines oder mittleres Unternehmen (KMU) vergeben werden, das nicht mehr als
23 Fahrzeuge betreibt, konnen diese besonderen Schwellenwerte laut Art. 5 Abs. 4 UAbs. 2 VO (EG) 1370/2007
auf 2 Mio. EUR bzw. 600.000 Kilometer angehoben werden. Die Bagatell-Direktvergabe ist dabei nach beiden
Unterabsatzen bereits dann zuldssig, wenn einer der Schwellenwerte (das Auftragsvolumen oder die Verkehrs-

leistung) nicht erreicht wird; es ist daher unschadlich, wenn zugleich der andere Schwellenwert Gberschritten

70



wird.?1° Fiir die Bestimmung des Jahresdurchschnittswertes ist Art. 2 lit. k VO (EG) 1370/2007 bedeutsam, wo-
nach sich der ,,Wert” eines Auftrages aus den Nettogesamteinnahmen des Betreibers einschlieRlich der Aus-
gleichsleistung der Behoérden und aller Einnahmen aus dem Fahrscheinverkauf, die nicht an die Behorde abge-
flihrt werden, zusammensetzt. Der prognostizierte Durchschnittswert fir ein Jahr ist dabei von der Behoérde vor
der Vergabe zu schitzen.?! Im Vergleich zu Art. 5 Abs. 4 S. 1 VO (EG) 1370/2007 ist die so genannte KMU-Direkt-
vergabe gemaR Art. 5 Abs. 4 S. 2 VO (EG) 1370/2007 allerdings nicht auf Eisenbahnverkehrsdienstleistungen

anwendbar. Auch sind derart kleine und mittlere Eisenbahnunternehmen ohnehin nahezu inexistent.?*?

Die Behorde darf zu vergebende Dienstleistungsauftrage grundsatzlich auf mehrere Lose aufteilen, um diese
direkt an KMU zu vergeben. Die Verordnung verfolgt ausdriicklich den Zweck, den Belangen von KMU Rechnung
zu tragen (vgl. dazu die Erwagungsgrinde 9 und 23). Wie sich aus dem Erwagungsgrund 23 ferner ergibt, darf es
dabei aber nicht zu einer Umgehung des wettbewerblichen Verfahrens des Art. 5 Abs. 3 VO (EG) 1370/2007
kommen. Fir die Aufteilung muss daher insbesondere ein sachlich gerechtfertigter Grund bestehen, und Ver-

kehrsnetze diirfen nicht kiinstlich aufgespalten werden.?*3

Besondere Verfahrensvorgaben fir die Bagatell-Direktvergabe stellt die Verordnung nicht auf. Im Hinblick auf
die Ausgleichsleistungen und die Veroffentlichungspflichten gelten erneut die allgemeinen Vorgaben fiir Direkt-
vergaben (s. oben im Abschnitt 4.6.1.2.3.2.1.2). Die Veroffentlichung des Namens und der Anschrift der Behorde,
der Art des geplanten Vergabeverfahrens und der von der Vergabe moglicherweise betroffenen Dienste und
Gebiete im EU-Amtsblatt kann nach Art. 7 Abs. 2 UAbs. 2 VO (EG) 1370/2007 allerdings unterbleiben, wenn der
Auftrag eine jahrliche 6ffentliche Personenverkehrsleistung von weniger als 50.000 Kilometer umfasst. Diese

Auftrige weisen dann keine Binnenmarktrelevanz auf.?!

4.6.1.2.3.2.4 Die Direktvergabe in Notsituationen
Wie eingangs bereits ausgefiihrt wurde, hat die Verordnung den Zweck, die umfassende Versorgung der Bevol-
kerung mit Personenverkehrsdienstleistungen sicherzustellen. Daher kann die Behorde laut Art. 5 Abs. 5 UAbs. 1
VO (EG) 1370/2007 auf die Unterbrechung eines Verkehrsdienstes oder die unmittelbare Gefahr des Eintrittes
einer solchen Situation mit einer Notmalinahme reagieren, um den Verkehr aufrechtzuerhalten. Als MaRnahme
kommt dabei ausweislich von Art. 5 Abs. 5 UAbs. 2 S. 1 VO (EG) 1370/2007 neben der férmlichen Vereinbarung
mit einem Betreiber Gber die Ausweitung seines bestehenden Dienstleistungsauftrages und der Auflage, be-
stimmte gemeinwirtschaftliche Verpflichtungen zu tibernehmen, auch eine Direktvergabe in Betracht. Weitere
Anforderungen an die Voraussetzung der Unterbrechung des Verkehrsdienstes stellt die Verordnung nicht. Man
wird aber davon auszugehen haben, dass NotmaBnahmen immer nur dann zuldssig sind, wenn der bisherige

Betreiber die Dienstleistung in absehbarer Zeit nicht wieder erbringen kénnen wird.?*®> Der kiinftige Betreiber

210 Sgxinger, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. Il, Loseblatt, Stand: 2024, Art. 5 Abs. 4 VO (EG) 1370/2007 Rn. 12; Prief3, in: Linke,
VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 5 Rn. 188 f.

211 §gxinger, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. Il, Loseblatt, Stand: 2024, Art. 5 Abs. 4 VO (EG) 1370/2007 Rn. 10; Prief3, in: Linke,
VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 5 Rn. 191.

212 Knauff, in: Immenga/Mestmaécker, VO (EG) Nr. 1370/2007, 6. Aufl., 2022, Art. 5 Rn. 378.

213 prief, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 5 Rn. 203.

214 Vgl. Prief3, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 5 Rn. 197.

215 Ahnlich Priefs, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 5 Rn. 212.
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hat auBerdem laut Art. 5 Abs. 5 UAbs. 2 S. 2 VO (EG) 1370/2007 das Recht, gegen den Beschluss zur Auferlegung

der Ubernahme bestimmter gemeinschaftlicher Verpflichtungen Widerspruch einzulegen.

Zudem enthalt die Verordnung keine Beschreibung denkbarer Ursachen fiir eine Unterbrechung des Verkehrs-
dienstes. Beispiele kdnnen aber dem zweiten Entwurf der Kommission fiir die Verordnung?!® entnommen wer-
den, der in seinem Art. 7b noch eine Aufzahlung von denkbaren Ursachen enthielt. Danach sind NotmaRnahmen
insbesondere zuldssig, wenn ,,(a) im Rahmen einer diskriminierungsfreien Ausschreibung keine Gebote einge-
gangen sind, die den genannten Anforderungen entsprechen; (b) auf Grund einer richterlichen Entscheidung oder
der Entscheidung einer Berufungsinstanz zur Auftragsvergabe der Abschluss eines neuen Vertrags gemdfs den
Bestimmungen dieser Verordnung vor dem Auslaufen der bestehenden Vereinbarungen unméglich ist; (c) ein
Betreiber regelmdfSig die in einem Gffentlichen Dienstleistungsauftrag festgelegten Standards nicht einhdlt, und
dies nach den Bestimmungen des Auftrags zu seiner vorzeitigen Beendigung fiihrt; (d) ein Betreiber den 6ffentli-
chen Dienstleistungsauftrag wegen Zahlungsunfdhigkeit nicht ausfiihren kann; oder (e) ein Betreiber einen
Dienst nicht mehr erbringen will, der nicht Gegenstand eines dffentlichen Dienstleistungsauftrags ist.”“ Da diese
Aufzahlung nicht in die endgililtige Fassung der Verordnung tibernommen wurde, ist sie allerdings nicht als ab-
schlielend anzusehen. lhre Nichtaufnahme ist mangels entgegenstehender Argumente demgegeniiber aber

auch kein Grund dafir, insoweit nicht auf diese Beispielsfalle zu rekurrieren.

Die Dauer von NotmaRnahmen ist nach Art. 5 Abs. 5 UAbs. 2 S. 3 VO (EG) 1370/2007 auf hochstens zwei Jahre
begrenzt. Die Parameter zur Berechnung der Ausgleichsleistung bei Direktvergaben gelten auch fiir Not-Direkt-
vergaben nach Art. 5 Abs. 5 VO (EG) 1370/2007. Die Veroffentlichungspflicht im EU-Amtsblatt ist fiir die Anwen-
dungsfille des Art. 5 Abs. 5 VO (EG) 1370/2007 hingegen durch Art. 7 Abs. 2 UAbs. 4 VO (EG) 1370/2007 explizit
ausgeschlossen. Im Ubrigen ist zu beachten, dass die Zulassigkeit von NotmaRnahmen anders als die anderen

Falle der Direktvergabe nicht unter dem Vorbehalt einer Untersagung nach mitgliedstaatlichem Recht steht.

4.6.1.2.3.2.5 Die Direktvergabe nach Art. 5 Abs. 4a VO (EG) 1370/2007
Laut Art. 5 Abs. 4a VO (EG) 1370/2007 kann die zustandige Behorde, sofern das nicht nach nationalem Recht
untersagt ist, 6ffentliche Dienstleistungsauftrage fiir 6ffentliche Schienenpersonenverkehrsdienste aus weite-
ren Grunden direkt vergeben. Das ist zum einen nach Art. 5 Abs. 4a UAbs. 1 S. 1 lit. a VO (EG) 1370/2007 der Fall,
wenn ,ihres Erachtens die Direktvergabe auf Grund der jeweiligen strukturellen und geografischen Merkmale
des Marktes und des betreffenden Netzes, insbesondere deren Gréfie, Nachfragemerkmale, Netzkomplexitdit,
technische und geografische Abgeschnitten- bzw. Abgeschiedenheit sowie der von dem Auftrag abgedeckten
Dienste gerechtfertigt ist”. Hinzutreten miisste dann aber laut Art. 5 Abs. 4a UAbs. 1S. 1 lit. b VO (EG) 1370/2007
noch, dass ,ein derartiger Auftrag zu einer Verbesserung der Qualitét der Dienste oder der Kosteneffizienz oder

beiden im Vergleich zu dem zuvor vergebenen 6ffentlichen Dienstleistungsauftrag fiihrt".

Eine solche mit Griinden versehene Entscheidung misste die zustdndige Behorde gemal Art. 5 Abs. 4a UAbs. 1

S. 2 VO (EG) 1370/2007verdffentlichen und zudem die Kommission innerhalb eines Monates nach der Verof-

216 KOM (2002) 107 endg.
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fentlichung hieriber unterrichten. Die zustandige Behdrde kann die Vergabe eines solchen Auftrages nach Art. 5

Abs. 4a UAbs. 2 S. 3 VO (EG) 1370/2007 sogar fortsetzen.

Fir eine solche Direktvergabe musste die Beh6rde gemaR Art. 5 Abs. 4a UAbs. 4 und 6 VO (EG) 1370/2007 mess-
bare, transparente und Uberprifbare Leistungsanforderungen — laut Art. 5 Abs. 4a UAbs. 5 VO (EG) 1370/2007
gilt das insbesondere bezlglich der Plinktlichkeit der Dienste, der Frequenz des Zugbetriebes, der Qualitat des
Rollmaterials und der Personenbeférderungskapazitat — festlegen, diese in den Auftrag aufnehmen und ihre
Einhaltung regelmaRig Gberwachen. Die zustdndige Behdrde muss dazu nach Art. 5 Abs. 4a UAbs. 6 S. 1 VO (EG)
1370/2007 anhand von Leistungsindikatoren den Auftrag regelmiRig bewerten kénnen. AuRerdem legt S. 2 fest,
dass im Auftrag wirksame und abschreckende MaRnahmen vorgesehen sein miissen, die verhdangt werden kén-

nen, wenn die Leistungsanforderungen nicht erfiillt werden.

Der Behérde wird durch Art. 5 Abs. 4a UAbs. 7 S. 1 VO (EG) 1370/2007 weiter die Pflicht auferlegt, regelmaRige
Bewertungen hinsichtlich der Erfiillung der im Auftrag festgelegten Leistungsanforderungen durchzufiihren und
ihre Erkenntnisse 6ffentlich bekanntzugeben. Hierfiir ist eine regelmaRige Bewertung mindestens alle fiinf Jahre
erforderlich. Auf eine Unvereinbarkeit mit den Anforderungen kdénnte die Behdrde mit angemessenen Malinah-
men, etwa der Verhangung von Vertragsstrafen, und der Aussetzung oder Kiindigung des Auftrages reagieren,

wie Art. 5 Abs. 4a UAbs. 7 S. 3, 4 VO (EG) 1370/2007 verdeutlicht.

In Art. 5 Abs. 4a UAbs. 3 S. 1 VO (EG) 1370/2007 gibt es die Regel, dass immer die Bedingungen gemaR Art. 5
Abs. 4a UAbs. 1 lit. a VO (EG) 1370/2007 erfillt sind, wenn in dem Mitgliedstaat am 24.12.2017 das jshrliche
Verkehrsaufkommen weniger als 23 Mio. Zugkm betragen hat. Es darf auerdem auf nationaler Ebene dann le-
diglich eine zustandige Behoérde und nur einen Dienstleistungsauftrag fiir 6ffentliche Personenverkehrsdienste
geben, der das gesamte Netz umfasst. Insoweit folgt aus Art. 5 Abs. 4a UAbs. 3 S. 2 VO (EG) 1370/2007 auch die

Pflicht, die EU-Kommission dariiber zu unterrichten.

4.6.1.2.3.2.6 Die Direktvergabe nach Art. 5 Abs. 4b VO (EG) 1370/2007
Die zweite vor einigen Jahren neu geschaffene Direktvergabemaoglichkeit des Art. 5 Abs. 4b UAbs. 1 VO (EG)
1370/2007 wiirde solche Auftrige betreffen, die an den Betreiber vergeben werden, der zugleich ,die gesamte
Eisenbahninfrastruktur, auf der die Dienstleistungen erbracht werden, oder den gréfSsten Teil davon verwaltet”.
Voraussetzung dafiir ware, dass es nicht nach nationalem Recht untersagt ist und es sich um ein Schienennetz
handelt, das der betreffende Mitgliedstaat nach Art. 2 Abs. 3 lit. a oder b RL 2012/34/EU?'” von der Anwendung
der Art. 7, 7a, 7b, 7c, 7d, 8 und 13 und des Kapitels IV dieser Richtlinie ausgenommen hat. Dabei geht es um
,eigenstdndige értliche und regionale Schienennetze fiir Personenverkehrsdienste” sowie um Netze, die ,,nur fiir
die Durchfiihrung von Schienenpersonenverkehrsdiensten im Stadt- oder Vorortverkehr bestimmt" sind. Diese
Regelung erfasst also schon nur solche Betreiber, die im Nah- oder Regionalverkehr sowohl den Verkehr als auch
den GrofRteil der Infrastruktur betreiben. Die Laufzeit solcher Vertrage ware wieder nach Art. 4a UAbs. 2 VO (EG)
1370/2007 grundsatzlich auf zehn Jahre beschrankt, es sei denn, Art. 4 Abs. 4 wiirde Anwendung finden. Auch

217 Richtlinie 2012/34/EU des Europdischen Parlaments und des Rates vom 21.11.2012 zur Schaffung eines einheitlichen europaischen
Eisenbahnraums (Neufassung), ABI. L 343 S. 32, ber. ABI. L 67 S. 32, gedndert ABI. 2016 L 352 S. 1, ABI. 2017 L 295 S. 69.
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diese Auftrdge mussen laut Art. 5 Abs. 4b UAbs. 3 VO (EG) 1370/2007 prinzipiell veréffentlicht werden, wobei

ein legitimer Schutz vertraulicher Geschaftsinformationen und geschaftlicher Interessen zu berlicksichtigen ist.

4.6.1.2.3.2.7 Die Direktvergabe nach Art. 5 Abs. 3a VO (EG) 1370/2007
Art. 5 Abs. 3a VO (EG) 1370/2007 ist schlieRBlich ein Auffangtatbestand, der ausnahmsweise eine Direktvergabe
von Auftragen im Schienenverkehr, die eigentlich im Wege eines wettbewerblichen Verfahrens zu vergeben wa-
ren, erlaubt, wenn das nicht nach nationalem Recht untersagt ist und ,die zustédndige Behérde der Auffassung
ist, dass die direkte Vergabe durch aufsergewéhnliche Umstéinde gerechtfertigt ist” (so der UAbs. 1 S. 1). Nach
Art. 5 Abs. 3a UAbs. 1S. 2 sind von derart aulRergewdhnlichen Umstanden auch Falle umfasst, in denen eine Rei-
he wettbewerblicher Vergabeverfahren bereits von der zustéandigen Behdrde oder einer anderen zustandigen
Behorde durchgefiihrt werden, welche die Zahl und Qualitdt der Angebote beeintrachtigen kdnnten, die voraus-
sichtlich eingehen, wenn der Auftrag im Wege eines wettbewerblichen Vergabeverfahrens vergeben wiirde. Ein
weiterer benannter auRergewdhnlicher Umstand wire die Erforderlichkeit von Anderungen am Umfang eines

oder mehrerer 6ffentlicher Dienstleistungsauftrage, um die Erbringung 6ffentlicher Dienste zu optimieren.

Die Laufzeit solcher Auftrige muss laut Art. 5 Abs. 3a UAbs. 3 VO (EG) 1370/2007 in einem angemessenen Ver-
haltnis zu dem jeweiligen auBergewohnlichen Umstand stehen und darf in keinem Fall flinf Jahre Gberschreiten.
Zudem ist die EU-Kommission nach Art. 5 Abs. 3a UAbs. 2 VO (EG) 1370/2007 umgehend von der begriindeten
Entscheidung der Behdrde zur Direktvergabe nach dieser Vorschrift zu unterrichten und der Auftrag nach UAbs.
4 — unter Wahrung der legitimen Geheimhaltungsinteressen des Betreibers — zu veréffentlichen. Art. 5 Abs. 3a
UAbs. 5 VO (EG) 1370/2007 schreibt schlieRlich auBerdem vor, dass der nachfolgende Auftrag fir dieselben ge-

meinwirtschaftlichen Verpflichtungen nicht erneut auf der Grundlage dieser Bestimmung vergeben wird.

4.6.1.2.3.3 Allgemeine Vorgaben fir den 6ffentlichen Dienstleistungsauftrag

Aus Art. 4 VO (EG) 1370/2007 ergeben sich daneben einige allgemeine Anforderungen, die jeder 6ffentliche
Dienstleistungsauftrag im Sinne der Verordnung zu erfillen hat. Art. 4 Abs. 1 und 2 VO (EG) 1370/2007 legen
insoweit zunachst fest, welche Angaben jeder 6ffentliche Dienstleistungsauftrag enthalten muss. Dabei handelt
es sich um die von dem Betreiber zu erfiillenden gemeinwirtschaftlichen Verpflichtungen und die geografischen
Geltungsbereiche (lit. a.), die Parameter fiir die Berechnung der Ausgleichsleistung sowie die Art und den Um-

h?'8 in objektiver und

fang gewahrter ausschlielllicher Rechte, die vor dem Inkrafttreten des Vertrages verbindlic
transparenter Weise aufzustellen sind (lit. b), sowie die Durchfiihrungsvorschriften fiir die Aufteilung der Kosten
zwischen der Behorde und dem Betreiber (lit. c). Diese Kosten umfassen dabei gemald Art. 4 Abs. 1 lit. ¢S. 2 VO
(EG) 1370/2007 etwa ,,Personalkosten, Energiekosten, Infrastrukturkosten, Wartungs- und Instandsetzungskos-
ten fir Fahrzeuge des 6ffentlichen Personenverkehrs, das Rollmaterial und fiir den Betrieb der Personenver-
kehrsdienste erforderliche Anlagen sowie die Fixkosten und eine angemessene Kapitalrendite”. Hinzu treten
nach Art. 4 Abs. 2 VO (EG) 1370/2007 die Durchfiihrungsvorschriften fiir die Aufteilung der Einnahmen aus dem

Fahrscheinverkauf. Alle diese obligatorischen Angaben kdnnen dabei nicht nur individuell in den einzelnen 6f-

fentlichen Dienstleistungsauftragen, sondern auch generell in ,allgemeinen Vorschriften” festgelegt werden.

218 S, Liibbig, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 4 Rn. 17.
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Laut Art. 2 lit. | VO (EG) 1370/2007 handelt es sich dabei um MaRnahmen, die , diskriminierungsfrei fiir alle 6f-
fentlichen Personenverkehrsdienste derselben Art in einem bestimmten geografischen Gebiet, das im Zustdndig-
keitsbereich einer zusténdigen Behérde liegt”, gelten. Die Verordnung enthalt aber keine Verpflichtung, solche

allgemeinen Vorschriften aufzustellen.

Art. 4 Abs. 3 und 4 VO (EG) 1370/2007 widmen sich sodann der Laufzeit 6ffentlicher Dienstleistungsauftrage.
Soweit die Verordnung keine strengeren Sondervorgaben enthalt — das ist die grundsatzliche Hochstlaufzeit von
gemal Art. 5 Abs. 6 S. 2 VO (EG) 1370/2007 zehn Jahren fir nach dieser Norm direkt vergebene Auftrige im
Eisenbahnverkehr und die maximale Dauer von zwei Jahren fir NotmafSnahmen laut Art. 5 Abs. 5 S. 4 VO (EG)
1370/2007) —, sind &ffentliche Dienstleistungsauftrage im Eisenbahnverkehr gemaR Art. 4 Abs.3 S. 1 VO (EG)
1370/2007 auf eine Laufzeit von maximal 15 Jahren zu befristen. Fiir den Gibrigen OPNV enthilt Art. 5 keine
Ausnahmen zu der in Art. 4 Abs. 3 VO (EG) 1370/2007 genannten Hochstdauer.

Ausnahmen von diesem Grundsatz, die dann doch eine langere Laufzeit zulassen, regelt jedoch Art. 4 Abs. 4 VO
(EG) 1370/2007. In seinem UAbs. 2 S. 1 heiRt es, dass die Laufzeit von 15 Jahren in den Gebieten in duRerster
Randlage um hochstens 50 % verlangert werden kann, wenn das durch Kosten, die aus der besonderen geogra-
phischen Lage entstehen, gerechtfertigt ist. Wie im vorherigen Absatz bereits erwahnt wurde, gilt Art. 4 Abs. 4
VO (EG) 1370/2007 auch fiir nach Art. 5 Abs. 6 VO (EG) 1370/2007 direkt vergebene Dienstleistungsauftrige im
Eisenbahnverkehr. Nach Art. 4 Abs. 4 UAbs. 1 VO (EG) 1370/2007 ist eine Laufzeitverldangerung um bis zu 50 %
moglich, um die Amortisierungsdauer der vom Betreiber bereitgestellten Wirtschaftsgiter zu berlicksichtigen.
Notig ist aber, dass der Betreiber ,,einen wesentlichen Anteil der fiir die Erbringung der Personenverkehrsdienste,
die Gegenstand des éffentlichen Dienstleistungsauftrags sind, insgesamt erforderlichen Wirtschaftsgliter bereit-

stellt und diese vorwiegend an die Personenverkehrsdienste gebunden sind, die von dem Auftrag erfasst werden®”.

Eine dariberhinausgehende Laufzeitverlangerung ohne festgelegte Hochstdauer erlaubt Art. 4 Abs. 4 UAbs. 2
S. 2 VO (EG) 1370/2007 fur in einem wettbewerblichen Vergabeverfahren vergebene Auftrage, wenn das ,,durch
die Abschreibung von Kapital in Verbindung mit auf8ergewdhnlichen Investitionen in Infrastruktur, Rollmaterial
oder Fahrzeuge gerechtfertigt ist”. Im Fall einer solchen besonderen Laufzeitverlangerung hat die Behorde den
Dienstleistungsauftrag und die Griinde fiir die langere Laufzeit innerhalb eines Jahres nach dem Vertragsschluss
an die EU-Kommission zu Ubermitteln (Art. 4 Abs. 4 UAbs. 2 S. 3 VO (EG) 1370/2007). Daraus, dass Art. 4 Abs. 4
UAbs. 2 VO (EG) 1370/2007 zwar dhnliche Tatbestandsvoraussetzungen, aber eine weiter gehende Rechtsfolge
als Art. 4 Abs. 4 UAbs. 1 VO (EG) 1370/2007 vorsieht, ergibt sich dabei dann, dass der ,wesentliche” Anteil der
Wirtschaftsgiiter nach UAbs. 1 nicht ,,auSergewdhnlich” hoch wie in UAbs. 2 sein muss. Ein Anteil von 20 % kann

fir UAbs. 1 daher bereits geniigen;?° jedenfalls diirfte aber ein Anteil von einem Drittel ausreichend sein.??°

Ausweislich von Art. 4 Abs. 7 S. 1 VO (EG) 1370/2007 ist im Dienstleistungsauftrag (sowie auch bereits in den
Unterlagen eines etwaigen wettbewerblichen Vergabeverfahrens) weiterhin transparent anzugeben, ob und in

welchem Umfang eine Vergabe von Unterauftrdgen durch den Betreiber in Betracht kommt. Solche Unterauf-

219 Vgl. Kaufmann, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 4 Rn. 44.
220 So Faber, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. II, Loseblatt, Stand: 2024, Art. Abs. 4 VO (EG) 1370/2007 Rn. 7.
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trage beziehen sich dabei nur auf die von dem Betreiber auf der Grundlage des Auftrages zu erbringenden Per-
sonenverkehrsdienste und nicht etwa auf notwendige Vertrage mit Zulieferern usw. Das folgt bereits aus dem
Umstand, dass die Behérde Unterauftrige auch vollstindig untersagen darf.2?! In jedem Fall ist der Betreiber
aber laut Art. 4 Abs. 7 S. 2 VO (EG) 1370/2007 verpflichtet, einen ,bedeutenden” Teil der Dienste selbst zu er-
bringen. Aus Art. 5 Abs. 2 UAbs. 3 lit. e VO (EG) 1370/2007, der ausnahmsweise die Erbringung des ,,iberwie-
genden” Teiles durch den Betreiber vorsieht, folgt dabei im Umkehrschluss, dass eine Eigenerbringung von 50 %
oder mehr nicht erforderlich ist. Demnach wird man hier von einem Anteil von mindestens 20 bis 30 % auszu-
gehen haben.??? Eine vollstandige Ubertragung des Betriebes des Dienstes auf Unterauftragnehmer darf gemaR
Art. 4 Abs. 7 S.3 VO (EG) 1370/2007 nur dann erfolgen, wenn der Dienstleistungsauftrag neben dem Betrieb
auch die Planung und den Aufbau der Personenverkehrsdienste umfasst. Die weiteren Bedingungen fiir die Ver-
gabe von Unterauftragen sind gemaR Art. 4 Abs. 7 S. 4 VO (EG) 1370/2007 im Dienstleistungsauftrag festzule-

gen; sie sind Uberdies im Einklang mit dem nationalen und dem Unionsrecht auszugestalten.

Art. 4 Abs. 8 VO (EG) 1370/2007 regelt schlieBlich die Pflicht der Parteien (Behorde und Betreiber), sich gegen-

seitig alle insoweit relevanten Informationen zur Verfligung zu stellen.

4.6.1.3 Vorgaben betreffend die Angebotslegung im Rahmen wettbewerblicher Vergabeverfahren
Die VO (EG) 1370/2007 stellt keine besonderen Vorgaben auf, denen die Angebotslegung gentigen muss. Es
obliegt daher der Behorde, in den Vergabeunterlagen die Anforderungen zu formulieren, nach denen sich die
Angebote potenzieller Betreiber zu richten haben. Die Beh6rde ist dabei laut Art. 5 Abs. 3S. 2 VO (EG) 1370/2007
lediglich an das allgemeine Transparenzgebot gebunden. Daraus folgt, dass sie die Vergabebedingungen so ein-
deutig beschreiben muss, dass sie fiir alle interessierten Betreiber eindeutig und klar verstindlich sind.??® Im
Ubrigen kann sich die Behdrde an den Charakteristika des jeweiligen auszuschreibenden Auftrages orientieren.
Das betrifft etwa auch die Frage, ob die Betreiber die einzelnen Kostenbestandteile und den Gewinnzuschlag
anzugeben haben. Erst in dem oOffentlichen Dienstleistungsauftrag zwischen der Behérde und dem Betreiber,
also nach dem Abschluss des Vergabeverfahrens durch den Zuschlag, sind die Durchflihrungsvorschriften fir die
Aufteilung der Kosten obligatorisch festzulegen (vgl. Art. 4 Abs. 1 lit. ¢ VO (EG) 1370/2007; s. dazu bereits im
Abschnitt 4.6.1.2.3.3).

Das nationale Recht kann die Angebotslegung aber weiter gehenden Vorgaben unterwerfen, sofern diese den
durch die Verordnung aufgestellten und in Art. 5 Abs. 3 S. 2 VO (EG) 1370/2007 nochmals adressierten Verfah-
rensgrundsatzen der Offenheit, Fairness, Transparenz und Nichtdiskriminierung geniigen bzw. mit ihnen verein-
bar sind. Auch nach deutschem Recht obliegt es weitestgehend der Behorde, die erforderlichen Angaben vorzu-

geben. So legt der Auftraggeber etwa gemaR §§ 97 Abs. 6 GWB, 4 Abs. 2S. 1VgVi. V. mit § 38 Abs. 1S. 1 Uvg0?***

221 Ebenso Prief3, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 4 Rn. 84.
222 g|. Prief3, in: Linke, VO (EG) 1370/2007, 2019, Art. 4 Rn. 93. Saxinger, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. II, Loseblatt, Stand:
2024, Art. 4 Abs. 7 VO (EG) 1370/2007 Rn. 37, spricht von ,,mindestens 25 %“.
223 Vgl. Schréder, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. II, Loseblatt, Stand: 2024, Art. 5 Abs. 3 VO (EG) 1370/2007 Rn. 16.
224 Verfahrensordnung fir die Vergabe 6ffentlicher Liefer- und Dienstleistungsauftrage unterhalb der EU-Schwellenwerte vom 2. Feb-
ruar 2017 (BAnz AT 07.02.2017 B1, BAnz AT 08.02.2017 B1).
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fest, in welcher Form die Teilnehmer die Angebote abgeben sollen. Diese Anforderungen werden nach § 28

Abs. 2 S. 1 Nr. 3 UVgO von der Behorde in den Vergabeunterlagen festgehalten und damit auch publiziert.

4.6.1.4 Die Prifung der Angebote und der Dienstleistungen

Auch fir die Prifung der abgegebenen Angebote und der Leistungserbringung durch den ausgewahlten Betrei-
ber enthélt die VO (EG) 1370/2007 keine speziellen Regelungen. Sowohl die Priifung der Angebote als auch die
der Leistungserbringung durch den ausgewahlten Betreiber obliegt der Behorde. Fiir die Prifung der Angebote
gibt Art. 5 Abs. 3 S. 2 VO (EG) 1370/2007 erneut lediglich das allgemeine Gebot der Nichtdiskriminierung vor,
woraus insbesondere folgt, dass die Behorde alle Interessenten gleichbehandeln und ihre Entscheidung zwi-
schen den Angeboten auf sachgerechte Erwiagungen stiitzen muss.??®> Hier kann das mitgliedstaatliche Recht der
Behorde aber wiederum weiter gehende Richtlinien an die Hand geben. So sieht das deutsche Recht in § 41
Abs. 1 UVgO etwa vor, dass die Angebote auf Vollstandigkeit sowie auf rechnerische und fachliche Richtigkeit zu
prifen sind. Die Entscheidung liber den Zuschlag trifft die Behoérde ausweislich von § 43 Abs. 1 und 2 UVgO zu

Gunsten des wirtschaftlichsten Angebotes, das anhand des besten Preis-Leistungs-Verhaltnisses zu ermitteln ist.

Da die Leistungserbringung selbst nicht mehr Teil des Vergabeverfahrens ist, enthalt das Vergaberecht dafir
keine Regelungen. Das gilt auch fiir die VO (EG) 1370/2007; der Regelungsbereich der VO endet mit der Vergabe
des 6ffentlichen Dienstleistungsauftrages. Ob der ausgewahlte Betreiber die Bedingungen des Auftrages einhilt,

wird sodann fortwahrend durch die Behorde als Auftraggeber gepriift.

4.6.1.5 Das Vergabeverfahren im OPNV in Deutschland

Die maRgeblichen nationalen Vergabevorschriften finden sich zum einen in den §§ 97 ff. GWB und den ihnen zu
Grunde liegenden Vergaberichtlinien aus der Vergaberechtsreform 2014 sowie zum anderen in den §§ 8a f.
PBefG fiir den OPNV mit Ausnahme des SPNV. Letztere verweisen auf die VO (EG) 1370/2007, enthalten aber
nicht nur Verweise, sondern auch Erganzungen und Konkretisierungen, wo die Verordnung Spielrdume beim
nationalen Gesetzgeber beldsst oder einen nationalen Regelungsauftrag erteilt (z. B. im Rechtsschutz). Fiir den

SPNV ist darliber hinaus auch das AEG mit seinem § 15 von Relevanz.

4.6.1.5.1 Der deutsche Vergaberechtsrahmen im allgemeinen OPNV

Fiir den allgemeinen OPNV ist das PBefG heranzuziehen, das in seinem § 8a ein Vergaberechtsregime fiir ge-
meinwirtschaftliche Verkehre statuiert und sich weitestgehend an den soeben dargestellten Regelungen der VO
(EG) 1370/2007 orientiert. § 8a PBefG ist also die ,,Nahtstelle” zwischen dem PBefG und der VO (EG) 1370/2007;
er erganzt und konkretisiert sie.??® Das Vergaberechtsregime des § 8a Abs. 1 S. 1 PBefG ist dabei erst dann ,,ak-
tiviert”, wenn eine ausreichende Verkehrsbedienung nach § 8a Abs. 4 PBefG durch Verkehrsunternehmen auf
der Basis der Fahrgeldeinnahmen (das ist der sogleich naher erdrterte eigenwirtschaftliche Verkehr) nicht mog-
lich ist. Das ist bereits dann anzunehmen, wenn der Aufgabentrager die entsprechend zu vergebende Leistung

ausgeschrieben hat und innerhalb einer Frist von drei Monaten kein Antrag nach § 12 Abs. 6 PBefG gestellt wird.

225 \/g|. Schréder, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. Il, Loseblatt, Stand: 2024, Art. 5 Abs. 3 VO (EG) 1370/2007 Rn. 18.
226 Fehling, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 8a Rn. 1.
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§ 8a Abs. 2 S. 2 Hs. 1 PBefG weitet die Vorabbekanntmachung im EU-Amtsblatt auf die Kartellvergabeverfahren
aus. Demgegenuber sieht die VO (EG) 1370/2007 diese nur fir wettbewerbliche Verfahren und Direktvergaben
vor.22” § 8a Abs. 6 PBefG entspricht § 97 Abs. 6 GWB. Demnach haben Unternehmen einen Anspruch auf die
Einhaltung des Vergabeverfahrens, das in der VgV geregelt ist und die Vorgaben der RL (EU) 2014/24 umsetzt.
Auf eigenwirtschaftliche Verkehre ist § 8a PBefG hingegen von vornherein nicht anwendbar.2® Als ,eigenwirt-
schaftlich” wird sowohl im Allgemeinen als auch im juristischen Sprachgebrauch am ehesten die autonome un-
ternehmerische Betatigung unter Marktbedingungen im Gegensatz zu staatlich gelenkter ,gemeinwirtschaftli-
cher” Produktion und Verteilung bezeichnet.??® Die Unterscheidung erfolgt also danach, ob ein Eingriff in die
Marktwirtschaftsordnung notwendig ist oder nicht. Die eigenwirtschaftlichen Verkehre sind in § 8 PBefG gere-
gelt. Sie unterliegen keiner Ausschreibungspflicht, sondern unterstehen nur einem gewerberechtlichen Erlaub-
nisvorbehalt nach § 12 Abs. 2a PBefG.23* Welches Vergaberegime im Ubrigen bei den gemeinwirtschaftlichen
Verkehrsleistungen anwendbar ist, bestimmt sich sodann danach, ob es sich um einen Dienstleistungsauftrag
oder um eine Dienstleistungskonzession handelt. Dienstleistungsauftrage sind gemafd § 103 Abs. 4 GWB — vgl.
auch Art. 3 Abs. 1, Art. 5 Abs. 1 S. 2 VO (EG) 1370/2007 — grundsatzlich nach den §§ 97 ff. GWB zu vergeben.
Zudem ist fiir die Vergabe von Dienstleistungsauftrigen fiir den OPNV mit Bussen und StraBenbahnen die VO
(EG) 1370/2007 mit Ausnahme ihres Art. 5 Abs. 2—6 anwendbar.?! Im Ubrigen gelten fiir gemeinwirtschaftliche
Verkehrsleistungen ausschlieRlich die Art. 5 Abs. 2—6 VO (EG) 1370/2007 und zusétzlich im StraRenverkehr der
§ 8b PBefG.%? Dieser erginzt insoweit die VO (EG) 1370/2007 um vergaberechtliche Elemente.?3 SchlieRlich
kann auch die im GWB umgesetzte SRL fiir die Vergabe der OPNV-Dienste maRgeblich (und vorrangig) sein, wenn

es sich bei dem Auftraggeber um einen Sektorenauftraggeber handelt.?3

4.6.1.5.2 Der deutsche Vergaberechtsrahmen im SPNV

Den Ausgangspunkt fiir die rechtliche Behandlung der Bestellungen von Verkehrsleistungen im Rahmen des
SPNV bildet das AEG, das gemall § 1 Abs. 2 S. 1 AEG fiir Eisenbahnen gilt. Unter dem SPNV ist gemal$ § 2 Abs. 12
S. 1 AEG die allgemein zugangliche Beférderung von Personen in Ziigen zu verstehen, die iberwiegend dazu
bestimmt sind, die Verkehrsnachfrage im Stadt-, Vorort- oder Regionalverkehr zu befriedigen. Das ist im Zweifel
der Fall, wenn in der Mehrzahl der Beférderungsfalle eines Zuges die gesamte Reiseweite 50 Kilometer oder die
gesamte Reisezeit eine Stunde nicht libersteigt. Die am 1. Juli 2021 in Kraft getretene neue Fassung des § 15
AEG erklart in ihrem S. 1 fir die Vereinbarung oder Auferlegung gemeinwirtschaftlicher Leistungen dabei wie-

derum die VO (EG) 1370/2007 fiir maRgebend. § 15 S. 2 AEG regelt sodann noch Fragen der Zustandigkeit.

227 Fehling, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 8a Rn. 41.

228 Fehling, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 8a Rn. 1 und 2.
229 Heinze, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 8 Rn. 54.

230 Hijttinger, in: Beck VergabeR, 4. Aufl., 2022, § 103 Abs. 1 GWB Rn. 260.
231 Hijttinger, in: Beck VergabeR, 4. Aufl., 2022, § 103 Abs. 1 GWB Rn. 264.
232 Hijttinger, in: Beck VergabeR, 4. Aufl., 2022, § 103 Abs. 1 GWB Rn. 265.
233 Hijttinger, in: Beck VergabeR, 4. Aufl., 2022, § 103 Abs. 1 GWB Rn. 262.
234 S, dazu auch schon oben im Abschnitt 4.6.1.2.3.2.
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4.6.1.5.3 Die Vergabe nach den §§ 97 ff. GWB

4.6.1.5.3.1 Die Anwendung der §§ 97 ff. GWB neben der VO (EG) 1370/2007

Bevor auf die einzelnen Vorschriften und damit die konkrete Ausgestaltung des deutschen Vergaberechts ein-
gegangen werden kann, ist zunachst die Anwendbarkeit der §§ 97 ff. GWB neben den unmittelbar in den Mit-
gliedstaaten wirkenden und im Abschnitt 4.6.1.2.2 bereits vorgestellten Vorschriften der VO (EG) 1370/2007 zu
klaren. Es ist dazu der Frage nachzugehen, ob die VO (EG) 1370/2007 ein , Sondervergaberecht” darstellt, das
die Anwendung des Vierten Teiles des GWB ausschliel3t. Mit dieser Rechtsfrage hatten sich bereits die Vergabe-
kammer des Freistaates Sachsen und die Vergabekammer bei der Bezirksregierung Miinster auseinanderzuset-
zen. Im Rahmen ihres Beschlusses fiihrte die Vergabekammer des Freistaates Sachsen aus, die Regelungen der
VO (EG) 1370/2007 stellten grundsatzlich einen in sich geschlossenen Bereich dar; sie seien im Hinblick auf an-
dere Vorschriften und damit auch die §§ 97 ff. GWB abschlieRend.?* In Betracht komme nur eine analoge An-
wendung der Vorschriften des GWB, soweit in der VO (EG) 1370/2007 keine bzw. keine abschlieRenden Rege-
lungen enthalten seien.?®® Zur Folge hat eine solche Lésung des Verhiltnisses zwischen den §§ 97 ff. GWB und
VO (EG) 1370/2007, dass jede Anwendung der Vorschriften des GWB eine konkrete und auf den Einzelfall bezo-
genen Prufung hinsichtlich der Voraussetzungen ihrer analogen Anwendung —die VO (EG) 1370/2007 muss dazu
eine planwidrige Regelungsliicke enthalten, und die zu beurteilenden Sachverhalte miissen eine den dort gere-
gelten vergleichbare Interessenlage aufweisen — zu durchlaufen hat. Eine grundséatzliche und allgemeine Anwen-
dung der Vorschriften des GWB bedeutet die analoge Anwendung hingegen gerade nicht. Eine hochstrichterli-
che Gerichtsentscheidung in Deutschland zu dieser Rechtsfrage fehlt bislang. Allerdings lassen sich einer Ent-
scheidung des BGH Aussagen entnehmen, die auf seine Sicht der Dinge bezliglich des Verhaltnisses zwischen der
VO (EG) 1370/2007 und den §§ 97 ff. GWB schlieRen lassen. Der BGH sieht die Anwendung der §§ 97 ff. GWB
nur dann als durch die VO (EWG) 1191/69 — als Vorgangerverordnung zur VO (EG) 1370/2007 — ausgeschlossen
an, wenn der Abschluss von entsprechenden Vertragen zwischen den 6ffentlichen Auftraggebern und den Eisen-
bahnverkehrsunternehmen (EVU) im Wege férmlicher Vergabeverfahren im Widerspruch zu den Zielen der VO
steht.?” Gegen einen solchen Widerspruch sprechen allerdings der Erwagungsgrund 6 und der Art. 5 Abs. 6 VO
1370/2007, die beide davon ausgehen, dass ,vor ihrem Inkrafttreten, also unter Geltung der VO Nr. 1191/69,
nationale Regelungen zur Vergabe von Eisenbahnverkehrsleistungen existierten (und weiter Bestand haben kén-
nen)“. Zudem fuhrt der BGH weiter aus, dass auf Grund dieser Begriindung dem Art. 5 Abs. 6 VO (EG) 1370/2007
auch nicht entnommen werden kdnne, dass er ,,nur fiir diesbeziiglich neu geschaffenes nationales Recht gelte”.
Insoweit legen diese Aussagen des BGH damit den Schluss nahe, dass eine direkte Anwendung der §§ 97 ff. GWB
neben den Vorschriften der VO (EG) 1370/2007 zul3ssig ist und diese kein Sondervergaberecht darstellt.?®

Zudem gilt das GWB nur oberhalb der in § 104 GWB genannten Schwellenwerte. Unterhalb dieser Schwellen-
werte ist fraglich, ob ein Dienstleistungsauftrag nach §§ 97 ff. GWB trotzdem geméaR der VO (EG) 1370/2007 ver-

2
2

w

5 Vergabekammer des Freistaates Sachsen, Beschl. v. 08.08.2013 — Az.: 1/SVK/025-13 Rn. 31 ff. (juris).

6 Vergabekammer des Freistaates Sachsen, Beschl. v. 08.08.2013 — Az.: 1/SVK/025-13 Rn. 31 ff. (juris); Vergabekammer bei der Bezirks-
regierung Miinster, Beschl. v. 25.02.2015 — Az.: VK 23/14 Rn. 175 (juris).

237 BGH, Beschl. v. 08.02.2011 — Az.: X ZB 4/10 Rn. 26 = BGHZ 188, 200 ff. = NZBau 2011, 175 ff., auch zum Folgenden.

238 So auch Schréder/Saxinger, Vergaberecht 2011, 553 (556/557); Kiihling, IR 2011, 101 (104).

w
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geben wird. Fiir Verkehrsleistungen im allgemeinen OPNV, also Bus, StraBenbahn und U-Bahn, gilt nach § 8a
PBefG jedoch, dass Auftrage unterhalb der Schwellenwerte ganzlich aus dem Anwendungsbereich der VO (EG)
1370/2007 ausgenommen sind.%° Anders ist das wiederum bei den In-House-Vergaben. Bei ihnen ist § 103 GWB
nicht anwendbar, so dass auch die Ausnahmen des § 8a Abs. 1 S. 2 PBefG (und auch die des Art. 5 Abs. 1S.2VO
(EG) 1370/2007) nicht eingreifen. Damit bleiben — mit Ausnahme von Verkehrsdiensten mit Bussen und Stra-
Benbahnen — bei In-House-Vergaben stets die Art. 5 Abs. 2—6 VO (EG) 1370/2007 anwendbar.?*® Auch das ver-
deutlicht, dass beide Rechtsordnungen nebeneinanderstehen und die §§ 97 ff. GWB im hiesigen Kontext eben-

falls zu beachten sind.

4.6.1.5.3.2 Anwendungsbereich der §§ 97 ff. GWB

§ 97 Abs. 1 S.1 GWB bestimmt, dass 6ffentliche Auftrage und Konzessionen im Wettbewerb und mittels trans-
parenter Verfahren zu vergeben sind. Es muss sich hierflr aber zundachst um einen der in § 98 GWB genannten
Auftraggeber handeln. Was 6ffentliche Auftrage sind, wird dann in § 103 Abs. 1 GWB geregelt. Demnach geht
es dabei um entgeltliche Vertrage zwischen 6ffentlichen Auftraggebern oder Sektorenauftraggebern und Unter-
nehmen (ber die Beschaffung von Leistungen, welche die Lieferung von Waren, die Ausfiihrung von Bauleistun-

gen oder die Erbringung von Dienstleistungen zum Gegenstand haben.

Konzessionen werden in § 105 GWB geregelt. Eine Dienstleistungskonzession ist laut § 105 Abs. 1 Nr. 2 GWB ein
entgeltlicher Vertrag, mit dem ein Konzessionsgeber oder Unternehmen mit der Erbringung und der Verwaltung
von Dienstleistungen betraut wird, die nicht in der Erbringung von Bauleistungen nach Nr. 1 bestehen. Die Ge-
genleistung ist entweder das Recht zur Verwertung der Dienstleistung oder dieses Recht zuziiglich einer Zahlung.

Es darf dabei allerdings keine Bereichsausnahme aus den §§ 107 f., 116 ff., 137 ff., 149 f. GWB vorliegen.

Die Anwendung des Vierten Teils des GWB fiir Vergabeverfahren im OPNV (sowohl im StraRen- als auch im
schienengebundenen Verkehr) hat dabei zur Voraussetzung, dass die Auftrage einen bestimmten Schwellenwert
erreichen oder Uberschreiten. Das richtet sich nach der Héhe des Auftragsvolumens gemal den in Art. 4 RL (EU)
24/2014 festgesetzten Werten (vgl. § 106 Abs. 2 GWB): Gemal § 106 Abs. 2 lit. b GWB ist diese Schwelle fir die
Anwendbarkeit des Kartellvergaberechts bei einem Auftragsvolumen von 134.000 EUR bei 6ffentlichen Liefer-
und bei Dienstleistungsauftragen, die von zentralen Regierungsbehérden vergeben werden, und bei von diesen
Behorden ausgerichteten Wettbewerben sowie nach § 106 Abs. 2 lit. c GWB bei einem Auftragsvolumen von
207.000 EUR bei offentlichen Liefer- und Dienstleistungsauftragen, die von subzentralen 6ffentlichen Auftrag-
gebern vergeben werden, und bei von diesen Behorden ausgerichteten Wettbewerben (iberschritten. Sofern
dagegen ein Dienstleistungsauftrag den erforderlichen Schwellenwert nicht erreicht, ist damit der Anwendungs-
bereich der §§ 97 ff. GWB nicht eréffnet, und fiir das Vergabeverfahren im OPNV kommt die VO (EG) 1370/2007
— hier vor allemihr Art. 5 Abs. 6 — zur Anwendung. Das hat den praktischen Vorteil, dass dann mangels nationaler

Regelungen Direktvergaben im Unterschwellenbereich voraussetzungsfrei méglich sind.?*!

239 Heinze, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 8a Rn. 34.
240 Fehling, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 8a Rn. 38.
241 Schréder/Saxinger, VergabeR 2011, 553 (558).
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4.6.1.5.3.3 Die inhaltlichen Vorgaben der §§ 97 ff. GWB

4.6.1.5.3.3.1 Der Grundsatz des offenen Verfahrens

Gemal § 119 GWB erfolgt die Vergabe von 6ffentlichen Auftragen im offenen Verfahren, im nicht offenen Ver-
fahren, im Verhandlungsverfahren, im wettbewerblichen Dialog oder in einer Innovationspartnerschaft. Offent-
liche Auftraggeber haben nach § 119 Abs. 2 S. 1 GWB dabei grundsatzlich das offene Verfahren oder das nicht
offene Verfahren, das stets einen Teilnahmewettbewerb erfordert, anzuwenden. Die anderen Verfahrensarten
stehen laut § 119 Abs. 2 S. 2 GWB nur dann zur Verfiigung, wenn das auf Grund des GWB gestattet ist. § 119
Abs. 3 GWB bestimmt dabei selbst, was unter einem offenen Verfahren zu verstehen ist: ,, Offene Verfahren sind
Verfahren, in dem der 6ffentliche Auftraggeber eine unbeschrénkte Anzahl von Unternehmen 6ffentlich zur Ab-
gabe von Angeboten auffordert”. Das nicht offene Verfahren nach § 119 Abs. 4 GWB ist demgegeniiber ein Ver-
fahren, bei dem der 6ffentliche Auftraggeber nach vorheriger 6ffentlicher Aufforderung zur Teilnahme eine be-
schrankte Anzahl von Unternehmen nach objektiven, transparenten und nichtdiskriminierenden Kriterien aus-
wahlt (das ist der so genannte Teilnahmewettbewerb), die er zur Aufgabe von Angeboten auffordert. Hierdurch
kann der Auftraggeber schon zu Beginn des Vergabeverfahrens eine Vorauswahl treffen und somit die Anzahl

der zu bearbeitenden Angebote reduzieren. § 119 Abs. 5-7 GWB definieren dann die Ubrigen Verfahrensarten.

Fir offentliche Auftrage tber Personenverkehrsleistungen im Eisenbahnverkehr stehen den Auftraggebern als
Sonderfall im Sinne des § 119 Abs. 2 S. 2 GWB nach § 131 Abs. 1 S. 1 GWB das offene und das nicht offene Ver-
fahren, das Verhandlungsverfahren mit Teilnahmewettbewerb, der wettbewerbliche Dialog und die Innovati-
onspartnerschaft nach ihrer Wahl zur Verfligung. Ein Verhandlungsverfahren ist zudem nach § 131 Abs. 1 S. 2
GWB auch ohne Wettbewerb zuldssig, wenn das nach dem Gesetz gestattet ist. § 131 Abs. 2 GWB verweist fiir
die Vergabe von Schienenpersonenverkehrsleistungen sodann auf Art. 5 Abs. 2 VO (EG) 1370/2007 und erklart

damit auch die dort geregelte Direktvergabe (dazu schon naher im Abschnitt 4.6.1.2.3.2.2) fiir zul3ssig.

4.6.1.6 Ein moglicher Konflikt vergaberechtlicher Regelungen in Bezug auf den Mischbetrieb

Bei der Etablierung eines Mischbetriebes kann sich, wie eingangs beschrieben wurde, dann ein vergaberechtli-
ches Problem ergeben, wenn ein bereits vergebener Dienstleistungsauftrag oder eine Dienstleistungskonzession
im Nachhinein moglicherweise anders vergeben werden miissen hatte, weil sich die Entscheidungsgrundlagen
durch die Aufnahme des Mischbetriebes gedndert haben. Es stellt sich aber auch fir zukiinftige Ausschreibungen
die Frage, ob weiterhin allein die OPNV-Dienstleistung auszuschreiben ist oder ob auch gleichzeitig die Giiter-
transport-Dienstleistung auszuschreiben ist bzw. ob eine solche Ausschreibung verbunden werden darf und —
wenn ja — nach welchem Vergaberegime diese zu erfolgen hat. Beide Situationen kénnen sich allerdings nur
dann ergeben, wenn nicht bereits ,,ausschreibungsfrei” eine Direktvergabe nach den oben beschriebenen Fallen

zuldssig ist. Darliber hinaus sind auch noch Konflikte mit den Regelungen zu den Ausgleichsleistungen denkbar.

4.6.1.6.1 Die Auswirkungen auf bereits vergebene Dienstleistungsauftrage und -konzessionen
In vergaberechtlicher Hinsicht kann sich ein Problem fiir die Implementierung eines Mischbetriebes ergeben,

wenn dadurch die einmal getroffene vergaberechtliche Entscheidung im OPNV ihre Grundlage verliert, weil die
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wesentlichen Vergabeentscheidungen durch z. B. eine hinzukommende wirtschaftliche Betdtigung des Betrei-
bers in Form etwa der Schaffung von Transportmaoglichkeiten fiir Pakete im Nachhinein anders beurteilt werden
mussten. Auch fir nach der VO (EG) 1370/2007 vergebene Auftrage gelten dabei die allgemeinen vergaberecht-

lichen Bestimmungen des GWB, deren ,,Instrumente” daher hier ebenfalls Anwendung finden kénnten.

Von Vornherein nicht in Betracht kommt fiir diesen Fall dabei das Nachprifungsverfahren nach den §§ 155 ff.
GWB bzw. § 8a Abs. 7 PBefG. Die Vergabe offentlicher Auftrage und Konzessionen unterliegt zwar nach § 155
GWB der Nachpriifung durch die Vergabekammern. Ein Nachpriifungsverfahren kann dabei nach § 160 Abs. 1
GWB nur auf Antrag von den Vergabekammern eingeleitet werden. Antragsbefugt ist gemall § 160 Abs. 2 GWB
aber nur jedes Unternehmen, das ein Interesse an dem 6ffentlichen Auftrag hat und eine Verletzung in seinen
Rechten nach § 97 Abs. 6 GWB durch die Nichtbeachtung von Vergabevorschriften geltend macht. Schon Letz-
teres kann im vorliegenden Fall der nachtraglichen Aufnahme von Gitertransporten nicht geltend gemacht wer-
den, weil im Zeitpunkt der Vergabe eine Nichtbeachtung der Vergabevorschriften nicht — aus diesem Grund —
vorlag. Zudem ist das Nachprifungsverfahren nur in einem laufenden Vergabeverfahren anwendbar. Das ergibt
sich schon daraus, dass § 160 Abs. 2 GWB ein Interesse an einem (noch nicht vergebenen) 6ffentlichen Auftrag
voraussetzt, und ferner aus § 168 Abs. 2 S. 2 GWB, der im Fall eines wahrend des Nachpriifungsverfahrens er-
folgten Zuschlages nur noch die nachtragliche Feststellung einer Rechtsverletzung zulasst (ahnlich einer Fortset-

zungsfeststellungsklage nach § 113 Abs. 1 S. 4 VwGO im allgemeinen Verwaltungsprozessrecht).

Nach § 132 Abs. 1 S. 1 GWB ist bei der wesentlichen Anderung eines 6ffentlichen Auftrages wahrend der Ver-
tragslaufzeit ein neues Vergabeverfahren erforderlich. Hiervon sehen § 132 Abs. 2 und 3 GWB in Umsetzung der

RL 2014/24/EU allerdings gewisse Ausnahmen vor.

4.6.1.6.1.1 Die Ausnahmevorschrift des § 132 Abs. 2 Nr. 2 GWB

Nach § 132 Abs. 2 Nr.2 GWB gilt, dass Auftrdge und Rahmenvereinbarungen ohne die Durchflihrung eines
neuen Vergabeverfahrens gedndert werden kdnnen, wenn nach der Auftragsvergabe zusatzliche Liefer-, Bau-
oder Dienstleistungen erforderlich geworden sind. Ein neues Vergabeverfahren ist dabei dann nicht nétig, wenn
es sich um eine Erweiterung der bestehenden Dienstleistung handelt. Voraussetzung fiir die Entbehrlichkeit ei-
nes neuen Vergabeverfahrens ist insoweit, dass ein Wechsel des Auftragnehmers aus wirtschaftlichen oder tech-
nischen Griinden wie der Austauschbarkeit oder Kompatibilitdt mit im Rahmen des urspriinglichen Vergabever-
fahrens beschafften Ausriistungsgegenstanden, Dienstleistungen oder Anlagen nicht erfolgen kann oder mit er-
heblichen Schwierigkeiten oder betrachtlichen Zusatzkosten fir den 6ffentlichen Auftraggeber verbunden ware.
Fiir die EinfUhrung eines Mischbetriebes ist die Anwendbarkeit des Ausnahmetatbestandes damit unter folgen-

den Voraussetzungen nicht von vornherein auszuschliel3en:

1. Ein Wechsel darf aus wirtschaftlichen Griinden nicht moéglich sein. Dem Verkehrsunternehmen, dem der
offentliche Dienstleistungsvertrag erteilt wurde, verfligt (wie es zumeist sein wird) bereits tUber die , Infra-
strukturen” flr die Bereitstellung der Moglichkeit etwa einer Paketbeforderung, oder der Ausbau der Ver-

kehrsmittel kann jedenfalls durch es nur mit einem verhaltnismaRig geringen Aufwand ermoglicht werden.
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2. Im Einzelfall wird zu priifen sein, ob die Erweiterung der bestehenden Dienstleistungen erforderlich ist. Das
kann schon dann bejaht werden, wenn die weitere Nutzung der im urspriinglichen Vergabeverfahrenen be-
schafften Leistung verbessert werden kann.?*? Hier wird jedoch nicht die im urspriinglichen Vergabeverfah-
ren beschaffte Leistung selbst verbessert, sondern es soll quasi das Leistungsspektrum des Auftragnehmers
erweitert werden. Die Erforderlichkeit kann aber moglicherweise mit der Argumentation bejaht werden,
dass die Aufgabentrager als Teil der 6ffentlichen Gewalt auch an die Verfassung gebunden und somit eine
mit dem Mischbetrieb zu erwartende Verbesserung der verkehrlichen Lage sowohl positive Umweltauswir-
kungen haben wird (vgl. dazu nur das Staatsziel in Art. 20a GG) als auch und vor allem eine Reduzierung der
Larm- und Schadstoffbelastung mit sich bringen wird (das nimmt dann zusatzlich die Schutzpflicht des Staa-

tes aus Art. 2 Abs. 2 S. 1 GG in den Blick und setzt ,Klimaschutzpflichten” des Staates um).

3. SchlieRlich missten zumindest erhebliche Schwierigkeiten fiir den 6ffentlichen Auftraggeber bestehen,
wenn ein Wechsel des Auftragnehmers erfolgen musste. Es besteht insoweit jedenfalls die Gefahr, dass bei
einer Kiindigung des bisherigen Dienstleistungsauftrages neben den , Neubeschaffungskosten” eine Scha-
densersatzpflicht des Auftraggebers fiir dann sinnlose Investitionen des Auftragnehmers (etwa fiir die Be-

reitstellung von Fahrzeugen) entsteht, die fiir diesen eine unzumutbare Belastung darstellen wiirde.

4.6.1.6.1.1.1 Die Ausnahmevorschrift des § 132 Abs. 2 Nr. 3 GWB

Etwas klarer dirfte der Fall fiir den Mischbetrieb im Fall des § 132 Abs. 2 Nr. 3 GWB liegen, welcher der Umset-
zung des Art. 72 Abs. 1 ¢) RL 2014/24/EU dient. Demnach ist ein neues Vergabeverfahren nicht notwendig, wenn
im Laufe der Vertragslaufzeit eine nicht vorhersehbare Anderung eintritt und damit keine Anderung des Ge-
samtcharakters einhergeht. Der Gesamtcharakter ist verandert, wenn die zu beschaffende Liefer-, Bau- oder
Dienstleistung durch andersartige Leistungen ersetzt wird oder indem sich die Art der Beschaffung grundlegend
andert. In diesen Fallen kann namlich ein hypothetischer Einfluss dieser Veranderungen auf das Ergebnis der
Vergabeentscheidung unterstellt werden.?® Eine unvorhersehbare Verdnderung liegt meist bei langerfristigen
Auftragen vor und betrifft ,Umstande, die auch bei einer nach verniinftigem Ermessen sorgfaltigen Vorbereitung
der urspriinglichen Zuschlagserteilung durch den 6ffentlichen Auftraggeber unter Beriicksichtigung der zur Ver-
fligung stehenden Mittel, der Art und Merkmale des spezifischen Projekts, der bewahrten Praxis und der Not-
wendigkeit, ein angemessenes Verhaltnis zwischen den bei der Vorbereitung der Zuschlagserteilung eingesetz-
ten Ressourcen und dem absehbaren Nutzen zu gewéhrleisten, nicht hiatten vorausgesagt werden kénnen.“%%
Der Charakter der erbrachten Dienstleistung dndert sich durch die Aufnahme des Mischbetriebes zweifelsfrei.
Allerdings kann hier nicht ohne Weiteres angenommen werden, dass sich dadurch auch der Gesamtcharakter
der Leistung andert. Zwar missen zumindest flir die Nutzungsvariante 1 bei einer Beiladung moglicherweise die
Verkehrsmittel so umgebaut werden, dass eine sinnvolle Mitnahme von Gitern auch praktisch durchfihrbar ist.

Allerdings ist nicht zu erwarten, dass die Bedeutung des Giitertransportes derart grof$ sein wird, dass dieser im

242 Hijttinger, in: Beck VergabeR, 4. Aufl., 2022, § 132 GWB Rn. 49.
243 Hijttinger, in: Beck VergabeR, 4. Aufl., 2022, § 132 GWB Rn. 55; s. ferner BT-Drs. 18/6281, S. 119, und Art. 109 RL (EU) 24/2014.
244 BT-Drs. 18/6281, S. 119.
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Verhaltnis zur Personenbeférderung deutlich Gberwiegen wird. Nach den gefiihrten Interviews mit Vertretern
diverser Pilotprojekte ist im Gegenteil eher damit zu rechnen, dass der Schwerpunkt der in Rede stehenden
Verkehrsleistungen nach wie vor auf der Personenbeférderung liegen wird. Einfacher ist das zweite Tatbestands-
merkmal der Unvorhersehbarkeit der Veranderung zu bejahen, da das Konzept eines Mischbetriebes derzeit
noch derart wenig verbreitet bzw. sogar unbekannt ist, dass bei der Vergabe der Auftrage mit einer derartigen
Anderung noch nicht zu rechnen war und die Auftraggeber damals auch nicht damit rechnen mussten (das gilt

zumindest fur eine langer zurtickliegende Vergabe; bei aktuellen Vergaben mag das hingegen anders sein).

Sowohl fiir den Ausnahmetatbestand des § 132 Abs. 2S. 1 Nr. 2 GWB als auch fiir den des § 132 Abs. 2S. 1 Nr. 3
GWB bestimmt § 132 Abs. 2 S. 2 GWB aber, dass der Preis um nicht mehr als 50 % des Wertes des urspriinglichen
Auftrages erhoht werden darf. Diese Wertgrenze erfasst dabei jede Anderung, wenn mehrere Anderungen vor-
genommen werden, sofern das nicht der Umgehung der Vorschriften des 4. Teiles des GWB dient.2** Die Wert-
grenze gilt allerdings nach § 142 Nr. 3 GWB nicht fir Sektorenauftraggeber. Sektorenauftraggeber sind dabei
laut § 100 Abs. 1 Nr. 1 GWB offentliche Auftraggeber, die eine Sektorentatigkeit austiben. Zu den Sektorentatig-
keiten gehort gemall § 102 Abs. 4 GWB die Bereitstellung oder das Betreiben von Netzen zur Versorgung der
Allgemeinheit mit Verkehrsleistungen per Eisenbahn, automatischen Systemen, StraRenbahn, Trolleybus, Bus
oder Seilbahn. Ein Netz gilt als vorhanden, wenn die Verkehrsleistung gemal$ den von einer zustandigen Behorde
festgelegten Bedingungen erbracht wird, wozu die Festlegung der Strecken, der Transportkapazitaten und der
Fahrplane gehoren. Die Vergabe von Verkehrsdienstleistungen nach der VO (EG) 1370/2007 als Aufgabentrager
ist damit eine Sektorentatigkeit, so dass die Wertgrenze hier nicht anzuwenden ist. Sie kann einer etwaigen

Auftragsanderung zu Gunsten eines kiinftigen Mischbetriebes damit jedenfalls nicht im Weg stehen.

Regelungsbedarf:

Unklarheiten bestehen im Vergaberecht bei solchen Dienstleistungsauftragen, die im wettbewerblichen Verga-
beverfahren und nicht im Wege der Direktvergabe erteilt wurden. Dann kann sich durch die Aufnahme des
Mischbetriebes nachtraglich die Entscheidungsgrundlage verdandern. Um hier Unsicherheiten darlber, ob ein
neues Vergabeverfahren durchzufiihren ist, und praktische Schwierigkeiten bei einem Wechsel der , Beférde-
rungsarten” auszuraumen, kénnen in § 132 Abs. 2 GWB ein weiterer Tatbestand aufgenommen oder die beste-
henden Tatbestdnde derart ausgeweitet werden, dass der Mischbetrieb dem nicht entgegensteht. Hier gilt al-
lerdings — ebenso wie bei den kommunalrechtlichen Regelungen zur Zulassigkeit wirtschaftlicher Betatigung —
dass § 132 GWB nicht auf OPNV- oder Giitertransportdienstleistungen spezifiziert ist und der Tatbestand also

allgemein gehalten werden muss.

Eine Anpassung des § 132 Abs. 2 GWB kénnte folgendermaRen lauten (Anderungen kursiv und unterstrichen):

[...]
(2) [...]

245 Hijttinger, in: Beck VergabeR, 4. Aufl., 2022, § 132 GWB Rn. 57.
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3. [...] nicht veréiindert,

4. [..]1c)[...] dbernimmt, oder

5. der Auftragnehmer seine Leistungen vom reinen Personenverkehr auf den Mischbetrieb im Sinne von § 2 Nr.

1 des Mischbetriebsgesetzes erweitert.

[...]

4.6.1.6.2 Auswirkungen auf zuklinftige Ausschreibungen
Neben den Auswirkungen auf bereits vergebene Dienstleistungsauftrage und -konzessionen sind weiter die Aus-

wirkungen auf zukiinftige Ausschreibungen zu betrachten.

4.6.1.6.2.1 Anforderungen an die Ausschreibung nach dem GWB fiir den Gitertransport

Die Beurteilung der vergaberechtlichen Rahmenbedingungen fir den reinen Gliterverkehr auf der Infrastruktur
des OPNV (Nutzungsvariante 2) kommt nur dann in Betracht, wenn ein rechtlich von dem Verkehrsunternehmen
getrenntes Unternehmen die Abwicklung des Gltertransportes Gibernehmen soll. Bei einer auszuschreibenden
Leistung, die den Gitertransport beinhaltet, handelt es sich um einen 6ffentlichen Dienstleistungsauftrag im
Sinne des § 103 Abs. 1 GWB. Das Vergaberecht ist dabei allerdings nur dann darauf anzuwenden, wenn die in
§ 106 GWB genannten Schwellenwerte tberschritten sind. Der Schwellenwert ergibt sich gemaRk § 106 Abs. 2
Nr. 1 GWB aus Art. 4 RL 2014/24/EU fir 6ffentliche Auftrage, die von 6ffentlichen Auftraggebern vergeben wer-
den, und betragt 207.000 EUR bei 6ffentlichen Dienstleistungsauftragen, die von subzentralen 6ffentlichen Auf-
traggebern vergeben werden, und bei von diesen Behérden ausgerichteten Wettbewerben sowie 750.000 EUR
bei o6ffentlichen Dienstleistungsauftragen betreffend soziale und andere besondere Dienstleistungen im Sinne
von Anhang XIV. Als Dienstleistung im Sinne des Anhanges XIV nennt die Richtlinie Postdienste und kommunale
Dienstleistungen. Ein 6ffentliches Unternehmen wird die Postdienste im hiesigen Szenario jedoch nicht selbst
erbringen. In Betracht kdme nur die Subsumtion unter die ,,kommunale Dienstleistung®. § 106 Abs. 2 Nr. 2 GWB
verweist sodann noch auf die Schwellenwerte der SRL. Da im Fall der Vergabe von Gitertransportleistungen
auch in Betracht kommt, dass der betreffende Aufgabentradger die Dienstleistung vergeben mochte und damit
Sektorenauftraggeber ist, ist auch dieser Schwellenwert von Relevanz. Er bestimmt sich laut § 106 Abs. 2 Nr. 2
GWB anhand von Art. 15 RL 2014/25/EU und betrdgt 414.000 EUR bei Dienstleistungsauftrdgen und 1 Mio. EUR
bei Dienstleistungsauftragen betreffend soziale und andere besondere Dienstleistungen im Sinne von Anhang
XVII. Dieser nennt gleich wie der Anhang XIV zur RL 2014/24/EU kommunale Dienstleistungen und Postdienste,

so dass auch hier der héhere Schwellenwert nicht anzusetzen ist.

Erst wenn der Schwellenwert von 750 000 EUR (bzw. 1 Mio. EUR bei Sektorenauftraggebern) Gberschritten ist,
ist damit ein Vergabeverfahren durchzufiihren und die Leistung auszuschreiben. Fiir die Ausschreibung der Leis-

tungen gilt dann das oben in Abschnitt 4.6.1.5.3.3 Gesagte.
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4.6.1.6.2.2 Die Zulassigkeit von weiteren Tatigkeiten des Betreibers bei einer Auftragserteilung nach

der VO (EG) 1370/2007

Grundsatzlich — so zumindest der erste Anschein — kénnte die VO (EG) 1370/2007 davon ausgehen, dass ein
Betreiber von vergebenen Dienstleistungen mehreren Tatigkeiten nachgehen kann, was dafir sprache, dass der

Betreiber neben den OPNV-Diensten auch den Giitertransport als Dienstleistung anbieten kdnnte.

So kdnnen nach Art. 2a Abs. 1 UAbs. 1 S. 2 VO (EG) 1370/2007 kostendeckende Dienste mit nichtkostendecken-
den Diensten zusammengefasst werden. Auf den ersten Blick mag damit angenommen werden, dass Dienste
unterschiedlicher Art zusammengefasst werden kénnen. Die Vorschrift bezieht sich allerdings auch wieder nur
auf Verkehrsleistungen. Die Zusammenfassung kostendeckender Dienste mit nichtkostendeckenden Diensten
entspricht dem Linienbiindel in § 8a PBefG und erlaubt lediglich die Zusammenfassung mehrerer Linien bzw.
Relationen im Nahverkehrsplan.?*® Art. 2a Abs. 1 UAbs. 1 S. 2 VO (EG) 1370/2007 beinhaltet demnach lediglich

in anderen Worten als der § 8 PBefG den Vorrang eigenwirtschaftlicher Verkehre.

Art. 4 Abs. 8 VO (EG) 1370/2007 enthilt Bestimmungen zu den von den Betreibern dem &ffentlichen Auftragge-
ber bereitzustellenden Informationen. Nach dessen S. 3 gehéren zu diesen Informationen auch Kosten und Ein-
nahmen im Zusammenhang mit den 6ffentlichen Personenverkehrsdiensten, die Gegenstand des wettbewerb-
lichen Vergabeverfahrens sind. Hieraus ergibt sich zum einen, dass der Betreiber grundsatzlich Einnahmen ge-
nerieren darf, die nicht unmittelbar aus den Fahrgeldeinnahmen bestehen, sondern es ausreichend ist, wenn
sie im Zusammenhang mit OPNV-Diensten stehen. Zum anderen ergibt sich hieraus auch, dass fiir den Fall, dass
andere Tatigkeiten des Betreibers unter die im Zusammenhang mit OPNV-Diensten stehenden Einnahmen und
Kosten fallen, diese Tatigkeit auch in die Vergabeentscheidung miteinzubeziehen ist. Daraus folgt jedoch keine

Ausschreibungspflicht nach der VO (EG) 1370/2007 oder eine Ausschreibungsfahigkeit von ,,Nebentéatigkeiten”.

Ein Blick auf Art. 4 Abs. 1 lit. b S. 2 VO (EG) 1370/2007 fiihrt hier indes weiter. Danach kann der Betreiber auch
Einnahmen einbehalten. Unter deren Einbeziehung errechnet sich dann die ihm vom Auftraggeber zu gewah-
rende Ausgleichsleistung. Daraus ergibt sich, dass es dem Betreiber prinzipiell méglich sein muss, Einnahmen zu
generieren. Aus Nr. 5 des Anhanges zur VO (EG) 1370/2007 folgt schlieBlich, dass auch eine andere Tatigkeit
ausgefihrt werden darf. Dort heiRt es namlich, dass zur Vermeidung einer Quersubventionierung eine getrennte
Rechnungslegung erfolgen muss, wenn der Betreiber neben den OPNV-Diensten noch eine andere betriebliche
Tatigkeit ausfiihrt. Nr. 5 sieht sodann ein Verbot der Quersubventionierung vor. Der Erbringer des 6ffentlichen

Dienstleistungsauftrages ist daher grundsétzlich befugt, auch andere kommerzielle Tatigkeiten auszufiihren.?%

4.6.1.6.2.3 Die gemeinsame Ausschreibung von Personenverkehrsleistung und Gitertransport nach
der VO (EG) 1370/2007

Bei der Ausschreibung von 6ffentlichen Dienstleistungsauftragen des OPNV i. V. mit dem Giitertransport zur Er-
bringung durch denselben Betreiber ist fraglich, ob das in einer Ausschreibung allein auf der Basis der VO (EG)

1370/2007 erfolgen kann. Die VO (EG) 1370/2007 gilt nach ihrem Art. 1 Abs. 2 namlich nur fir die Vergabe von

246 Knauff, in: Immenga/Mestmdcker, VO (EG) Nr. 1370/2007, 6. Aufl., 2022, Art. 2a Rn. 173.
247 So die Auslegungsleitlinien der Kommission vom 29.03.2014, ABI. C 92 S. 16.

86



Personenverkehrsdiensten. Der Mischbetrieb misste demnach auch noch unter die Personenverkehrsdienste
zu fassen sein. Das kommt dann in Betracht, wenn der Gltertransport eine derart untergeordnete Rolle einneh-

men soll, dass der Betreiber liberwiegend Personenverkehrsdienste erbringen wird.

Wenn — wie im vorherigen Abschnitt 4.6.1.6.2.2 bereits beschrieben wurde — eine Quersubventionierung nicht
stattfinden darf, sondern eine getrennte Rechnungslegung erfolgen muss, dann ist es zunachst fernliegend, dass
von der VO (EG) 1370/2007 auch eine ,verbundene” Ausschreibung von Personenbeférderung und Giitertrans-
port erfasst sein soll. Das Verbot der Quersubventionierung beruht allerdings auf der Erwagung, dass die zu
gewahrenden Ausgleichsleistungen dann zu einer Uberkompensation fiihren kénnen, was unionsrechtlich nicht
gewollt und auch nicht zuldssig ist. Das Verbot der Quersubventionierung fuRt zudem auf der Tatsache, dass die
andere Tatigkeit nicht von der Ausschreibung des 6ffentlichen Dienstleistungsauftrages hinsichtlich des Perso-
nenverkehrsdienstes umfasst war und daher bei dessen Vergabe (etwa bei den zu gewahrenden Ausgleichsleis-

tungen des staatlichen Auftraggebers) nicht berlcksichtigt wurde.

Gegen die Zulassigkeit einer gemeinsamen Ausschreibung beider Leistungen allein nach der VO (EG) 1370/2007
spricht allerdings schon der Anwendungsbereich der Verordnung, der sich ausdriicklich nur auf den Bereich des
offentlichen Personenverkehrs bezieht. Andere Tatigkeiten sind von diesem Anwendungsbereich nicht mehr
umfasst und darum staatlicherseits lediglich nach den allgemeinen Vorschriften des GWB zu vergeben, wenn sie

—wovon zumindest in der Anfangsphase auszugehen sein dirfte — nicht eigenwirtschaftlich erbracht werden.

4.6.1.6.2.4 Zulassigkeit gemeinsamer Ausschreibung von Personenbefdorderung und Gilitertransport
nach dem PBefG

Flr die Zulassigkeit einer gemeinsamen Ausschreibung von Personenbeférderungs- und Gitertransportleistun-
gen gemaRk dem PBefG ist nach diesem erforderlich, dass der Giitertransport in den Anwendungsbereich des
PBefG fallt. Die Zulassigkeit der gemeinsamen Ausschreibung hangt damit auch wieder maRgeblich von der Aus-
legung des § 1 PBefG ab, wie in Abschnitt 4.1 bereits dargestellt wurde. Entsprechend dem dort entwickelten
Ergebnis, dass der Giitertransport in Verkehrsmitteln und auf der Infrastruktur des OPNV (trotzdem) nicht unter

das PBefG fallt, ist eine gemeinsame Ausschreibung beider Verkehre allein nach dem PBefG nicht moglich.

Regelungsbedarf:

Um Unsicherheiten auszurdumen, kann — wenn es politisch gewollt ist — der Anwendungsbereich der VO (EG)
1370/2007 dahingehend erweitert werden, dass auch der Mischbetrieb von den Ausschreibungsregeln der Ver-
ordnung erfasst wird. Das ware zunachst mit einer Rechtsanderung auf der EU-Ebene moglich. Fraglich ist, ob
dieser Schritt auch blol3 durch ein deutsches Gesetz erfolgen kann. § 8a Abs. 1 S. 1 PBefG ist gerade nur dekla-
ratorisch, hilft bei dieser Frage mithin nicht weiter. Der Umstand, dass der Mischbetrieb in seinen denkbaren
Nutzungsvarianten keine isoliert zu betrachtende Transportart ist, sondern beispielsweise bei der Beiladung
(Nutzungsvariante 1) die Personenbeférderung auch beeinflusst, spricht aber auf Grund der ,,vollharmonisieren-
den” unmittelbaren Wirkung der VO (EG) 1370/2007 gegen eine solche , Verfliigungsgewalt” der Mitgliedstaa-

ten. Daher bliebe — wenn er gewiinscht ist — hier nur der Weg {iber eine Anderung des Unionsrechts.
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4.6.1.6.3 Auswirkungen auf die Gewahrung von Ausgleichsleistungen

Da der OPNV in der Regel defizitér ist, gewahren die zustindigen Behdrden den Betreibern fiir die Erbringung
gemeinwirtschaftlicher Verkehrsleistungen Ausgleichszahlungen, deren Parameter gemafld Art. 4 Abs. 1lit. bS. 1
Nr. i VO (EG) 1370/2007 im 6ffentlichen Dienstleistungsauftrag bereits enthalten sein miissen. Die VO bestimmt
dabei allerdings die einzelnen Parameter nicht. Aus den dem Aufgabentrdger vom Betreiber nach Art. 4 Abs. 8
S. 3 VO (EG) 1370/2007 zur Verfiugung zu stellenden Informationen ergeben sich aber jedenfalls einige Parame-
ter, wie z. B. Informationen Uber die Fahrgastnachfrage, die Tarife, Kosten und die Einnahmen im Zusammen-
hang mit den 6ffentlichen Personenverkehrsdiensten, die Gegenstand des wettbewerblichen Vergabeverfah-
rens sind. Zu den Einnahmen zdhlen dabei nicht lediglich die Einnahmen aus den Fahrscheinverkdufen. Aus Art. 4
Abs. 2 VO (EG) 1370/2007 ergibt sich jedoch, dass diese Einnahmen zwingend in den Dienstleistungsauftrag mit
einzubeziehen sind und damit auch zwingend einen Berechnungsparameter darstellen. Demgegeniiber sind wei-
tere Einnahmen nicht unbedingt mit aufzunehmen. Vor allem die Einnahmen aus der auf den Fahrzeugen des
OPNV aufgebrachten Werbung missen nicht in den Dienstleistungsauftrag mit einbezogen werden.?* Gleich-

wohl steht die Norm der Einbeziehung solcher Einnahmen in den Dienstleistungsauftrag auch nicht entgegen.

Erzielt der Betreiber durch die Giiterbeférderung zusatzliche Einnahmen, kann das allerdings problematisch sein,
wenn es dadurch zu einer Uberkompensation kommt. Das folgt aus Nr. 2 des Anhanges zur VO (EG) 1370/2007,
wonach die Ausgleichsleistung den Betrag nicht Gberschreiten darf, der dem finanziellen Nettoeffekt der Summe
aller Auswirkungen der Erfiillung gemeinwirtschaftlicher Verpflichtungen entspricht.?*® Der finanzielle Nettoef-
fekt berechnet sich dabei zunachst wie folgt: die Kosten abzliglich der Einnahmen aus der Erbringung der 6ffent-
lichen Dienstleistungen, abzlglich potenzieller Einnahmen aus Netzeffekten, zuzliglich eines angemessenen Ge-
winnes.?? Ergibt sich aus den durch den Giitertransport generierten Einnahmen abziiglich der hierfiir anfallen-
den Kosten ein positives Ergebnis, erhéhen sich insgesamt die Einnahmen des Betreibers. Dadurch reduzieren
sich seine ungedeckten Kosten (weiter), und der finanzielle Nettoeffekt fallt niedriger aus, so dass die Ausgleichs-
leistung, die diesen nicht lbersteigen darf, niedriger ausfallen wiirde und misste. Um eine unionsrechtlich un-
zulassige Beihilfe durch eine , Uberkompensation” auszuschlieBen, kénnte an eine Anpassung der Ausgleichs-

leistung zu denken sein.

Dieses ,,Problem” der Uberkompensation ergibt sich allerdings nur, wenn die zusatzlichen Einnahmen auch tat-
sachlich in die soeben beschriebene Rechnung einbezogen werden (miissen), ohne zugleich eine Anpassung der
Ausgleichsleistung vorzunehmen. Nr. 2 des Anhanges der VO (EG) 1370/2007 spricht von , Einnahmen, die in
Erfiillung der betreffenden gemeinwirtschaftlichen Verpflichtung(en) erzielt werden”. Weiter sieht Nr. 5 des An-
hanges der VO (EG) 1370/2007 vor, dass die Rechnungslegung fiir Dienste, die Gegenstand einer Ausgleichsleis-

tung sind und gemeinwirtschaftlichen Verpflichtungen unterliegen, einerseits und anderen Tatigkeiten anderer-

248 Knauff, in: Immenga/Mestmdicker, VO (EG) Nr. 1370/2007, 6. Aufl., 2022, Art. 4 Rn. 228, auch zum Folgenden.

249 Einen Uberkompensationsausschluss sieht auch die beihilferechtliche Regelung des Art. 106 Abs. 2 AEUV vor. Allerdings wird diese
im Bereich der Verkehrsleistungen von der VO (EG) 1370/2007 verdréngt; vgl. dazu Koenig/Paul, in: Streinz, EUV/AEUV, 3. Aufl., 2018,
Art. 106 AEUV Rn. 67.

250 So die Auslegungsleitlinien der Kommission vom 29.03.2014, ABI. C 92 S. 14.
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seits getrennt zu erfolgen hat (s. dazu bereits Abschnitt 4.6.1.2.3.2.1.2). Somit hangt die Frage, ob die Einnahmen
aus dem hinzukommenden Glitertransport (bzw. genauer: ein positives Ergebnis in Folge der Verrechnung von
Kosten und Einnahmen) in die Rechnung einzubeziehen sind, davon ab, ob diese in Erflllung der gemeinwirt-
schaftlichen Tatigkeit erzielt werden. Art. 2 lit. €) VO (EG) 1370/2007 definiert die gemeinwirtschaftliche Ver-
pflichtung als , eine von der zusténdigen Behérde festgelegte oder bestimmte Anforderung im Hinblick auf die
Sicherstellung von im allgemeinen Interesse liegenden ffentlichen Personenverkehrsdiensten, die der Betreiber
unter Berlicksichtigung seines eigenen wirtschaftlichen Interesses nicht oder nicht im gleichen Umfang oder nicht
zu den gleichen Bedingungen ohne Gegenleistung libernommen hdtte”. Schon vor dem Hintergrund, dass fir
bereits vergebene Dienstleistungsauftrage der Mischbetrieb nicht Teil der behordlich festgelegten Anforderun-
gen ist, stellt der Gitertransport eine ,andere Tatigkeit” dar. Fiir zukiinftig zu vergebende Dienstleistungsauf-
trage und die Frage, ob der Mischbetrieb Auswirkungen auf die Ausgleichsleistungen hat, ist hingegen maRgeb-
lich, ob dieser Gegenstand des 6ffentlichen Dienstleistungsauftrages ist. Dazu gehort laut Art. 2 lit. i) VO (EG)
1370/2007 die Verwaltung und Erbringung von &ffentlichen Personenverkehrsdiensten, die gemeinwirtschaftli-
chen Verpflichtungen unterliegen. Offentlicher Personenverkehr ist wiederum in Art. 2 lit. a) VO (EG) 1370/2007
definiert und auf die Personenbeforderung gerichtet. Das schliel3t zwar nicht aus, dass auch Versandglter trans-
portiert werden; jedoch darf die Giiterbeférderung keine pragende Wirkung fiir das Verkehrsgeschehen haben.
Dessen Umfang muss also hinter demjenigen der Personenbeférderung zuriickbleiben.?®® Nach dem Gesagten
erscheint es als zweifelhaft, ob der Mischbetrieb iberhaupt Gegenstand eines 6ffentlichen Dienstleistungsauf-
trages im Sinne der Verordnung sein kann. Die Beantwortung dieser Frage hangt im Ergebnis vom Einzelfall ab.
Nur dann, wenn der 6ffentliche Dienstleistungsauftrag den Mischbetrieb miterfasst, waren Einnahmen daraus
in die Berechnung des finanziellen Nettoeffektes einzustellen und entsprechende Ausgleichsleistungen derge-
stalt tangiert, dass sie insgesamt niedriger (oder — sofern der Gltertransport defizitdr ist — hoher) ausfallen wr-

den.

4.6.2 Nutzungsentgeltregulierung

Der Begriff des ,Nutzungsentgeltes”?>2

unterscheidet sich grundlegend von dem des , Beférderungsentgeltes”.
Wahrend das Beférderungsentgelt von den beforderten Personen zu entrichten ist (s. dazu etwa § 6 Abs. 1 Bef-
BedV), stellt das Nutzungsentgelt eine Leistung der Verkehrs(-dienstleistungs-)unternehmen dar, die als Gegen-
leistung fir die Erlaubnis zur Nutzung der Gleise, Haltestellen und eventuell auch Strallen etc. zu entrichten ist.
Nutzungsentgelte dieser Art sind bisher nur im Eisenbahnrecht normiert und staatlich reguliert; im Ubrigen fehlt

ein solches Rechtsregime fiir den kommunalen OPNV, so dass dasjenige fiir den SPNV néher darzustellen ist.

An dieser Stelle wird zunachst lediglich die Entgeltregulierung, nicht aber der Zugang zur Infrastruktur als solcher

behandelt (s. zu Letzterem dann noch in Abschnitt 4.6.3).

251 Knauff, in: Immenga/Mestmacker, VO (EG) Nr. 1370/2007, 6. Aufl., 2022, Art. 2 Rn. 86.
252 7um Begriff des ,,Nutzungsentgeltes” bereits oben in Abschnitt 4.5.6.2.2.2.
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4.6.2.1 Die Nutzungsentgelte beim SPNV

4.6.2.1.1 Die Entgeltregulierung hinsichtlich der Schienenwege

Die Entgeltregulierung flir den Zugang zu den Schienenwegen erfolgt in vier Stufen. Zunachst muss dabei nach
§ 25 Abs. 1 S. 1 ERegG ermittelt werden, auf welche Summe sich das so genannte Ausgangsniveau der Gesamt-
kosten fiir den Betrieb des in Rede stehenden Schienenweges fiir die Dauer einer Regulierungsperiode belduft.
In den Anlagen 2 und 4 zum ERegG werden die Einzelheiten der Bestimmung dieses Ausgangsniveaus normiert.
Das festgestellte Ausgangsniveau wird sodann nach § 25 Abs. 1 S. 3 ERegG durch die Regulierungsbehorde, na-
mentlich hierzulande gemaR § 4 Abs. 2 BEVVG?? durch die BNetzA, per Verwaltungsakt verbindlich fixiert.

In einem zweiten Schritt wird auf der Grundlage des Ausgangsniveaus (hier wird z. B. die Inflation laut § 28 Abs. 1
ERegG beriicksichtigt) nach § 25 Abs. 2 ERegG eine Obergrenze der Gesamtkosten fiir die flinf Jahre andauernde
Regulierungsperiode (s. § 26 Abs. 3 ERegG) bestimmt. Die BNetzA prift im Anschluss nach § 26 Abs. 1 S. 1 ERegG,
ob der Betreiber der Schienenwege diesen Wert erreichen wird. Ist das nicht der Fall, werden Anpassungen vor-
genommen, wobei nach § 27 ERegG Ausnahmen hiervon vorgesehen sind. Gemal} § 26 Abs. 2 S. 2 ERegG darf
die Summe der Entgelte dabei die festgelegte Obergrenze nicht iberschreiten. Der zu erzielende Gesamtumsatz
bleibt hingegen durch die Obergrenze gemall § 26 Abs. 2 S. 3 ERegG unberiihrt. Der die Entgelte erhebende
Betreiber der Schienenwege kann demnach durch die Senkung seiner Kosten einen Gewinn erzielen, nicht durch

die Erhohung der Entgelte. Das ist die so genannte Anreizregulierung.

Erst im dritten Schritt werden sodann die konkreten Entgelte festgesetzt. Ihre Berechnung ist in den §§ 23, 31—
41 ERegG normiert. Den zentralen Grundsatz bildet dabei das in §§ 31 Abs. 2 S. 1, 36 Abs. 1 S. 1 ERegG festge-
haltene Prinzip der Vollkostendeckung, wonach der Betreiber der Schienenwege verpflichtet ist, mit der Summe
der auf der Basis des § 25 ERegG berechneten Entgelte die Gesamtkosten des so genannten Mindestzugangspa-
ketes zu decken. Die H6he der Summe der Entgelte beruht daher, wie auch § 34 Abs. 3 S. 1 ERegG feststellt, auf
dem in § 25 Abs. 1 ERegG dargestellten Ausgangsniveau der Gesamtkosten des Zugbetriebes und der in § 36
ERegG normierten Aufschlage, um die Gesamtkosten zu decken. Dabei gilt stets der Grundsatz des § 39 Abs. 1
ERegG, wonach ein Betreiber der Schienenwege verpflichtet ist, den Zugangsberechtigten den Zugang zu Eisen-
bahnanlagen zu angemessenen, transparenten und nichtdiskriminierenden Entgelten und Entgeltregelungen zu

gestatten.

Neben den Aufschldagen in § 36 ERegG konnen die Entgelte gemald § 35 ERegG auch noch Bestandteile fiir die
Knappheit der Schienenwegekapazitat (Abs. 1) und fir die Kosten umweltbezogener Auswirkungen auf Grund
des Zugbetriebes (Abs. 2) enthalten. Letzteres steht dabei allerdings unter dem Vorbehalt, dass kein EU-Durch-

flihrungsrechtsakt im Sinne des Abs. 3 erlassen wird.

Die Aufschlage differenzieren schlieRlich gemal § 36 ERegG und der Anlage 7 zum ERegG nach bestimmten Ver-
kehrsdiensten oder Marktsegmenten. An dieser Stelle kommt folglich die auch hier am Ende relevante Unter-

scheidung in Schienengtiter- und Schienenpersonenverkehr zum Tragen, wie § 36 Abs. 2 S. 1 und 2 ERegG zeigt.

253 Bundeseisenbahnverkehrsverwaltungsgesetz vom 27. Dezember 1993 (BGBI. | S. 2378, 2394), das zuletzt durch Art. 22 des Gesetzes
vom 9. Juni 2021 (BGBI. I S. 1614) gedndert worden ist.
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Wollte man nun den Mischbetrieb auf das eisenbahnrechtliche System (bertragen, so fallt Folgendes auf:

Den Fall eines gemischten Transportes regelt das ERegG nicht ausdriicklich, obwohl es zumindest friiher durch-
aus ,gemischte” Ziige gab.”* In Betracht kommt daher nur, einen , Mischzug” entweder dem Personen- oder
dem Giuterverkehr zuzuordnen. Sinn und Zweck des § 36 ERegG ist es, den Wohlfahrtsverlust moglichst gering
zu halten.?® Die Vorschrift dient also der Gesamtkostendeckung des Infrastrukturbetreibers. Es ist nicht auf den
ersten Blick erkennbar, ob und wie sich ein Mischbetrieb im Rahmen der Nutzungsvariante 1 oder 3 auf die
Kosten des Infrastrukturbetreibers auswirken konnte. Sofern Aufschlage gemaR § 36 Abs. 2 Satz 1 ERegG — unter
Beriicksichtigung der in Anlage 7 Nr. 1 zum ERegG genannten Segmentpaare — in Betracht kommen, mussen
diese mindestens fir eine der drei in § 36 Abs. 2 Satz 2 ERegG genannten Marktsegmente erhoben werden;
groRere Differenzierungen sind also moglich. Dem Zweck einer moglichst differenzierten Ausgestaltung und

Festlegung der Aufschldage konnte dabei die Abgrenzung nach dem Schwerpunkt des Transportzweckes dienen.

Systematisch fallt zwar auf, dass § 34 Abs. 7 S. 2 EBO Giterzlige mit Personenbefdérderung erwdhnt. Der Fall ist
dem Eisenbahnrecht also, wie schon aufgezeigt wurde, nicht grundsatzlich fremd. Die Formulierung ,Gliterzlige
mit Personenbeférderung” kdnnte fiir einen gewissen Vorrang des Gliterverkehrs sprechen, wobei dieses Ver-
standnis schon nicht zwingend ist, da es auch fiir eine Entscheidung nach dem Schwerpunkt sprechen kann. Die
EBO hat Uberdies ein grundséatzlich anderes Ziel als das ERegG (und stammt zudem aus einer anderen ,Zeit"):
Wahrend das ERegG gemal} seinem Anwendungsbereich nach § 1 Abs. 1 ERegG die Struktur der Eisenbahnen,
den Zugang zu Eisenbahnanlagen und die Erhebung von Entgelten fiir den Zugang regelt, liegt der Zweck der
EBO in der Gewahrleistung der Sicherheit der Eisenbahn und der Bahnanlagen. Eine systematische Ubertragung
auf das Regulierungsrecht ginge mithin fehl. Mischbetrieb ,im Zweifel“ dem Gitertransport zuzuordnen, kénnte

wegen der deutlich glinstigeren Entgelte auRerdem einer ,versteckten Subventionierung” gleichkommen.®

Es spricht deshalb einiges dafiir, die fir gegebenenfalls zu erhebende Netznutzungsentgelte erforderliche Seg-

menteinordnung nach dem Schwerpunkt des Transportzweckes vorzunehmen.

Erganzend konnte der Infrastrukturbetreiber gemaR § 36 Abs. 3 S. 1 ERegG die Marktsegmente in seinen ,,Schie-

nennetz-Nutzungsbedingungen” weiter untergliedern und dort ein Segment fiir den Mischbetrieb vorsehen.?>”

Die DB InfraGO AG ordnet in ihren Nutzungsbedingungen Netz (NBN) die gleichzeitige Beférderung von Giitern

und Personen in einem Zug bereits dem Schienenpersonenverkehr zu (vgl. Ziff. 5.2.2.1).

Flr die Nutzungsvariante 2 — sofern sie auch auf ,reinen Zugbetrieb ausgedehnt wird und nicht nur Verkehre
auf der OPNV-Infrastruktur umfasst (was nach den Riickmeldungen aus der Praxis in den diskutierten Anwen-
dungsfallen so ist; dazu schon im Abschnitt 3.2.1.2) — stellt sich dieses Abgrenzungs- bzw. ,,Einordnungsprob-
lem” hingegen nicht. Dort geht es um einen reinen Glitertransport per Eisenbahn, der im Rahmen des § 36 Abs. 2

S. 2 ERegG auch so zu behandeln ist.

2
2

w

4 S. hierzu schon den Abschnitt 3.2.2.3.

5 Otte/Kirchhartz, in: Kiihling/Otte, ERegG/AEG, 2020, § 36 ERegG Rn. 1.

256 Ein anderes Vorgehen kann nach Art. 93 AEUV bzw. der VO (EG) 1370/2007 unzul&ssig sein. S. hierzu ausfihrlich die Ausfiihrungen
zum Vergaberecht in Abschnitt 4.5.4.1 und 4.6.

7 Vgl. insg. dazu Klinge, in: Staebe, ERegG, 2018, § 36 Rn. 10 und 11.
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Die Grenze fir die erhobenen Entgelte zieht dann das in § 36 Abs. 2 S. 3 ERegG normierte so genannte Tragfa-
higkeitsprinzip: ,Die erhobenen Entgelte diirfen nicht die Nutzung der Schienenwege durch Verkehrsdienste oder
Marktsegmente ausschliefSen, die mindestens die Kosten, die unmittelbar auf Grund des Zugbetriebs anfallen,
sowie eine Rendite, die der Markt tragen kann, erbringen kénnen.” Neben Aufschlagen kénnen jedoch auch fi-
nanzielle Anreize gesetzt werden, etwa Zlige mit ETCS auszustatten (so § 36 Abs. 5 ERegG), oder zur Minimierung

von Stérungen und zur Erhohung der Leistungsfahigkeit des Schienennetzes (dazu § 39 Abs. 2 S. 1 ERegG).

Nachtragliche ,Rabatte” auf genehmigte Entgelte sind demgegeniiber nicht moéglich. Nachldasse missen statt-
dessen bereits in das Genehmigungsverfahren eingestellt werden. Sie sind dabei gemald § 38 Abs. 2 S. 1 ERegG

auf die Hohe der tatsachlich vom Betreiber der Schienenwege eingesparten Verwaltungskosten begrenzt.

Die Summe der so festgelegten Entgelte, nicht jedoch das einzelne Entgelt, wird im letzten Schritt durch die Re-
gulierungsbehérde gemall § 45 Abs. 1 S. 2 ERegG Uberpriift. Wurden die Entgelte den §§ 24-40 und 46 ERegG
sowie der Nr. 2 der Anlage 3 zum ERegG entsprechend festgesetzt, hat der Betreiber der Schienenwege gemal
§ 45 Abs. 1S. 2 ERegG sogar einen Anspruch auf die Erteilung der Genehmigung durch die Regulierungsbehorde.
Es werden demnach also auch hier nicht die einzelnen Entgelte reguliert, sondern allein ihre Summe. Entscheidet
die BNetzA nicht innerhalb einer Frist von zwei Monaten nach dem Vorliegen der vollstandigen und inhaltlich
richtigen Unterlagen, so gilt im Ubrigen gem3aR § 46 Abs. 5 S. 1 ERegG das beantragte Entgelt als genehmigt,
wenn laut § 46 Abs. 5 S. 2 ERegG der Antrag hinreichend bestimmt ist, d. h. alle fiir die Entscheidung relevanten
Unterlagen vorliegen. Wurde ein genehmigungsbedirftiges Entgelt nicht genehmigt, weil es nicht genehmi-
gungsfahig ist bzw. die BNetzA nicht iber die Genehmigungsfahigkeit entscheiden kann, da hierzu nétige Unter-

lagen fehlen oder unrichtig sind, kann die Behérde nach § 46 Abs. 2 ERegG ein vorlaufiges Entgelt festsetzen.

Das genehmigte Entgelt ist schlieBlich verbindlich. Laut § 45 Abs. 2 S. 1 ERegG diirfen Betreiber fiir das Erbringen
des so genannten Mindestzugangspaketes keine anderen als die genehmigten Entgelte vereinbaren. § 45 Abs. 2
S. 2 ERegG fingiert weiter, dass bei einem Verstols gegen S. 1 das genehmigte Entgelt als vereinbart gilt. § 45

Abs. 2 S. 3 ERegG stellt zudem klar, dass eine Anwendung der Billigkeitskontrolle nach § 315 BGB ausscheidet.

Regelungsbedarf:

Zu erwagen ist, ob zumindest langfristig fir die Nutzung von Schienenwegen im Mischbetrieb, die wiederum zu
Kosten durch den Bau, die Abnutzung oder eine Beschadigung fiihren kann, besondere Nutzungsentgelte etab-
liert werden sollen, die am Beispiel des bestehenden Eisenbahnrechts normativ orientiert werden. Zur klaren
Zuschreibung der Kosten und zur Vermeidung von ,,Quersubventionen” konnte hierzu eine besondere Regulie-
rung fur den Mischbetrieb sogar eingefiihrt werden missen. Es besteht insoweit dann namlich eine Regelungs-

licke, die idealerweise durch ein viertes Marktsegment speziell flir den ,,Mischbetrieb” zu schliefSen ware.
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4.6.2.1.2 Die Entgeltregulierung hinsichtlich der Serviceeinrichtungen

Fiir Serviceeinrichtungen?®® ist keine derartige Anreizregulierung vorgesehen. Die Entgeltregulierung fiir Betrei-
ber von Serviceeinrichtungen folgt also nicht dem bereits vorgestellten vierstufigen Verfahren. Stattdessen ist
die BNetzA vom Betreiber (iber eine beabsichtigte Neufassung oder Anderung der Entgeltgrundsitze und Ent-
gelthohen nur zu unterrichten, die daraufhin den Sachverhalt prift. Wenn sie diese nicht ablehnt, gelten die

Neufassung oder Anderung der Entgeltgrundsitze und Entgelthéhen laut §§ 72 S. 1 Nr. 5, 73 Abs. 1 Nr. 4 ERegG.

Der im Rahmen der Entgeltiiberprifung zu Grunde zulegende Mal3stab ist dabei in § 32 ERegG normiert. Er ent-
halt dabei nur grobe Grundsatze fiir die Uberpriifung der Entgelte fiir den Zugang zu den Serviceeinrichtungen.
Die Entgelte flr den Zugang zu Personenbahnhd6fen unterscheiden sich davon laut § 33 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 ERegG
in erster Linie dadurch, dass sie immer vor dem Zeitpunkt ihrer Geltung im Rahmen eines Genehmigungsverfah-

rens von der BNetzA gepriift werden, Letztere gegebenenfalls erst wahrend bzw. nach diesem Zeitpunkt.

GemaR § 32 Abs. 2 S. 1 und 2 Nr. 2 ERegG sind hier ,,die Entgelte so zu bemessen, dass sie angemessen, nichtdis-
kriminierend und transparent sind. Eine Beeintréichtigung der Grundsdtze des Satzes 1 liegt insbesondere vor, [...]
wenn einzelnen Zugangsberechtigten Vorteile gegeniiber anderen Zugangsberechtigten eingerdumt werden, so-

weit hierfiir nicht ein sachlich gerechtfertigter Grund vorliegt.”

Nach § 39 Abs. 4 i. V. mit Abs. 2 S. 1 ERegG missen bestimmte Betreiber von Serviceeinrichtungen, insbeson-
dere die von Personenbahnhofen, auRerdem noch ein Anreizsystem im Sinne des § 39 Abs. 2 ERegG schaffen,

das der Minimierung von Stérungen und der Erhéhung der Leistungsfahigkeit des Schienennetzes dient.

Regelungsbedarf:

Zu erwagen ist, ob zumindest langfristig fiir die Nutzung von Bahnsteigen oder Laderampen im Mischbetrieb fiir
andere Verkehrsmittel, die wieder zu Kosten durch den Bau, die Abnutzung oder eine Beschadigung der Anlagen
flhren kann, dhnlich wie fiir Serviceeinrichtungen bei der Eisenbahn selbst besondere und eigens regulierte

Nutzungsentgelte etabliert werden sollen.

4.6.2.1.3 Die Trassen- und Stationspreisbremse fir die Erbringung von Verkehren im SPNV

Stehen den Landern fiir die jeweilige Fahrplanperiode vom Bund Mittel fiir den SPNV (die so genannten ,Regio-
nalisierungsmittel“®°) zur Verfiigung, so haben Eisenbahninfrastrukturunternehmen (EIU) des Bundes gemiR
§ 37 ERegG fir Personennahverkehrsdienste und sonstige Personenverkehrsdienste im Rahmen eines 6ffentli-
chen Dienstleistungsauftrages die Hohe der Entgelte fiir die Nutzung der Schienenwege der Eisenbahn und fiir
die Nutzung von Personenbahnhofen gesondert je Bundesland festzulegen. Die durchschnittlichen Entgelte sind
hierbei flr jedes Land so zu bemessen, dass sie den durchschnittlichen Entgelten der betroffenen Verkehrs-
dienste im jeweiligen Land in der entsprechenden Netzfahrplanperiode entsprechen. Durch die Kopplung der

Erhohung der durchschnittlichen Trassen- und Stationsentgelte an die dem jeweiligen Bundesland gewahrten

258 GemaR § 2 Abs. 9 AEG sind Serviceeinrichtungen Anlagen, um, unter Einschluss von Grundstiick, Gebdude und Ausriistung, eine oder
mehrere der in Anlage 2 Nr. 2—4 zum ERegG genannten Serviceleistungen erbringen zu konnen.
259 S, hierzu schon im Abschnitt 4.5.2.2.
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Regionalisierungsmittel ergibt sich so eine landesspezifische Entgeltbildung. Diese so genannte , Trassen- und
Stationspreisbremse” (dazu schon naher in Abschnitt 4.5.2.2; dort auch zur Frage nach ihrer Unionsrechtskon-
formitat) ist damit eine Ausnahme vom allgemein giiltigen Tragfahigkeitsprinzip des § 36 Abs. 2 ERegG, das hier

demnach nicht eingreift. Das betrifft allerdings nur die Nutzungsentgelte fiir den SPNV.

Regelungsbedarf:

Da Regionalisierungsmittel ausschlieBlich im Bereich des OPNV genutzt werden (diirfen), ist zu erwégen, ob zur
Orientierung der in Zukunft moéglicherweise erhobenen Netznutzungsentgelte fiir den Mischbetrieb auch hier
eine solche ,,Preisbremse” gelten soll. Allerdings sollte dazu sinnvollerweise zunachst zumindest die Klarung der

Unionsrechtskonformitat solcher in das Preisbildungssystem eingreifender Elemente abgewartet werden.

4.6.2.2 U-Bahn und Strallenbahn

Wesentlicher Unterschied der U-Bahn und Stralenbahn zum SPNV ist, dass die Infrastruktur (eigentums-)recht-
lich nicht einem eigenen Betreiber der Schienenwege wie zumeist der DB InfraGO AG, sondern regelmaRig den
kommunalen Verkehrsbetrieben zuzuordnen ist, die zugleich auch die darauf verkehrenden Fahrzeuge betrei-
ben. Eine betriebliche und bilanzielle Entflechtung von Infrastruktur und Fahrzeugen, wie sie im Eisenbahnregu-

lierungsrecht in den §§ 5 ff. ERegG vorgegeben wird, ist fiir den Bereich bislang nicht angeordnet worden.

Es gibt dort bislang auch keine regulierten Entgelte und keine Zugangsfragen bzw. -streitigkeiten wie im Schie-
nenverkehr. Stattdessen findet ein Vergabeverfahren zumeist fir alle auf einem Netz zu erbringenden Verkehrs-
leistungen statt.?®® Die Genehmigungs- und Ausschreibungs- bzw. Vergabeverfahren im PBefG beschrinken sich
ihrem Wortlaut nach auf die Personenbeférderung. Unabhangig vom Geschaftsmodell wird die , Preisgestal-
tung” so im PBefG allein im Rahmen des entsprechenden Verfahrens vorgenommen. Das kdnnte im Fall von

»White-Label-Hubs” die verschiedenen ,Teile” eines Hubs in unterschiedlicher Weise betreffen.

Regelungsbedarf:

Sollte bei U- und StralRenbahnen einmal die Entflechtung von Infrastrukturbetreibern und Verkehrsunterneh-
men wegen einer Missbrauchs- und Diskriminierungsgefahr notig werden, konnte sich der Gesetzgeber an den

eisenbahnrechtlichen Regelungen orientieren und dhnliche Instrumente schaffen.

4.6.2.3 Bus

Nach § 1 Abs. 1 S. 1 BFStrMG?! ist fiir die Benutzung der Bundesautobahnen und der BundesstraRen mit be-
stimmten Fahrzeugen eine Gebihr (die so genannte ,,Lkw-Maut”) zu entrichten. Nach § 1 Abs. 1 S. 2 BFStrMG
betrifft das allerdings lediglich Kraftfahrzeuge oder Fahrzeugkombinationen, die fir den Guterkraftverkehr be-

stimmt sind oder verwendet werden (Nr. 1) und deren zulissiges Gesamtgewicht mindestens 3,522 t betrigt

260 Ausfiihrlich zum Vergabeverfahren bereits im Abschnitt 4.6.1.

261 BundesfernstraRenmautgesetz vom 12. Juli 2011 (BGBI. 1 S. 1378), das zuletzt durch Art. 3 des Gesetzes vom 21. November 2023
(BGBI. 2023 | Nr. 315) gedndert worden ist.

262 7ym 1. Juli 2024 wurde die Mautpflichtgrenze von 7,5 auf 3,5 t abgesenkt. S. zu den Hintergriinden den Gesetzentwurf zur Anderung
des BFStrMG, https://bmdv.bund.de/SharedDocs/DE/Anlage/Gesetze/Gesetze-20/entwurf-drittes-gesetz-aenderung-mautrechli-
cher-vorschriften.pdf? blob=publicationFile; zuletzt abgerufen am 28.02.2025.
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(Nr. 2). Kraftomnibusse mit zwei Achsen haben gemiR § 34 Abs. 5 Nr. 1 lit. b) StVZ0?® ein zuldssiges Gesamtge-
wicht von 19,5 t und Kraftomnibusse, die als Gelenkfahrzeuge gebaut sind, nach § 34 Abs. 5 Nr. 2 lit. d) StVZO

von 28 t, so dass jedenfalls diese Voraussetzung des § 1 Abs. 1 S. 1 Nr. 2 BFStrMG erfillt ist.

Fiir die hier relevanten Falle, d. h. fir die gemeinsame Benutzung von Bussen fiir den Personen- und Glterver-
kehr und flir den Gutertransport in Anhangern an Bussen fiir den Personenverkehr, missten die Busse fiir eine
Mautpflicht nach § 1 Abs. 1 S. 2 Nr. 1 BFStrMG Kraftfahrzeuge oder Fahrzeugkombinationen sein, die flir den
Guterkraftverkehr bestimmt sind oder so verwendet werden. Im Fall der Beiladung (Nutzungsvariante 1) ist da-
von auszugehen, dass auch bauliche Anderungen am Fahrzeug vorgenommen werden. Unklar ist jedoch, wie
umfangreich diese sein werden. So sind schlichte Vorrichtungen zum Befestigen von einheitlichen Rollcontai-
nern an Stellen im Fahrzeug, die noch Platz dafiir bieten (etwa in den Mehrzweckbereichen mit Osen fiir Halte-
gurte), denkbar. Moglich sind aber auch Trennwande oder umfangreichere bauliche Erweiterungen im Heck-
oder Dachbereich des Busses. Entscheidend fiir die Abgrenzung ist die generelle Zweckbestimmung des Fahr-
zeuges, die durch das Erscheinungsbild indiziert wird.?%* Die Zweckbestimmung von solchen Bussen wire sowohl
der Guter- als auch der Personentransport. Das wiirde sich auch im Erscheinungsbild niederschlagen, so dass
eine klare Zuordnung hier schwerfallt. Grund fir die Mautpflichtigkeit ist aber die ,mdgliche wirtschaftlich sinn-
volle Verwendung zum Transport von Giitern“,?% die beim Mischbetrieb gegeben wire, wenn die Giiterkapazi-
taten nicht vollig unbedeutend sind. In diese Richtung scheint auch bereits das Verwaltungsgericht (VG) Kéln zu
tendieren, wenn es mehrfach bei so genannten Tiertransportern ab einer gewissen GréRe der Transporter die

Mautpflichtigkeit annimmt, selbst wenn der Transport nur zu Hobbyzwecken dient.?%®

AuBBerdem spricht fiir diese Auslegung vor allem die neue Fassung des § 1 BFStrMG seit dem 31.03.2017. § 1
Abs. 1 S. 2 BFStrMG a. F. definierte Fahrzeuge als ,,Kraftfahrzeuge oder Fahrzeugkombinationen, die ausschlief3-
lich fiir den Giiterkraftverkehr bestimmt sind oder eingesetzt werden und [...]“, wohingegen ,ausschlieRlich” in

267

der n. F. gestrichen wurde. Ausweislich der Gesetzesbegriindung zu dieser Novelle*®’ erfolgte diese Anpassung

zum einen zur Angleichung an den Wortlaut von Artikel 2 lit. d RL 1999/62/EG, zum anderen aber auch als Re-

269

aktion auf die Rechtsprechung,?® die der Gesetzgeber damit explizit bestétigt hat. Das VG Berlin®®® nimmt seine

Abgrenzung nun auch genau an diesem Merkmal vor.

Gleichwohl bleiben insofern Zweifel, als die Bestimmung eines ,, Zweckes”, wie sie zur Abgrenzung von Giter-
transport und Nicht-Gltertransport nach wie vor nétig ist, regelmafig auch Erwagungen zum Schwerpunkt des

Zweckes erfordert. Eine solche Abwagung kann im Einzelfall stets zu dem Ergebnis kommen, dass das Fahrzeug

263 StraRenverkehrs-Zulassungs-Ordnung vom 26. April 2012 (BGBI. | S. 679), die zuletzt durch Art. 1 der Verordnung vom 10. Juni 2024
(BGBI. 2024 | Nr. 191) gedndert worden ist.

264 Hdberle, in: Erbs/Kohlhaas, Strafrechtliche Nebengesetze, Loseblatt, Stand: 2024, § 1 BFStrMG Rn. 6.

265 Hdberle, in: Erbs/Kohlhaas, Strafrechtliche Nebengesetze, Loseblatt, Stand: 2024, § 1 Rn. 6 BFStrMG; vgl. auRerdem Mielchen in:
Buschbell/Héke, MAH StraRenverkehrsrecht, 5. Aufl., 2020, § 57 Rn. 187.

266 /G Kéln, Urt. v. 04.05.2007 — Az.: 25 K 358/06 = NZV 2007, 648, zu einem Pferdetransporter; VG Kéin, Urt. v. 18.11.2014 — Az.: 14 K
2741/11 = BeckRS 2015, 40142, zu einem Taubentransporter.

267 BT-Drs. 18/9440, S. 16.

268 Ausdricklich nennt diese Begriindung VG Kéin, Urt. v. 09.12.2014 — Az.: 14 K 24/11 = BeckRS 2015, 41390.

269 /G Berlin, Urt. v. 29.07.2020 — Az.: VG 4 K 80.18 = BeckRS 2020, 24696.
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Uberwiegend dem Personentransport und deshalb eben nicht dem Gitertransport dient. Im Fall eines Anhan-

gers (Nutzungsvariante 3) liegt eine Fahrzeugkombination vor, fiir die im Ergebnis nichts anderes gelten wiirde.

Im Ergebnis kommt es auf die Zweckbestimmung jedoch nicht an, da nach § 1 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 BFStrMG keine
Maut zu entrichten ist, wenn Kraftomnibusse verwendet werden. Das gilt auch fiir die Nutzungsvariante 3, denn
nach § 1 Abs. 2 S. 3 BFStrMG ist flr Fahrzeugkombinationen das Motorfahrzeug, hier also der Bus, in Bezug auf

die Mautbefreiung maRgeblich. Der Mischbetrieb in Bussen ist somit mautfrei.

Ansonsten richtet sich der Busverkehr nach denselben Regeln wie der von U- und StraRenbahnen: Es gibt insbe-

sondere keine Entgeltregulierung. Die ,,Preisgestaltung” ist vielmehr allein Teil des Vergabeverfahrens.

Regelungsbedarf:

Auch in Bezug auf Busverkehre im Mischbetrieb gilt: Sollte bei Bussen einmal die Entflechtung von Infrastruk-
turbetreibern (etwa mit Blick auf ,,Verladeeinrichtungen” wie Rampen und ,, Terminals“) und Verkehrsunterneh-
men (fur den Busbetrieb) wegen einer Missbrauchs- und Diskriminierungsgefahr nétig werden, konnte sich der

Gesetzgeber an den eisenbahnrechtlichen Regelungen orientieren und hierzu dhnliche Instrumente schaffen.

4.6.3 Das Zugangsrecht

Sobald der Staat ein (infrastrukturelles) Angebot schafft, das private Unternehmen nutzen wollen, kénnen sich
Zugangsprobleme bzw. -konflikte ergeben. Das gilt insbesondere dann, wenn die Nachfrage das Angebot (iber-
steigt, also mehr Nutzungswiinsche adressiert werden, als ,,Slots” oder Trassen konfliktfrei nutzbar sind. Diese
Konflikte sind mit Blick auf den Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG etwa mit Vorrangkriterien gesetzlich zu I6sen.
AulRerdem kann und sollte flir die Nutzung der angebotenen Leistung, gerade vor dem Hintergrund, dass es sich
teilweise um Bereiche der 6ffentlichen Daseinsvorsorge handelt, gleichsam ein ,, Qualitdtsanspruch” bestehen.

Er duBert sich in Anforderungen, welche die Verkehrs- oder Versandunternehmen zu erfiillen haben.
4.6.3.1 Zugangsrechte im SPNV

Als ,,Prototyp” kdnnte auch insoweit das Eisenbahnregulierungsrecht dienen, dessen diesbezligliche Regelungen
mit Blick auf den SPNV hier darum in Bezug auf den diskriminierungsfreien Zugang zu den Schienenwegen und

zu den Serviceeinrichtungen niher vorgestellt und auf ihre Ubertragbarkeit hin untersucht werden.?”°
4.6.3.1.1 Der diskriminierungsfreie Zugang zu den Schienenwegen
4.6.3.1.1.1 Die grundsatzliche Struktur des Zugangsrechts

Ausgangspunkt der netzzugangsrechtlichen Prifung bildet § 10 ERegG. In seinem Abs. 1 S. 1 wird grundsatzlich
jedem Eisenbahnverkehrsunternehmen ein Zugangsanspruch eingerdaumt. Dieser wird in den Abs. 2 und 3S. 1

des § 10 ERegG fir Zugangsberechtigte mit Sitz im Inland bzw. Ausland spezifiziert. Letztendlich hat danach ein

270 Dje méglichen Anderungen durch den Vorschlag fiir eine Verordnung des Europaischen Parlaments und des Rates iber die Nutzung
von Fahrwegkapazitit der Eisenbahn im einheitlichen européischen Eisenbahnraum, zur Anderung der Richtlinie 2012/34/EU und zur
Aufhebung der Verordnung (EU) Nr. 913/2010, KOM(2023) 443 endg.; Ratsdok. 11718/23 (dazu BT-Drs. 20/8303 und BR-Drs. 476/23),
bleiben hier wegen des Verfahrensstandes der Beratung dazu (der so genannte , Trilog” hat gerade erst begonnen) noch auRen vor,
zumal die Verordnung nach den derzeitigen Planen friihestens Ende 2029 in Kraft treten und noch spater Wirkung entfalten wiirde.
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Zugangsberechtigter mit Sitz im Inland das Recht auf Zugang zu Eisenbahnanlagen fiir alle Arten von Personen-
verkehrsdiensten zu angemessenen, nichtdiskriminierenden und transparenten Bedingungen. Ein Zugangsbe-
rechtigter mit Sitz im Ausland hingegen hat das Recht auf Zugang zu Eisenbahnanlagen im Inland zu angemes-
senen, nichtdiskriminierenden und transparenten Bedingungen generell laut § 10 Abs. 3 ERegG nur, soweit er
grenziiberschreitende Personenverkehrsdienste erbringt. Aus dem Gesetz ergibt sich somit eine (jedenfalls zu
Gunsten deutscher Berechtigter wie EVU) grundsatzliche Zugangsgewéahrungspflicht bzw. spiegelbildlich — aus
Sicht des den Zugang erstrebenden EVU — ein Anspruch auf Zugangsgewdhrung. Das Recht zur Benutzung einer

Eisenbahninfrastruktur gewahrt somit schon das Gesetz, und es wird nicht erst durch einen Vertrag begriindet.

Formelle Voraussetzung eines erfolgreichen Zugangsbestrebens ist dabei gemaR § 51 Abs. 1 S. 1 ERegG das Stel-
len eines Antrages auf die Zuweisung von Zugtrassen bei dem Betreiber der Schienenwege, dessen Netz genutzt
werden soll. Der Antrag muss dazu Angaben enthalten, welche Schienenwegkapazitat zugewiesen werden soll,
d. h.,gemaR § 1 Abs. 17 i. V. mit Abs. 20 ERegG miissen auch die begehrte Abfahrtszeit, die unterwegs anzufah-

renden Haltestellen sowie die Start- und Zielhaltestellen angegeben werden.?’!

Uber diesen Antrag muss vom Betreiber gemaR § 10 ERegG in diskriminierungsfreier, transparenter und ange-
messener Weise entschieden werden. Diskriminierungsfrei bedeutet dabei, dass es zu keiner Gleichbehandlung
von wesentlich Ungleichem bzw. zu keiner Ungleichbehandlung von wesentlich Gleichem jeweils ohne sachli-
chen Grund kommen darf.?’2 Die Feststellung einer Ungleichbehandlung hat dabei auf der Grundlage von Ver-
gleichsgruppen zu erfolgen. Bei der Bildung von Vergleichsgruppen kommt es malRRgeblich darauf an, diejenigen
Zugangsberechtigten einem Vergleich zu unterziehen, die unter gleichen Bedingungen um den Erwerb von Inf-
rastrukturkapazitaten konkurrieren und die letztlich die entsprechende Kapazitat im Wege des Abschlusses ei-
nes Infrastrukturnutzungsvertrages erhalten. Wird das Recht auf Zugang zur Eisenbahninfrastruktur allen Zu-
gangsberechtigten in gleichem Umfang zuerkannt, ist eine Ungleichbehandlung der den Zugang begehrenden
EVU nicht gegeben. Alle EVU erfahren die gleiche Behandlung, wenn sie alle die gleichen technischen Bedingun-
gen zu erfillen haben. So kdnnen auch bestimmte Nutzungen in nichtdiskriminierender Weise ausgeschlossen
werden, wenn die Einschrankungen fiir alle in gleicher Weise gelten.?’? Solche Fille betrafen in der Vergangen-
heit etwa das ,Dampflokverbot” (nur) im Berliner Hauptbahnhof?’# oder die in den Schienennetz-Benutzungs-
bedingungen des jeweiligen Infrastrukturbetreibers aufgestellte Pflicht aller EVU, ihre Triebfahrzeuge auf der
Neubaustrecke Niirnberg — Ingolstadt — Miinchen unabhangig von der tatsachlich gefahrenen Geschwindigkeit
(erst ab gefahrenen 160 km/h schreibt die EBO solche Sicherungseinrichtungen vor) mit der so genannten Li-

nienzugbeeinflussung auszuriisten.?”

271§ 1 Abs. 17 ERegG lautet: ,Schienenwegkapazitdt ist die Mdglichkeit, fiir einen Teil des Schienenweges fiir einen bestimmten Zeitraum
Zugtrassen einzuplanen, wobei die praktische Leistungsféhigkeit des Schienenweges zu Grunde zu legen ist.“ In § 1 Abs. 20 ERegG
heiRt es: ,Eine Zugtrasse ist derjenige Anteil der Schienenwegkapazitdt, der erforderlich ist, damit ein Zug zu einer bestimmten Zeit
zwischen zwei Orten verkehren kann.”

272 \/gl. Kramer, in: Kunz/Kramer, Eisenbahnrecht, Loseblatt, Stand: 2018, § 14 AEG Rn. 9 m. w. N.

273 Dazu insgesamt VG KélIn, Urt. v. 19.07.2013 — Az.: 18 K 4277/12.

274 /G Kéln, Beschl. v. 03.04.2007 — Az.: 18 L 543/07; OVG Miinster, Beschl. v. 14.05.2007 — Az.: 13 B 706/07.

275 \/G K6lIn, Beschl. v. 15.02.2010 — Az.: 18 L 73/12, unter Verweis auf § 28 Abs. 1 Nr. 5 EBO. Ahnlich ,,denkt” heute auch § 57 ERegG.
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Die jeweiligen Entscheidungskriterien sind dabei transparent, wenn die der Entscheidung zu Grunde liegenden

Motive dem Betroffenen (schon ex ante) nachvollziehbar gemacht werden.

4.6.3.1.1.2 Zum besonderen Begriff der ,Angemessenheit” im Sinne des § 10 Abs. 1 S. 1 ERegG

Nach dem Wortlaut des § 10 Abs. 1 S. 1 ERegG hat jeder Zugangsberechtigte — wie gesehen — das Recht auf
Zugang zu Eisenbahnanlagen fir alle Arten von Schienengliterverkehrsdiensten zu angemessenen, nichtdiskri-
minierenden und transparenten Bedingungen. Fraglich bleibt noch, was unter dem Terminus ,angemessen” zu
verstehen ist. Neben der Transparenz und der Nichtdiskriminierung ist die Angemessenheit der Bedingungen als
eigenstandige Anforderung im Wortlaut der Norm aufgefiihrt. Es liegt folglich nahe, dass dem Begriff ein eigener
Bedeutungsinhalt zukommt. ,,Angemessen” erinnert an die VerhaltnismaRigkeitsprifung, genauer an die Pri-
fung der VerhaltnismaRigkeit im engeren Sinn, die sich aus der Verfassung, namentlich aus dem Rechtsstaats-
prinzip (Art. 20 Abs. 3 GG) ergibt. So ware es einleuchtend, wenn die vom potenziellen Zugangsverpflichteten
aufgestellten Bedingungen einer Abwagung zwischen der Wichtigkeit des zu erreichenden Zweckes und der In-

tensitdt des Eingriffes fiir den Zugang Begehrenden unterzogen werden miissten (Zweck-Mittel-Relation).?”®

Die Vorgangervorschrift des § 10 ERegG war § 14 Abs. 1 S. 1 AEG a. F. Sie stellte nicht auf die Angemessenheit
und die Transparenz ab; allein die Nichtdiskriminierung wurde gefordert. Das BVerwG hat zu § 14 Abs. 1S. 1 AEG
a. F. entschieden, dass das Gebot der Diskriminierungsfreiheit nicht umfasse, angemessene Schienennetz-Nut-
zungsbedingungen (SNB) aufzustellen. Stattdessen sei eine Angemessenheitsprifung durchzufiihren, die sich al-
lein dergestalt auf die Diskriminierung beziehe, dass die zur Rechtfertigung der Diskriminierung herangezogenen
Sachgriinde als solche iiberzeugten.?”’ Eine Angemessenheitspriifung, die liber die Rechtfertigung der Ungleich-
behandlung durch sachliche Griinde hinausgeht, war nach der alten Rechtslage daher nicht geboten. MaRgeblich
ist aber, dass der dem § 14 Abs. 1S. 1 AEG zu Grunde liegende Art. 5 RL 2001/14/EG?’® ebenfalls keinen Hinweis
auf die Angemessenheit der Zugangsbedingungen enthalt. Der nationale Gesetzgeber veranderte den Wortlaut
der Norm jedoch, um die RL 2012/34/EU, genauer ihren Art. 10 Abs. 1, umzusetzen, der neben der Transparenz
und der Diskriminierungsfreiheit auch die Angemessenheit als Anforderung statuiert. In der Gesetzesbegriin-
dung zu § 10 ERegG findet sich zwar kein Hinweis auf die neu in den Wortlaut der Norm aufgenommene Ange-
messenheit der Zugangsbedingungen; dennoch ist davon auszugehen, dass eine Anderung des Wortlautes der
Richtlinie und der Umsetzungsnorm im deutschen Recht eine Abkehr von der Normauslegung zur alten Rechts-
lage rechtfertigt und sogar gebietet. Der historischen Auslegung ist daher zu entnehmen, dass die ,,Angemes-

senheit” der Zugangsbedingungen Uber die bloRe Rechtfertigung der Diskriminierung hinausgehen muss.

Im ERegG wird an mehreren Stellen der Dreiklang ,,angemessen, nichtdiskriminierend und transparent” verwen-
det. So normiert der im vorangehenden Abschnitt 4.6.2.1.2 genannte § 32 Abs. 2 S. 1 ERegG fiir die Ermittlung

der Entgelte des Betreibers einer Serviceeinrichtung, dass dieser nach der Nr. 2 der Anlage 2 zum ERegG ver-

276 Allgemein zur Angemessenheit als Teil des Grundsatzes der VerhaltnismaRigkeit Grzeszick, in: Diirig/Herzog/Scholz, GG, Loseblatt,
Stand: 2024, Art. 20 Rn. 117-120.

277 BVerwG, Urt. v. 11.11.2015 — Az.: 6 C 58/14, Rn. 49 f. —juris.

278 Richtlinie 2001/14/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 26.02.2001 tiber die Zuweisung von Fahrwegkapazitat der
Eisenbahn, die Erhebung von Entgelten fiir die Nutzung von Eisenbahninfrastruktur und die Sicherheitsbescheinigung, ABI. L 75 S. 29.
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pflichtet ist, die Entgelte so zu bemessen, dass sie angemessen, nichtdiskriminierend und transparent sind. Wei-

ter heit es: ,Eine Beeintréichtigung der Grundsdtze des Satzes 1 liegt insbesondere vor, wenn

1. Entgelte gefordert werden, welche die entstandenen Kosten fiir das Erbringen der Leistungen in unangemes-
sener Weise liberschreiten oder
2. einzelnen Zugangsberechtigten Vorteile gegeniiber anderen Zugangsberechtigten eingerdumt werden, so-

weit hierfiir nicht ein sachlich gerechtfertigter Grund vorliegt.”

Die Unterscheidung in den beiden zitierten Nummern macht den Unterschied zwischen der Angemessenheit
und der Diskriminierungsfreiheit deutlich: Die Angemessenheit hat nach der systematischen Auslegung einen
eigenstandigen Regelungsgehalt, ndmlich die Bewertung der Zweck-Mittel-Relation im Sinne einer Verhaltnis-

maRigkeitsprifung.

Dagegen konnte jedoch eingewendet werden, dass sich die Angemessenheit der Zugangsbedingungen in § 10
Abs. 1 S. 1 ERegG allein auf die Entgelte flir den Zugang bezieht. Dazu muss wiederum die Systematik der ver-
schiedenen Regelungsregime des ERegG zur Auslegung herangezogen werden. § 39 Abs. 1 ERegG normiert, dass
die Entgelte fiir den Zugang angemessen, nichtdiskriminierend und transparent sein missen. § 39 ERegG bildet
einen Auffangtatbestand. Schon in den §§ 25 ff. und §§ 31-41 ERegG ist dieser Grundsatz im Detail ausgestaltet.
Normiert jedoch § 39 Abs. 1 ERegG einen eigenen Auffangtatbestand fiir das Regelungsregime der , Entgelte”,
kann § 10 Abs. 1 S. 1 ERegG nicht (nur) die Angemessenheit der Entgelte meinen. Daneben miissen weitere An-
knupfungspunkte fiir die Angemessenheit bestehen; ansonsten ware der Regelungsgehalt des § 39 Abs. 1 ERegG
entbehrlich, ausschlielRlich repetitiv und deklaratorisch. Ein solches Vorgehen des Gesetzgebers erscheint jedoch
als sehr unwahrscheinlich. Die systematische Auslegung anhand des § 39 Abs. 1 ERegG streitet somit fiir einen
eigenstandigen Bedeutungsinhalt des Begriffes ,Angemessenheit” in § 10 Abs. 1 S. 1 ERegG. Zu § 14 Abs. 1S. 1
AEG a. F. hat das BVerwG, wie erwahnt, entschieden, dass die Angemessenheit der Entgelte nicht vom Wortlaut
der Vorgingernorm des § 10 Abs. 1 S. 1 ERegG umfasst sei.?’”® Die beiden Regelungsgegenstidnde und -regime
»Zugang” und , Entgelte” wurden demnach auch schon im Zeitpunkt der Geltung der alten Rechtslage strikt von-
einander getrennt. Dass hiervon durch die Reform des AEG mit der Schaffung des ERegG abgewichen werden
sollte, ist nicht erkennbar. Dennoch kann fiir ein Verstandnis der Angemessenheit in § 10 Abs. 1 S. 1 ERegG im
Sinne einer Prifung der VerhaltnismaRigkeit im engeren Sinn gewertet werden, dass das ERegG die Angemes-
senheit von der Diskriminierungsfreiheit im Rahmen der Priifung der Entgelte fiir den Zugang unterscheidet.
Grundsatzlich kennt das ERegG daher eine Angemessenheitspriifung im dargestellten Sinn. Die strikte Trennung
der Regelungsregime , Entgelte” und ,Zugang” bedeutet demnach, dass die Prifung der Angemessenheit der
Entgelte nicht der Regelungsgehalt des § 10 Abs. 1 S. 1 ERegG ist. Trotzdem spricht die systematische Auslegung
dafiir, dass die Bedeutung des Begriffes ,,angemessen” im Rahmen der Prifung der Entgelte mit der in § 10
Abs. 1S. 1 ERegG Ulibereinstimmt, so dass das Verhaltnis zwischen dem eingesetzten Mittel und dem angestreb-

ten Zweck untersucht werden muss.

279 BVerwG, Urt. v. 11.11.2015 — Az.: 6 C 58/14, Rn. 51 —juris.
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Auch die teleologische Auslegung kdnnte fiir ein dahingehendes Verstandnis des Begriffes ,,angemessen”, d. h.
im Sinne des ,,Ins-Verhaltnis-Bringens” des Zweckes und des Mittels, sprechen. Ziel der Vorschrift, wie auch ihrer
Vorgangernorm in § 14 AEG a. F,, ist es, den Zugang zur Eisenbahninfrastruktur in geregelte Bahnen zu leiten,
um den Wettbewerb um den Zugang liberhaupt erst zu erméglichen.?®° Der Markt soll demnach von ,,ungerech-
ten” Vorteilen, auch auf Grund alter Monopole, befreit werden. Gerade kleinen Anbietern von Verkehrsleistun-
gen soll es ermoglicht werden, sich am Wettbewerb zu beteiligen. Das kann nur geschehen, wenn die Zugangs-

bedingungen zum Netz auch im gezeigten Umfang angemessen sind.

Im Ergebnis ist daher im Rahmen des § 10 Abs. 1 S. 1 ERegG eine Angemessenheitsprifung im Sinne einer Pri-
fung des Verhaltnisses zwischen dem eingesetzten Mittel, d. h. den Zugangsanforderungen, und dem dadurch

angestrebten Zweck durchzufihren.

4.6.3.1.1.3 Die Zuweisung von Kapazitat

In den jeweiligen SNB der Betreiber sind die Zugangsbedingungen fir den betreffenden Schienenweg enthalten
(§ 19 Abs. 3 S. 1 Fall 2 ERegG). Der Betreiber muss gemald § 52 Abs. 1 ERegG, soweit ihm das moglich ist, allen
Antragen auf Zuweisung von Schienenwegkapazitat, einschliellich der Antrage auf netziibergreifende Zugtras-
sen, stattgeben. Treten bei der Netzfahrplanerstellung jedoch Unvereinbarkeiten zwischen verschiedenen An-
tragen auf, so hat der Betreiber der Schienenwege nach § 52 Abs. 3 ERegG die Antrdge zu koordinieren, um
moglichst alle Erfordernisse zu erfiillen und allen Antragen im Rahmen der Koordinierung stattzugeben, soweit
das eben wiederum machbar ist. In auf diese Weise nicht [6sbaren Streitféllen ist nach den (nichtdiskriminieren-
den) Vorrangkriterien des § 52 Abs. 7 S. 2 ERegG zu unterscheiden. Ihnen gehen jedoch — soweit vorhanden —
rahmenvertragliche Vereinbarungen (§ 49 ERegG), die Vorrangkriterien gemafd § 55 Abs. 3 ERegG fir (iberlas-

tete Schienenwege und die Nutzungsbeschrankung nach § 57 Abs. 3 ERegG flir besondere Schienenwege vor.

So kann gemal § 49 Abs. 1 ERegG zwischen einem Betreiber der Schienenwege und einem Zugangsberechtigten
ein Rahmenvertrag geschlossen werden. In dem Rahmenvertrag missen die Merkmale der vom Zugangsberech-
tigten zu beantragenden und ihm zuzuweisenden Schienenwegkapazitat flir einen langeren Zeitraum als eine
Netzfahrplanperiode festgelegt werden. Der Rahmenvertrag darf keine Zugtrassen im Einzelnen regeln, muss
aber so gestaltet sein, dass er den berechtigten kommerziellen Erfordernissen des Zugangsberechtigten ent-
spricht. Hierzu kann in dem Rahmenvertrag festgelegt werden, inwieweit im Fall von Trassennutzungskonflikten
bei der Erstellung des Netzfahrplanes der Betreiber der Schienenwege innerhalb einer konkreten Bandbreite zu
den beantragten Zugtrassen Varianten anzubieten hat. Die im Rahmenvertrag zu vereinbarende Bandbreite soll
so gewahlt werden, dass unter den betrieblichen Bedingungen mindestens drei zueinander konfliktfrei konstru-
ierbare Zugtrassen zur Verfligung stehen kénnen. Das hat zur Folge, dass nicht etwa ein Anspruch auf eine kon-
krete Zugtrasse gewahrt, sondern stattdessen lediglich eine Bandbreite vereinbart wird, innerhalb derer min-
destens drei Zugtrassen angeboten werden kénnen. Nur wenn die beantragte Zugtrasse nicht innerhalb der
durch einen Rahmenvertrag vereinbarten Zugtrasse liegt, sind die Vorrangkriterien des § 52 Abs. 7 S. 2 Nr. 1-3

ERegG anzuwenden. Allerdings ist der Betreiber der Schienenwege darin frei, ob er Rahmenvertrage anbietet.

280 7ur Vorgangernorm des § 14 AEG a. F. Gerstner, in: Hermes/Sellner, AEG, 2. Aufl., 2014, § 14 Rn.1, 2.
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Daneben kénnen laut § 55 Abs. 3 ERegG andere Vorrangkriterien aufgestellt werden, die jene in die § 52 Abs. 7
S. 2 Nr. 1-3 ERegG verdrangen. Dazu muss zunachst ein Schienenweg gemald § 55 Abs. 1 ERegG fiir liberlastet
erklart werden. Das geschieht in den Fallen, in denen Antrdagen auf die Zuweisung von Schienenwegkapazitat
nach der Koordinierung der beantragten Zugtrassen und nach einer Konsultation der Zugangsberechtigten laut
§§ 52, 53 ERegG nicht in angemessenem Umfang stattgegeben werden kann bzw. absehbar ist, dass die Kapazi-
tat in naher Zukunft nicht ausreichen wird. Neben dieser Uberlastungserkldrung diirfen laut § 55 Abs. 3 ERegG
Entgelte im Sinne des § 35 Abs. 1 ERegG nicht oder nicht erfolgreich erhoben worden sein. Das Aufstellen neuer
Vorrangkriterien muss jedoch nach § 55 Abs. 4 S. 1 ERegG dem gesellschaftlichen Nutzen eines Verkehrsdienstes
gegeniber anderen Verkehrsdiensten, die hierdurch von der Schienenwegnutzung ausgeschlossen werden,
Rechnung tragen. Insbesondere ist gemals § 55 Abs. 5 ERegG die Bedeutung von Giiterverkehrsdiensten, vor al-

lem grenziiberschreitenden Glterverkehrsdiensten, bei der Festlegung von Vorrangkriterien zu bertcksichtigen.

Neben rahmenvertraglichen Vereinbarungen und den Vorrangkriterien nach § 55 Abs. 3 ERegG sind auch die
nach § 57 Abs. 3 ERegG aufstellbaren Nutzungsbeschrankungen fiir besondere Schienenwege gegeniiber den
Kriterien nach § 52 Abs. 7 S. 2 Nr. 1-3 ERegG vorzugswirdig. Die Nutzungsbeschrankung kann fiir bestimmte
Arten von Verkehrsdiensten vorgenommen werden, wenn gemald § 57 Abs. 2 S. 1 ERegG eine geeignete Alter-
nativstrecke fur die ausgeschlossenen Verkehrsdienste vorhanden ist. Eine derartige Nutzungsbeschrankung

kann jedoch gemall § 57 Abs. 2 S. 3 ERegG nicht gelten, sofern Schienenwegkapazitat verfligbar ist.

Die Vorrangkriterien sind nach § 55 Abs. 6 ERegG und die Nutzungsbeschrankung gemaR § 55 Abs. 3 ERegG in
die SNB (§ 19 Abs. 3 S. 1 Fall 2 ERegG) aufzunehmen.

Kommt es hingegen zu einer Entscheidung nach den Kriterien des § 52 Abs. 7 S. 2 Nr. 1-3 ERegG, muss vertak-
tetem oder ins Netz eingebundenem Verkehr die oberste Prioritat zuerkannt werden, wobei gemaR § 1 Abs. 23
ERegG unter ,vertaktetem Verkehr” ein Eisenbahnverkehrsdienst verstanden wird, der grundsatzlich auf dem-
selben Weg am selben Tag mindestens viermal und hdchstens in zweistlindigem Abstand grundsatzlich zur glei-
chen Minute durchgefiihrt wird. ,Ins Netz eingebundener Verkehr” wird hingegen nicht legal definiert. Hierunter
werden nur so genannte , Ausbrecherziige” gefasst, d. h. Schienenverkehr, der an sich nicht vertaktet ist, sich
jedoch an einer Stelle in den Takt einfligen muss (so in der Praxis etwa einzelne IC-Ziige von der Insel Sylt, die

ab Hamburg in das reguldre IC-Takt-System ,,ein-“ und von dort aus dann im Takt ,weiterfahren”).

Dem vertakteten und ins Netz eingebundenen Verkehr folgen als nachste Prioritat grenziiberschreitende Zug-
trassen gemall § 52 Abs. 7 S. 2 Nr. 2 ERegG. Zuletzt sind Zugtrassen fir den Giterverkehr gemaR § 52 Abs. 7 S. 2
Nr. 3 ERegG vor allen lbrigen vorzugswiirdig. Teilen sich die kollidierenden Antrage jedoch einen dieser Range,
ist nach § 52 Abs. 8 S. 1 ERegG nach der Hohe des so genannten Regelentgeltes der Zugfahrt zu entscheiden.

Fiihrt auch das zu keinem Ergebnis, wird die Trasse im Hochstpreisverfahren sozusagen ,versteigert”.

Ist ein Antrag schlussendlich erfolgreich, wird eine Vereinbarung gemal} § 54 i. V. mit § 20 ERegG geschlossen,
worin die Details der Zugangsgewahrung, wie die Hohe des zu zahlenden Entgeltes und die weiteren Zugangs-

modalitaten festgehalten werden.
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4.6.3.1.2 Der diskriminierungsfreie Zugang zu Serviceeinrichtungen

4.6.3.1.2.1 Formelle und materielle Zugangsvoraussetzungen

Auch fiir den Zugang zu Serviceeinrichtungen ist § 10 ERegG der Ausgangspunkt der netzzugangsrechtlichen Pri-
fung. Nach § 10 Abs. 3 ERegG hat jeder Zugangsberechtigte das Recht auf Zugang einschlieRlich des Schienenzu-
ganges zu den in der Anlage 2 Nr. 2 zum ERegG genannten Einrichtungen (den so genannten Serviceeinrichtun-

gen) zu angemessenen, nichtdiskriminierenden und transparenten Bedingungen.

Bei diesem umfassenden Anspruch auf Zugangsgewdhrung handelt es sich allerdings nicht um einen bedingungs-
losen Anspruch auf Zugang. Vielmehr wird dem Betreiber der Serviceeinrichtung aufSerhalb jeder Ungleichbe-
handlung verschiedener Zugangsberechtigter grundsatzlich ein unternehmerisches Ermessen im Hinblick darauf
eingerdumt, unter welchen Bedingungen und in welcher Form der Zugang gewéhrt werden soll.?®? So kénnen

etwa bestimmte Nutzungen ausgeschlossen werden.

GemaR § 13 Abs. 2 S. 1 ERegG hat sich der Betreiber einer Serviceeinrichtung nach Anlage 2 Nr. 2 zum EReggG,
wenn er Konflikte zwischen verschiedenen Antragen feststellt, zunachst zu bemiihen, allen Antragen so weit wie
moglich zu entsprechen. Nach § 13 Abs. 2 S. 2 ERegG kann er als Vorrangkriterium gemaR Art. 11 Durchfiihrungs-
verordnung (DVO) (EU) 2017/2177%%2 die abschlieRende Entscheidung liber die Kapazitatszuweisung durch die
Zwischenschaltung eines Hochstpreisverfahrens vorsehen. Dieses ist gemal § 13 Abs. 2 S. 3 ERegG nach MaR-

gabe des § 52 Abs. 8 S. 3—6 ERegG bei der Regulierungsbehérde, also der Bundesnetzagentur, durchzufiihren.?®

Neben dem Hoéchstpreisverfahren kann der Betreiber einer Serviceeinrichtung die Kriterien zur Kapazitatszuwei-
sung auch anders ausgestalten,?®* sofern sie nur den Anforderungen in Art. 11 DVO (EU) 2017/2177 geniigen.?>

Art. 11 Abs. 3 DVO (EU) 2017/2177 nennt als mogliche Kriterien insoweit:
e ,bestehende Vertréige;

e die Absicht und Fdhigkeit zur Nutzung der beantragten Kapazitdit, einschliefSlich etwaiger friiherer Versdum-
nisse, bereits zugewiesene Kapazitéit ganz oder teilweise in Anspruch zu nehmen, und die Griinde dafiir;

e bereits zugewiesene Zugtrassen, die mit den beantragten Leistungen in Zusammenhang stehen;

e Vorrangkriterien fiir die Zuweisung von Zugtrassen;

e die fristgerechte Einreichung der Antrdge.”

Falls keine tragfahige Alternative besteht, hat der Zugangsberechtigte die Moglichkeit der Beschwerde bei der
Regulierungsbehorde gemall § 13 Abs. 3 S. 1 ERegG, woraufhin diese den Fall gemaR § 13 Abs. 3 S. 2 ERegG priift
und nétigenfalls tatig wird. Gemal § 72 S. 1 Nr. 3, § 73 Abs. 1 Nr. 1 Fall 2 ERegG kann die Regulierungsbehorde

in dieser Situation die Zuweisungsentscheidung des Betreibers der Schienenwege letztlich auch ganz ablehnen.

2
2

5]

1 LG Berlin, Urt. v. 12.10.2004 — Az.: 16 O 465/04.

2 DVO (EU) 2017/2177 der Kommission vom 22.11.2017 Uber den Zugang zu Serviceeinrichtungen und schienenverkehrsbezogenen
Leistungen, ABI. L 307 S. 1.

3 S.dazu § 4 Abs. 1S. 1 BEVVG.

284 Der Normtext von § 13 Abs. 2 S. 2 ERegG lautet insoweit ,Der Betreiber einer Serviceeinrichtung kann als Vorrangkriterium [...]“.

285 |nsbesondere miissen auch hier die Kriterien also angemessen, nichtdiskriminierend und transparent sein.

o
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®
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Formelle Voraussetzung eines erfolgreichen Zugangsbestrebens ist dabei gemaR § 13 Abs. 1 S. 1 ERegG die Stel-
lung eines Antrages auf Zugang zur Serviceeinrichtung. Ein solcher Antrag muss in diskriminierungsfreier Weise
bearbeitet werden. Das bedeutet: Es darf zu keiner Gleichbehandlung von wesentlich Ungleichem bzw. zu keiner
Ungleichbehandlung von wesentlich Gleichem jeweils ohne sachlichen Grund kommen.?® Die Feststellung einer
Ungleichbehandlung hat dabei auf der Grundlage von Vergleichsgruppen zu erfolgen. Bei der Bildung von Ver-
gleichsgruppen kommt es mafigeblich darauf an, diejenigen Zugangsberechtigten einem Vergleich mit dem er-
folglosen Antragsteller zu unterziehen, die unter gleichen Bedingungen um den Erwerb von Infrastrukturkapa-
zitaten konkurrieren und die letztlich die entsprechende Kapazitat im Wege des Abschlusses eines Infrastruk-

turnutzungsvertrages erhalten.?®”

GemaR § 13 Abs. 1 S. 1 ERegG muss der Antrag eines Zugangsberechtigten auf Zugang zur Serviceeinrichtung
und auf das dortige Erbringen von Leistungen nach der Nr. 2 der Anlage 2 zum ERegG innerhalb einer von der
Regulierungsbehorde festgelegten Frist beantwortet werden. Das Angebot des Betreibers einer Serviceeinrich-

tung kann § 13 Abs. 1 S. 2 ERegG daraufhin nur innerhalb von fiinf Arbeitstagen angenommen werden.?%

Ist ein Antrag erfolgreich, wird eine dementsprechende Vereinbarung zwischen dem Betreiber der Serviceein-

richtung und dem Zugangsberechtigten nach § 20 Abs. 3 i. V. mit Abs. 1 ERegG geschlossen.

4.6.3.1.2.2 Haltestellen als Serviceeinrichtungen

Serviceeinrichtungen sind gemal § 2 Abs. 9 AEG Anlagen, um, unter Einschluss von Grundstlick, Gebdude und
Ausristung, eine oder mehrere der in Anlage 2 Nr. 2 bis 4 zum ERegG genannten Serviceleistungen erbringen zu
kénnen. Nach Anlage 2 Nr. 2 lit. a zum ERegG sind jedenfalls Personenbahnhoéfe und nach Anlage 2 Nr. 2 lit. b
zum ERegG ebenso Glterbahnhofe Serviceeinrichtungen. Das legt nahe, dass auch Haltestellen, die in einem
Mischbetrieb fiir beide Zwecke genutzt werden, zu den Serviceeinrichtungen zahlen. Dagegen kann zwar der
Wortlaut sprechen, der einen gemischt-genutzten Bahnhof gerade nicht vorsieht. Vor dem Hintergrund, dass
der Gesetzgeber aber beides einzeln geregelt hat und der Mischbetrieb eine neue Verkehrs- und Transportform

darstellt, ist hier eine Gesamtanalogie der Nr. 2 lit. a und lit. b der Anlage 2 zum ERegG in Erwagung zu ziehen.

Regelungsbedarf:

Nur zum Ausschluss von Rechtsunsicherheiten kann in Anlage 2 Nr. 2 zum ERegG erganzend der Begriff eines

»gemischt-genutzten Terminals” oder ein entsprechender anderer Terminus aufgenommen werden.

Eine Anderung der Anlage 2 Nr. 2 zum ERegG kénnte wie folgt aussehen (Aderungen kursiv und unterstrichen):
[...]
2. Der Zugang, einschlieBlich des Schienenzugangs, wird zu folgenden Serviceeinrichtungen, soweit vorhanden,

und zu den Leistungen, die in diesen Einrichtungen erbracht werden, gewahrt:

286 \gl, Leitzke, in: Staebe, ERegG, 2018, § 10 Rn. 9; Kramer, in: Kunz/Kramer, Eisenbahnrecht, Loseblatt, Stand: 2018, § 14 AEG Rn. 9
m. w. N.

287 /G Kéln, Urt. v. 19.07.2013 — Az.: 18 K 4277/12.

288 \Wobei Art. 9 Abs. 2 DVO (EU) 2017/2177 hier keine starre Frist nennt, sondern nur auf die Angemessenheit des Zeitraumes abstellt.
Im Gegensatz zur Finf Tages-Frist fir die Antragsbearbeitung in der a. F. des § 13 Abs. 1 ERegG, die der DVO widersprach und in der
Folge gedndert wurde, scheint hier ein Redaktionsversehen vorzuliegen, so dass der Widerspruch fortbesteht.
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[...]

b) Guterterminals und Terminals, die fiir Mischbetrieb im Sinne des Mischbetriebsgesetzes genutzt werden;

[...]

4.6.3.1.2.3 Nutzungsbedingungen fir trimodale Terminals
Das OVG Miinster entschied?® zu trimodalen Containerterminals Folgendes: Terminals, die dem wechselseitigen

|ll

Umschlag zwischen Schiene, StralRe und WasserstralSe dienen, bedirfen fiir ihren , Eisenbahnteil” eigener Nut-
zungsbedingungen fiir Serviceeinrichtungen. Sie unterfallen demnach der eisenbahnrechtlichen Regulierung. Et-
waige vor der Einfihrung des ERegG ergangenen Regulierungsverfiigungen stehen dem nicht entgegen. Solche
Verfligungen werden ndmlich vom OVG als Dauerverwaltungsakte angesehen, die sich dynamisch an die jeweils
geltende Rechtslage angleichen miissen. Nach dem ERegG unterfallen Serviceeinrichtungen der Regulierung. Im
zu entscheidenden Fall bildete die Eisenbahninfrastruktur als Teil des Hafens ein Glterterminal. Das gilt unab-
hangig davon, dass das Terminal neben dem Eisenbahnbetrieb auch andere Funktionen hat. Selbst wenn das
Terminal sogar vor allem anderen Zwecken dient, soll die ausschlaggebende Eisenbahnbetriebsbezogenheit
nicht entfallen. Grund fiir diese umfassende Unterstellung unter das Eisenbahnregulierungsrecht ist dabei fur
das OVG, dass das ERegG bezwecke, wettbewerblich relevante Infrastrukturbestandteile mit Eisenbahnbezug
(hier den Hafen) unter seine Regulierung zu fassen. Inwiefern diese Rechtsprechung auf ,, White-Hub-Infrastruk-
turen” im Rahmen einer koordinierten City-Logistik tGbertragbar ist, hangt im Wesentlichen davon ab, ob der

SPNV Bestandteil dieser Logistik ware. Ein vergleichbares Regelungsregime besteht fiir andere Verkehrsmittel

namlich nicht.

4.6.3.1.3 Vergabe von gemeinwirtschaftlichem Verkehr nach der Verordnung (EG) 1370/2007

Auch das Vergabeverfahren ist eine Form des Zugangsverfahrens. Der 6ffentliche Dienstleistungsauftrag (ODA)
enthalt nicht das Zugangsrecht zu einer bestimmten Trasse im regulierungsrechtlichen Sinn. Nach § 1 Abs. 20
ERegG ist eine Zugtrasse , derjenige Anteil der Schienenwegkapazitdt, der erforderlich ist, damit ein Zug zu einer
bestimmten Zeit zwischen zwei Orten verkehren kann.” Der ODA beinhaltet vielmehr nur die ,Erlaubnis” zur
Erbringung von bestimmten Verkehrsleistungen. Das EVU muss also dann noch einen Antrag auf die Zuweisung
der Trasse(n) stellen (vgl. § 51 ERegG). AuBerdem konnten kollidierende Verkehre (SPFV, SGV) zu koordinieren
sein. Weitere kollidierende SPNV-Antrdge sind dabei allerdings in der Regel nicht zu erwarten, da es sich um

gemeinwirtschaftliche Verkehre handelt, mithin um solche, die sich ohne ODA wirtschaftlich nicht rentieren.?*

4.6.3.1.4 Die verschiedenen Nutzungsvarianten und ihre ,Behandlung” im Eisenbahnregulierungs-
recht
Nunmebhr ist zu kldren, wie die verschiedenen Nutzungsvarianten im SPNV nach dem Eisenbahnregulierungs-

recht im Kontext des Netzzuganges behandelt wirden.

289 OVG Miinster, Urt. v. 01.12.2016 — Az.: 13 A 3080/15. Das Gericht betont dabei, deutsches Verfassungsrecht und das Unionsrecht
stiinden dem nicht entgegen.
290 S, hierzu schon ausfuhrlich in Abschnitt 4.5.
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4.6.3.1.4.1 Das Vorrangkriterium , Guterverkehr” bei einem Anhadnger (Nutzungsvariante 3) oder der
gemeinsamen Benutzung eines Fahrzeuges (Nutzungsvariante 1)

Nach einem erfolglosen Koordinierungsverfahren sieht § 52 Abs. 7 S. 2 Nr. 3 ERegG eine (nachrangige) Prioritat
flir Trassen des Giterverkehrs vor. Unklar ist aber, ob unter diese Priorisierung auch die Nutzungsvarianten 1
und 3 fallen wiirden. In beiden Fallen werden, anders als in der Nutzungsvariante 2, die deshalb von der Nr. 3
erfasst ist, Giter nicht allein, sondern nur ,,auch” transportiert. Die Formulierung ,Zugtrasse fir den Giiterver-
kehr“ trifft zunachst keine Aussage darlber, ob ,,der” Gliterverkehr abschlieBenden Charakter hat. Der Wortlaut
der Norm lasst mithin verschiedene Auslegungen zu. So kénnte Gliterverkehr im Sinne von AusschlieBlichkeit zu
verstehen sein. Denkbar ware aber auch, dass zumindest ein Gut ausreicht, oder es kommt eine Abgrenzung

nach dem Schwerpunkt in Frage.

Hinsichtlich des Telos hilft die Gesetzesbegriindung zu § 52 Abs. 7 S. 2 ERegG*! weiter. Sie verweist in die Vor-
gangernorm des § 9 Abs. 4 S. 1 EIBV a. F.?*2 Die Begriindung zu dieser Norm lautete: , Zur Stdrkung des Giiterver-
kehrs wird Einzelzugtrassen des Gliterverkehrs Vorrang vor Einzelzugtrassen des Personenverkehrs gegeben.” Es
geht also um die Férderung des Giterverkehrs insgesamt. Bei gleichzeitigem Transport (ob im Anhanger oder
im selben Fahrzeug) werden neue Transporte erschlossen. Das sorgt flir mehr Giiterverkehr auf der Schiene, die
an dieser Stelle sonst nur fir den Personenverkehr benutzt wiirde. Der Schienengliterverkehr insgesamt wird
auf diese Weise gefordert. Flr die Starkung des Guterverkehrs ist es damit nicht erforderlich, ausschlieflich
Guter zu transportieren. Das ist auch nur sachgerecht, denn es sind Situationen (beispielsweise Kiihlketten fiir
Medikamente oder Lebensmittel) denkbar, in denen der Giterverkehr selbst durch wenige (mit)transportierte
Guter in seiner Gesamtheit erheblich gestarkt wird. Das spricht in der Konsequenz auch dafiir, dass die Abgren-
zung nach dem Schwerpunkt schon nicht erforderlich ist, sondern Giitertransport im Sinne des § 52 Abs. 7 S. 2
Nr. 3 ERegG bereits ab einer signifikanten Menge von Giitern im jeweiligen Zug stattfindet.?® Die thematisch
einschldgige Recast-RL 2012/34/EU trifft insoweit keine weiter gehenden (oder kontraren) Aussagen. Damit

spricht einiges fir eine entsprechende Auslegung. Zwingend ist sie wegen des Personentransportes aber nicht.

Regelungsbedarf:

Hier besteht demnach eine Regelungsliicke, die schon durch eine Auslegung geschlossen werden kann. Eine

gesetzliche Klarstellung wirde hier allerdings fiir mehr Rechts- und damit auch Investitionssicherheit sorgen.

Eine Anpassung des § 52 Abs. 7 ERegG kdnnte folgendermalen aussehen (Anderung kursiv und unterstrichen):
[...]
(7) [...]

3. Zugtrassen fur den Glterverkehr und Mischbetrieb.

291 BT-Drs. 18/8334, S. 212.

292 BR-Drs. 249/05, S. 43.

293 Eine Abgrenzung nach dem Schwerpunkt ist jedoch trotzdem gut denkbar und wurde in anders gelagerten, aber verwandten Sach-
verhalten bereits so vorgenommen; so etwa das OVG Miinster, Urt. v. 08.04.2014 — Az.: 13 A 1051/13. Vgl. Débber in: Kiihling/Otte,
AEG/ERegG, § 52 Rn. 30f.
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Guterzige oder umgebaute Personenziige, in denen ausschlieRlich Giter transportiert werden (Nutzungsvari-

ante 3), fallen demgegenitiber von vornherein unter § 52 Abs. 7 S. 2 Nr. 3 ERegG.

4.6.3.1.4.2 Das Vorrangkriterium des ,vertakteten oder ins Netz eingebundenen Verkehrs*
Auf die Einordung als Guterverkehr kommt es aber eventuell gar nicht an, wenn bereits das noch ,,starkere” Vor-

rangkriterium der Nr. 1 (,,vertakteter oder ins Netz eingebundener Verkehr”) im Mischbetrieb einschlagig ist.

4.6.3.1.4.2.1 Guterverkehr als ,vertakteter oder ins Netz eingebundener Verkehr”

Fraglich ist dazu jedoch, ob Giterverkehr (falls der Mischbetrieb darunter subsumiert wird) iberhaupt ,vertak-
teter oder ins Netz eingebundener Verkehr” sein kann. Der Wortlaut des § 52 Abs. 7 S. 2 Nr. 1 Fall 1 ERegG un-
terscheidet im Gegensatz zur Nr. 3 nicht zwischen den verschiedenen Verkehrsarten, sondern spricht pauschal
von ,vertaktetem Verkehr”. Auch die Gesetzesbegriindung zu § 52 Abs. 7 S. 2 Nr. 1 ERegG legt keinen Ausschluss
des Schienengtiterverkehrs aus seinem Anwendungsbereich nahe. § 52 Abs. 7 S. 2 Nr. 3 ERegG hingegen ist aus-
driicklich auf den ,Glterverkehr” beschrankt. Im Eisenbahnrecht werden die Begriffe ,,Gliterverkehr” und ,Ver-
kehr“ klar unterschieden. Die Wahl unterschiedlicher Begriffe in § 52 Abs. 7S. 2 Nr. 1 und Nr. 3 ERegG ist somit
vom Gesetzgeber beabsichtigt und der Anwendungsbereich der Nr. 1 mithin bewusst weit gehalten. Zudem wird
in der Legaldefinition des vertakteten Verkehrs in § 1 Abs. 23 ERegG keine Abgrenzung zum Schienengiterver-

kehr vorgenommen. Auch Schienengiiterverkehr kann damit grundsatzlich vertakteter Verkehr sein.?*

Neben dem vertakteten Verkehr ist gemald § 52 Abs. 7 S. 2 Nr. 1 Fall 2 ERegG jedoch noch auch der ins Netz
eingebundene Verkehr bei der Entscheidung liber einen Antrag auf Zugangsgewahrung angemessen zu beriick-
sichtigen. In der Literatur wird die Definition des ,ins Netz eingebundenen Verkehrs” dulRerst weit angelegt:
Darunter seien prinzipiell fast alle Ziige zu subsumieren, somit auch solche, die dem Giiterverkehr dienten.?>
Ohne weitere Kriterien wird eine Subsumtion unter § 52 Abs. 7 S. 2 Nr. 1 Fall 2 ERegG jedoch beliebig und die
Rechtfertigung der Ablehnung eines konkurrierenden Netzzugangsantrages ohne grofen Argumentationsauf-
wand moglich. Letztendlich ware damit die Rangfolge der Vorrangkriterien in § 52 Abs. 7 S. 2 Nr. 1-3 ERegG
UberflUssig. Eine solche umfassende Definition geht vor diesem Hintergrund fehl. Stattdessen kann und muss
der ins Netz eingebundene Verkehr begrifflich ndher bestimmt werden. Insbesondere hat sich die Definition da-
ran zu orientieren, dass sich der vertaktete und der ins Netz eingebundene Verkehr gemal § 52 Abs. 7S. 2 Nr. 1
ERegG ein ,Vorrangniveau” teilen. Daraus ergibt sich, dass nur die bereits im Abschnitt 4.6.3.1.1.3 genannten
»Ausbrecherziige”, d. h. Schienenverkehr, der an sich nicht vertaktet ist, aber in einen Taktverkehr ,,miindet”,
ins Netz eingebundenen Verkehr darstellen kénnen. In der Gesetzesbegriindung zu § 9 Abs. 4 Nr. 1 EIBV a. F,,
der Vorgangernorm des § 52 Abs. 7 S. 2 Nr. 1 ERegG, heiRt es dementsprechend: ,/n das Netz eingebundener
Verkehr entsteht durch die Verkniipfung mit anderen Verkehren (Umsteigeziige). Nicht nur der Taktverkehr, son-

dern auch die Realisierung eines logistischen Netzwerks soll Vorrang vor Einzeltrassen haben.“*%®

Die SNB (hier NBN) der DB InfraGO AG unterscheiden jedoch bei der Frage, ob es sich um ins Netz eingebunde-

nen Verkehr handelt, zwischen Personen- und Giterverkehr: ,Im Schienenpersonenverkehr liegt hiernach ins

294 | E. zustimmend Schwecke, in: Kunz/Kramer, Eisenbahnrecht, Loseblatt, Stand: 2016, § 9 EIBV Rn. 12.
295 Schwecke, in: Kunz/Kramer, Eisenbahnrecht, Loseblatt, Stand: 2016, § 9 EIBV Rn. 12.
296 BR-Drs. 249/05. S. 43.
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Netz eingebundener Verkehr vor, wenn hinsichtlich der betreffenden Zugtrasse mindestens zwei bestellte An-
schlussverbindungen innerhalb von 30 Minuten (es wird bei der Trassenanmeldung Bezug auf Anschliisse an min-
destens zwei Halten auf eigene oder andere Zugtrassen im Bemerkungsfeld genommen) gegeben sind oder die
betreffende Zugtrasse einen Umlauf aus Hin- und Rlickleistung mit unverdnderter Zugkonfiguration bildet, wobei
zwischen Hin- und Riickfahrt maximal 60 Minuten liegen diirfen. Die Zugkonfiguration gilt auch dann als unver-

dndert, wenn bei Triebwagenziigen ein oder mehrere Triebwageneinheiten abgesetzt oder zugesetzt werden.”

Im Schienengliterverkehr liegt nach den o. g. SNB ins Netz eingebundener Verkehr vor, wenn ,hinsichtlich der
betreffenden Zugtrasse mindestens zwei bestellte Anschlussverbindungen (es wird bei der Trassenanmeldung
Bezug auf Anschliisse an mindestens zwei Halten genommen) gegeben sind, wobei beim Halt eine Gruppe von
mindestens acht Wagen abgesetzt oder gekoppelt werden muss, oder die betreffende Zugtrasse einen Umlauf
aus Hin- und Riickleistung mit unverdnderter Zugkonfiguration bildet, wobei zwischen Hin- und Rlickfahrt maxi-
mal 480 Minuten liegen diirfen. Die Netzeingebundenheit muss demnach ausdriicklich aus den betreffenden
Trassenanmeldeunterlagen erkennbar sein; es reicht nicht aus, wenn die Voraussetzungen zwar erfiillt, dies je-
doch gegeniiber dem Betreiber der Schienenwege nicht erkldrt wird.“**” Die SNB haben keinen Gesetzesrang,
koénnen also dem Mischverkehr nicht entgegenstehen. Sie zeugen aber davon, dass Giterverkehr jedenfalls auch

aus betrieblicher Sicht ein ins Netz eingebundener Verkehr sein kann.
§ 52 Abs. 7S. 2 Nr. 1 ERegG ist daher unabhéangig davon, ob Giiter oder Personen transportiert werden, nutzbar.

4.6.3.1.4.2.2 Vorliegen von ,vertaktetem” oder ,ins Netz eingebundenem Verkehr”

2% mit festen Taktzeiten im SPNV legen nahe, dass es sich auch

Die bestehenden (Schienen-)Nahverkehrsplane
bei dem dabei mitabgewickelten Mischbetrieb dann um vertakteten oder ins Netz eingebundenen Verkehr han-
delt. Denn es sind ,vorkonstruierte” Verkehre, die bestellt werden. Aber die Vorkonstruktion und der Takt im
SPNV bzw. die Eingebundenheit des Guterverkehrs darin sind nicht zwingend dasselbe. Die , Taktfrequenz“ und
sonstige Voraussetzungen missten gewahrt sein; dann aber kann die Nr. 1 sowohl beim Mischtransport als auch

beim Transport in eigenen Fahrzeugen einschlagig sein. Auf § 52 Abs. 7 S. 2 Nr. 3 ERegG kdme es dann nicht an.

4.6.3.1.5 Die Einordnung der Geschaftsmodelle

Die koordinierte City-Logistik konnte zugangsrechtlich problematisch sein und diirfte in verschiedenen Fallen je
nach ihrer Ausgestaltung unterschiedlich zu beurteilen sein. Werden fiir diese Logistik neue Infrastrukturen ge-
schaffen, die etwa Uber das ,Stralenbahn-Netz“ hinausgehen, und auch SPNV-Schienenwege benutzt, sind die
oben aufgezeigten durch das ERegG gesetzten Grenzen hinsichtlich des Netzzuganges zu beachten. Der Zugang
muss hier dann zu angemessenen, transparenten und nichtdiskriminierenden Bedingungen gewahrt werden.
Probleme kdnnten sich in einem solchen Fall — also eine Eisenbahnstrecken nutzende StralRenbahn oder eine

StraBenbahnstrecken nutzende S-Bahn — jedoch auch noch mit Blick auf die Fahrzeugzulassung geben.?*

297 S, Débber, in: Kiihling/Otte, ERegG/AEG, 2020, § 52 ERegG Rn. 20-23, noch zu den SNB der damaligen DB Netz AG.
2% |n Bayern sind sie geregelt in Art. 17 BayOPNVG, in Hessen in § 14 HessOPNVG und in Berlin in § 29 BerMobG.
29 S, dazu noch ndher im Abschnitt 4.7.1.4.
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4.6.3.2 Zugangsrechte bei U-Bahn und StraBenbahn

4.6.3.2.1 Das Instrument der Verkehrsplanung

Fir den U-Bahn- und StraBenbahnverkehr, auf den § 10 ERegG gerade keine Anwendung findet, gibt es keine
dem § 10 ERegG entsprechende Regelung. Das Verkehrsplanungssystem ist ein auf die Personenbefdrderung

ausgelegtes eigenes System.3%

Die Planung, Organisation und Sicherstellung des allgemeinen o6ffentlichen Personennahverkehrs ist in Bayern
gemal Art. 8 Abs. 1S. 1 BayOPNVG eine freiwillige Aufgabe der Landkreise und kreisfreien Gemeinden im eige-
nen Wirkungskreis. Aufgabentriger in Hessen sind gemaR § 5 Abs. 1 S. 1 HessOPNVG die Landkreise und kreis-
freien Stadte. In Berlin ist gemaR § 27 Abs. 1 S. 1 BerMobG das Land Berlin fiir den gesamten OPNV zustindig.3**

Ausgangspunkt und zentrales Planungsinstrument ist dabei die Aufstellung eines Nahverkehrsplanes durch den
Aufgabentrager gemald § 8 Abs. 3 PBefG. In diesem Rahmen legt der Aufgabentrager laut § 8 Abs.3S.1, S.2
PBefG die Anforderungen fest, die seiner Ansicht nach fiir eine ausreichende3®? Bedienung mit Verkehrsleistun-
gen erforderlich sind. Bei der Aufstellung des Planes sind gemals § 8 Abs. 3 S. 6 PBefG sowohl die vorhandenen
Unternehmer friihzeitig zu beteiligen als auch die Vertreter von Behinderten und Fahrgasten anzuhoren. Deren
Interessen sind nach S. 7 angemessen und nichtdiskriminierend zu berlicksichtigen. Dieser so aufgestellte Nah-
verkehrsplan bildet gemaR § 8 Abs. 8 PBefG sodann den Rahmen fiir die Entwicklung des Personennahverkehrs.

Gemal § 12 Abs. 5 PBefG haben Unternehmen die Moglichkeit, innerhalb einer Frist von zw6lf Monaten bei der

zustidndigen Genehmigungsbehdrde3®

einen Antrag auf die eigenwirtschaftliche Erbringung des so vordefinier-
ten bzw. vorkonstruierten Verkehrs im Sinne des & 8 Abs. 4 S. 2 PBefG zu stellen. Im Fall des § 12 Abs. 6 PBefG
indes betragt die Frist drei Monate ab der Vorabbekanntmachung. Den Prifungsumfang bilden dabei § 13 Abs. 2
PBefG mit den absoluten Versagungsgriinden sowie § 13 Abs. 2a PBefG. In Letzterem kommt insoweit zum Aus-

druck, wie der Nahverkehrsplan inhaltlich die Genehmigungsvoraussetzungen fiir den Antrag bildet.

Bei kollidierenden Antragen genieRt gemald § 13 Abs. 2b, 3 PBefG derjenige Unternehmer Vorrang, der die beste
Verkehrsbedienung anbietet. Die Genehmigung bezieht sich dabei nach § 9 Abs. 1 Nr. 1 PBefG auf , bei einem
Verkehr mit Strafsenbahnen [...] den Bau, den Betrieb und die Linienfiihrung”. Hier ist Letztere relevant. Linien-
verkehr ist nach § 42 PBefG ,eine zwischen bestimmten Ausgangs- und Endpunkten eingerichtete regelmdfige
Verkehrsverbindung, auf der Fahrgdiste an bestimmten Haltestellen ein- und aussteigen kénnen. Er setzt nicht
voraus, dass ein Fahrplan mit bestimmten Abfahrts- und Ankunftszeiten besteht oder Zwischenhaltestellen ein-

gerichtet sind.” GemaR § 9 Abs. 2 PBefG sind dabei auch Linienblindel moglich.

300 Einen Uberblick dazu bietet Wachinger, in: Knauff, Vorrang der Eigenwirtschaftlichkeit im OPNV, 2017, S. 101 ff.

301 Der Wortlaut aller drei Vorschiften ist auf den Personennahverkehr beschrankt. Das ist indes auch konsequent, da es sich hier nur
um Zustandigkeitsnormen handelt. Sie hat fir die Auslegung des Anwendungsbereiches des PBefG keine wesentliche Bedeutung.

302 Ausreichend” ist untechnisch zu verstehen, so dass es keinen ,,zu guten“ OPNV geben kann; s. dazu Knauff, GewA 2013, 283 (285).

303 GemaR § 11 Abs. 1 PBefG wird die sachlich zusténdige Behérde durch die Lander bestimmt. In Bayern sind das nach § 15 Abs. 1 Nr. 4
i. V. mit Abs. 2 Nr. 2 ZustV die (Bezirks-)Regierungen, in Hessen laut § 1 Nr. 2 lit. a PBefGZustV HE das jeweilige Regierungsprasidium
und in Berlin nach § 4 Abs. 1 AZGi. V. mit Anlage 1 (Allgemeiner Zustandigkeitskatalog) § 10 Abs. 10 die Hauptverwaltung (der Senat).
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Der Vorrang des eigenwirtschaftlichen Verkehrs nach § 8 Abs. 4 S. 1 PBefG gilt allerdings nicht absolut,3** son-
dern laut § 8a Abs. 1 S. 1 PBefG nur, soweit eine ausreichende Verkehrsbedienung im oben genannten Sinne

nach dem Prinzip der Eigenwirtschaftlichkeit zu erreichen ist.3%

§ 8a PBefG regelt sodann eine zusitzliche planerische Option des Aufgabentrigers, indem er ODA im Sinne der
VO (EG) Nr. 1370/2007 vergeben kann. Moéchte er das tun, so ist er gemalRk § 8a Abs. 2 PBefG ,,zur Verdffentli-
chung nach Artikel 7 Absatz 2 der Verordnung (EG) Nr. 1370/2007 (Vorabbekanntmachung) verpflichtet; die Ver-
Offentlichung soll nicht friiher als 27 Monate vor Betriebsbeginn erfolgen und hat den Hinweis auf die Antragsfrist
in § 12 Abs. 6 zu enthalten. In der Vorabbekanntmachung sollen die mit dem beabsichtigten Dienstleistungsauf-
trag verbundenen Anforderungen fiir Fahrplan, Beférderungsentgelt und Standards angegeben werden. Es kann
angegeben werden, inwieweit eine Vergabe als Gesamtleistung beabsichtigt ist (Netz, Teilnetz, Linienblindel,
Linie). Die Angaben kénnen auch durch Verweis auf bestimmte Inhalte des Nahverkehrsplans im Sinne des § 8 Ab-

satz 3 oder durch Verweis auf andere éffentlich zugéngliche Dokumente geleistet werden.

Erst wenn kein Unternehmen die Anforderungen des Nahverkehrsplanes eigenwirtschaftlich in ausreichender
Weise erbringen kann, wird der Verkehr nach § 8a Abs. 1 S. 1 PBefG durch den Aufgabentrager bestellt. Die
Vergabe erfolgt dabei dann nach den Vorschriften der VO (EG) 1370/2007 durch den Aufgabentriger,3°® entwe-

der in Form einer Vergabe (§ 8a PBefG) oder eines wettbewerblichen Ausschreibungsverfahrens (§ 8b PBefG).3"’

Sowohl die Genehmigung eigenwirtschaftlicher Verkehre als auch die Vergabe gemeinwirtschaftlicher Verkehre
geht nicht automatisch mit einem ausschlieRlichen Recht im Sinne des Art. 2 lit. f) VO (EG) 1370/2007 einher,
sondern steht ausweislich von §§ 8 Abs. 4 S. 2, 8a Abs. 8 S. 1 PBefG im Ermessen der Behorde.

4.6.3.2.2 Die Anwendbarkeit des PBefG auf den Mischbetrieb

Angesichts der soeben im Abschnitt 4.6.3.2.1 genannten Mittel der Verkehrsplanung nach dem PBefG stellt sich
wiederum die grundlegende Frage der Anwendbarkeit des PBefG auf den Mischbetrieb. Die Anwendung des
PBefG auf den reinen Glterverkehr (Nutzungsvariante 2) scheidet jedenfalls aus. Hinsichtlich der Nutzungsvari-

anten 1 und 3 ist das zumindest unklar (s. dazu bereits ndher oben im Abschnitt 4.1).

4.6.3.2.3 Die verschiedenen Nutzungsvarianten

Die grundsatzliche Anwendbarkeit des PBefG auf den Mischbetrieb vorausgesetzt, kommt insbesondere fiir die
Nutzungsvarianten 1 und 3 auch die Nutzung von so genannten ,, White-Label“-Fahrzeugen in Betracht. Die Fahr-
dienste wirde weiter das Verkehrsunternehmen anbieten. Fiir die Versandunternehmen stellte sich dann weder
die Frage nach dem Zugang zur Verkehrsleistung selbst noch zur Infrastruktur, sondern zu einem bestimmten

Platz im Fahrzeug (z. B. zu einem Stellplatz fiir einen Rollcontainer in dem jeweiligen Fahrzeug).

304 Das zeigt sich an mehreren Stellen; s. dazu nur § 16 Abs. 3 PBefG: , Weicht im &ffentlichen Personennahverkehr ein Genehmigungs-
antrag fiir einen eigenwirtschaftlichen Verkehr wesentlich vom bisherigen Verkehrsangebot ab und sichert die zustédndige Behérde
der Genehmigungsbehdérde die Vergabe eines dem bisherigen Verkehrsangebot entsprechenden éffentlichen Dienstleistungsauftrages
zu, so ist die Geltungsdauer der Genehmigung so zu bemessen, dass sie zu dem Zeitpunkt endet, den die zustdndige Behérde als
Zeitpunkt der geplanten Betriebsaufnahme des zugesicherten Verkehrs angibt. Setzt die zustédndige Behérde ihre Zusicherung nicht
um, so ist die Geltungsdauer der Genehmigung unter Beachtung der Absdtze 1 und 2 neu festzusetzen.”

305 S, hierzu schon im Abschnitt 4.6.1.5.

306 S, f{ir Bayern Art 8 Abs. 2 BayOPNVG, fiir Berlin § 27 Abs. 2 BerMobG, fiir Hessen § 5 Abs. 4 S. 1 HessOPNVG.

307 Hierzu naher im Kapitel zum Vergaberecht im Abschnitt 4.6.1.
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In Betracht kdme eine sinngemaRe Anwendung der (ohnehin, aber hier im Speziellen anzupassenden) Zugangs-
regelungen des PBefG. Der Aufgabentrager konnte seine Vorstellungen vom ,Gltertransportangebot” ebenfalls
im Nahverkehrsplan festlegen. Fiir einen Platz im Fahrzeug fiir einen Transportbehalter etc. kdnnten entspre-

chende Unternehmen (in der Regel PUD) dann einen Antrag stellen.

Ebenfalls ist bei der Einflihrung eines Mischbetriebes durch ein kommunales Verkehrsunternehmen relevant,
ob eine ,Umwidmung” vorhandener Infrastruktur und Verkehrsmittel durch das kommunale Verkehrsunterneh-
men stattfinden muss. Die Frage stellt sich nicht nur dann, wenn das Verkehrsunternehmen selbst die weitere
Tatigkeit des Gltertransportes aufnehmen mochte, sondern auch dann, wenn ein neues Unternehmen geschaf-
fen werden soll. Bei Letzterem sollen die bereits dem OPNV gewidmeten Infrastrukturen fiir einen anderen
Zweck (mit-)verwendet werden. Die Infrastruktur und die Verkehrsmittel des OPNV sind als kommunale 6ffent-
liche Einrichtungen3® (in Bayern gemaR Art. 21 BayGO3®) nur dem &ffentlichen Zweck der Personenbeférde-
rung gewidmet. Unter einer Widmung ist jeder Rechtsakt zu verstehen, mit dem die 6ffentliche Einrichtung den
zugangsbefugten Personen zur Verfligung gestellt wird. Ebenfalls durch Widmung bestimmt werden kénnen der
Nutzungszweck der Einrichtung sowie der Benutzerkreis.3° Da die Umwidmung einer éffentlichen Einrichtung

aber sogar konkludent erfolgen kann,*!! sind bei der Umwidmung selbst keine rechtlichen Probleme zu erwarten.

Der Zugang zu einer 6ffentlichen Einrichtung richtet sich dann nach Art. 21 BayGO.3* Fiir das Zugangsrecht ist
zunachst zwischen offentlichen Einrichtungen im Allgemeinen, die nach Art. 21 Abs. 1 BayGO grundsatzlich nur
den Gemeindeangehdrigen zur Benutzung offenstehen, und zwischen 6ffentlichen Einrichtungen im Gemeinge-
brauch, die nach Art. 21 Abs. 5 BayGO jedermann offenstehen, zu unterscheiden. Ob eine Einrichtung im Ge-
meingebrauch steht, bestimmt sich nach ihrer Widmung.3!? Diese ist teilweise bereits gesetzlich vorgesehen (so
z.B.in Art. 14 i. V. mit Art. 46 ff. BayStrWG3! fiir GemeindestraRen). Eine Beschrankung der Widmung nur auf
die Gemeindeangehorigen (hierunter fallen auch Unternehmen, die ihren Sitz in der jeweiligen Gemeinde ha-
ben) wére fiir das Konzept des Mischbetriebes schon untauglich, so dass eine Infrastruktur,3'> die der Personen-
beférderung und dem Gutertransport durch verschiedene Versanddienstleister dient, dem Gemeingebrauch zu
widmen ware. Wenn diese (Um-)Widmung unterstellt wird, begriindet Art. 21 Abs. 5 BayGO einen Zulassungs-

anspruch zu den Fahrzeugen fiir jedermann und damit auch fiir jedes Versandunternehmen.

Dieser Zulassungsanspruch setzt voraus, dass sich die begehrte Nutzung innerhalb des durch die Widmung aus-
driicklich oder konkludent festgelegten Rahmens zuldssiger Nutzungen bewegt.?'® Den Gemeinden kommt bei
dessen Ausgestaltung auf Grund ihres Selbstverwaltungsrechts ein weiter, gerichtlich nur eingeschrankt tber-

priifbarer Gestaltungsspielraum zu. Der Zulassungsanspruch gilt auRerdem nur innerhalb bestehender Kapazi-

308 Dazu etwa auch BT-WD 4 — 3000 - 268/12, S. 11.

309 |n Hessen ist das § 19 HGO. Berlin hat keine entsprechende Vorschrift; inhaltlich ergibt sich aber nichts anderes aus Art. 3 Abs. 1 GG
(Art 19 Abs. 4 GG).

310 Stepanek, in: BeckOK KommunalR Bayern, 18. Ed., Stand: 2024, Art. 21 GO Rn. 6.

311 Stepanek, in: BeckOK KommunalR Bayern, 18. Ed., Stand: 2024, Art. 21 GORn. 7.

312 gntsprechendes gilt auch fur Hessen und Berlin nach den dort jeweils einschlagigen Normen.

313 Zum gleichlautenden Art. 21 BayGO Stepanek, in: BeckOK KommunalR Bayern, 18. Ed., Stand: 2024, Art. 21 GO Rn. 34.

314 Bayerisches StraRen- und Wegegesetz (BayStrWG) in der in der Bayerischen Rechtssammlung (BayRS 91-1-B) veréffentlichten berei-
nigten Fassung, das zuletzt durch § 1 Abs. 101 der Verordnung vom 4. Juni 2024 (GVBI. S. 98) geandert worden ist.

315 Damit sind im konkreten Fall sowohl das Verkehrsmittel selbst als auch die Haltestellen bzw. Ver-/Entladepunkte gemeint.

316 Stepanek, in: BeckOK KommunalR Bayern, 18. Ed., Stand: 2024, Art. 21 GO Rn. 22, auch zum Folgenden.
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tatsgrenzen, mithin so lange noch Platz verfiigbar ist.3!” Der Zulassungsanspruch wandelt sich im Fall erschépfter
Kapazitdten in einen Anspruch auf eine ermessenfehlerfreie Entscheidung liber die Zulassung um. Fir sie sind in
der Rechtsprechung Kriterien entwickelt worden, darunter z. B. das Kriterium , bekannt und bewahrt” (das nur
dann ein zuldssiges Kriterium ist, wenn Neubewerber dadurch nicht véllig ausgeschlossen werden).3:8 Fiir die
Zulassung von Versanddienstleistern zu ,, White-Label-Fahrzeugen” stiinde den jeweiligen Gemeinden demnach

ein weites Ermessen hinsichtlich der Ausgestaltung der Zulassungskriterien bei Kapazitatsengpassen zu.

Weiterhin sieht Art. 21 Abs. 5 BayGO einen Zulassungsanspruch nur ,nach Maligabe der bestehenden Vorschrif-
ten“ vor. Denkbar ist dabei, dass , die bestehenden Vorschriften“ auch solche der OPNV-Gesetze und des PBefG
sind. Sowohl das BayOPNVG als auch das PBefG enthalten allerdings keine Vorschriften, die hier einer Zulassung
entgegenstehen kdnnten. Zwar ist nach § 3 Abs. 2 PBefG der Verkehr durch den Unternehmer in eigener Ver-
antwortung zu betreiben. Daraus folgt auch, dass das Verkehrsunternehmen dafiir Sorge zu tragen hat, dass die
Verkehrsbedienung ausreichend gesichert ist (vgl. § 21 PBefG).3!° Allerdings obliegt diese Pflicht dem Verkehrs-
unternehmen selbst und nicht dem die Zulassung begehrenden Versandunternehmen. Bei der Entscheidung
tiber die Zulassung zu den OPNV-Infrastrukturen sind die Vorschriften des PBefG also zwar durch das Verkehrs-
unternehmen zu bericksichtigen. Die Prifung dessen steht zeitlich jedoch schon vor der Entscheidung tber die
Zulassung eines Versandunternehmens an und ist damit im Rahmen des Art. 21 Abs. 5 BayGO bei der eigentli-

chen Zulassungsentscheidung unerheblich.
4.6.3.2.4 Die Einordnung der Geschaftsmodelle

Uber die Aufstellung des Nahverkehrsplanes, den die Genehmigungsbehérde spater gemaR § 8 Abs. 3a S. 2
PBefG bei der Genehmigungserteilung zu berlicksichtigen hat, kann der Aufgabentrager friihzeitig und mittel-
bar3? Einfluss auf die spateren Geschiftsmodelle im Rahmen des Mischbetriebes nehmen, wenn er das Ge-
schaftsmodell als relevante GroRe des Umfanges und der Qualitit der Verkehrsleistungen des OPNV versteht
und beschreibt.3?! Eine weitere Einfluss- bzw. Koordinierungsmdoglichkeit bdte eine spezifische Leistungsbe-
schreibung im Rahmen des Ausschreibungs- und Vergabeverfahrens. Zu beachten ist dabei jedoch, dass die Zu-

gangsrechte nicht von vorneherein rechtswidrig eingeschrankt werden.

Regelungsbedarf:

Das dargestellte Zugangsverfahren kénnte fiir den Mischbetrieb — die Anwendbarkeit des PBefG vorausgesetzt
—als Vorbild dienen. Denkbar sind aber auch eine Orientierung am Zugangsregime fiir Serviceeinrichtungen im

SPNV (s. dazu den Abschnitt 4.6.3.1) sowie ganzlich neue Regelungsansatze.

317 Stepanek, in: BeckOK KommunalR Bayern, 18. Ed., Stand: 2024, Art. 21 GO Rn. 25, und die stindige Rechtsprechung; vgl. z. B. VGH
Miinchen, NVwZ 1982, 120 (121); NVwZ-RR 1998, 193 (194); 2003, 771; BeckRS 2018, 23453; VG Regensburg, BeckRS 2019, 24630
Rn. 21 ff., auch zum Folgenden.

318 VGH Miinchen, NVwZ 1982, 120 (121); Stepanek, in: BeckOK KommunalR Bayern, 18. Ed., Stand: 2024, Art. 21 GO Rn. 25.

319 Heinze, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 3 Rn. 6.

320 Der Nahverkehrsplan ist keine selbststandige Rechtsquelle und kein Verwaltungsakt; vgl. Heinze, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG,
2. Aufl., 2014, § 8 Rn. 43.

321 Wobei hier wiederum zu bedenken sein wird, dass der Mischbetrieb nicht ohne Weiteres (aber moglicherweise in geringem Umfang)
unter den 6ffentlichen Personennahverkehr zu fassen ist.
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4.6.3.3 Zugangsrecht bei Bussen
4.6.3.3.1 Zugang zu Stral3en

Der grundsitzliche Zugang zu StraRen richtet sich nach den StraRen- und Wegegesetzen der Lidnder.3?2 Nach

diesen stehen die éffentlichen StraBen im Gemeingebrauch; deren Nutzung steht mithin jedermann frei zu.3%3

Das Zugangsverfahren hinsichtlich der Beforderungsdienstleistungen im Bus — also fiir den Zugang zu einem
»Stellplatz” im einzelnen Fahrzeug — ist hingegen deckungsgleich mit dem bereits zu U-Bahnen und StraBenbah-

nen dargestellten Verfahren. Das gilt auch fiir die verschiedenen Nutzungsvarianten und Geschaftsmodelle.
4.6.3.3.2 Zugang zu Haltestellen und Einrichtungen

Durch das Be- und Entladen von Fahrzeugen kdénnen sich die Haltezeiten an Haltestellen verlangern. Eine Son-
dernutzungsgenehmigung ist am Beispiel Bayerns nach Art. 18 BayStrWG fiir den Be- und Entladevorgang im
StraRenverkehr allerdings dennoch nicht erforderlich. Ausschlaggebend fir das Erfordernis einer Sondernut-
zungsgenehmigung ist ndmlich, ob der der Vorgang dem Verkehr (Gemeingebrauch) nach Art. 14 BayStrWG zu-
zuordnen ist. Die Abgrenzung zwischen erlaubnisfreiem Gemeingebrauch und erlaubnisbedirftiger Sondernut-
zung hangt davon ab, ob es sich bei der Nutzung um ,Verkehr” handelt. Dieses Merkmal ist erfiillt, sofern durch
die Tatigkeit eine Ortsverdnderung beabsichtigt wird.3?* MaRgeblich ist eine Gesamtschau der duRerlich erkenn-
baren Merkmale aus der Perspektive eines objektiven Beobachters.3?> Der Umfang des Verkehrs ist wandelbar
und hangt von den technischen Mitteln ab, die der Personenbefdrderung oder Sachbedienung dienen. Allerdings
muss die StraRe, ,,so wie sie ist”, benutzt werden. Das bedeutet, dass keine technischen Vorkehrungen an oder
in der StralRe erforderlich sein diirfen, um den Verkehr ausiiben zu kdnnen. Somit ist der Verkehr mittels einer
schienengebundenen StralRenbahn oder eines leitungsgebundenen Omnibusses kein Gemeingebrauch, der Ver-

kehr eines Linienomnibusses hingegen schon.32°

Die Nutzung der Stralle zum Parken oder fiir einen Be- und Entladevorgang ist nach dem Strallenrecht (anders
aber gegebenenfalls nach dem StralRenverkehrsrecht bei der Schaffung einer Gefahr) grundsétzlich ohne Weite-
res zuldssig, solange die Strallennutzung zur Ortsverdanderung nicht in den Hintergrund tritt. Hat die StraRennut-
zung mehrere Zwecke, so entscheidet der liberwiegende Zweck, ob noch ein Gemeingebrauch vorliegt. Die Ta-
tigkeiten im Verkehr haben unterschiedliche Formen (Gehen, Stehen, Halten etc.) und kénnen aus unterschied-
lichen Griinden ausgefiihrt werden (Beladen bzw. Entladen); maRgebend ist allein, dass diese Formen und Griin-
de dem Zwecke der Ortsverdanderung untergeordnet sein missen. Dabei macht es auch keinen Unterschied, ob
diese Ortsverdanderung gewerblich geschieht oder ob sie etwa der Beférderung von Gitern dient. Da das Halten
zum Be- und Entladen eine notwendige (Begleit-)Mallnahme der Giterbeférderung ist, aber dabei dennoch der

Zweck der Ortsveranderung im Vordergrund steht, ist ein solches Halten noch dem Gemeingebrauch im Sinne

322 |n Bayern ist das geregelt im BayStrWG, in Hessen im HStrG und in Berlin im BerlIStrG.

323 Konkret sind das Art. 14 Abs. 1 S. 1 BayStrWG, § 14 HStrG und § 10 Abs. 2 S. 1 BerlStrG.

324 Vgl. etwa BVerwG, Urt. v. 26.06.1970 — Az.: VIl C 77/68 = VerwRspr 1971, 86 (89).

325 Zum nordrheinwestfilischen Landesrecht BVerwG, Beschl. v. 28.08.2012 — Az.: 3 B 8.12 = NZV 2013, 158.

6 Wiget, in: Zeitler, BayStrWG, Loseblatt, 31. EL, Stand: September 2024, Art. 14 Rn. 19, auch zum Folgenden.
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des Art. 14 BayStrWG zuzuordnen, so dass keine Sondernutzung nach Art. 18 BayStrWG noétig ist. Inhaltlich iden-
tische Vorschriften bestehen in Hessen (§§ 14 S. 1, 16 Abs. 1 S. 1 HStrG3¥) und Berlin (§§ 10 Abs. 2 S. 1, 11 Abs.
1 BerlStrG3?), und auch fiir Bundesfernstraen gilt nach § 7 BFStrG3%° dasselbe.

4.7 Gemeinsame Beforderung von Giitern und Personen

Sowohl bei der getrennten als auch bei der gleichzeitigen Beférderung von Giitern und Personen sind ver-
schiedenste Regelungen gerade fiir diesen Transport zu beachten. So sind einerseits Anforderungen an die be-
teiligten Unternehmen zu untersuchen und andererseits sicherheitsrechtliche Aspekte in den Blick zu nehmen.
Zu Letzteren gehoren sowohl die Vorschriften zur Sicherung von Gitern in den Verkehrsmitteln als auch Vor-

schriften zu der Art von Gltern, die transportiert werden diirfen.

4.7.1 Anforderungen an die beteiligten Unternehmen

Fir Unternehmen, die am Transport der Glter beteiligt sind, kdnnen sich Anforderungen aus verschiedenen
Regelungsregimen ergeben. Grundsatzliche Unterschiede ergeben sich dabei zwischen dem SPNV, der zwar zum
OPNV gehért, aber dem Regelungsregime des Eisenbahnrechts zuzuordnen ist, und dem (kommunalen) OPNV
bestehend aus U- und Straflenbahnen sowie Bussen. Das wirkt sich fiir den folgenden Abschnitt insbesondere
auf folgende Art und Weise aus: Wahrend der Eisenbahnsektor vor allem hinsichtlich der Entflechtung von Un-
ternehmen deutlich stédrker reguliert ist, bleibt im (kommunalen) OPNV vieles den Landern und Kommunen
Uberlassen. Gesetzliche ,,Anforderungen” finden sich hier seltener. Gleichwohl kénnen sich die den Zugang re-
gelnden Nahverkehrspliane,®° welche die Kommunen aufstellen, in einer Weise auswirken, die den gesetzlichen
Anforderungen ahneln, indem nur eine ,,Chance” auf Zugang besteht, wenn die Anforderungen des Nahver-

kehrsplanes erfillt werden.

Beide Bereiche teilen sich indes das zu Beginn der Tatigkeit stehende Verbot mit Erlaubnisvorbehalt. Grundsatz-

lich ist hier also jeder Betrieb verboten, solange er nicht durch die Genehmigung ausdriicklich erlaubt wird.

4.7.1.1 Anforderungen an Unternehmen, die das Verkehrsmittel betreiben

4.7.1.1.1 SPNV
4.7.1.1.1.1 Unternehmensgenehmigung

GemaR § 6 Abs. 1 S. 1 AEG darf ohne Unternehmensgenehmigung niemand Eisenbahnverkehrsdienste erbringen
(Nr. 1), als Fahrzeughalter selbststéandig am Eisenbahnbetrieb teilnehmen (Nr. 2) oder Schienenwege, Steue-
rungs- und Sicherungssysteme oder Bahnsteige betreiben (Nr. 3). Das Eisenbahnrecht unterscheidet hier (s. be-
reits im Abschnitt 4.6.2.2) zwischen dem EVU und dem Betreiber der Schienenwege, die beide einer Genehmi-

gung bediirfen.33! Das PBefG differenziert insofern nicht und sieht eine einheitliche Unternehmensgenehmigung

327 Hessisches StraRengesetz in der Fassung vom 8. Juni 2003 (GVBI. | 2003, 166), das zuletzt durch Art. 2 des Gesetzes vom 28. Juni 2023
(GVBI. S. 426, 430) geandert worden ist.

328 Berliner StraRengesetz vom 13. Juli 1999 (GVBI. 1999, 380), das zuletzt durch Art. 9 des Gesetzes vom 11.12.2024 (GVBI. S. 614, 618)
gedndert worden ist.

329 BundesfernstraRengesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 28. Juni 2007 (BGBI. | S. 1206), das zuletzt durch Art. 1 des Ge-
setzes vom 22. Dezember 2023 (BGBI. 2023 | Nr. 409) gedndert worden ist.

330 Geregelt ist das in § 8 PBefG; s. dazu ndher dazu im Abschnitt 4.6.3.2.1.

331 Dariiber hinaus bedarf der Bau bzw. die Anderung von Betriebsanlagen des SPNV nach § 18 Abs. 1 AEG einer Planfeststellung. Nihe-
res hierzu findet sich im Abschnitt 4.7.1.1.2.1.1.
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vor, welche die Funktionen des Infrastrukturunternehmers und des Verkehrsunternehmers umfasst. Die Unter-
nehmensgenehmigung im Eisenbahnrecht setzt nach §§ 6 Abs. 2, 6a AEG die Zuverldssigkeit, Leistungsfahigkeit
und Fachkunde des Antragstellers voraus. Verwirklicht werden muss das durch die zur Geschaftsfiihrung bestell-
ten Personen. Keiner Unternehmensgenehmigung bedarf gemaR § 6 Abs. 1 S. 2 AEG unter anderem die Benut-

zung der Eisenbahninfrastruktur einer Werksbahn (die aber nur im Guterverkehr vorkommt).

Gemal § 6g AEG kann die Genehmigungsbehodrde bei begriindeten Zweifeln daran, dass ein Unternehmen, dem
sie eine Unternehmensgenehmigung erteilt hat, die Anforderungen an die Zuverlassigkeit, fachliche Eignung und
Leistungsfahigkeit noch erfiillt, jederzeit priifen, ob es den daraus folgenden Verpflichtungen tatsachlich nach-
kommt. Stellt die Genehmigungsbehdrde dabei fest, dass das Unternehmen den Anforderungen nicht (mehr)
nachkommt, widerruft sie die Unternehmensgenehmigung. An Stelle des Widerrufes kann sie allerdings — als ein
far das Unternehmen weniger belastendes Mittel — gemaR § 6g Abs. 3 AEG auch eine Frist zur (Wieder-)Herstel-

lung der finanziellen Leistungsfahigkeit als eine der Grundlagen der Unternehmensgenehmigung setzen.

Die Zuverlassigkeit meint hierbei laut § 6b Abs. AEG die Zuverlassigkeit des Unternehmens und der fiir die Flh-
rung der Geschafte bestellten Personen. Personen gelten gemal § 6b Abs. 2 AEG als nicht zuverldssig, wenn sie
rechtskraftig wegen Straftaten oder wegen schwerer oder wiederholter Verstofle gegen arbeits- oder sozial-
rechtliche Pflichten oder gegen zollrechtliche Pflichten zu einer Freiheitsstrafe von mindestens einem Jahr ver-
urteilt worden sind. Unternehmen hingegen gelten als nicht zuverldssig, wenn gegen sie eine Geldbulle von
mehr als 100.000 EUR wegen schwerwiegender GesetzesverstoRe (in Bezug auf Verkehrsvorschriften, arbeits-

und sozialrechtliche Pflichten, zollrechtliche Pflichten) bestandskraftig festgesetzt wurde.

Die Anforderungen an die finanzielle Leistungsfahigkeit sind gemaR § 6¢ Abs. 1 Fall 1 AEG erfillt, wenn der An-
tragsteller als EVU nachweist, dass er seine tatsachlichen und voraussichtlichen Verpflichtungen unter realisti-
schen Annahmen (iber einen Zeitraum von zw6lf Monaten fiir eine Unternehmensgenehmigung erfiillen kann.
Nach § 6¢ Abs. 1 Fall 2 AEG sind die gesetzlichen Anforderungen an die finanzielle Leistungsfahigkeit eines po-
tenziellen Eisenbahninfrastrukturunternehmers erfillt, wenn der Antragsteller nachweist, dass er seine tatsach-
lichen und voraussichtlichen Verpflichtungen unter realistischen Annahmen lber einen Zeitraum von sechzig
Monaten erfiillen kann. Die Genehmigungsbehorde priift dabei gemaR § 6¢ Abs. 2 AEG die finanzielle Leistungs-
fahigkeit insbesondere anhand des handelsrechtlichen Jahresabschlusses oder bei einem Antragsteller, der kei-

nen Jahresabschluss vorlegen kann, anhand einer Vermdgensiibersicht.

Gemal § 6¢ Abs. 3 AEG ist die finanzielle Leistungsfahigkeit eines Antragsstellers nicht gegeben, wenn ein Insol-
venzverfahren eroffnet worden ist oder in erheblichem Umfang oder wiederholt Riickstande an Steuern oder
Sozialversicherungsbeitragen bestehen, die aus der Unternehmenstatigkeit resultieren. Die Genehmigungsbe-
horde prift die finanzielle Leistungsfahigkeit gemall § 6¢ Abs. 2 S. 1 AEG insbesondere anhand des handelsrecht-
lichen Jahresabschlusses oder bei einem Antragsteller, der keinen Jahresabschluss vorlegen kann, anhand einer

Vermogensibersicht.

Die fachliche Eignung ist gemaR § 6d Abs. 1 AEG gegeben, wenn der Antragsteller nachweist, dass er (iber eine

Betriebsorganisation verfligt oder verfligen wird, welche die erforderlichen Kenntnisse oder Erfahrungen fir
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eine sichere und zuverl3ssige betriebliche Beherrschung und Uberwachung der in der Unternehmensgenehmi-
gung genannten Geschaftstatigkeit mitbringt. GemaR § 6d Abs. 2 AEG sind die Anforderungen an die fachliche
Eignung erfillt, wenn die fiir die Filhrung der Geschéfte bestellten Personen von der zustdandigen Aufsichtsbe-
horde als Betriebsleiter bestatigt sind. Ein bestatigter Betriebsleiter gilt dabei als eine fiir die Flihrung der Ge-

schafte bestellte Person.

Liegen die Voraussetzungen der §§ 6 Abs. 2, 6a AEG vor, muss die Genehmigung erteilt werden. Eine Genehmi-

gung verfallt gemaRk § 6g Abs. 4 S. 1 AEG nach sechs Monaten, in denen der Betrieb nicht aufgenommen wurde.

4.7.1.1.1.2 Sicherheitsbescheinigung
GemaiR § 7a Abs. 1 AEG bediirfen EVU, die am tibergeordneten Netz im Sinne des § 2b AEG teilnehmen,332 einer

Sicherheitsbescheinigung.

4.7.1.1.1.3 Anforderungen nach der GewO

4.7.1.1.1.3.1 Der Anwendungsbereich

4.7.1.1.1.3.1.1 Konkurrenz mit dem Anwendungsbereich weiterer Gesetze

Die GewO*3 ist lex generalis gegeniiber speziellen gewerberechtlichen Normen. Zusatzliche Regelungsregime

verdringen sie dabei jedoch nur, wenn sie wirklich spezieller sind; ansonsten ergdnzen sie die GewO lediglich.33*

4.7.1.1.1.3.1.2 Der Gewerbebegriff

§ 6 GewO beantwortet die Frage nach der Anwendbarkeit der GewO nicht abschlieBend. Zunachst muss dafr
ein Gewerbe vorliegen. Der Gewerbebegriff erfasst nach der Rechtsprechung und Literatur ,jede nicht sozial un-
wertige (also generell nicht verbotene oder erlaubte), auf Gewinnerzielung gerichtete und auf Dauer angelegte
selbststéndige Tatigkeit, ausgenommen die so genannte Urproduktion (also vor allem die Land- und Forstwirt-
schaft), freie Berufe (das sind freie wissenschaftliche, kiinstlerische und schriftstellerische Tatigkeit hoherer Art
sowie personliche Dienstleistungen héherer Art, die eine héhere Bildung erfordern) und die bloRe Verwaltung
eigenen Vermoégens“.33> Der Transport von Giitern oder Personen ist darunter zu fassen. Dazu ist die Beférde-
rung mit Krankenkraftwagen im Sinne des § 1 Abs. 2 Nr. 2 i. V. mit Abs. 1 PBefG in § 6 Abs. 1 S. 2 GewO als
Ausnahme vorgesehen. Der Umkehrschluss lasst sich jedenfalls als Indiz fur die Anwendbarkeit der GewO auf

jedweden anderen Transport ziehen. Keine der Ausnahmen des § 6 Abs. 1 S. 1 GewO ist hier einschlagig.

Diese Tatbestandsmerkmale werden somit regelmaRig erfiillt sein, wenn es sich bei dem in Rede stehenden
Unternehmen um ein privates Unternehmen handelt, also eines, das nicht Gberwiegend in staatlicher Hand
ist.3% Die Anwendbarkeit der GewO auf Betriebe der éffentlichen Hand* ist jedoch auch vor dem Hintergrund

des Merkmals der Gewinnerzielungsabsicht problematisch. Das zeigt sich daran, dass sowohl in Bayern (Art. 87

332 Gegen die Anwendung dieser Norm eroffnete die Kommission im Januar 2023 ein Vertragsverletzungsverfahren gegen Deutschland;
Naheres hierzu unter: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/DE/inf 23 142, zuletzt abgerufen am 28.02.2025.

333 Gewerbeordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 22. Februar 1999 (BGBI. | S. 202), die zuletzt durch Art. 9 des Gesetzes
vom 27. Dezember 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 438) gedndert worden ist.

334 Holzner, in: BeckOK GewO, 58. Ed., Stand: 2024, § 6 Rn. 7. Das gilt auch fir Eisenbahnverkehrsunternehmen; s. Kramer, in: Kunz/Kra-
mer, Eisenbahnrecht, Loseblatt, Stand: 2018, § 6 AEG Rn. 1.

335 Marcks, in: Landmann/Rohmer, GewO, Loseblatt, Stand: 2024, § 6 Rn. 2.

336 Vgl. zu der Frage, wann ein Unternehmen ein &ffentliches ist, Schulte/Kloos/Briining, Offentliches Wirtschaftsrecht, § 5 Rn. 8 ff., ins-
besondere Rn. 23.

337 Das ist bei Unternehmen, welche die Fahrzeuge des SPNV betreiben (so etwa oft die DB Regio AG), aber nicht zwingend der Fall.
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Abs. 1 S. 1 Nr. 1 BayGO bzw. Art 75 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 BayLKrO) als auch in Hessen (§ 121 Abs. 1 S. 1 Nr. 1 HGO
gegebenenfalls i. V. mit § 52 Abs. 1 HKO) ein 6ffentlicher Zweck fiir den Betrieb eines kommunalen Unterneh-
mens erforderlich ist. In Berlin ist insoweit gemalk § 65 Abs. 1 LHO-B ein ,wichtiges Interesse des Landes” notig.
Ein solcher offentlicher Zweck liegt gemal Art. 87 Abs. 1 S. 2 BayGO bzw. Art. 75 Abs. 1 S. 2 BayLKrO indes schon
ausdrticklich nicht vor, wenn das Ziel des Unternehmens ausschlieRlich die Gewinnerzielung ist.33® Die damit fir
kommunale Unternehmen an sich ausgeschlossene Gewinnerzielung (bzw. die darauf bezogene Absicht) ist je-
doch andererseits gerade ein wesentliches Tatbestandsmerkmal fiir ein Gewerbe, so dass zu klaren ist, ob kom-

munale Unternehmen trotzdem ein Gewerbe im Sinne der GewO betreiben kénnen.

Eine Sichtweise will vor diesem Hintergrund offentliche Unternehmen grundsatzlich vom Anwendungsbereich
der GewO ausnehmen. So sei eine Abgrenzung nach ,6ffentlichen”, also exklusiv ,staatlichen”, Aufgaben regel-
maRig und gerade vor dem Hintergrund zunehmender Privatisierung kaum méglich.3° Fiir diese Betrachtung
spricht aus teleologischer Sicht auch, dass die wirtschaftliche Betatigung des Staates durch andere Regelungsre-
gime der staatlichen Organisation geregelt ist (so insbesondere das Kommunal- und das Haushaltsrecht). Hinzu
kommt bei kommunalen Unternehmen im Gegensatz zu privaten Akteuren ihre Grundrechtsbindung, die bereits
Grenzen hinsichtlich des ,,0b“ und des ,Wie“ setzt.3* Die 6ffentliche Hand kann sich auch nicht auf die verfas-
sungsrechtlich geprigte Gewerbefreiheit aus § 1 GewO berufen.3* Demgegeniiber wird aber haufiger fir die
Gewinnerzielungsabsicht bei Tatigkeiten der 6ffentlichen Hand danach differenziert, ob diese der Erfiillung von
dffentlichen Aufgaben oder vorrangig gewerblichen Zwecken dienen.3* Der OPNV allein ist ein Teil der 6ffentli-
chen Daseinsvorsorge, dient also der Erfiillung von éffentlichen Aufgaben im oben genannten Sinne. Die Kom-
bination mit dem Giiterverkehr soll aus verschiedenen Griinden erfolgen, die moglicherweise auch differenziert
zu bewerten sind: Einerseits soll diese ,,Innovation” einen Beitrag zur Verkehrswende und zum Klimaschutz leis-
ten. Schon hier ist unklar, ob das als die Erflllung einer 6ffentlichen Aufgabe zu verstehen ist (im weiteren Sinne
moglicherweise schon, s. hierzu bereits im Abschnitt 4.5.6.2.2.1). Andererseits konnte das vorhandene wirt-
schaftliche Interesse aus der Praxis ein Indiz dafiir sein, dass das Konzept des Mischbetriebes auch fiir die 6ffent-
lichen Betriebe ein ,,Business Case” werden kdnnte.>** Wie die einzelnen Interessen und Hintergriinde im Einzel-
fall zu bewerten sind, hangt aber maRgeblich von der konkreten Ausgestaltung in der Zukunft ab, so dass eine
abschlieRende Bewertung hier nicht sachgerecht ist. Letztlich diirfte dazu regelmaRig eine Einzelfallbetrachtung
erforderlich sein, die dazu fihren kann, dass die Gewinnerzielungsabsicht der Unternehmen der 6ffentlichen
Hand zu bejahen ist. Im Ergebnis sind so beide Falle denkbar. Die Anwendung der GewO erscheint in stark ge-

winnorientierten Fallen als angemessen, diirfte aber nicht in jedem Fall zwingend geboten sein.

338 Zur Zulassigkeit von kommunalen Unternehmen selbst ndher im Abschnitt 4.5.6.1.

339 So Pielow, in: BeckOK GewO, Stand: 2024, § 1 Rn. 155; vgl. auch VerfGH Rheinland-Pfalz NVwZ 2000, 801: Letztlich bleibe , die 6ffent-
liche Verwaltung auch dann Verwaltung, wenn sie wirtschaftet”.

340 pjelow, in: BeckOK GewO, Stand: 2024, § 1 Rn. 156.

341 Fisenmenger in: Landmann/Rohmer, GewO, Loseblatt, 90. EL, Stand: 2024, § 1 Rn. 27

342 ygl. zur Darstellung dieser Ansicht Pielow, in: BeckOK GewO, Stand: 2024, § 1 Rn. 155; auBerdem Schulte/Kloos/Schréder, Offentliches
Wirtschaftsrecht, § 6 Rn. 5.

343 Art. 2 Abs. 1 BayOPNVG, § 4 Abs. 1 HessOPNVG, § 26 Abs. 1 BerMobG.

344 Das ergibt sich auch aus verschiedenen im Rahmen dieses Projektes gefiihrten Interviews.
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Anwendung wird die GewO in der Regel aber ohnehin dadurch nicht finden, dass die einschlagigen Spezialge-
setze (hier das AEG, weiter unten im Abschnitt 4.7.1.1.2.2 dann noch zum PBefG und zum GUKG) die GewO als

speziellere Regelungen verdrangen.

4.7.1.1.1.3.2 Anforderungen bei der Anwendbarkeit der GewO

Unternehmen, die das Verkehrsmittel betreiben, haben als Konsequenz ihrer Anwendbarkeit (die hier nun un-
terstellt wird) den allgemeinen Vorschriften der GewO zu geniigen. Genannt sei insbesondere die Anzeigepflicht
in § 14 Abs. 1 S. 1 GewO. Diese Unternehmen sind indes keine Gewerbetreibenden gemals §§ 29-40 GewO, so

dass sie keiner besonderen Erlaubnis oder Zulassung nach diesem Gesetz bediirfen.

Vor dem Hintergrund der europdischen Dienstleistungsfreiheit in Art. 56 ff. AEUV ist noch § 4 Abs. 1 (dort ins-
besondere S. 2) GewO zu beachten. Demgemal sind ,,die §§ 14, 55 Absatz 2 und 3, die §§ 55c, 56a Absatz 2, 3,
5 und 7 Nummer 1 sowie § 57 Absatz 3 sind in diesen Fdllen ebenfalls nicht anzuwenden”, wenn die Gewerbe-

treibenden ihre Niederlassung im Ausland haben. Auch die oben erwahnte Anzeigepflicht entfallt in diesem Fall.

4.7.1.1.1.4 Anforderungen nach dem GUKG

Das GUKG sieht in seinen §§ 3—8 Vorschriften fiir den gewerblichen Giterkraftverkehr vor. Gliterkraftverkehr ist
gemall § 1 Abs. 1 GUKG ,die geschdftsmdfige oder entgeltliche Beférderung von Giitern mit Kraftfahrzeugen,
die einschliefSlich Anhdnger ein h6heres zulédssiges Gesamtgewicht als 3,5 Tonnen haben“. Relevant ist diese Vor-
schrift demnach insbesondere fiir die Nutzungsvariante 3. Nur hier werden eigene Fahrzeuge auf der Infrastruk-
tur des OPNV zum Giiterverkehr genutzt. Schienenfahrzeuge sind indes keine Kraftfahrzeuge im Sinne des § 1
Abs. 2 StVG, so dass eine direkte Anwendung des GUKG hier ausscheidet. Eine grundsatzlich denkbare analoge
Anwendung des GUKG auf Schienenfahrzeuge scheitert mangels einer planwidrigen Regelungsliicke dann aber
dadurch, dass fiir den Begriff des ,Kraftfahrzeuges”in § 1 Abs. 1 GUKG auf die Legaldefinition des § 1 Abs. 2 StVG

zuriickgegriffen werden kann.?* Sie schlieRt jedoch Schienenfahrzeuge ausdriicklich aus.

4.7.1.1.1.5 Anforderungen nach dem PBefG

Das PBefG ist auf den hier untersuchten SPNV ebenfalls nicht anwendbar, so dass sich aus ihm insoweit auch

keine Anforderungen ergeben.
4.7.1.1.2 U-Bahn und StraBenbahn

4.7.1.1.2.1 Anforderungen nach dem PBefG

Auf StraRen und U-Bahnen ist das PBefG hingegen anwendbar, aus dem sich als besonderes Sicherheitsrecht in
der Konsequenz in mehrerlei Hinsicht Anforderungen an Unternehmen ergeben, die dieses Verkehrsmittel be-

treiben.

345 Vgl. Knorre, in: Knorre, GUKG, 2. Aufl., 2018, § 1 Rn. 5.
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4.7.1.1.2.1.1 Planfeststellung

GemaR § 28 Abs. 1 S. 1 PBefG diirfen Betriebsanlagen fiir Straenbahnen, unter die gemaR § 4 Abs. 2 PBefG
auch U-Bahnen fallen, nur gebaut oder gedndert werden, wenn der Plan vorher festgestellt ist>*¢ (das ist wieder
ein so genanntes Verbot mit Erlaubnisvorbehalt). Betriebsanlagen im Sinne dieser Vorschrift sind dabei Grund-
stiicke, Aufbauten und ortsfeste technische Einrichtungen, die dazu bestimmt sind, der Abwicklung und Siche-
rung des duBeren StraRenbahnbetriebes zu dienen, insbesondere Gleisanlagen oder Wartehallen.3” § 28 Abs. 1
PBefG ist mit dem Gesetz zur weiteren Beschleunigung von Planungs- und Genehmigungsverfahren im Verkehrs-
bereich vom 03.03.2020%* an die Vorschriften der anderen Verkehrstrager angeglichen worden. Die Vorschrift
ist damit im Wesentlichen deckungsgleich mit dem fir die Eisenbahn und damit fiir den SPNV geltenden § 18

Abs. 1 AEG. Sofern sich dennoch relevante Abweichungen ergeben, wird an passender Stelle darauf hingewiesen.

Die Norm erfasst den Neubau bisher nicht vorhandener oder die Anderung bereits bestehender Betriebsanlagen,
nicht aber den bloRen Betrieb.3* Letzterer unterliegt hingegen dem Genehmigungsvorbehalt der §§ 2, 13 Abs.
1 PBefG (s. hierzu im Abschnitt 4.7.1.1.2.1.2). Abgesehen von gegebenenfalls erforderlich werdenden BaumaR-
nahmen (flr Packstationen, eine Verlangerung von Bahnsteigen oder Bordsteigen, die Errichtung neuer Halte-
stellen — s. dazu den Abschnitt 4.8.1.1) stellt die Aufnahme eines Mischbetriebes in Fahrzeugen oder auf der
Infrastruktur des OPNV weder einen Bau noch eine Anderung von Betriebsanlagen dar, so dass & 28 Abs. 1 PBefG

regelmaRig insoweit nicht zum Tragen kommt.3>°

Als problematisch erscheint jedoch, dass dem jeweiligen Planfeststellungsverfahren fir bestehende Betriebsan-
lagen eine planerische Konzeption fiir den (ausschlielRlichen) Personentransport zu Grunde lag, diese Anlagen

nun aber (auch) fiir den Mischbetrieb genutzt werden sollen.

Nach dem (iber § 28 Abs. 1 S. 3 PBefG anwendbaren § 75 Abs. 1 S. 1 Hs. 1 VwV{G wird durch die Planfeststellung
die Zulassigkeit des Vorhabens einschlieSlich der notwendigen FolgemalRnahmen an anderen Anlagen im Hin-
blick auf alle von ihm beriihrten 6ffentlichen Belange festgestellt. Jedoch ist das Vorhaben von der Genehmi-
gungswirkung des Planfeststellungsbeschlusses dann nicht mehr gedeckt, wenn der Vorhabentrager das Vorha-
ben hiervon abweichend oder nur teilweise umsetzt.>*! MaRgeblich fiir die Frage, ob sich die Planfeststellungs-

wirkung auch auf den Mischbetrieb erstreckt, sind daher der Inhalt und Umfang des jeweiligen Planfeststellungs-

346 Gemal § 74 Abs. 6 VWVISG, der Gber § 28 Abs. 1 S. 3 PBefG auch hier Anwendung findet, kann unter bestimmten Voraussetzungen an
Stelle eines Planfeststellungsbeschlusses eine Plangenehmigung erteilt werden, auf welche die Vorschriften des Planfeststellungs-
verfahrens nicht anzuwenden sind (die also leichter zu erlassen ist), die aber die gleichen Rechtswirkungen hat.

347 @rdtz, in: Fielitz/Grdtz, PBefG, Band 1, Loseblatt, Stand: 2024, § 28 Rn. 6.

348 BGBI. 1S.433.

349 Heinze, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 28 Rn. 2. Andere Vorschriften zur Planfeststellung — grundsétzlich aber
nicht § 18 Abs. 1 AEG fir die Eisenbahn — verlangen eine solche hingegen ausdriicklich auch fiir den Betrieb (so z. B. § 18 Abs. 1
Netzausbaubeschleunigungsgesetz) bzw. fiir wesentliche Anderungen des Betriebes (so etwa § 35 Abs. 2 S. 1 Kreislaufwirtschaftsge-
setz).

350 Es kommt dann auch nicht auf § 74 Abs. 7 VWVfG an, auf den § 28 Abs. 1 S. 3 PBefG verweist. Laut dieser Vorschrift entfallen die
Planfeststellung und die Plangenehmigung nach § 74 Abs. 6 VwV{G in Fallen von unwesentlicher Bedeutung. Wann diese Félle vorlie-
gen, beschreibt § 74 Abs. 7 S. 2 Nr. 1-3 VwVfG, dessen Voraussetzungen allerdings kumulativ vorliegen mussen. Bei der Einflihrung
des Mischbetriebes konnte es dabei schon an den Anforderungen des § 74 Abs. 7 S. 2 Nr. 2 VwV{G fehlen, wonach Rechte anderer
nicht beeinflusst werden diirfen (zu Rechten Dritter s. noch den Abschnitt 4.8.1.).

351 Kupfer in: Schoch/Schneider, VWV{G, 3. EL, Stand: 2024, § 75 Rn. 16.
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beschlusses. Ob die Planfeststellungsbehdrde neben der Errichtung der Anlage im Planfeststellungsbeschluss
zugleich auch deren Betrieb regeln darf bzw. muss, ist abhingig vom jeweiligen Fachplanungsrecht.>>?Fiir den
SPNV geht das —anders als z. B. bei § 8 Abs. 4 S. 1 LuftVG>* — nicht schon aus dem Wortlaut des § 18 Abs. 1 AEG
hervor; laut dem BVerwG kommt als Rechtsgrundlage fiir Betriebsregelungen in einem eisenbahnrechtlichen
Planfeststellungsbeschluss aber zumindest ausnahmsweise das Abwagungsgebot nach § 18 Abs. 1 S. 2 in Be-
tracht.3>* Wenn § 28 Abs. 1 PBefG zuletzt dem § 18 Abs. 1 AEG angeglichen wurde, kénnte das dafiir sprechen,
dass Betriebsregelungen auch in einem straBenbahnrechtlichen Planfeststellungsbeschluss zuldssig sind. Sofern
ein bestehender Planfeststellungsbeschluss keine Regelungen tber den Betrieb enthalt, ware der Mischbetrieb
daher sozusagen im Umkehrschluss von der Genehmigungswirkung des § 75 Abs. 1 S. 1 Hs. 1 VwVfG erfasst. Auf
der anderen Seite ware der Mischbetrieb nicht von den Rechtswirkungen des Planfeststellungsbeschlusses ge-
deckt, wenn dieser Regelungen zum Betriebsprogramm enthalt und es auf den Personenbetrieb ausrichtet. In
diesem Fall ware die Aufnahme des Mischbetriebes eine Plandanderung, bei welcher der allgemeine § 76 VwWV{G
Anwendung findet, nach dessen Abs. 1 aber nur vor der Fertigstellung des Vorhabens. Durch die Plandnderung
dirfen jedoch nicht die Gesamtkonzeption der Planung oder wesentliche Teile des librigen Planinhaltes in Frage
gestellt werden.®> Nach der Fertigstellung des Vorhabens richten sich die Vorgaben fiir Plandnderungen nach
den jeweiligen Fachplanungsgesetzen,>® so dass wieder § 28 Abs. 1 PBefG bzw. im Rahmen des SPNV § 18 Abs.
1 AEG maRgeblich waren. Diese Normen sind aber, wie oben festgestellt wurde, gerade nicht auf eine bloRe
Betriebsanderung anwendbar, so dass die Aufnahme des Mischbetriebes in bzw. auf bestehenden Anlagen des

OPNV keinem Planvorbehalt unterlige.

Regelungsbedarf:

Eine Regelung hinsichtlich eines durchzufiihrenden Planfeststellungsverfahrens fiir den Mischbetrieb in bzw. auf
bestehenden und fiir den Personenverkehr planfestgestellten bzw. plangenehmigten Betriebsanlagen kann die

heute noch vorhandenen Rechtsunsicherheiten aus dem Weg raumen.

Flr den Bau neuer Betriebsanlagen des SPNV fiir den Mischbetrieb fande § 18 Abs. 1 AEG Anwendung. Fiir neue
Betriebsanlagen fiir einen Mischbetrieb bei der StraBenbahn stellt sich die Frage, ob § 28 Abs. 1 PBefG anwend-
bar ist. Die Frage knlpft an das oben (s. dazu den Abschnitt 4.3) behandelte Problem an, ob das PBefG auf den
Mischbetrieb anwendbar ist. Ohne eine gesetzliche Grundlage kann fir solche Anlagen keine Planfeststellung
erfolgen, womit dann auch die Rechtswirkungen der Planfeststellung gemaR § 75 VwV{G nicht eintreten. Ge-
nannt sei hier neben der bereits genannten Genehmigungswirkung nach § 75 Abs. 1 Hs. 1 VwWV{G auch die Kon-
zentrationswirkung des § 75 Abs. 1 Hs. 2 VwVfG, wonach andere behordliche Entscheidungen neben der Plan-

feststellung nicht erforderlich sind.

352 Neumann/Kiilpmann, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VWVfG, 10. Aufl., 2023, § 74 Rn. 155.

353 Luftverkehrsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 10. Mai 2007 (BGBI. | S. 698), das zuletzt durch Art. 3 des Gesetzes vom
23. Oktober 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 327) geandert worden ist.

354 BVerwG, Urt. v. 17.11.2016 — Az.: 3 C 5/15 = NVwZ 2017, 1136, mit Verweis auf BVerwG, Urt. v. 21.11.2013 — Az.: 7 A 28/12 = NVwZ
2014, 730 (735).

355 Weifs, in: Schoch/Schneider, VWVIG, 3. EL, Stand: 2024, § 76 Rn. 60.

356 BVerwG, Urt.v. 05.12.1986 — Az.: 4 C 13/85 = BVerwGE 75, 214 (319).

119




Regelungsbedarf:

Es ist eine Regelung notig, die flir den Bau von Betriebsanlagen fiir Mischbetriebsstralenbahnen ein Planfest-

stellungsverfahren anordnet, um so fiir diese Anlagen das nétige Planrecht mit seinen Rechtsfolgen zu schaffen.

Unabhangig davon, ob das Planfeststellungsverfahren fiir Betriebsanlagen des Mischbetriebes auf Grund des
§ 18 Abs. 1 AEG oder des § 28 Abs. 1 PBefG durchzufiihren ist, waren im Rahmen der Abwagung neu ,auftre-
tende” bzw. hinzukommende Belange zu beachten, bzw. die Bedeutung der betreffenden Belange und der Aus-
gleich zwischen ihnen kénnte anders zu bewerten sein, als das fiir den reinen Personenverkehr der Fall ist. Dar-
Uber hinaus setzt die Planrechtfertigung, die sich als ungeschriebenes Erfordernis aus dem Grundsatz der Ver-
haltnismaRigkeit staatlichen Handelns, das mit Eingriffen in private Rechte verbunden ist, herleitet,3*? voraus,
dass das Vorhaben aus Griinden des Gemeinwohls objektiv erforderlich ist.3>® Begriindet wird die Planrechtfer-
tigung im Rahmen des § 28 PBefG durch die Zwecke und Ziele des Personenbefdorderungsrechts, insbesondere
durch das éffentliche Verkehrsinteresse.®*® Vor dem Hintergrund, dass diese Planungsschranke erst dann zu ver-
neinen ist, wenn es dem Vorhaben an einer Beziehung zu den genannten bauplanungsrechtlichen Zielen fehlt,3°
kénnte der zum Personenverkehr hinzukommende Gutertransport haufig noch mit der gleichen Begriindung
gerechtfertigt sein. Die Planrechtfertigung kann sich grundsatzlich auch aus einer gesetzlichen Bedarfsstellung

ergeben, die fir die Planfeststellung verbindlich ist (so z. B. bei der Eisenbahn gemaR § 1 Abs. 2 BSWAG).

Regelungsbedarf:

Eine gesetzliche Bedarfsfeststellung fiir Betriebsanlagen flir den Mischverkehr kann heute bestehende Rechts-
unsicherheiten aus dem Weg rdaumen. Angeknipft werden kénnte dabei auch an den Klimaschutz, der bereits
in § 8 Abs. 3 PBefG Anklang findet. Alternativ kdnnte eine Regelung, die den Bau oder die Anderung einer Be-
triebsanlage des Mischbetriebes zum liberragenden 6ffentlichen Interesse erklart, zu mehr Rechtssicherheit im

Rahmen der Abwagung beitragen.

Eine Regelung, welche die Regelungsbedarfe in Abschnitt 4.7.1.1.2.1.1 (zur Planfeststellung) adressiert, konnte

folgendermaRen lauten:

(1) Betriebsanlagen fiir StraBenbahnen3®! des Mischbetriebes®®? diirfen nur gebaut oder geidndert werden,
wenn der Plan vorher festgestellt ist. Im Ubrigen wird eine bestehende Planfeststellung der Betriebsanlagen
von der Aufnahme des Mischbetriebes nicht berihrt.

(2) Die Herstellung von Gleisanschliissen bis 2.000 Meter und von Zufiihrungs- und Industriestammegleisen bis

3.000 Meter bedarf bei Betriebsanlagen fiir StraRenbahnen keiner vorherigen Planfeststellung. Im Ubrigen

357 BVerwG, Urt. v. 26.04.2007 — Az.: 4 C 12/05 = BVerwGE 128, 358 (372).

358 @rdtz, in: Fielitz/Grdtz, PBefG, Band 1, Loseblatt, Stand: 2024, § 28 Rn. 5.

359 BVerwG, Beschl. v. 23.02.1994 — Az.: 4 B 35/94 = NVwZ 1994, 688 (690).

360 Grdtz, in: Fielitz/Grdtz, PBefG, Band 1, Loseblatt, Stand: 2024, § 28 Rn. 5.

361 Der Begriff ,StraBenbahn” wiare in einem Gesetz vorab zu definieren und meint hier solche im Sinne des PBefG.

362 Der Begriff ,Mischbetrieb” wire ebenfalls vorab zu definieren und meint den Transport von Giitern in Fahrzeugen des OPNV oder
auf der Infrastruktur des OPNV, sei es in Kombination mit der Beférderung von Personen oder auch ohne sie.
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gilt § 28 des Personenbeforderungsgesetzes in der Fassung der Bekanntmachung vom 8. August 1990 (BGBI.
| S. 1690), das zuletzt durch Artikel 7 Absatz 4 des Gesetzes vom 11. April 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 119) geén-
dert worden ist.

(3) Der Bau oder die Anderung einer Betriebsanlage des Mischbetriebes liegt im iiberragenden 6ffentlichen

Interesse.

4.7.1.1.2.1.1.1 Reaktivierung oder Neubau als Eisen- oder StraRenbahn — Méglichkeit des durchgehen-
den Guterverkehrs

Bei der Reaktivierung von ehemaligen Eisenbahnstrecken oder bei deren Neubau stellt sich haufig die Frage, ob

sie als Eisenbahn- oder StraBenbahnstrecken planfestgestellt und gewidmet werden sollen.

Hintergrund sind einerseits die unterschiedlichen Investitionsbedarfe durch die jeweiligen rechtlichen Anforde-
rungen und andererseits die unterschiedlichen auf der Infrastruktur moéglichen Verkehrskonzepte — vor allem im
Hinblick auf die Moglichkeit, dort neben dem Personen- auch durchgehenden Giiterverkehr in bzw. mit Fahr-
zeugen durchzufiihren, die aus dem Netz der ,,groBen” Eisenbahn auf diese Infrastrukturen (oder umgekehrt)

Ubergehen und so eine langere Transportkette ermoglichen, statt ein unattraktives Umladen etc. zu bedingen.

Die Problematik illustriert anschaulich das Beispiel der Strecke von Kirchheim unter Teck nach Goppingen, die in
zwei Abschnitten friher als Eisenbahn betrieben wurde, wahrend der Mittelabschnitt Weilheim a. d. T. — Bad
Boll neu gebaut werden miisste. Auf den friiheren Bahnstrecken Kirchheim u. T. — Weilheim a. d. T. sowie Bad
Boll — Goppingen soll perspektivisch die Entwicklungsoption fir den Guiterverkehr offengehalten werden. Des-
halb empfiehlt beispielsweise eine unlangst vorgestellte verkehrswissenschaftliche Machbarkeitsstudie zur Re-
aktivierung von Nebenbahnen,?® dass diese beiden Aste vorwiegend als Eisenbahnstrecken gemaR EBO ausge-

staltet werden.

Die Gutachter flihren dazu zurecht aus, eine Reaktivierung dieser Strecken kdnne nach MaRgaben der EBO oder
der BOStrab erfolgen. Beide Betriebsformen hatten Vor- und Nachteile: Bei einer Reaktivierung nach der EBO
koénnten als Fahrzeugart preiswerte EBO-Fahrzeuge ,von der Stange” mit geringen Betriebskosten genutzt wer-
den, wahrend bei einer Nutzung der BOStrab teurere Stadtbahnfahrzeuge im ,Inselbetrieb” mit hoheren Be-
triebskosten genutzt werden mussten. Als FahrzeuggrofSe erlaube die EBO groRere Fahrzeugeinheiten (langer
und breiter), wahrend die BOStrab kleinere Fahrzeugeinheiten (kiirzer und schmaler) bedinge. Bei der Netzbil-
dung lasse ein EBO-Betrieb die Durchbindung von SPNV-Linien zu, wahrend der nach der BOStrab zwangslaufig
ein Inselbetrieb bleibe. Allerdings sei nach der EBO (bzw. dem auf ihren Betrieb anwendbaren EBKrG3®*) kein
Neubau von Bahniibergingen zulissig, so dass bei StraBenkreuzungen teure Uber- oder Unterfiihrungen nétig
wirden, wohingegen die BOStrab den Neubau von Bahniibergédngen zulasse. Auch bei der Trassierung gebe es

dadurch Unterschiede, dass ein Betrieb nach der EBO nur geringe Steigungen erlaube und dafiir grofRe Radien

363 https://www.landkreis-goeppingen.de/site/LRA-GP-Internet/get/params E-15545598/20662372/731.17%20-%20Nebenbahnen%-
20-%20Machbarkeitsstudie%20Reaktivierung%20-%2023.03.06%20FINAL%20Infoveranstaltung%20MBS%20Neben.pdf, zuletzt ab-
gerufen am 28.02.2025.

364 Eisenbahnkreuzungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 21. Marz 1971 (BGBI. | S. 337), das zuletzt durch Art. 2 des
Gesetzes vom 31. Mai 2021 (BGBI. | S. 1221) gedndert worden ist.
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verlange, was viel Erdbau sowie teure Kunstbauwerke bedinge. Die BOStrab erlaube demgegeniiber grol3e Stei-
gungen und kleine Radien, also eine preiswerte geldandenahe Trassierung. SchlieRlich sei nur bei einem EBO-

Betrieb gleichzeitig zum Personen- auch Giiterverkehr erlaubt, was die BOStrab hingegen ausschlieRe.

Im konkreten Fall regen die Gutachter daher einen EBO-Betrieb auf den , AuRendsten” der untersuchten Ge-
samtlinie an, um die dort bestehende Option fiir Gliterverkehr zu erhalten, und (wenn Gberhaupt) den Neubau
des Mittelstlickes als BOStrab-Strecke. Das bedingt aber fir einen durchgehenden Personenzugbetrieb den Ein-

satzvonin beiden ,Systemen” zugelassenen Fahrzeugen, so genannten ,, Tram-Trains“, die besonders teuer sind.

Diese so grundsatzlich bundesweit fiir alle derartigen Projekte zutreffenden Erkenntnisse fiihren dazu, dass man
sich ohne ,,Mischung” beider Systeme entweder fiir die teurere und aufwandigere Trassierung und Betriebs-

weise als Eisenbahn oder gegen die Moglichkeit von Gliterverkehr entscheiden muss.

Fraglich ist, ob es hier nicht einer Anpassung der Regeln fiir solche Mischverkehre bedarf, um die Option eines
(durchgehenden) Giiterverkehrs in Verkehrsmitteln und auf Infrastrukturen des OPNV und des SPNV nicht durch

zu hohe Hiirden weitgehend von vornherein auszuschlieSen. Dafiir kommen mehrere Ansatzpunkte in Betracht:

Nach der bisherigen Rechtsprechung des BVerwG missen dann, wenn nur ein Eisenbahnzug (neben lauter Stra-
Renbahnen) auf einer Infrastruktur verkehrt, deren Infrastruktur, ihr Betrieb und alle dort eingesetzten Fahr-
zeuge wegen der hoheren zuldssigen Geschwindigkeit, der damit langeren Bremswege und der gréeren Fahr-
zeuggewichte die héheren Sicherheitsanforderungen der Eisenbahn erfiillen.3%> Also miissen die Planfeststel-
lung und die Fahrzeugzulassung nach dem AEG erfolgen. Das hat dann etwa auch zur Folge, dass nach dem EKrG
keine neuen Bahniibergdnge mehr gebaut werden muss und eine aufwandigere Trassierung notig ist. Ein Aus-
weg daraus konnte sein, einen Mischbetrieb von Personenverkehrsfahrten mit (wenigen) Giiterzigen fortan
auch nach dem ,softeren” StraBenbahnrecht zuzulassen — ggf. auch nur in Zeiten, zu denen keine Personen-
StraRenbahnen fahren. Das birgt allerdings dennoch zusatzliche Risiken und wird daher hier nicht empfohlen.
Alternativ kdnnten aber insoweit das recht strenge Verbot neuer Bahniibergéange im EKrG fiir solche besonderen
Falle abgemildert und moglicherweise noch weitere Erleichterungen fiir einen Eisenbahn-Mischbetrieb geschaf-

fen werden.

4.7.1.1.2.1.2 Die Genehmigungspflicht flr die Personenbeforderung

Verkehrsunternehmen bediirfen flir den Personentransport nach dem PBefG gemaR §§ 2 Abs. 1 Nr. 1, 13 Abs. 1
PBefG einer Genehmigung. Die Genehmigung wird, vorbehaltlich einer Planfeststellung, einer Plangenehmigung
oder einer Vereinbarung nach § 74 Abs. 7 Nr. 2 VwV{G (vgl. dazu § 28 Abs. 4 Satz 1 PBefG), gemall § 9 Abs. 1 Nr.
1 PBefG bei einem Verkehr mit StraRenbahnen fiir den Bau, den Betrieb und die Linienfiihrung erteilt. Der Antrag
gemal § 12 Abs. 1 PBefG wird dabei an die nach § 11 Abs. 1, 2 PBefG zustandige Behorde gestellt, die entschei-
det, ob das in Rede stehende Fahrzeug Personen beférdern darf. Die zustandige Behdrde wird dabei von der

jeweiligen Landesregierung bestimmt (§ 11 Abs. 1 PBefG).3¢®

365 BVerwG, Urteil vom 07.11.2019 — Az.: 3 C 13.18; zur Vorinstanz (OVG Liineburg, Urteil vom 26.06.2016 — Az.: 7 KS 41/13) Kramer,
DVBI. 2017, 204 ff.

366 GemaR § 11 Abs. 1 PBefG wird die sachlich zustandige Behorde durch die Lénder bestimmt. In Bayern sind das gemaR § 15 Abs. 1 Nr.
4i. V. mit Abs. 2 Nr. 2 ZustV die (Bezirks-)Regierungen, in Hessen laut § 1 Nr. 2 lit. a PBefGZustV HE die Regierungsprasidien, in Berlin
nach § 4 Abs. 1 AZG i. V. mit Anlage 1 (als Allgemeiner Zustandigkeitskatalog) und § 10 Abs. 10 die Hauptverwaltung (der Senat).
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GemaR § 13 Abs. 1 PBefG darf die Genehmigung ,nur erteilt werden, wenn

1. die Sicherheit und die Leistungsfdhigkeit des Betriebs gewdhrleistet sind,

2. keine Tatsachen vorliegen, die die Unzuverléssigkeit des Antragstellers als Unternehmer oder der fiir die Fiih-
rung der Geschdfte bestellten Personen dartun,

3. der Antragsteller als Unternehmer oder die fiir die Fiihrung der Geschdifte bestellte Person fachlich geeignet
ist und

4. der Antragsteller und die von ihm mit der Durchfiihrung von Verkehrsleistungen beauftragten Unternehmer

ihren Betriebssitz oder ihre Niederlassung im Sinne des Handelsrechts im Inland haben."

Nicht erkennbar ist, dass und warum bei der Einfiihrung des Mischbetriebes geringere oder andere (moglicher-
weise aber sehr wohl angepasste und sogar weiter reichende) Voraussetzungen gelten sollten. Kritisch wére da-
bei vor allem die Gewahrleistung der Sicherheit (bezliglich Gefahren fiir die Fahrgaste, die z. B. von im Fahrzeug
beforderten Glitern ausgehen) und der Leistungsfahigkeit des Betriebes, insbesondere der Fahrgastkapazitaten,

laut § 13 Abs. 1 Nr. 1 PBefG.

Insofern stellt sich also die Frage, ob durch die neue Nutzungsart neue sicherheitsrechtlich und planerisch zu
bewaltigende Gefahren entstehen, die dann beispielsweise als zusatzliche Voraussetzungen in dem bestehen-
den Katalog oder im Rahmen einer Ermessensentscheidung der Genehmigungsbehdrde zu beriicksichtigen wa-
ren. Sollten die Voraussetzungen des § 13 PBefG nachtraglich nicht mehr vorliegen, droht dem Unternehmen

im Ubrigen gemaR § 25 Abs. 1 Nr. 1 PBefG der Widerruf der Genehmigung.

Genehmigungsbehorden kénnen ansonsten nach § 2 Abs. 7 PBefG zur praktischen Erprobung neuer Verkehrs-
arten oder Verkehrsmittel auf Antrag im Einzelfall auch Abweichungen von Vorschriften fiir die Dauer von hochs-

tens flnf Jahren genehmigen, soweit 6ffentliche Verkehrsinteressen nicht entgegenstehen.

Gemal § 3 Abs. 2 S. 1 PBefG muss der Unternehmer oder derjenige, auf den die Betriebsflihrung lGbertragen
worden ist, den Verkehr auRerdem grundsitzlich®®” im eigenen Namen, unter eigener Verantwortung und fir
eigene Rechnung betreiben. Dariiber hinaus sind jedoch keine speziellen Anforderungen ersichtlich, so dass

grundsétzlich jede/-r zur Erbringung der in Rede stehenden Dienstleistungen berechtigt ist.

Regelungsbedarf:

Sollte man eine zusatzliche Genehmigung fiir den Mischbetrieb bei dem Verkehr mit StraRenbahnen etwa zur
Gefahrenabwehr fiir erforderlich halten, so ware diese noch gesondert zu normieren. Alternativ kime eine Aus-

weitung des Anwendungsbereiches der Genehmigung nach § 9 PBefG auf den Mischbetrieb in Betracht.

4.7.1.1.2.2 Die Anwendbarkeit der GewO
Das Prinzip der Eigenwirtschaftlichkeit gemall § 8 Abs. 4 PBefG kdnnte bei der Frage nach der Anwendbarkeit
der GewO auf Unternehmen der 6ffentlichen Hand allerdings fiir die flir ein Gewerbe essenzielle Gewinnerzie-

lungsabsicht sprechen. Ein weiteres Argument stellt die wirtschaftliche Attraktivitat der Dienstleistungen durch

367 §3 Abs. 2 S. 2 PBefG sieht einen Ausnahmetatbestand dazu vor.
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etwaige ODA dar. Auch hier ist eine abschlieBende Zuordnung aus den oben genannten (s. dazu bereits im Ab-
schnitt 4.7.1.1.1.3.1.2) Griinden nicht angezeigt. Fiir U- und StraRenbahnen ergibt sich demnach nichts anderes
als fir den SPNV.

4.7.1.1.2.3 Die Anforderungen nach der BOStrab

Die BOStrab enthélt Vorschriften zum Bau und Betrieb von StraBenbahnen im Sinne des § 4 PBefG.>®® Diese
Rechtsverordnung ist anwendbar, wenn auch StraBenbahnen, die fiir den Mischbetrieb (nach den Nutzungsva-
rianten 1 und 3) oder fiir den alleinigen Giterbetrieb (nach der Nutzungsvariante 2) vorgesehen bzw. umgebaut
worden sind, StraBenbahnen im Sinne von § 4 PBefG sind (s. dazu im Abschnitt 4.3.2).3%° Das ist de lege lata je-
doch, wie ausgefihrt wurde, zu bezweifeln. Genannt seien hier insoweit die allgemeinen Anforderungen aus § 4

BOStrab und die der §§ 49 ff. BOStrab. Sie waren sonst auch in einem Mischbetrieb zu erfillen.

4.7.1.1.3 Der Bus

Aus dem PBefG ergibt sich hinsichtlich der Busse im Wesentlichen dasselbe wie zu U- und Strallenbahnen (dazu
schon im Abschnitt 4.7.1.1.2.1). Als besondere Anforderung fiir Busse lasst sich daneben noch § 42b PBefG an-
fliihren. Hiernach missen Busse den technischen Anforderungen der in der Norm genannten EU-Richtlinien ent-

sprechen. Das flihrt dazu, dass dort immer zwei Stellplatze fiir Rollstuhlfahrende vorhanden sein miissen.
Gleiches gilt in Bezug auf die GewO. Auch hier ist insbesondere die angestrebte Barrierefreiheit zu bedenken.

Anders als im Fall von U- und StraBRenbahnen kénnte jedoch das GUKG auf Busse anwendbar sein. Es sieht in
seinen §§ 3-8 Regelungen fiir den gewerblichen Glterkraftverkehr vor. Er ist gemaR § 1 Abs. 1 GUKG auf ,die
geschaftsmallige oder entgeltliche Beférderung von Giitern mit Kraftfahrzeugen, die einschlieBlich Anhanger ein
hoheres zulassiges Gesamtgewicht als 3,5 Tonnen haben”, beschrankt. Der ausschlieBliche Gitertransport in
Bussen ist indes nicht Teil dieses Gutachtens, so dass diese Variante der direkten Anwendung des GUKG nicht

naher zu untersuchen ist.3”°

Fir die Nutzungsvarianten 1 und 3 stellt sich aber die Frage nach der Moglichkeit einer Subsumtion des Misch-

betriebes unter den Anwendungsbereich des GUKG. S. dazu genauer schon im Abschnitt 4.4.

Regelungsbedarf:

Diese nicht durch eine bloRe Normauslegung zu beseitigende Regelungsliicke ist zu schlieBen, wenn die Anwen-

dung des GUKG auf diese Félle gewollt ist (und das dann entsprechend klargestellt wird).

Ein Bus, der entweder nach der Nutzungsvariante 1 fir die Moglichkeit der Beiladung umzubauen ist oder nach
der Nutzungsvariante 3 sozusagen um einen Anhanger erweitert wird, bendétigt eine Betriebserlaubnis gemafl

§3 Abs. 1S.1FzZV3(i. V. mit § 16 Abs. 1 Hs. 2 StVZO) — dazu auch im Abschnitt 4.7.1.4.2.

368 S, insbesondere §§ 2ff. BOStrab; vgl. hierzu auch im Abschnitt 4.7.1.4.3.

369 \Wobei die wesentliche Problematik die des Anwendungsbereiches des PBefG (und dort dessen § 1) ist.

370 Es geht also um die Nutzungsvariante 2 in Kombination mit dem Verkehrsmittel Bus.

371 Fahrzeug-Zulassungsverordnung (FZV) vom 3. Februar 2011 (BGBI. I S. 139), die zuletzt durch Art. 23 der Verordnung vom 11. Dezem-
ber 2024 (BGBI. 2024 1 S. 411) gedndert worden ist.
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Eine Regelung, welche die Regelungsbedarfe der Abschnitte 4.7.1.1.2.1.2 und 4.7.1.1.3 (zur Genehmigung) ad-

ressiert, konnte folgendermalien lauten:

(1) StraBenbahnbetriebsunternehmen und Busunternehmen bedirfen fir den Transport von Gltern der Ge-
nehmigung. Die Genehmigung erteilt die nach Landesrecht zustéandige Behorde.

(2) Die Genehmigung ist zu erteilen, wenn die Voraussetzungen der §§ 2, 13 des Personenbeférderungsgeset-
zes in der Fassung der Bekanntmachung vom 8. August 1990 (BGBI. | S. 1690), das zuletzt durch Artikel 7
Absatz 4 des Gesetzes vom 11. April 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 119) geandert worden ist, vorliegen; der Sicher-
heit des Betriebes soll insoweit bei der Priifung besondere Bedeutung zukommen. Fiir Busunternehmen darf

372 {iber eine Genehmigung nach § 3des Giiter-

die Genehmigung nur erteilt werden, wenn der Unternehmer
kraftverkehrsgesetzes vom 22. Juni 1998 (BGBI. | S. 1485), das zuletzt durch Artikel 39 des Gesetzes vom 15.
Juli 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 236) gedandert worden ist, verfligt. Die Genehmigung ist auf die Gultigkeitsdauer
der Genehmigung nach dem Giiterkraftverkehrsgesetz zu befristen. Die Genehmigung erlischt unmittelbar,
wenn die zugrundeliegende Genehmigung nach dem Giterkraftverkehrsgesetz widerrufen oder zuriickge-
nommen wird. Die Vorschriften des Zweiten Abschnitts des Gulterkraftverkehrsgesetzes sind zu beachten.
(3) Die Genehmigungspflicht nach § 2 des Personenbeférderungsgesetzes in der Fassung der Bekanntmachung

vom 8. August 1990 (BGBI. I S. 1690), das zuletzt durch Artikel 7 Absatz 4 des Gesetzes vom 11. April 2024
(BGBI. 2024 | Nr. 119) gedndert worden ist, bleibt von einer Genehmigung nach dieser Vorschrift unberthrt.

4.7.1.2 Die Anforderungen an Unternehmen, die Gliter versenden

Das Postwesen ist im Wesentlichen im PostG3”3 und der PUDLV?"* geregelt.3”® Fraglich ist, ob sich die Anforde-
rungen fir die Post- und Paketdienstleister bei einem Mischbetrieb im Vergleich zu den Anforderungen, die sie
ohnehin erfiillen missen, andern. Das konnte insbesondere dann der Fall sein, wenn ein Post- oder Paketdienst-
leister das Be- und Entladen der Fahrzeuge mit Gltern ibernimmt (s. dazu aber den nachfolgenden Abschnitt
4.7.1.3). Darlber hinaus ist jedoch nicht ersichtlich, inwieweit die entsprechenden Unternehmen hier in beson-

derer (und geféhrlicher) Weise tatig werden. Spezielle Anforderungen sind folglich nicht an sie zu stellen.

4.7.1.3 Anforderungen an Unternehmen, die das Transportmittel mit Glitern beladen
Die Anforderungen an Unternehmen, die das Transportmittel be- und entladen, unterscheiden sich danach, ob
hierfir ein spezielles Unternehmen zustandig ist, das ausschlieRlich be- und entladt, oder ob diese Tatigkeit ent-

weder von dem jeweiligen Verkehrsunternehmen oder dem Versandunternehmen ibernommen wird.

Jedenfalls aber ist insoweit das BImSchG3® anwendbar,?”” weshalb die dortigen Vorschriften zu beachten sind.

372 Der Begriff ,,Unternehmer” wére vorab zu definieren und meint hier denjenigen, der mit StraBenbahnen, Bussen oder Personenzligen
Guter auf eigene Rechnung bzw. zu gewerblichen Zwecken befordert.

373 Postgesetz (PostG) vom 15. Juli 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 236).

374 post-Universaldienstleistungsverordnung (PUDLV) vom 15. Dezember 1999 (BGBI. | S. 2418), die zuletzt durch Art. 3 Abs. 26 des
Gesetzes vom 7. Juli 2005 (BGBI. | S. 1970) gedndert worden ist.

375 Gemal Art. 43 Abs. 3 Postrechtsmodernisierungsgesetz (PostRModG) vom 15. Juli 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 236) sind das bisherige
PostG und die PUDLV neben der Postentgeltregulierungsverordnung, der PDLV (dazu unten Fn. 490) und dem Postsicherstellungsge-
setz auBer Kraft getreten und deren Regelungen im neuen PostG zusammengefiihrt worden.

376 Bundes-Immissionsschutzgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 17. Mai 2013 (BGBI. I S. 1274; 2021 1 S. 123), das zuletzt
durch Art. 1 des Gesetzes vom 3. Juli 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 225, Nr. 340) geandert worden ist.

377 S, § 2 Abs. 1 Nr. 3 BImSchG.
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Im Fall eines speziell dafiir tatigen Unternehmens ist der Anwendungsbereich der GewO eroffnet, so dass im
Wesentlichen die Anzeigepflicht (§ 14 GewO) zu beachten ist. Das blofRe Be- und Entladen ist aber keine Befor-

derung im Sinne des § 3 Nr. 4 PostG. Das PostG ist demnach nicht isoliert auf das Be- und Entladen anwendbar.

Sollte das Be- und Entladen der Verkehrsmittelbetreiber oder das Versandunternehmen tibernehmen, stellt sich
die Frage, ob die Tatigkeit des Be- und Entladens bereits von den bestehenden Genehmigungen erfasst ist oder

einer zusatzlichen Genehmigung bedarf.

Die Versandunternehmen, die zu grolRen Teilen aus KEP-Dienstleistern bestehen werden, haben in der Regel

eine Lizenz nach § 5 Abs. 1 PostG. Keiner Lizenz bedirfen gemaR § 5 PostG i. V. mit § 4 PostG die

e ,Beférderung von Briefsendungen mit einem Einzelgewicht iiber 1000 Gramm,

e Beférderung von adressierten Paketen, deren Einzelgewicht 20 kg nicht (ibersteigt,

e Kurierdienste,

e Beférderung von Biichern, Katalogen, Zeitungen oder Zeitschriften, soweit sie durch Unternehmen erfolgt,
die Brief- oder Paketdienstleistungen erbringen,

e Beférderung von Briefsendungen mit einem Einzelgewicht von bis zu 1000 Gramm als Verrichtungs- oder

Erfiillungsgehilfe (Subunternehmer) fiir einen anderen Lizenznehmer. 78

Diese Dienstleister wiirden dann aber der Anzeigepflicht nach § 36 S. 1 PostG nachkommen miissen. Nach der

379

praktischen Relevanz der zu untersuchenden Geschaftsmodelle®’”” wird das auf einen Grol3teil der Giiter zutref-

fen. Andernfalls wird hier eine Lizenz nach § 5 Abs. 1 PostG erforderlich sein.

Nach dem neuen PostG3® tritt an die Stelle der Lizenzpflicht die Pflicht, sich in ein Anbieterverzeichnis eintragen
zu lassen (§ 4 Abs. 1 Satz 2 PostG). Eine Unterscheidung zwischen dem lizenzpflichtigen und dem anzeigepflich-
tigen Segment existiert klinftig nicht mehr. Anbieter von Postdienstleistungen, die bis zum 18. Juli 2024 bereits

gemal’ § 36 PostG angezeigt waren, konnen ihre Tatigkeit jedoch noch bis zum 18. August 2026 fortsetzen.

Ist der Verkehrsmittelbetreiber bei der StraRenbahn fiir die Be- und Entladung zustandig, gilt hinsichtlich der
Anwendbarkeit der BOStrab selbiges, wie es bereits erlautert wurde.®! Eine sich im Kontext des Be- und Entla-
dens ergebende besondere Anforderung konnte zudem § 4 Abs. 1 BOStrab sein. Demnach miissen im Betrieb
Betriebsbedienstete in einer fiir den ,,ordnungsgemdpfen Betrieb erforderlichen Anzahl” eingesetzt werden. Vo-
rausgesetzt, das Be- und Entladen bindet Personal, kdnnte sich daraus ein héherer Personalbedarf ergeben, der
nach § 4 Abs. 1 BOStrab verpflichtend ist. Dazu miissten das be- und entladende Personal Betriebsbedienstete
im Sinne von § 1 Abs. 6 Nr. 1 BOStrab sein. Das ist gemalRl § 1 Abs. 6 Nr. 1 BOStrab der Fall, wenn es sich beim
Be- und Entladen um ,Fahrbetrieb” handelt. Nach § 1 Abs. 5 BOStrab umfasst der Fahrbetrieb konkret das Ein-
stellen und Sichern der Fahrwege, das Abfertigen und Fiihren der Ziige sowie das Rangieren. Dazu kénnte auch

die Ladungssicherung im Fahrgastraum gehoren. Das Verladen von Gitern ist aber unabhangig von diesem ei-

3

N

8 Groebel, in: Schulte/Kloos, Handbuch Offentliches Wirtschaftsrecht, 2016, § 9 Rn. 48.
379 S, im Abschnitt 3.2.4.

380 Sjehe oben Fn. 374.

1 Dazu im Abschnitt 4.7.1.1.2.3.

®

3

®

126



gentlichen Betrieb der Personenbeférderung im U- oder StraRenbahnverkehr, so dass es sich nach dem Wortlaut

um keinen Fahrbetrieb handelt. Hieraus ergeben sich demnach dann auch keine gesonderten Anforderungen.

Sollte sich aus dem Be- und Entladen jedoch ein Stérungspotenzial im Sinne von § 4 Abs. 4 BOStrab ergeben,

waren die betrieblichen Vorkehrungen entsprechend anzupassen.

Abhédngig davon, wie das Be- und Entladen letztlich organisiert ist, kdnnten Vorkehrungen zum Verladen oder
Befestigen von Glitern auch Betriebsanlagen im Sinne von § 1 Abs. 7 BOStrab sein. Rechtsfolge ware dann die
Anwendbarkeit der § 3 sowie § 4 Abs. 2 BOStrab. Gemal} § 1 Abs. 7 BOStrab ist eine Betriebsanlage eine dem
Betrieb dienende Anlage, insbesondere die bau-, maschinen- und elektrotechnischen Anlagen fiir den Fahrbe-
trieb, einschlieRlich der Hilfsbauwerke (Nr. 1), die fiir den Aufenthalt und die Abfertigung der Fahrgaste be-
stimmten Anlagen (Nr. 2), die Abstellanlagen fiir Fahrzeuge (Nr. 3) und die an das Gleisnetz angeschlossenen
Werkstatten (Nr. 4).382 Zwar ist hier keine der im Katalog des § 1 Abs. 7 BOStrab aufgefiihrten Varianten unmit-
telbar anwendbar; die Formulierung ,insbesondere” zeigt aber den nicht abschlieBenden Charakter des Katalo-
ges. Die BOStrab ist gemald ihrem § 1 Abs. 1 S. 1 allerdings nur auf StraBenbahnen im Sinne des § 4 PBefG an-
wendbar und dessen Anwendungsbereich nach den obigen Ausfiihrungen (s. im Abschnitt 4.3.1) nicht véllig klar;
doch verspricht eine tiefere Auseinandersetzung damit an dieser Stelle keinen weiteren Erkenntnisgewinn. Der
Wortlaut der Norm ist jedenfalls nicht direkt auf die Personenbeférderung beschrankt. Die dem Be- und Entla-
den dienenden Anlagen kdnnen demnach Betriebsanlagen sein. Ob sie es sind, wird auch einzelfallabhangig zu

prifen und zu entscheiden sein.

Fiir Busse sind demgegentiber keine besonderen Vorschriften hinsichtlich des Be- und Entladens ersichtlich.

Regelungsbedarf:

Regelungsbedarf besteht hier insofern, als die BOStrab im Sinne des Forschungsprojektes mit dem PBefG bzw.
etwaigen anderen Regelungsmoglichkeiten ,,mitwachsen” und dazu entsprechend erweitert bzw. angepasst
werden muss. Das wird hier vorausgesetzt. Bei einer koharenten Regelung sollte auch die obige Auslegung der

,Betriebsanlage” klarer gefasst werden. Selbiges ware dann auch fiir die ,Betriebsbediensteten” anzustreben.

Eine Regelung, die diesen Regelungsbedarf adressiert, konnte folgendermalien lauten:

(1) Fahrpersonal [Fahrzeugfiihrer, sonstige Beschaftigte, die im Fahrbetrieb tatig sind, und mit dem Mischbe-
trieb zusatzliche Beauftragte] gilt als Betriebspersonal im Sinne von § 1 Abs. 6 der Verordnung {iber den Bau
und Betrieb der StraRenbahnen vom 11. Dezember 1987 (BGBI. | S. 2648), die zuletzt durch Artikel 1 der
Verordnung vom 1. Oktober 2019 (BGBI. | S. 1410) gedndert worden ist, soweit die betreffenden Personen

dem Unternehmen des StralRenbahnbetriebes zuzuordnen sind.

(2) Vorkehrungen zum Verladen und Sichern von Giitern, insbesondere Halterungen in der StraRenbahn, gelten
als Betriebsanlagen im Sinne von § 1 Abs. 7 der Verordnung Gber den Bau und Betrieb der Strallenbahnen
vom 11. Dezember 1987 (BGBI. | S. 2648), die zuletzt durch Artikel 1 der Verordnung vom 1. Oktober 2019
(BGBI. I S. 1410) gedndert worden ist.

382 \/gl|. auch Kramer, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. II, Loseblatt, Stand: 2024, § 28 PBefG Rn. 13.
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4.7.1.4 Zulassungsvoraussetzungen fir die Fahrzeuge

Vor ihrer Inbetriebnahme missen Fahrzeuge zugelassen werden. Dieses Erfordernis dient etwa bei der Stralle
dazu, den StraBenverkehr sicherer zu machen. So kénnen nur diejenigen Kraftfahrzeuge 6ffentliche StraBen be-
nutzen, welche die gesetzlichen Vorschriften einhalten.?® Die gegeniiber heute neuartigen oder verinderten
Fahrzeuge, die bei den verschiedenen Nutzungsvarianten im hiesigen Kontext beno6tigt werden, um Personen
und Glter transportieren zu kdnnen, missen daher ebenfalls (neu) zugelassen werden, um die Verkehrssicher-
heit zu gewahrleisten. Neben der Verkehrssicherheit dient die Fahrzeugzulassung lberdies auch noch der Hal-

terfeststellung, der Steuerfestsetzung und statistischen Zwecken.38

Fahrzeuge, die flir den Personentransport gedacht sind, sind nicht fir den Gitertransport konstruiert, der tber
das Gepack der Fahrgaste hinausgeht. So gibt es weder Sicherungsvorrichtungen fiir Giter noch ausreichend
Platz neben den Sitzpldtzen.3® Um die Voraussetzungen erfiillen zu kénnen, die mit dem Giitertransport einher-

gehen, missen die bestehenden Fahrzeuge daher umgebaut oder eventuell neue Fahrzeuge zugelassen werden.

Anderungen an den Fahrzeugen kénnten z. B. bei den Fahrzeugbemessungen sowie bei der Konstruktion der

Fahrzeuge auf Grund der Ladungssicherung und des bendtigten Platzes fir die Glter (Ladevolumen) entstehen.

Bei den Zulassungsverfahren ist auRerdem zwischen den verschiedenen Transportmitteln zu unterscheiden.

4.7.1.4.1 Die Fahrzeugzulassung fiir Busse

Busse miissen gemaR § 16 Abs. 1 StVZ03*° den Vorschriften der StraBenverkehrszulassungsordnung entspre-
chen, um auf éffentlichen StraRen verkehren zu kénnen.3®’ Prinzipiell darf dabei ein Fahrzeug laut § 19 Abs. 1
StVZO nur betrieben werden, wenn es eine Betriebserlaubnis besitzt. Daflir muss es zwei Voraussetzungen er-

flllen:
e Das Fahrzeug ist vorschriftsmaRig im Sinne der StVZO (nationale Zulassung), und
e das Fahrzeug entspricht den Vorschriften der EG-Typgenehmigung (EG-Zulassung).

Ist eine Betriebserlaubnis fiir ein Fahrzeug einmal erteilt worden, bleibt diese so lange wirksam, bis sie entzogen

oder das Fahrzeug auRer Betrieb gesetzt wird.3® Die zustindige Behérde ist in der StVZO gleichsam ,,angelegt”.

Die StVZO sieht in ihrem § 19 Abs. 2 S. 2 (berdies vor, dass eine Betriebserlaubnis erlischt, wenn die in ihr ge-
nehmigte Fahrzeugart gedandert wird, eine Gefahrdung von Verkehrsteilnehmern zu erwarten ist oder das Ab-

gas- oder Gerduschverhalten verschlechtert wird.

383 Dijttmar, Stralenverkehrsrecht, 2. Aufl., 1987, § 20 StVZO Rn. 20.

384 Rebler, FZV, SVR 2010, 453 (454).

385 S, dazu im Abschnitt 4.7.2.1.

386 StraRenverkehrszulassungsordnung, vom 26. April 2012 (BGBI. I S. 679), die zuletzt durch Art. 1 der Verordnung vom 10. Juni 2024
(BGBI. 2024 | Nr. 191) gedndert worden ist.

387 Dijese Verordnung wird derzeit allerdings in einer Art ,,Ubergangsprozess” nach und nach durch die EG-Fahrzeuggenehmigungsver-
ordnung (FGV; vom 3. Februar 2011 [BGBI. I S. 126], die zuletzt durch Art. 33 des Gesetzes vom 27. Juli 2021 [BGBI. | S. 3146] gedndert
worden ist) ersetzt. Diese letztgenannte Verordnung hat aber — abgesehen davon, dass sie nur noch Kraftfahrzeuge und keine Fahr-
rader mehr erfasst — denselben Anwendungsbereich wie die StVZO. Zurzeit gelten beide Verordnungen in gewissem MalRe parallel.

388 Dijttmar, StraBenverkehrsrecht, 2. Aufl., 1987, § 19 StVZO Rn. 4.
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Eine Anderung der Fahrzeugart ist dann gegeben, wenn durch bauliche Verdnderungen das Fahrzeug so gein-
dert wird, dass die fir die urspriinglich festgelegte Fahrzeugart ausschlaggebenden Kriterien nicht mehr vorlie-
gen. Offentliche Verkehrsmittel fallen dabei unter die Kategorie der Nutzfahrzeuge. Das gilt unabhingig vom
Transportgut.3®® Somit kann fiir die Fahrzeuge nicht die Betriebserlaubnis entzogen werden, nur weil sie nun-

mehr Giter an Stelle von oder neben Personen transportieren.

Die Nutzungsanderung konnte aber andere Verkehrsteilnehmer gefahrden. Verkehrsteilnehmer ist dabei jeder-
mann, der eine offentliche StralRe zu einem Verkehrsvorgang nutzt. So gibt es aktive und passive Verkehrsteil-
nehmer, an die sich jeweils unterschiedliche Pflichten richten.3®® Aktiver Verkehrsteilnehmer ist dabei, wer sich
verkehrserheblich verhilt, d. h. aktiv oder durch pflichtwidriges Unterlassen auf den Ablauf eines Verkehrsvor-
ganges einwirkt. Passiver Verkehrsteilnehmer ist demgegeniiber, wer sich zwar im 6ffentlichen Verkehrsraum
aufhélt, aber das Verkehrsgeschehen nicht beeinflusst, wie beispielsweise der untatige Insasse (insbesondere
Beifahrer) eines Kraftfahrzeuges. Somit ist der Fahrgast in einem Bus ein passiver Verkehrsteilnehmer, der je-
doch durch das Aussteigen aus dem Fahrzeug zu einem aktiven Verkehrsteilnehmer wird, der nunmehr das Ver-
kehrsgeschehen beeinflussen kann (§ 14 StV0O3%).3%2 Djese passiven Verkehrsteilnehmer kénnen somit auch

nicht verantwortlich sein, wenn es zu einem Verkehrsunfall kommt.

Besteht eine Gefahr fiir die Fahrgaste von 6ffentlichen Verkehrsmitteln, kann dem Unternehmer die Betriebs-
erlaubnis entzogen werden. Eine derartige Gefahr kénnte insbesondere dadurch hervorgerufen werden, dass

neben den Fahrgdsten auch noch Giter im selben Fahrzeug bzw. Gefahrt beférdert oder transportiert werden.

Die Nutzungsvarianten 2 und 3 werden so zwar nicht zu einer Entziehung der bereits erteilten Erlaubnisse oder
Zulassungen fiihren. Dennoch sollte eine Anpassung der Zulassungspapiere erfolgen. Demgegeniber wird bei
den Fahrzeugen fiir die Nutzungsvariante 1 eine neue Zulassung erforderlich werden.3** Um dem vorzubeugen,
sollte fir neu angeschaffte Fahrzeuge von vornherein eine Zulassung mit den verdnderten Bedingungen des

Mischbetriebes beantragt werden.

Betriebserlaubnisse kdnnen entweder gemal § 20 StVZO fir Fahrzeugtypen oder auch fiir spezielle Einzelfahr-
zeuge, die keinem Typ unterfallen, nach § 21 StVZO erteilt werden. Je nach den nétig gewordenen Anderungen

an den Fahrzeugen werden die Zulassungen hier in die eine oder die andere Kategorie fallen.

Der bloRe Giitertransport in einem Anhénger wird nicht zu einer Anderung der Betriebserlaubnis fiihren, da sich

an den Fahrzeugen selbst nichts andert und auch die Fahrgaste nicht gréBeren Gefahren ausgesetzt werden.

4.7.1.4.1.1 Voraussetzungen nach der StVZO

Busse sind gemald § 30d Abs. 1 StVZO Kraftfahrzeuge zur Personenbeférderung mit mehr als acht Sitzplatzen

auller dem Fahrersitz. Somit miissen Mischbetriebsfahrzeuge mindestens acht Sitzplatze fiir Fahrgaste beibe-

389 Dijttmar, StraBenverkehrsrecht, 2. Aufl., 1987, § 19 StVZO Rn. 6.

390 Weber, Rechtsworterbuch, 24. Aufl., 2022, Stichwort: ,Verkehrsteilnehmer”, auch zum Folgenden.

391 StraRenverkehrsordnung, vom 6. Marz 2013 (BGBI. 1 S. 367), die zuletzt durch Art. 24 der Verordnung vom 11. Dezember 2024 (BGBI.
2024 1S. 411) geandert worden ist.

2 Dittmar, StraBenverkehrsrecht, 2. Aufl., 1987, § 14 StVO Rn. 1.

393 S, dazu auch das Muster der Zulassungsbescheinigung Teil 1, BGBI. | 2012, 949-951.
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halten, um noch als Busse gelten zu kénnen. Sollten weniger Sitzplatze vorhanden sein, handelt es sich nicht

mehr um einen Bus im Sinne der StVZO.

Zusatzlich dazu missen sie laut § 30d Abs. 3 StVZO den Bestimmungen des Anhanges zur StVZO entsprechen,
um als Busse zu gelten. Diese Vorschriften flir Busse ergeben sich aus den Anlagen VIII, X und XlII zur StVZO. Hier
finden sich insbesondere GréRenvorgaben fir den Mittelgang, die eingehalten werden missen (Anlage X), sowie

zur zuldssigen Anzahl von Sitz- und Stehplatzen (Anlage XIII).

Kraftomnibusse mit Stehplatzen, welche die Beférderung von Fahrgasten auf Strecken mit zahlreichen Halte-
stellen ermoéglichen und mehr als 22 Fahrgastplatze haben, miissen gemal} § 30d Abs. 4 StVZO zusatzlich den
Vorschriften Gber technische Einrichtungen fiir die Beférderung von Personen mit eingeschrankter Mobilitat

entsprechen.

§ 32 StVZO gibt Abmessungen vor, die Busse erfiillen missen. Abs. 1 regelt dabei die Breite der Fahrzeuge, Abs.
2 die Hohe und Abs. 3 die Lange. Diese Vorschriften werden auch in den Nutzungsvarianten einzuhalten sein.

Benotigte Abweichungen bediirfen einer eigenen Regelung. Busse mit Anhangern fallen dagegen unter Abs. 4a.
§ 34 Abs. 5 StVZO regelt iberdies die Maximalmasse, die ein Bus haben darf.

Gemal § 34a Abs. 1 StVZO ist in der Zulassungsbescheinigung Teil | die Anzahl der vorhandenen Sitz- und Steh-
platze einzutragen, die gemal § 34a Abs. 1 StVZO nicht (iberschritten werden darf. Ebenfalls einzutragen ist die
Hochstmasse an Gepack. Diese Regel wird auf Giter ausgeweitet werden missen. Daflir muss bestimmt werden,
wie viele Giter (bzw. welche Masse) in einem Fahrzeug transportiert werden dirfen und wie sich das auf die

zuldssige Fahrgastzahl auswirkt.

§ 35i Abs. 1 StVZO schreibt ferner vor, dass der Mittelgang bei der Fahrt in Langsrichtung freibleiben muss. Das

ist bei der Guterverladung zu beachten oder die Norm abzuandern — je nachdem, wie der Bus ,aufgeteilt” wird.

Regelungen zur Zulassung von Kraftomnibussen finden sich neben der StVZO auch in der FZV. Kraftomnibusse

fallen dabei in den Anwendungsbereich des § 1 FZV und sind nach § 3 FZV zulassungspflichtig.

Eine Ausnahme fir Anhanger, die fir den Gltertransport dem ,,Personenbus” angehangt werden, ist § 3 Abs. 2

FZV nicht zu entnehmen.

Andert sich die Anzahl der Sitzplatze in einem Bus, ist das nach § 13 Abs. 1 FZV der Zulassungsstelle mitzuteilen.
Auch wer einen Personenkraftwagen fiir eine Personenbeférderung verwendet, die dem PBefG unterliegt, hat
das gemal’ § 13 Abs. 2 S. 1 Nr. 1 FVZ vor dem Beginn und nach der Beendigung der Verwendung der zustandigen
Zulassungsbehorde unverziiglich schriftlich oder elektronisch anzuzeigen. Es bedarf ferner einer Beendigungs-
mitteilung flr die Personenbeférderung an die Zulassungsstelle, sofern durch die Kombination von Personenbe-
forderung und Giterverkehr der Mischbetrieb nicht mehr in den Anwendungsbereich des PBefG fallt (Ndheres

dazu findet sich schon im Abschnitt 4.3.1.).

Weitere Anforderungen lassen sich der BOKraft entnehmen. GemaR deren § 1 Abs. 1 gilt sie fiir Unternehmen,
die Fahrgaste mit Kraftfahrzeugen oder Obussen befordern, soweit sie den Vorschriften des PBefG unterliegen.

Zur Geltung des PBefG gibt es ndhere Ausflihrungen bereits im Abschnitt 4.3.1.
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Der Betrieb, die Ausriistung und die Beschaffenheit der Fahrzeuge missen gemaR § 2 BOKraft eine sichere und
ordnungsgemale Beforderung sicherstellen. Eine derartige Beférderung konnte durch den (Mit-)Transport von

Gutern gefahrdet sein, weswegen diese gut gesichert werden miissen, um die Zulassung nicht zu gefdahrden.

In den §§ 3 ff. BOKraft werden die einzelnen Pflichten der Beteiligten aufgefiihrt, unter anderem die Pflichten
des Betriebspersonals. Anwendbar auf das ,Glterpersonal” sind dabei die §§ 7; 8 Abs. 1, 3 Nr.1; 9 Abs. 1, 3
BOKraft. Diese miussen allerdings noch sachgerecht um die Pflichten des ,Gliterpersonals” erweitert werden.

Mogliche neue Pflichten kdnnten z. B. sein, dass das Personal die Giiter sichern und ein- bzw. ausladen muss.

§ 14 BOKraft enthalt sodann die Pflichten der Fahrgaste. Flr die Nutzungsvariante 1 kann die Vorschrift dahin
erganzt werden, dass die Fahrgaste nicht in den Transport der Giiter eingreifen dirfen, wenn sie nicht fir even-

tuell auftretende Schaden haften wollen.

§ 15 BOKraft beinhaltet Regeln dariiber, wie und welche Sachen von Fahrgasten beférdert werden dirfen. Die
Guter werden im Mischbetrieb allerdings nicht von den Fahrgasten in den Bus gebracht, so dass diese Norm
nicht auf den Gitertransport anwendbar ist. Eine separate Regelung fiir die zuldssigen Gutarten ist insofern

notig und zudem sachgerechter.

In den §§ 15 ff. BOKraft wird die Beschaffenheit der Busse festgelegt. Hier kbnnen Anderungen eingefiigt werden,

wenn sich der Bus durch bzw. fiir den Glitertransport sozusagen ,verandert”.

Ebenso muss festgelegt werden, ob und wie Busse aullen gekennzeichnet werden, wenn sie auch Giter trans-

portieren. Das geht auf § 33 BOKraft zurlick. § 34 BOKraft sieht iberdies Sitzplatze flir Behinderte etc. vor.
Eine Erweiterung zu den Regelungen zu den Hauptuntersuchungen in der StVZO findet sich in § 41 BOKraft.

4.7.1.4.1.2 Hauptuntersuchungen im StralRenverkehr

Die Halter von zulassungspflichtigen Fahrzeugen haben laut § 29 Abs. 1 S. 1 StVZO ihre Fahrzeuge auf ihre Kosten
nach MaRgabe der Anlage VIII i. V. mit der Anlage Vllla in regelmaligen Zeitabstanden untersuchen zu lassen.
Die Zeitabstande belaufen sich auf entweder zwolf oder 24 Monate: Kraftomnibusse mit mehr als acht Sitzen
und Personenkraftwagen zur Personenbefdorderung nach dem PBefG missen alle zw6lf Monate zur Hauptunter-
suchung (Ziffer 2.1.3); Kraftfahrzeuge, die zur Giiterbeforderung bestimmt sind, ebenso alle zwolf Monate (Ziffer
2.1.4.2 ff.). Anhdnger bis 0,75 Tonnen Gesamtgewicht miissen hingegen nur alle 24 Monate untersucht werden
(ziffer 2.1.5.1.2.), Anhdnger ab 3,5 Tonnen wiederum alle zwdlf Monate (Ziffer 2.1.5.3, 2.1.5.4). Nachdem sich
die Dauer bei Personentransporten und bei Gltertransporten nicht unterscheidet, muss auch ein Fahrzeug, das
fir den Mischbetrieb bestimmt ist, alle zwo6lf Monate zur Hauptuntersuchung. Diese Fahrzeugart kann aber zur

Klarstellung noch zusatzlich in der Anlage erganzt werden.

4.7.1.4.1.3 Anhanger im StraRenverkehr
Bei Nutzungsvariante 3 wird das Fahrzeug keine neue Zulassung benétigen, solange sich der Anhanger an die
gesetzlichen Vorgaben halt. Sollte er aber davon abweichen miissen, damit er fiir den Glitertransport geeignet

ist, sind die folgenden Vorschriften abzudandern.
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Anhédnger missen gemaR § 30a Abs. 2 StVZO fir eine Geschwindigkeit von mindestens 100 km/h gebaut und
ausgeristet sein. Auch haben sie sich an die GroRenvorgaben des § 32 StVZO zu halten. Hier ist insbesondere

Abs. 4a relevant. Die zuldssige Achslast richtet ferner sich nach § 34 StVzO.

Gemal § 32a S. 4 StVZO darf hinter Kraftomnibussen nur ein lediglich fir die Gepackbeforderung bestimmter
Anhanger mitgefiihrt werden. Anhand der transportierten Mengen kann der Glitertransport aber nicht mit dem
bloRen Gepacktransport gleichgesetzt werden. In Betracht kime insoweit damit lediglich die Erteilung einer

Ausnahmegenehmigung gemaR § 70 Abs. 1 Nr. 2 StvzZ0.3%

Die gezogene Anhangelast hinter Kraftfahrzeugen und das Leergewicht des Anhdngers richten sich nach § 42

Stvz0.

Regelungsbedarf:

Fiir die Moglichkeit der Gber den Gepacktransport hinausgehenden Giterbeférderung ware eine entsprechende

,O0ffnende” Regelung in den Zulassungsvorschriften erforderlich.

4.7.1.4.2 Die Fahrzeugzulassung fiir StraBenbahnen

Flr Strallenbahnen ist mit Blick auf Fahrzeugzulassungen nicht die StVZO, sondern die BOStrab maligebend, die
sich auf die Ermachtigung in § 57 Abs. 1 PBefG stiitzt, soweit es um Fahrzeuge zur Personenbefoérderung geht.
Die BOStrab nutzt dabei die Ermachtigung auch fiir Zulassungsregelungen von Betriebsfahrzeugen, die der Per-
sonenbeférderung notwendigerweise mittelbar dienen. Eine Regelungskompetenz fiir die Fahrzeugzulassung
von Glterfahrzeugen ist entsprechend dem PBefG nicht ersichtlich, und eine solche wird auch durch die BOStrab
nicht umgesetzt. In der Liste der Fahrzeuge nach § 1 Abs. 9 BOStrab sind deshalb Personen- und Betriebsfahr-

zeuge, aber keine Giterfahrzeuge aufgefiihrt.

Gemal § 62 Abs. 1 S. 1 BOStrab diirfen neue oder gedanderte Betriebsanlagen und Fahrzeuge aulSer zur Ermitt-
lung der Gebrauchsfahigkeit nur betrieben werden, wenn die Technische Aufsichtsbehérde die Inbetriebnahme
genehmigt hat. Das gilt fir gednderte Betriebsanlagen und Fahrzeugen nur bei Anderungen, die sich auf die
Betriebssicherheit auswirken kénnen.?®> Technische Aufsichtsbehérde ist gemaR § 54 Abs. 1 S. 3 PBefG die Lan-

desregierung, sofern sie diese Aufgabe nicht per Rechtsverordnung auf andere Stellen tibertragen hat.

Betriebsanlagen, Fahrzeuge oder Teile davon miissen gemal § 2 Abs. 1 BOStrab so beschaffen sein, dass sie den
Anforderungen der Sicherheit und Ordnung genligen. Die Anforderungen an Betriebsanlagen, Fahrzeuge oder
Teile davon gelten dabei als erfiillt, wenn die Betriebsanlagen, Fahrzeuge oder Teile davon hinsichtlich ihrer Be-
schaffenheit den fiir sie unmittelbar geltenden Rechtsvorschriften entsprechen oder, soweit solche Rechtsvor-
schriften nicht bestehen, wenn die Betriebsanlagen, Fahrzeuge oder Teile davon nach den Vorschriften dieser
Verordnung, nach den von der Technischen Aufsichtsbehérde und von der Genehmigungsbehoérde getroffenen

Anordnungen sowie nach den allgemein anerkannten Regeln der Technik gebaut sind und betrieben werden.

394 Dieser bestimmt, dass , die zustdndigen obersten Landesbehérden oder die von ihnen bestimmten oder nach Landesrecht zustdndigen
Stellen von allen Vorschriften dieser Verordnung in bestimmten Einzelfdllen oder allgemein fiir bestimmte einzelne Antragsteller [Aus-
nahmen genehmigen kénnen]; sofern die Ausnahmen erhebliche Auswirkungen auf das Gebiet anderer Lénder haben, ergeht die Ent-
scheidung im Einvernehmen mit den zustédndigen Behérden dieser Ldnder”,

3% Hier zeigt sich die strukturelle Ahnlichkeit zu § 32 Abs. 1 EBO.
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Die allgemein formulierten Anforderungen finden sich in § 3 Abs. 1-6 BOStrab, werden aber in den folgenden
Normen noch weiter konkretisiert. Zudem missen laut § 4 Abs. 4 BOStrab betriebliche Vorkehrungen getroffen
werden, damit Betriebsstérungen ziigig beseitigt werden kdnnen, bei Unfallen unverziiglich Hilfe geleistet wer-

den kann und insbesondere bei Brandfallen die Moglichkeit zur Selbst- oder Fremdrettung von Personen besteht.

Ferner ist der Unternehmer gemaR § 7 Abs. 2 BOStrab verpflichtet, bei der Auswahl, Aus- und Fortbildung, Ver-
wendung und Beaufsichtigung der Betriebsbediensteten die Sorgfalt anzuwenden, die eine sichere und ord-
nungsgemale Beforderung von Personen erfordert. Hier wiirde sich der Anwendungsbereich der Norm mit einer
kleinen Anderung auch auf die Beférderung von Giitern erstrecken (ungeachtet der Frage, welche Folgewirkun-

gen das hatte), wenn das an dieser Stelle mitgeregelt und nicht einem Spezialgesetz Gberlassen werden soll.

Vorschriften zu den Anforderungen an die Bauweise von Fahrzeugen ergeben sich aus den §§ 33 ff. BOStrab.
Nach § 33 Abs. 1 BOStrab sind bestimmte Lasten anzunehmen, die sich allerdings (natiirlich) auf die Bemessung
far den Personenverkehr beziehen. Hier gilt in Bezug auf Personenfahrzeuge nach § 33 Abs. 2 Nr. 1 BOStrab,
dass je Sitzplatz eine Last von 750 N anzunehmen ist. Bei Fahrzeugen, die fiir einen zeitgleichen Transport von
Gutern sowie die Beférderung von Personen genutzt werden sollen, kdnnen sich hier aus der Lastannahme (die
von auBen auf ein Bauwerk oder auf Bauteile einwirkenden Krafte und Zwangungen nennt man Einwirkungen;
um die Standsicherheit und die Gebrauchsfahigkeit des Tragwerkes berechnen zu kénnen, trifft man Lastannah-

men {ber die zu erwartenden Einwirkungen) schon Anderungen ergeben.

Fahrzeuge, die nur Giiter transportieren werden oder fiir den Mischbetrieb gedacht sind, missten fiir die dann
zu transportierenden Lasten ausgelegt sein. Alternativ waren die zuldssigen Lasten auf die Tragfahigkeit der
Fahrzeuge zu begrenzen. Eine Priifung der Fahrzeugzulassung fiir den Mischverkehr oder den Giiterverkehr sieht
die BOStrab aktuell nicht vor. Da z. B. die mechanische Tragfahigkeit in der BOStrab geregelt ist, wiirde es sich
bei einer beabsichtigten Zulassung von Fahrzeugen auch fiir den reinen Giter- oder den Mischverkehr aus prak-
tischen Erwagungen anbieten, die materielle Regelung fiir beide Lastfalle in einer Zulassungsvorschrift zusam-

menzufassen, die eine Gesamtzulassung eines Fahrzeuges fir alle seine geplanten Einsatzzwecke erlaubt.

Als weiteres Beispiel fiir eine materielle Anforderung ist mit Blick auf die Konstruktion des Innenraumes im Fall
der Beiladung auf § 33 Abs. 7 BOStrab einzugehen: Danach diirfen im Innern und am Umriss der Fahrzeuge keine
Teile so hervorstehen oder so gestaltet oder angebracht sein, dass Personen mehr als unvermeidbar gefdhrdet
werden. Bei einer Beiladung von Gitern in StraBenbahnen (also der Nutzungsvariante 1) wird zu priifen sein, ob
bzw. wie beispielsweise flir den Glitertransport verwendete Transportbehaltnisse diesen Anforderungen geni-

gen kdnnen.

Bei den Fahrzeugmalien ist § 34 BOStrab beachtlich, der ebenfalls spezielle Anforderungen an Personenfahr-
zeuge stellt. Laut § 34 Abs. 4 BOStrab miissen Fahrzeugeintrittsstufen und Bahnsteigoberflachen so aufeinander
abgestimmt sein, dass die Fahrgaste bequem ein- und aussteigen kdnnen. Auf diese Vorschrift ist im Fall der
Nutzungsvariante 1, also bei der Beiladung, Riicksicht zu nehmen. Fiir die Nutzungsvarianten 2 und 3, also den

Transportin Anhangern oder eigenen Fahrzeugen, ist eine Beachtung dieser Vorgaben dagegen nicht notwendig.
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§ 43 BOStrab stellt Vorgaben fiir die Tiiren eines Personenfahrzeuges (dazu § 1 Abs. 9 Nr. 1 BOStrab) auf. Die in
dem Fahrzeug beférderten Glter (wenn das zuldssig ist) dirfen daher entweder nicht zu grof sein, damit sie
noch durch diese Tiren passen, oder die Norm muss an die veranderte Situation angepasst werden und andere

Tldrmalie vorsehen bzw. erlauben.

Fiir GUter- oder ,,Mischbetriebsfahrzeuge®, die nicht zu den ,Betriebsfahrzeugen” nach § 1 Abs. 9 Nr. 2 BOStrab
gehoren, bedirfte es aber dann noch entsprechender Vorgaben. AuBRerdem ware die zustandige Behorde fiir

diese Fahrzeuge zu bestimmen, wobei die ,Sachkunde” fiir die Behdrde aus dem BOStrab-Bereich spricht.

Die Inbetriebnahmegenehmigung von Fahrzeugen ist in § 62 BOStrab normiert. Nach dessen Abs. 1 S. 1 darf ein
Fahrzeug nur in Betrieb genommen werden, wenn die Technische Aufsichtsbehorde das Fahrzeug genehmigt

hat. Das gilt laut S. 2 bei Anderungen dann, wenn sich die Anderung auf die Betriebssicherheit auswirken kann.

Regelungsbedarf:

Unterstellt, das ,StraBenbahnrecht” wird um die grundsatzliche Zuldssigkeit des Mischbetriebes erweitert, ware
eine Regelung im Zulassungsrecht fir die Fahrzeuggestaltung beim Mischbetrieb sinnvoll, dass dhnlich zum Ein-

und Ausstieg der Fahrgdste auch Gliter ohne Probleme ein- und wieder ausgeladen werden kénnen.

4.7.1.4.3 Die Fahrzeugzulassung im Bereich des SPNV
Bei der Fahrzeugzulassung im Bereich des SPNV ist zwischen den , Einsatzstrecken” der Fahrzeuge zu differen-

zieren.

4.7.1.4.3.1 Der Fahrzeugeinsatz im ,,untergeordneten Netz“

Fir den Schienenverkehr finden sich Regelungen zur Zulassung von Fahrzeugen, die nur auf dem ,untergeord-
neten Netz“ (zur Abgrenzung § 2b AEG; diese Differenzierung ist dem Unionsrecht geschuldet, das an sich die
JInteroperabilitat” aller Strecken als Ziel hat, weshalb das ,,untergeordnete Netz“ die Ausnahme bleiben muss3°°)
eingesetzt werden, in der schon erwahnten EBO. Sie gilt gemalt § 1 EBO fir alle 6ffentlichen EIU. Das ,,unterge-
ordnete Netz“ umfasst hierbei unter anderem Netze, die vom (ibrigen Eisenbahnsystem funktional getrennt sind
und die nur fir die Personenbeférderung im ortlichen Verkehr, Stadt- oder Vorortverkehr genutzt werden, sowie
Infrastrukturen flr Stadtbahnen, die gelegentlich von Eisenbahnfahrzeugen unter den Betriebsbedingungen fir
das betreffende Stadtbahnsystem genutzt werden, wenn das fiir diese Fahrzeuge ausschliellich fir Verbin-

dungszwecke erforderlich ist.

§ 2 EBO stellt bei Fahrzeugen und Bahnanlagen dhnliche Voraussetzungen an ihre Beschaffenheit, wie es auch
§ 3 BOStrab tut. Diese miissen von den Fahrzeugen bei einem Mischbetrieb oder bei einem reinen Giiterbetrieb
in Fahrzeugen des SPNV erfillt werden. Bahnanlagen und Schienenfahrzeuge haben dazu nach § 2 Abs. 1S.1
EBO so beschaffen zu sein, dass sie den Anforderungen der Sicherheit und Ordnung genligen, was nach S. 2 der
Fall ist, wenn sie den Vorgaben der EBO oder in Ermangelung derselben den anerkannten Regeln der Technik

entsprechen. Zu den anerkannten Regeln der Technik gehdren insbesondere die DIN EN-Normen. Der Fortschritt

3% Dazu mit weiteren Details Otte, in: Kiihling/Otte, AEG/ERegG, 2020, § 2b AEG Rn. 1 ff. m. w. N.
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in der technischen Entwicklung verhindert, dass alle zu beachtenden Sicherheitsvorschriften fiir die Beschaffen-
heit der Fahrzeuge in die EBO aufgenommen werden konnen. Deshalb wurde § 2 EBO als Generalklausel ins
Gesetz libernommen, damit den Anforderungen der Sicherheit und Ordnung Genlige getan wird. Ihre allgemein
gehaltene Formulierung gibt den Eisenbahnen weite ,Spielrdume* in der technischen Gestaltung.3®” Sofern die
EBO im Einzelfall keine Regelung enthalt, ist in Satz 2 vorgesehen, dass die Anforderungen der Sicherheit und
Technik dann als erfillt gelten, wenn Fahrzeuge den anerkannten Regeln der Technik entsprechen. Insoweit
kénnte unter anderem die DIN EN 14363 zur fahrtechnischen Zulassung von Schienenfahrzeugen relevant sein,
die das Verhalten des Fahrzeuges unter bekannten, reprasentativen Betriebs- und Infrastrukturbedingungen

quantifiziert.

Neue Fahrzeuge dirfen laut §§ 32 Abs. 1, 3 Abs. 2 EBO erst in Betrieb genommen werden, wenn sie abgenom-
men worden sind. Sie missen auch nach ihrer Abnahme gemaR § 32 Abs. 2 EBO regelmaRig untersucht werden.

Sollten somit neue Fahrzeuge fiir die Nutzungsvariante 1 gebaut werden, miissen sie erst abgenommen werden.

In § 18 Abs. 5 EBO wird ferner festgesetzt, dass Waggons in Reisezugwagen und Glterwagen eingeteilt werden.
Zu den Reisezugwagen zdhlen Personen-, Reisezuggepack-, Autoreisezug- und Postwagen (S. 2). Zu den Guter-

wagen zahlen auch die Gliterzuggepackwagen (S. 3).

Je nachdem, ob es sich um einen Reisezugwagen oder um einen Glterwagen handelt, miissen unterschiedliche
Vorgaben nach den §§ 25 Abs. 4, 28 Abs. 2 ff. EBO eingehalten werden. Diese Vorschriften regeln z. B., wie genau

die Turen und Fenster der einzelnen Waggons ausgestaltet sein mussen.

Zige, die sowohl der Personenbeférderung als auch dem Gitertransport dienen, werden, wie schon zu Beginn
des Gutachtens erwahnt wurde, als ,,GmP“ von der EBO erfasst. § 34 Abs. 7 S. 2 EBO legt dazu fest, dass sie als
Reisezlige anzusehen sind. Auf diese Weise wird der Fokus auf die besonders schiitzenswerten Fahrgaste gelegt.
Anwendbar sind somit ungeachtet der Tatsache, dass neben Personen auch Giiter transportiert werden, auf sie

die Vorschriften fiir Reisezlige. Die Bestimmung der zustandigen Behorde wird davon ohnehin nicht beeinflusst.

Somit ist in der EBO bereits geregelt, dass ein Zug sowohl fiir den Gliterverkehr als auch fiir den Personenverkehr
genutzt werden kann. Anderungen werden sich hier somit mutmaRlich nur dann ergeben, wenn ein einzelner

Waggon fiir beide Nutzungen gleichzeitig verwendet wird, also bei der Beiladung von Gltern.

Hinsichtlich des Bahnbetriebes unterscheidet sich laut § 40 Abs. 2 EBO die zuldssige Geschwindigkeit je nach der
Art des Zuges. Reiseziige dirfen hochstens 250 km/h fahren, Giterziige 120 km/h. Hier stellt sich nun die Frage,
mit welcher Héchstgeschwindigkeit gemischt genutzte Zlige bzw. GmP fahren dirfen. Um den Schutz der Giter
und der Personen zu gewdhrleisten und der gesteigerten Gefahr der Schadigung von Glitern und Personen ge-

recht zu werden, sollte man hier auf die Hochstgeschwindigkeit flir Guterzlge, also auf 120 km/h, abstellen.

Anders als Glterzige sind Reiseziige gemaR § 45 Abs. 7 EBO mit mindestens einem Zugbegleiter zu besetzen,

solange dessen betriebliche Aufgaben nicht von einem anderen Betriebsbeamten Gibernommen werden.

397 Von Liibke/Zwanziger, in: Wittenberg/von Liipke/Zwanziger/Heinrichs, EBO, 6. Aufl., 2020, § 2 Rn. 1.
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4.7.1.4.3.2 Der Fahrzeugeinsatz im ,Ubergeordneten Netz”

Demgegeniiber ist das ,ibergeordnete Netz“ aus den genannten unionsrechtlichen Griinden heute der Regelfall.
Dort werden Fahrzeugzulassungen nach der EIGV3®8 erteilt. Dabei enthilt § 9 EIGV das generelle Erfordernis ei-
ner (Inbetriebnahme-)Genehmigung, wahrend die §§ 11 ff. EIGV das genaue Verfahren fiir ihre Erteilung und

ihren Widerruf regeln. Die zustandige Behorde ist dabei entweder das EBA oder die Europaische Agentur.

Die §§ 11 ff. EIGV sehen zur ,,Marktvereinfachung” jeweils als zweiten geregelten Fall neben der Einzelzulassung
auch die Méglichkeit von Typzulassungen vor. Jede Anderung eines genehmigten Fahrzeuges oder eines geneh-
migten Fahrzeugtyps ist nach einer entsprechenden Priifung einer der in Art. 15 Abs. 1 DVO 2018/545%° ge-
nannten Kategorien zuzuordnen. Hierdurch ergibt es sich dann, ob eine neue (Inbetriebnahme-)Genehmigung
flr jedes einzelne Fahrzeug bzw. (nur) flr den jeweiligen Fahrzeugtyp erforderlich ist, was eine Vereinfachung

des Verfahrens bedeutet.

Bei den Nutzungsvarianten 2 und 3 werden bereits zugelassene Fahrzeuge eingesetzt, so dass sich hier kein
Anpassungsbedarf ergibt. Bei der Nutzungsvariante 1 wird hingegen je nach der Ausgestaltung auf den konkre-
ten Einzelfall abzustellen sein. Eine Notwendigkeit zur Anderung der (Inbetriebnahme-)Genehmigung kann hier
durch den Ubergang der Nutzung von einem (,,reinen”) Giiter- bzw. Personenverkehr zu einem gemischten Ver-

kehr entstehen, sofern sich dadurch etwas an dem jeweiligen Fahrzeug andert.

4.7.1.4.4 Der Weitertransport der Glter

Bei allen Nutzungsvarianten und Transportmitteln ist neben dem Transport der Giter in den Fahrzeugen des
OPNV bzw. auf den Infrastrukturen des OPNV und SPNV selbst auch noch zu priifen, auf welche Art und Weise
die Guter etwa von der (Entlade-)Station in der Stadt zu ihren jeweiligen Bestimmungsorten ausgeliefert werden.
Zu beachten ist hier, dass z. B. Lastenfahrrader, die mit einem Motor als E-Bike betrieben werden, nach § 1

Abs. 3 StVG in den Anwendungsbereich des StVG fallen konnen und somit eventuell einer Zulassung bediirfen.

4.7.1.4.5 Die Vorgaben im Landesrecht

Auch in den deutschen Bundeslandern gibt es vereinzelt Normen, die sich mit Anforderungen an Fahrzeuge des
OPNV auseinandersetzen. So miissen etwa in Hessen gemaR § 4 Abs. 6 HessOPNVG Fahrzeuge so gestaltet wer-
den, dass sie die Belange behinderter und anderer Menschen mit Mobilitdtsbeeintrachtigung berticksichtigen
und den Anforderungen an die Barrierefreiheit so weit wie moglich entsprechen. Auch § 4 Abs. 2 BerMobG
schreibt fiir Berlin vor, dass die Verkehrsinfrastruktur und Mobilitdtangebote barrierefrei ausgestaltet sein sol-

len. Konkretisiert wird diese Vorgabe dann noch in § 26 Abs. 7 BerMobG.

Eine Norm mit dhnlichem Inhalt gibt es fiir Bayern in Art. 4 Abs. 3 BayOPNVG. Der OPNV soll hiernach mit Fahr-
zeugen bedient werden, die bei der Beschaffung dem Stand der Technik und den Belangen des Umweltschutzes

sowie den Anforderungen an Sicherheit, Bequemlichkeit, Verkehrsbeschleunigung und Aufwandssenkung ent-

398 Eisenbahn-Inbetriebnahmegenehmigungsverordnung vom 26. Juli 2018 (BGBI. | S. 1270), die durch Art. 2 der Verordnung vom 17.
Juni 2020 (BGBI. | S. 1298) geandert worden ist.

399 DVO 2018/545 vom 4.4.2018 Uber die praktischen Modalitaten fiir die Genehmigung fiir das Inverkehrbringen von Schienenfahrzeu-
gen und die Genehmigung von Schienenfahrzeugtypen gemaR der Richtlinie (EU) 2016/797 des Europaischen Parlaments und des
Rates, ABI. L 90 S. 66.
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sprechen (S. 1). Die Belange behinderter Menschen, dlterer Menschen und von Mittern mit Kindern sind bei
der Beschaffung von Fahrzeugen und dem Bau oder Ausbau von Verkehrsanlagen zu bericksichtigen (S. 2). Um
dieses Ziel zu erreichen, sind Fahrzeuge bei Neubeschaffung und Neuherstellung im Rahmen des technisch und

wirtschaftlich Moglichen und der verfligbaren Stellen und Mittel umzuriisten (S. 3 und 4).

Die Vorschriften der drei Linder konkretisieren damit allerdings nur bereits bestehendes Bundesrecht*®® und

stellen fiir die Barrierefreiheit keine neuen Vorgaben auf, die bei den Nutzungsvarianten zu beachten waren.

Eine Regelung, welche die Regelungsbedarfe im Abschnitt 4.7.1.4 (zu den Zulassungsvoraussetzungen) adres-

siert, konnte folgendermalien lauten:

(1) Neue oder gednderte Fahrzeuge®®! diirfen im Mischbetrieb nur eingesetzt werden, wenn sie zugelassen sind.

Zustandige Behorde hierfir ist ...

(2) Fur den Mischbetrieb im Rahmen der Nutzungsvariante 32 darf ein fiir die Giiterbeférderung bestimmter

Anhanger mitgeflhrt werden.

(3) Turen der Mischbetriebsfahrzeuge miissen so gebaut und angeordnet sein, dass Glter problemlos ein- und

ausgeladen werden kénnen.

4.7.2Sicherheitsrechtliche Aspekte und besondere Anforderungen beim Transport
Beim Transport von Gitern missen diese auf Grund der Vielzahl der Gefahren fiir die Beteiligten und fiir die
Guter selbst hinreichend gesichert werden. Das gilt umso mehr beim gleichzeitigen Transport von Personen und
Gutern, da hier die moglichen Gefahren noch groRer sind. So kdnnen hier sowohl Gefahren von den Gitern fir

die Personen als auch von den Personen fir die Glter (etwa durch Beschadigung oder Diebstahl) ausgehen.

4.7.2.1 Die Sicherung der Glter

4.7.2.1.1 Allgemeines

4.7.2.1.1.1 Die Verantwortlichen

Zunachst stellt sich die Frage, wer fiir die Sicherung von Giitern verantwortlich ist. Hierfir kommen grundsatzlich
alle Beteiligten in Betracht, wie Fahrzeughalter, Transporteure und Absender oder das Fahrpersonal. Die Ver-
antwortlichkeit fiir die Sicherung der Giter kann nicht einem Akteur allein zugeschrieben werden, sondern ver-

teilt sich in Ermangelung besonderer Regeln je nach dem Stadium des Transportes auf die einzelnen Akteure.

4.7.2.1.1.1.1 Der Fahrzeughalter
Bei Kraftfahrzeugen darf der Fahrzeughalter die Inbetriebnahme eines Fahrzeuges nach § 31 Abs. 2 StVZO unter
anderem dann nicht anordnen oder zulassen, wenn ihm bekannt ist oder bekannt sein muss, dass das Fahrzeug

oder die Ladung nicht vorschriftsmaRig ist oder dass die Verkehrssicherheit des Fahrzeuges durch die Ladung

400 Spz.B.in§3 Nr.1dGVFG, § 8 Abs. 3 Satz3 und 4, § 2 Abs. 3 EBO, § 3 Abs. 5 Satz 1 BOStrab.
401 Der Begriff ,Fahrzeuge” wéare dabei in einem Gesetz vorab zu definieren. Er zielt hier auf StraRenbahnen, Busse und Eisenbahnfahr-
zeuge ab, die dem Mischbetrieb dienen.
402 Auch die Nutzungsvarianten waren in einem Gesetz vorab zu definieren. Die entsprechenden Definitionen ergeben sich dabei aus
den Ausfiihrungen im Abschnitt 3.2.1.
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leidet.*® Halter ist hierbei immer, wer das Fahrzeug fiir eigene Rechnung im Gebrauch und die Verfiigungsge-

walt hat.*%*

Ahnliches gilt im Eisenbahnrecht gemaR § 4 Abs. 3S. 1 Nr. 1 AEG fiir Ziige wie etwa S-Bahnen, wonach der Halter
verpflichtet ist, den Betrieb sicher zu flihren. Der Halter von Eisenbahnfahrzeugen im Sinne des § 4 Abs. 3 S. 1
AEG ist sowohl der ,,Fahrzeughalter” (s. § 2 Abs. 13 AEG) als auch ein ,Wagenhalter” (s. § 2 Abs. 14 AEG). ,Hal-
ter” kann dabei sowohl eine juristische als auch eine natiirliche Person sein, die als Eigentliimer oder Verfligungs-
berechtigter das Fahrzeug als Beforderungsmittel nutzt und als solcher im Fahrzeugeinstellungsregister regis-

triert ist.?% Das kann auch ein Hersteller von Fahrzeugen sein.

4.7.2.1.1.1.2 Der Transporteur und Ver- bzw. Absender
Je nachdem, welche Vertrage fiir einen Gitertransport geschlossen werden, sind danach unterschiedliche Be-
teiligte fur die Giter in den verschiedenen Stadien des Transportes verantwortlich. Besonders relevant sind in

diesem Kontext der Frachtvertrag gemaR §§ 407 ff. HGB*®® und der Speditionsvertrag gemaR §§ 453 ff. HGB.

Beim Frachtvertrag verspricht eine Person, das Gut in der Weise zu transportieren, dass sie es ab dem Abgangs-
ort ibernimmt und an der Ablieferungsstelle den Empfangern libergibt. Beim Frachtvertrag ist somit als Variante
des Werkvertrages gemiR §§ 631 ff. BGB die Ortsverdnderung und die Ablieferung des Gutes geschuldet.*®” Der
Frachtfiihrer Gibernimmt mithin sowohl eine Bewegungs- als auch eine Obhutspflicht.*®® Das ist also derjenige,
der sich im Vertrag dazu verpflichtet hat, das Gut zu beférdern und beim Empfanger abzuliefern.*® Die Obhuts-
pflicht besteht darin, dass der Frachtflihrer die Verpflichtung Gbernimmt, das Transportgut vor Schaden zu be-
wahren und verschuldensunabhingig fiir Schaden einzustehen.*® Ohne Ubernahme der Beférderungspflicht

handelt es sich um einen Speditionsvertrag gemaR §§ 453 ff. HGB (dazu gleich).

Beim Frachtvertrag sind der Absender und der Frachtfiihrer fiir die Sicherheit der versendeten Ware verant-
wortlich. Nach § 412 Abs. 1S. 1 HGB hat der Absender das Gut beférderungssicher! zu laden, zu verstauen und
zu befestigen sowie zu entladen. Nach S. 2 hat der Frachtfiihrer fiir die betriebssichere Verladung®'? zu sorgen.
Damit ist die beférderungssichere Verladung dem Absender zugeschrieben. Die betriebssichere Verladung ist
hingegen dem Frachtfiihrer zugeordnet. Die Pflicht des Frachtfiihrers, die betriebssichere Verladung sicherzu-
stellen, korrespondiert mit den strafenverkehrsrechtlichen Vorschriften der § 1 Abs. 2 und § 22 Abs. 1 StVO.

Aus dieser Verantwortlichkeitsverteilung bei der Verladung ergibt sich, dass der Frachtfiihrer die beférderungs-

403 Das gilt auRerdem bei Ungeeignetheit des Fahrers, was hier indes nur eine untergeordnete Relevanz aufweist.

404 BGH, Urt. v. 22.03.1983 — Az.: VI ZR 108/81 = BGHZ 87, 133 ff.

405 \/gl. Fischer, in: Kiihling/Otte, ERegG/AEG, 2020, § 4 AEG Rn. 15, auch zum Folgenden.

406 Handelsgesetzbuch in der im Bundesgesetzblatt Teil 1ll, Gliederungsnummer 4100-1, veréffentlichten bereinigten Fassung, das zuletzt
durch Art. 7 des Gesetzes vom 27. Dezember 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 438) geandert worden ist.

407 paschke, in: Oetker, HGB, 7. Aufl., 2021, § 407 Rn. 15.

408 pgschke, in: Oetker, HGB, 7. Aufl., 2021, § 407 Rn. 25.

409 pgschke, in: Oetker, HGB, 7. Aufl., 2021, § 407 Rn. 18.

410 pgschke, in: Oetker, HGB, 7. Aufl., 2021, § 407 Rn. 30.

411 Befdrderungssicher verladen ist das Gut, wenn es durch geeignetes Verstauen und Befestigen gegen Schaden, die ihm wahrend
einer normalen, vertragsgerecht durchgefiihrten Beférderung drohen, gesichert ist”; so Thume, in: MiiKo zum HGB, Band 7, 5. Aufl.,
2023, § 412 Rn. 8, mit Verweis auf BGH, Urt. v. 21.04.1960 — Az.: Il ZR 21/58 = BGHZ 32, 194 (197) = NJW 1960, 1201 (1202)).

412 D, h. dergestalt, dass von dem beladenen Fahrzeug keine Verkehrsgefahren ausgehen; dazu Thume, in: MiiKo zum HGB, Band 7, 5.
Aufl., 2023, § 412 Rn. 13.
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sichere Verladung grundsatzlich nicht Giberprifen muss. Dem Frachtfiihrer kommt lediglich eine Hinweispflicht

nach Treu und Glauben (§ 242 BGB) zu, wenn die Verstauung (offensichtlich) unzureichend erfolgt ist.*!3

Der Absender hat zudem gemal} § 411 S. 1 HGB das Gut, soweit dessen Natur unter Berlicksichtigung der ver-
einbarten Beférderung eine Verpackung erfordert, so zu verpacken, dass es vor Verlust und Beschadigung ge-

schitzt ist und auch dem Frachtfiihrer keine Schaden entstehen.

Ein Sonderfall des Frachtvertrages ist in § 452 HGB geregelt. Diese Norm regelt den Fall, dass ein Gut auf Grund
eines einheitlichen Frachtvertrages mit verschiedenartigen Beférderungsmitteln durchgefiihrt wird. Waren,
wenn Uber jede Teilstrecke ein gesonderter Vertrag abgeschlossen worden ware, mindestens zwei dieser Ver-
trage nach verschiedenen Rechtsregimen zu beurteilen, sind auf den Vertrag die Vorschriften des Frachtvertra-
ges anzuwenden. § 452 HGB erfasst dabei nach allgemeiner Verkehrsauffassung auch die Eisenbahn.*'* Die Re-
gelung bezweckt insbesondere eine einheitliche Verantwortlichkeitsverteilung, weil ansonsten jede Teilstrecke
unterschiedlichen Regelungen unterldge.*'®> Durch diese Norm werden allerdings nicht die Vorschriften unbe-
achtlich, die fiir die Sicherheit im Eisenbahnverkehr oder der sonstigen Verkehrsmittel grundsatzlich gelten. Das
wirde —gerade bei einer Verbindung von See-, Bahn- und Flugverkehren —erhebliche Sicherheitsliicken schaffen.
Daher ist auch bei einer Verbindung des Transportes mit anderen Verkehrsmitteln des OPNV auRer der Eisen-
bahn, also mit der StraBenbahn, U-Bahn oder mit dem Bus, eine einheitliche Anwendung der §§ 407 ff. HGB
angezeigt. Die verkehrsmittelspezifischen sicherungsbezogenen Vorschriften der BOStrab oder BOKraft bleiben

daneben aber weiterhin beachtlich.

Beim Speditionsvertrag wird der Spediteur gemall § 453 Abs. 1 HGB verpflichtet, die Versendung des Gutes zu
besorgen. Diese Pflicht erfiillt er nach § 454 Abs. 1 HGB, indem er die Beférderung organisiert, unter anderem
durch den Abschluss geeigneter Ausfilhrungsgeschafte, z. B. eines Frachtvertrages. Die Herbeifiihrung des Trans-

porterfolges gehort, in Abgrenzung zum Frachtvertrag, hingegen nicht zu den Pflichten des Spediteurs.

Flhrt der Spediteur das Ausfiihrungsgeschaft selbst durch (das ist der so genannte Selbsteintritt), wozu er ge-
malk § 458 S. 1 HGB befugt ist, hat er nach § 458 S. 2 HGB die Rechte und Pflichten eines Frachtfiihrers. Dasselbe
gilt gemal § 460 Abs. 2 S. 1 HGB, wenn ein Spediteur gemall § 460 Abs. 1 HGB die Versendung eines Gutes

zusammen mit dem Gut eines anderen Versenders bewirkt.

Nach § 454 Abs. 2 S. 1 HGB ist der Spediteur verpflichtet, sich um die Verpackung und Kennzeichnung der Giiter
zu kimmern, wenn er dafir vom Versender beauftragt worden ist (vgl. § 454 Abs. 2 S. 2 HGB). Im Regelfall ist

jedoch der Versender gemald § 455 Abs. 1 S. 1 HGB verpflichtet, das Gut zu verpacken und zu kennzeichnen.

Die Abgrenzung zwischen den beiden Vertragstypen ist auf Grund der haufig unklaren Leistungsbestimmungen
der Vertragspartner schwierig, weswegen auf bestimmte Indizien abzustellen ist und letztlich immer der Einzel-

fall zu betrachten ist.*'® Wenn derzeit ein Privater ein Paket verschickt, also eine Postuniversaldienstleistung in

413 Thume, in: MiKo zum HGB, Band 7, 5. Aufl., 2023, § 412 Rn. 11.
414 pgschke, in: Oetker, HGB, 7. Aufl., 2021, § 452 Rn. 7, 8.

5 Paschke, in: Oetker, HGB, 7. Aufl., 2021, § 452 Rn. 1.

416 pgschke, in: Oetker, HGB, 7. Aufl., 2021, § 453 Rn. 8.
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Anspruch nimmt, schlieRt er mit dem Paketdienst normalerweise einen Frachtvertrag ab.*'” Fiir die hier ange-

stellten Untersuchungen ergeben sich allerdings keine Unterschiede beim Fracht- und Speditionsvertrag.*'8

4.7.2.1.1.1.3 Das Fahrpersonal

Derzeit gibt es keine gesetzlichen Normen, welche die Pflichten des Fahrpersonals von Fahrzeugen des OPNV
beim Transport von Giitern regeln. Dieses muss aber beim Transport von Gltern entweder mit eingebunden
werden, damit jemand wahrend des Transportes auf die Glter und Fahrgaste ,,aufpasst”, oder es muss jemand

flir diese Pflichten zusatzlich ab- bzw. eingestellt werden.

Die derzeitigen Pflichten des Fahrpersonals sind auf die Bedienung des Fahrzeuges und den Kontakt mit den
Fahrgasten beschrankt (vgl. §§ 7, 8 BOKraft; § 13 BOStrab). In den §§ 10—-14 BOStrab finden sich Anforderungen
an Betriebs- und Fahrbedienstete, die grundsatzlich allgemeiner Natur sind. GemaR § 7 Abs. 3 BOStrab hat der
Unternehmer Ulberdies einen Betriebsleiter zu bestellen. Der Betriebsleiter ist nach § 8 Abs. 1 BOStrab fur die
sichere und ordnungsgemalie Durchfiihrung des Betriebes insgesamt verantwortlich. Diese Pflichten konnten
(und mussten bedarfsweise) um die regelmaRige Kontrolle der Sicherung der Ladung erganzt werden. Die zivil-

rechtliche AuRenhaftung liegt dabei aber dennoch stets beim Unternehmer.

Ahnliche Vorschriften finden sich in §§ 3 ff. BOKraft. GemaR § 4 Abs. 1 S. 1 BOKraft ist die Bestellung eines Be-

triebsleiters dort aber nicht verpflichtend.

§ 7 BOKraft verpflichtet das im Fahrdienst eingesetzte Betriebspersonal zur Anwendung besonderer Sorgfalt,
die sich aus der ihm anvertrauten Personenbeférderung ergibt. Unter das Betriebspersonal in diesem Sinne fallt
jede Person, die der Unternehmer mit einer Tatigkeit beauftragt hat, die unmittelbar bei der Beférderung von
Fahrgisten auszuiiben ist.4'° Dazu kann auch das Personal zdhlen, das zur Beaufsichtigung von Giitern einge-

plant ist. Diese Pflichten gehen tber die nach der StVO hinaus.*?°

Sowohl die BOStrab als auch die BOKraft haben allerdings (naturgemaR) originar nur den Personentransport vor
Augen. Wenn an das Betriebspersonal im Mischbetrieb insbesondere aus Sicherheitsgriinden weiter gehende
Anforderungen zu stellen sind, bestlinde hier insoweit Raum (und Bedarf) fir gestalterische Regelungen. Auch
ware dann eine Regelung erforderlich, welche die innerorganisatorische Frage regelt, wer unter den beteiligten

Akteuren fir die Sicherheit der Fahrgaste verantwortlich ist.

Dazu passt, dass gemaR § 54 Abs. 1 EBO den Betriebsbeamten bei der Eisenbahn die Kenntnisse und Fertigkeiten

vermittelt werden miissen, die sie zur ordnungsgemafien Ausiibung ihres Dienstes befdhigen.

Eine Regelung hinsichtlich der Verantwortlichkeit der Beteiligten konnte damit folgendermalien lauten:

(1) Ungeachtet der Verantwortlichkeit des Betriebsleiters tragt der Unternehmer die Verantwortung fiir den

Mischbetrieb.*?*

417 Paschke, in: Oetker, HGB, 7. Aufl., 2021, § 407 Rn. 47.

418 Wichtigist die genaue Einordnung allerdings fur die haftungsrechtlichen Fragen, da sich dahingehend Unterschiede ergeben. S. hierzu
im Abschnitt 4.6.2.

419 |ampe, in: Erbs/Kohlhaas, Strafrechtliche Nebengesetze, Loseblatt, Stand: April 2023, § 7 BOKraft Rn. 1.

420 | ampe, in: Erbs/Kohlhaas, Strafrechtliche Nebengesetze, Loseblatt, Stand: April 2023, § 7 BOKraft Rn. 2.

421 Wihrend der Betriebsleiter fiir den Betrieb insgesamt verantwortlich ist, liegt die zivilrechtliche AuRenhaftung wie im Abschnitt
4.7.2.1.1.1.3 dargestellt wurde, stets beim Unternehmer. Die vorgeschlagene Norm 1 trifft dahingehend keine neue Regelung, son-
dern enthalt lediglich eine Klarstellung.
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(2) Die Gewahrleistung der Sicherheit der Fahrgaste bei der gemeinsamen Beférderung von Gitern und Perso-

nen (Nutzungsvariante 1) obliegt dem Fahrpersonal.

(3) Der Fahrzeugfihrer sorgt fiir die Sicherheit der Fahrgéste im Betrieb. Zur Gewéhrleistung der Sicherheit kann

er sich des weiteren Fahrpersonals bedienen und ihm Weisungen erteilen.*??

Allgemeiner kdnnten die aus der Gesamtschau der bisherigen Ausfiihrungen in Abschnitt 4.7. abzuleitenden

Vorgaben folgendermalien lauten:

(1) Fahrzeuge oder Teile davon miissen so beschaffen sein, dass die Sicherheit des Mischbetriebes gewahrleis-
tet wird.

(2) Die Personenbeférderung hat bei auftretenden Nutzungskonflikten Vorrang vor dem Mischbetrieb.

4.7.2.1.1.2 Die Anforderungen an das Personal

Es diirfen beim Transport von Gitern nur solche Mitarbeiter mit Ladungssicherungsarbeiten betraut werden,
die geistig und korperlich dafiir geeignet sind, ausreichende Fachkenntnisse besitzen und hinsichtlich der Durch-
fihrung der Tatigkeiten unterwiesen worden sind. Diese Unterweisung muss jahrlich erfolgen (vgl. § 12 Abs.1

ArbSchG,*?® § 12 Abs. 1 BetrSichV*** und § 4 Abs. 1 DGUV-Vorschrift 14%°).

Sollte das Fahrpersonal des OPNV auch fiir den Giitertransport mitverantwortlich sein, miissen es ebenfalls re-

gelmaRig in seinen (neuen) Pflichten unterwiesen werden.

4.7.2.1.1.3 Die Ladungssicherung

Um Waren und Giter problem-, folgen- und gefahrlos verladen zu kénnen, miissen diese zum Schutz vor dufSe-
ren Einwirkungen wie beispielsweise Druck, Sto, Erschitterungen oder Feuchtigkeit ordnungsgemaR verpackt
oder anderweitig gesichert sein. Mogliche MalRnahmen sind z. B. eine ebene Aufstandsflache, die Vermeidung
von Kippgefahren, eine ausreichende Druckstabilitdat zur Aufnahme von Zurrkraften und die Tragfahigkeit des
Fahrzeuges, geeignete Zurrgurte etc. Die Anforderungen an die Ladungssicherung gelten dabei wie im reinen

Gutertransport auch fiir alle Nutzungsvarianten gleichermalien.

Diese Anforderungen dienen sowohl dazu, die Glter unversehrt zu transportieren, als auch der Sicherheit der
Beteiligten. In der Nutzungsvariante 1 im Besonderen sollten strenge Regeln zur Anwendung kommen, da be-

sondere Gefahren fir die unbeteiligten Fahrgaste durch die Beiladung der Glter im selben Fahrzeug entstehen.

Die Rechtsnormen, welche die Sicherung von Glitern im reinen Giitertransport betreffen, enthalten dabei jedoch

kaum konkrete Anforderungen und Hinweise zur Ladungssicherung, sondern formulieren meist nur abstrakte

422 Dass die Glter immer begleitet werden mussen, lasst sich aus Abs. 2 und 3 der vorgeschlagenen Vorschrift, welche sich auf die
Sicherheit der Fahrgdste bezieht, nicht folgern. Ob Begleitpersonal fiir die GUter im Fahrzeug sein muss oder nicht, wird damit nicht
geregelt. Die Frage wie die Sicherheit der Fahrgdste gewdhrleistet wird, oblage weiter der freien Entscheidung des Unternehmers,
wie die Anforderungen zur Sicherheit (s. Abschnitt 4.7.2) bei der gemeinsamen Beférderung von Gutern und Personen erfiillt werden.

423 Arbeitsschutzgesetz vom 7. August 1996 (BGBI. | S. 1246), das zuletzt durch Art. 2 des Gesetzes vom 31. Mai 2023 (BGBI. 2023 | Nr.
140) gedndert worden ist.

424 Betriebssicherheitsverordnung vom 3. Februar 2015 (BGBI. I S. 49), die zuletzt durch Art. 32 des Gesetzes vom 15. Juli 2024 (BGBI.
2024 | Nr. 236) gedndert worden ist.

425 DGUV-Vorschriften sind Unfallverhiitungsvorschriften, die von Unfallversicherungstragern gemafR § 15 SGB VIl erlassen werden. S.
auch noch im Abschnitt 4.7.2.1.3.2.
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Schutzziele. Nachdem in den Nutzungsvarianten die Sicherung der Giter auf Grund vielfaltigster Umstédnde
ebenfalls vom Einzelfall abhangig ist, kann dazu auch kaum eine umfassende Regelung in den Gesetzen und
Verordnungen getroffen werden. Deshalb wird hier (s. bereits in Abschnitt 4.7.1.4.3 und 4.7.1.4.4.1) ebenfalls
ein Verweis auf die Praxis und die anerkannten Regeln der Technik der Situation am besten gerecht. Dabei gibt
es keine Unterschiede zwischen den verschiedenen Nutzungsvarianten: Die Glter miissen immer geschiitzt wer-

den, um Gefahren fiir sie und fiir die Personen im Fahrzeug sowie ,,an der Strecke” zu vermeiden.

GemaiR § 7 Abs. 2 F&V*? bestehen auf Fahren bestimmte Pflichten, um den gemeinsamen Transport von Giitern
und Personen gefahrlos zu gestalten. So hat der Fahrfiihrer dafiir zu sorgen, dass Personen und sonstige Glter
auf der Fahre so verteilt sind, dass die Stabilitdt und der Betrieb der Fahre sowie die Sicherheit der an Bord
befindlichen Personen nicht gefahrdet und der Zugang zu den dem Zu- und Abgang dienenden Einrichtungen
nicht behindert werden (S. 1). Diese Regelung gilt nur fir den Transport von Giitern und Personen auf Schiffen
und kann nach ihrem Wortlaut und Zweck nicht unmittelbar auf den Giitertransport im OPNV angewendet wer-
den. Eine analoge Anwendung ist allerdings denkbar, da hier eine Regelungsliicke besteht, die nicht die gesetz-
geberische Absicht war. Zwar war bei der Schaffung der Regelungen zur Ladungssicherung auf ,Landverkehrs-
mitteln” bisher nicht an einen gemischten Transport von Personen und Gitern gedacht worden. Grundsatzlich
vorstellbar war das allerdings auch bisher schon. Eine vergleichbare Interessenlage ist ebenfalls gegeben. Die
FaV betrifft zwar zum einen Regelungen zur Sicherung der Ladung, um das Gleichgewicht auf der Fahre zu wah-
ren, was fur Landfahrzeuge nicht — jedenfalls nicht in dem MaRe wie auf dem Wasser — von Bedeutung ist, weil
auf dem Land keine Kentergefahr besteht. Allerdings dienen die Regelungen auch dem Schutz der beférderten

Personen, was auch bei einem Mischbetrieb von Personen- und Giitertransport auf dem Land von Relevanz ist.

Regelungsbedarf: Vorgaben hinsichtlich der Sicherung von Giitern bei gleichzeitiger Beférderung von Personen
ahnlich derer in der FaV sind erforderlich, um die Sicherheit sowohl der Giiter als auch der beférderten Personen

zu gewahrleisten.

Eine Regelung, die diesen Regelungsbedarf zur Sicherheit beim Transport aufnimmt, konnte folgendermalen

lauten:

(1) Zur Gewahrleistung der Sicherheit hat das Fahrpersonal*’ dafiir zu sorgen, dass die beférderten Giiter an
den fiir sie vorgesehenen Stellplatzen im Fahrzeug aufbewahrt werden.

(2) Das Fahrpersonal hat auch dafiir zu sorgen, dass durch die Giiterbeforderung die Sicherheit der beférderten
Personen, Tiere oder sonstigen Gegenstande nicht gefahrdet und der Zugang zu den dem Ein- und Ausstieg
dienenden Einrichtungen nicht behindert wird. Es hat insbesondere dafiir zu sorgen, dass die Giiter so in
den vorgesehenen Stellplatzen verteilt und abgestellt werden, dass jederzeit ein Aus- oder Einsteigen der

beforderten Personen ungehindert und gefahrlos erfolgen kann.

426 Fihrenbetriebsverordnung vom 24. Mai 1995 (BGBI. | S. 752), die zuletzt durch Art. 2 § 5 der Verordnung vom 21. September 2018
(BGBI. I S. 1398) gedndert worden ist.

427 Der Begriff ,,Fahrpersonal” ware dabei vorab im Gesetz zu definieren und meint hier Fahrzeugfihrer, sonstige Beschéftigte, die im
Fahrbetrieb tatig sind, und mit dem Mischbetrieb zusatzlich Beauftragte.
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(3) Mit Ausnahme von gefahrlichen Gitern, die von Personen nach Unterabschnitt 1.1.3.1 Buchstabe a RID/ADR

mitgefiihrt werden, ist Gefahrgut vom Transport in Fahrzeugen des OPNV ausgeschlossen.

4.7.2.1.1.4 Die Vorgaben im Landesrecht

Auf der Landesebene gibt es keine speziellen Regelungen zur Ladungssicherung, sondern lediglich allgemeine
Bestimmungen, dass der OPNV sicher ausgestaltet sein muss. So schreibt etwa Art. 4 Abs. 3 S. 5 BayOPNVG vor,
dass bei der personellen und technischen Betriebsgestaltung dem Sicherheitsbediirfnis der Fahrgaste angemes-
sen Rechnung zu tragen ist. Fir Berlin bestimmt § 10 Abs. 1 BerMobG, dass alle Fahrgaste unabhangig vom ge-
wahlten Verkehrsmittel sicher an ihrem Ziel ankommen sollen. Diesem Ziel wird laut § 11 BerMobG bereits im
Planungsverfahren Rechnung getragen. Gemaf3 S. 1 der Norm soll schon hier das Sicherheitsempfinden der Men-
schen beachtet und deren personliche Sicherheit verbessert werden. In Hessen findet sich eine entsprechende
Vorschrift in § 4 Abs. 2 HessOPNVG. ,Harte” und weiter gehende Anforderungen ergeben sich fiir den Mischbe-
trieb tber das bisher dargestellte MaR hinaus jedoch nicht. Die Lander kénnten hier jedoch aktiv werden, soweit

das Bundesrecht (auch mit seinem ,,Schweigen®) keine abschlieRende Regelung trifft.

4.7.2.1.2 Die verkehrsmittelspezifischen Anforderungen
Neben den bislang betrachteten allgemeinen Sicherungsvorschriften gibt es noch verschiedene Rechtsnormen,

die verkehrsmittelspezifisch ausgerichtet sind und dabei einzelne Problemfelder regeln.

4.7.2.1.2.1 Spezielle Vorgaben fiir den SPNV

Fiir den Gltertransport im SPNV spielt § 4 Abs. 1 Nr. 2 AEG eine zentrale Rolle bei der Beurteilung sicherheits-
rechtlicher Aspekte. Demnach missen Eisenbahninfrastrukturen und Fahrzeuge den Anforderungen der offent-
lichen Sicherheit an den Betrieb geniigen. Definiert wird der Begriff der ,,6ffentlichen Sicherheit” im AEG als , die
Gesamtheit aller MafSnahmen und Verhaltensweisen, die erforderlich sind, um Stérungen im Zugbetrieb, insbe-
sondere Unfille und andere geféhrliche Ereignisse zu vermeiden.“**® Diese Definition der ,6ffentlichen Sicher-

heit” ist dabei auch schon fiir § 1 Abs. 1 S. 1 AEG relevant, der an die Betriebssicherheit der Eisenbahn ankniipft.

Gemal § 4 Abs. 3 AEG sind Eisenbahnen und Halter von Eisenbahnfahrzeugen zudem verpflichtet, ihren Betrieb
sicher zu fihren (Nr. 1) und an MalRnahmen des Brandschutzes und der technischen Hilfeleistung mitzuwirken
(Nr. 2). Die Betriebspflicht aus Nr. 1 beinhaltet, dass durch den Betrieb der Eisenbahnen keine Gefahren fiir Per-
sonen und Sachwerte ausgehen diirfen.*?® Die Fahrzeuge miissen jederzeit sicher und unfallfrei betrieben wer-
den kénnen. Mit dem ,,Betrieb” ist dabei sowohl der Betrieb von Eisenbahninfrastrukturen als auch jener der
Fahrzeuge gemeint. Der Betrieb der Eisenbahninfrastrukturen ist ,,das Ausiiben der rechtlichen und tatsachli-
chen Kontrolle liber die Gesamtheit der Funktionen von Eisenbahninfrastrukturanlagen”.**° Der Betrieb von
Fahrzeugen bedeutet ihr sicheres Bewegen im Rahmen von Zug- und Rangierfahrten.**! Das , Mitwirken” an

MaBnahmen des Brandschutzes stellt darauf ab, dass die Beteiligten den 6ffentlichen Feuerwehren und Ret-

4

N

8 Fischer, in: Kiihling/Otte, ERegG/AEG, 2020, AEG § 4 Rn. 8. Der Begriff der ,,6ffentlichen Sicherheit” ist dabei nicht (véllig) gleichzu-
setzen mit dem gleichlautenden Terminus aus dem Polizei- und Sicherheitsrecht.

S Fischer, in: Kiihling/Otte, ERegG/AEG, 2020, AEG § 4 Rn. 16, auch zum Folgenden.

0 Hermes/Schweinsberg, in: Hermes/Sellner, AEG, 2. Aufl., 2014, § 4 Rn. 19.

1 Hermes/Schweinsberg, in: Hermes/Sellner, AEG, 2. Aufl., 2014, § 4 Rn. 24.
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tungsdiensten ihr eisenbahnspezifisches Wissen zur Verfligung stellen, damit diese effektiv(er) Hilfe leisten kon-
nen.*3? Die Pflicht trifft daneben auch Fahrzeughalter im Sinne von § 2 Abs. 13 AEG und Wagenhalter im Sinne
von § 2 Abs. 14 AEG.

Diese gerade die Eisenbahn betreffenden Normen kénnen ohne Anderungen auf den Mischbetrieb bzw. den rei-
nen Gltertransport in SPNV-Fahrzeugen angewendet werden, weil dieser den gemischten Transport von Giitern
und Fahrgasten bereits in den so genannten GmP vorsieht. Gemischt genutzte Eisenbahnen sind fir das Eisen-

bahnrecht mithin keine groen Neuerungen. Auch sind dabei keine wesentlich anderen Aspekte zu beachten.

4.7.2.1.2.2 Spezielle Vorgaben fiir den StralRenverkehr
Unter den ,6ffentlichen StraRenverkehr” fallen sowohl StraBenbahnen als auch Busse. Daher ist zunachst auf
solche Bestimmungen einzugehen, die fiir den StraRenverkehr im Allgemeinen gelten, bevor die einzelnen Ver-

kehrsmittel Stralen- und U-Bahn sowie Bus genauer betrachtet werden.

4.7.2.1.2.2.1 Allgemeine Regeln

Im PBefG, das fur StralRen-, U-Bahnen und Busse gleichermaRen gilt, finden sich (naturgemaR) keine Vorschriften,
die vorschreiben, wie Giiter im reinen Giiterverkehr in OPNV-Fahrzeugen oder in einem Mischbetrieb gesichert
werden sollten, was schon dem Umstand geschuldet ist, dass das PBefG ausschlieRlich Regelungen zur Perso-
nenbefdrderung trifft (unabhangig davon, ob nach dem Anwendungsbereich der Giitertransport auch zulassig
ware). Das PBefG regelt lediglich das Erfordernis einer Betriebserlaubnis fir das Fahrzeug im Personenverkehr.
Diese darf gemal § 13 Abs. 1 Nr. 1 PBefG nur erteilt werden, wenn sowohl die Sicherheit als auch die Leistungs-
fahigkeit des Fahrbetriebes gewahrleistet sind. Diese Vorschrift adressiert zwar die Sicherheit im weiteren Sinne,

trifft jedoch keine Regelung zur Sicherung von Gepack und zu ihrem Verhaltnis zu anderen Vorschriften.

Detailliertere Vorgaben gibt es in der StVZO (die jedoch nicht fiir Stralenbahnen gilt; s. hierzu schon im Abschnitt
4.7.1.4.2.) lediglich hinsichtlich der Fahrzeugbeschaffenheit, auf die schon im Abschnitt 4.7.1.4. ndher eingegan-
gen wurde. Fahrzeuge miissen dabei laut § 30 Abs. 1 StVZO so gebaut und ausgeriistet sein, dass ihr verkehrs-
Ublicher Betrieb niemanden schadigt oder mehr als unvermeidbar gefahrdet, behindert oder belastigt und die
Insassen insbesondere bei Unfallen vor Verletzungen moéglichst geschiitzt sind sowie das Ausmal? und die Folgen
von Verletzungen moglichst gering bleibt. Diese Vorschrift gilt dabei mangels einer Einschrankung im Wortlaut
unabhangig von der Nutzung des Fahrzeuges sowohl fiir die Beférderung von Personen als auch fiir den Giter-
transport. Sie ist damit auf alle Nutzungsvarianten anzuwenden. Mittelbar kann das auch auf die Sicherung von
Gutern Ubertragen werden. Z. B. kann es bei der Ausstattung der Fahrzeuge nétig sein, dass Halterungen fir

Rollcontainer vorhanden sind, damit sie bei der Fahrt hinreichend gesichert sind.

Auch die BefBedV enthélt Vorschriften fir die Sicherung von Giitern. Sie beruht auf dem PBefG, so dass die
Anwendbarkeit der Verordnung auf die Sicherung von Giitern im OPNV von der Anwendbarkeit des PBefG auf

den Mischbetrieb, die im Abschnitt 4.3 ausfihrlich untersucht bzw. diskutiert wird, abhangt.

432 Fischer, in: Kiihling/Otte, ERegG/AEG, 2020, AEG § 4 Rn. 17.
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So besteht laut § 11 Abs. 1 BefBedV im OPNV kein Anspruch auf die Beférderung von Sachen. Diese werden hier
bei gleichzeitiger Fahrt des Fahrgastes nur mitbeférdert [Hervorhebung durch den Verf.], wenn dadurch die Si-
cherheit und Ordnung des Betriebes nicht gefahrdet wird und andere Fahrgaste nicht belastigt werden. Deswe-
gen ist es gemaRk § 11 Abs. 2 BefBedV auch verboten, bestimmte Gliter mit Fahrgdsten zusammen zu transpor-
tieren, insbesondere gefdhrliche Stoffe und gefahrliche Gegenstande. Darunter fallen im Speziellen explosions-
fahige, leicht entzlndliche, radioaktive, Gbelriechende oder dtzende Stoffe (Nr. 1) sowie unverpackte oder un-

geschitzte Sachen, durch die Fahrgéaste verletzt werden kénnen (Nr. 2).

Werden ungeféhrliche Sachen mitgefiihrt, miissen diese gemaR § 11 Abs. 4 BefBedV trotzdem so untergebracht
und beaufsichtigt werden, dass die Sicherheit und Ordnung des Betriebes nicht gefdhrdet und andere Fahrgaste
nicht belastigt werden konnen. Im Einzelfall entscheidet das Betriebspersonal nach § 11 Abs. 5 BefBedV. Leben-

dige Tiere werden dabei laut § 12 Abs. 1 BefBedV (mit Ausnahmen) genauso wie Giter behandelt.

Ein zusatzliches Schutzziel findet sich in § 22 Abs. 1 S. 1 StVO: , Die Ladung einschliefSlich Gerdte zur Ladungssi-
cherung sowie Ladeeinrichtungen sind so zu verstauen und zu sichern, dass sie selbst bei Vollbremsung oder
plétzlicher Ausweichbewegung nicht verrutschen, umfallen, hin- und herrollen, herabfallen oder vermeidbaren

Ldrm erzeugen kénnen.” Dabei sind nach § 22 Abs. 1 S. 2 StVO die anerkannten Regeln der Technik zu beachten.

Diese Regelung kniipft an die allgemeine Sicherheitspflicht im StraRenverkehr gemall § 1 Abs. 1 und 2 StVO an
und wird in einer Verwaltungsvorschrift zur StVO naher erlautert. Verwaltungsvorschriften sind dabei Rechts-
vorschriften, jedoch keine Rechtsnormen. Sie werden von einer Behorde erlassen und richten sich als Leitlinien
zur Konkretisierung unbestimmter Rechtsbegriffe bzw. fir die Ausiibung von Ermessen direkt nur an die Behor-
den selbst, nicht an die Biirger. Sie haben somit nur interne Bindungswirkung und keine allgemeine Verbindlich-
keit (mittelbar kénnen sie allerdings durch ihre haufigere oder regelmaRige Anwendung zu einer ,Selbstbindung

der Verwaltung” fithren, wonach Art. 3 Abs. 1 GG eine Gleichbehandlung gleichartiger Sachverhalte gebietet).*33

In der VWV-StVO** findet sich zu § 22 Abs. 1 StVO unter anderem folgende Erlduterung: ,Zu verkehrssicherer
Verstauung gehért sowohl eine die Verkehrs- und Betriebssicherheit nicht beeintréichtigende Verteilung der La-
dung als auch deren sichere Verwahrung, wenn nétig Befestigung, die ein Verrutschen oder gar Herabfallen un-
méglich machen.” Diese Vorschrift konkretisiert damit die Gesetzesnorm nur und macht keine neuen Vorgaben.

Sie hat somit wenig praktisch-konkrete Relevanz fiir die verschiedenen Nutzungsvarianten.

4.7.2.1.2.2.2 Spezielle Vorgaben fiir Strallenbahnen

Flr StraRenbahnen ist insbesondere die BOStrab relevant. In § 2 Abs. 1 S. 1 BOStrab wird festgelegt, dass Be-
triebsanlagen und Fahrzeuge so beschaffen sein missen, dass sie den Anforderungen der Sicherheit und Ord-
nung genligen. Das liegt gemaR § 2 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 BOStrab vor, wenn sie den anerkannten Regeln der Technik
entsprechen. Genauso wie die BefBedV handelt es sich auch bei der BOStrab um eine Rechtsverordnung, die auf

Basis von § 57 PBefG erlassen worden ist. Als solche gilt fiir sie das oben im Abschnitt 4.7.2.1.2.2.2 Beschriebene.

433 Dazu auch Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs, VWVfG, 10. Aufl., 2023, § 1 Rn. 212.
434 Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur StraRenverkehrsordnung vom 26. Januar 2001 in der Fassung vom 8. November 2021 (BAnz AT
15.11.2021 B1).
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§ 54 Abs. 3 BOStrab ordnet dabei fiir die Stralenbahnfahrer an, dass Personenziige nur so beschleunigt und ge-
bremst werden diirfen, dass Fahrgaste nicht mehr als unvermeidbar gefahrdet werden. Diese Norm verdeutlicht,
dass die Fahrbediensteten besondere Sorgfaltspflichten treffen, wenn sie die Fahrzeuge bedienen.*® Sie ist nach
ihrem Wortlaut und auf Grund der Beschrankung der BOStrab auf den reinen Personentransport allerdings nur
auf Personenziige ausgelegt und kann somit nicht auf die verschiedenen Nutzungsvarianten angewendet wer-
den. Eine vergleichbare Regelung wird jedoch auch beim Giitertransport nétig sein, da auch und gerade dort die

sichere Verstauung der beférderten Giiter bei zu starkem Beschleunigen oder Bremsen unerlasslich ist.

Um in allen drei Nutzungsvarianten Fahrgaste und Giiter sicher transportieren zu kdnnen, missen aullerdem
gemall § 57 BOStrab sowohl die Betriebsanlagen als auch die Fahrzeuge instandgehalten werden und das wie-

derum regelmaRig Gberprift werden.

4.7.2.1.2.2.3 Spezielle Vorgaben fiir Busse

Fiir die Beforderung von Glitern in Bussen ergibt sich aus § 23 Abs. 1 S. 1, 2 StVO die Pflicht fiir den Fahrzeug-
flhrer, daflir zu sorgen, dass durch die Besetzung des Fahrzeuges, durch Tiere, die Ladung oder Gerate seine
Sicht und das Gehor nicht beeintrachtigt sind und die Verkehrssicherheit des Fahrzeuges durch die Ladung oder
die Besetzung nicht leidet. Gemal § 14 Abs. 2 S. 1 StVO hat der Fahrzeugfihrer ferner dafiir zu sorgen, dass
Unfalle oder Verkehrsstérungen vermieden werden, wenn das Fahrzeug verlassen wird. Das bezieht sich zwar
nach dem Normwortlaut nur auf den Fahrzeugfiihrer selbst; eine entsprechende Erweiterung auf andere ver-

antwortliche Personen ware allerdings moglich und angezeigt, um Sicherheitsliicken zu vermeiden.

Flr den Busverkehr gilt zusatzlich noch die BOKraft. Besonders relevant ist hier § 15 BOKraft. Diese Norm regelt

ebenfalls die Beférderung von Gegenstanden und schliel3t dabei den Transport von gefdhrlichen Stoffen aus.

Auch die BOKraft ist allerdings — wegen ihres Beruhens auf dem PBefG — ohne einen besonderen Anwendungs-
befehl hierzu ebenso wenig wie die BOStrab und die BedBedV auf den Mischbetrieb mit einer Personen- und

Guterbeforderung in Bussen anwendbar.

4.7.2.1.3 Anerkannte Regeln der Technik
Sowohl § 2 Abs. 1S. 2 EBO als auch § 2 Abs. 1 BOStrab und § 22 Abs. 1 S. 2 StVO setzen ,, anerkannte Regeln der
Technik” voraus. Dieser sehr weit greifende und unbestimmte Begriff ist im Gesetz nicht naher definiert, wes-

wegen insoweit auf andere ,Quellen” zuriickgegriffen werden muss:

Unter den ,allgemein anerkannten Regeln” versteht man dabei , diejenigen Sicherheitsvorkehrungen (...), die
verstandige, umsichtige, vorsichtige und gewissenhafte Fachleute (...) nach dem jeweiligen Stand der Technik

fiir ausreichend halten diirfen und die nach den Umstinden zumutbar sind“.43¢

Die Sicherheitspflicht ist dabei nicht statisch zu verstehen: Es sind sowohl der aktuelle Stand der Technik als auch

die neuesten sicherheitsrelevanten Ereignisse mit einzubeziehen, besonders die im Folgenden naher erldauterten

privaten Regelungswerke.*’

435 Grdtz, in: Fielitz/Grdtz, PBefG, Band 2, Loseblatt, Stand: 2024, BOStrab Anhang A8, Zu § 54 Abs. 3.
436 Fischer, in: Kiihling/Otte, ERegG/AEG, 2020, AEG, § 4 Rn. 8, auch zum Folgenden.
437 Fischer, in: Kiihling/Otte, ERegG/AEG, 2020, AEG, § 4 Rn. 9.
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Diese Sicherheitsklauseln kommen dann subsididr zur Anwendung, wenn sich in den Gesetzen keine spezielle
Einzelfallregelung findet. Sie kénnen dabei ihren Adressaten unmittelbar verpflichten, obwohl sie nur unbe-

stimmte Pflichten enthalten.*3®

Zu den deutschen allgemein anerkannten Regeln der Technik gehdéren unter anderem Normen (z. B. DIN-Nor-
men), Richtlinien (z. B. VDI-Richtlinien) oder auch Unfallverhiitungsvorschriften (z. B. DGUV-Vorschriften). Alle

diese Regelungen wurden von Fachleuten entwickelt und werden regelmaRig aktualisiert.

Keine davon bezieht sich allerdings bisher — mangels Relevanz — konkret auf die Sicherung von Gitern in ,,Per-
sonenfahrzeugen” (also den Mischbetrieb); jedoch behandeln sie die allgemeine Sicherung von Gitern, was

bernommen werden kann, wenn sich aus den Nutzungsvarianten keine anderen Voraussetzungen ergeben.

Auf die Besonderheiten beziglich der Fahrgaste in der Nutzungsvariante 1 vor allem wird allerdings noch naher
einzugehen sein. Der Regelungsbedarf liegt hier jedoch nicht primar beim Gesetzgeber, sondern nach den bis-
herigen ,Gepflogenheiten” eher bei den Verfassern der oben genannten und nun nachfolgend naher betrachte-

ten technischen Regelwerke.

4.7.2.1.3.1 VDI-Richtlinien

Der Verein Deutscher Ingenieure (VDI) hat in seiner VDI-Richtlinie 2700 eine Reihe von allgemeinen und beson-
deren Ladungssicherungsanweisungen aufgestellt.**® Eine VDI-Richtlinie ist eine hilfreiche Arbeitsunterlage. Mit
ihren Beurteilungs- und Bewertungskriterien unterstiitzt sie bei der Entscheidungsfindung und gibt einen Mal3-
stab fiir einwandfreies technisches Vorgehen vor. VDI-Richtlinien sind anerkannte Regeln der Technik, an denen
sich Fachleute orientieren kénnen, aber doch blofe Empfehlungen. Ihre Anwendung steht jedem frei; sie ent-
bindet den Nutzer nicht von der Verantwortung fiir sein eigenes Handeln. Nach den Erfahrungswerten der Er-
steller wird sich in einem Rechtsstreit ein Gericht aber in aller Regel an den vorliegenden Normen und Richtlinien

orientieren.?4

4.7.2.1.3.2 DGUV-Vorschriften

Die DGUV-Vorschriften werden von der Deutschen Gesetzlichen Unfallversicherung herausgegeben, um ihrem
Praventionsauftrag nach § 14 Abs. 1,4 S. 1, 2 SGB VII*! nachzukommen. So soll sie die Unfallversicherungstrager
bei der Unfallpravention unterstiitzen, indem sie gemeinsame MalRnahmen férdert und koordiniert sowie of-
fene Fach- und Rechtsfragen zur Sicherung der einheitlichen Anwendung klart. Die DGUV-Vorschriften enthalten

somit Vorschriften, an die sich die Versicherten halten miissen, um nicht in die Haftung genommen zu werden.**

DGUV-Vorschriften sind dabei verbindliche autonome Rechtsnormen, die von den Unfallversicherungstragern
gemall § 15 Abs. 1, 4 SGB VII erlassen werden. Sie wurden in den Fachbereichen der DGUV unter Mitwirkung

der gesamten DGUV erarbeitet und gemal der Norm vom Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales genehmigt.

438 Hermes/Schweinsberg, in: Hermes/Sellner, AEG, 2. Aufl., 2014, § 4 Rn. 49.

439 |nhaltsverzeichnis VDI 2700, abzurufen unter: https://www.vdi.de/fileadmin/pages/vdi de/redakteure/richtlinien/inhaltsverzeich-
nisse/9600395.pdf, zuletzt abgerufen am 28.02.2025.

440 5 Website des VDI, https://www.vdi.de/richtlinien, in den FAQ unter ,,Welche rechtliche Bedeutung haben VDI-Richtlinien?”, zuletzt
abgerufen am 28.02.2025; s. auch in: BeckRS 2023, 4604.

441 Das Siebte Buch Sozialgesetzbuch — Gesetzliche Unfallversicherung — (Art. 1 des Gesetzes vom 7. August 1996, BGBI. | S. 1254), das
zuletzt durch Art. 66 des Gesetzes vom 23. Oktober 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 323) gedndert worden ist.

442 S, auch https://www.dguv.de/de/praevention/index.jsp, zuletzt abgerufen am 28.02.2025.
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Die Vorschriften schreiben z. B. vor, dass ein Unternehmer gemall § 57 Abs. 1 der DGUV-Vorschriften 70 und 71
,Fahrzeuge” seine Fahrzeuge bei Bedarf, mindestens jedoch einmal jahrlich, durch einen Sachkundigen auf sei-
nen betriebssicheren, d. h. verkehrs- und arbeitssicheren, Zustand priifen lassen muss. Die Hauptuntersuchung
nach § 29 StVZO ersetzt dabei die Priifung von Fahrzeugen auf ihre Verkehrssicherheit. Fiir alle Verbindungsein-
richtungen gilt zudem, dass sie nach Unfédllen oder anderen ibermaRigen Beanspruchungen durch eine Fach-

werkstatt auf Beschadigungen untersucht werden missen.

Besonders wichtig fiir den Transport im OPNV sind dabei die DGUV-Vorschriften 70 bis 73. Die DGUV 70 und 71
gelten gemaR § 1 Abs. 1 DGUV 70 fir alle Fahrzeuge, unabhangig von ihrem Transportgut. Die Ladungssicherung
ist hierbei insbesondere in § 22 DGUV 70 geregelt. Die DGUV 72 gilt flir Eisenbahnen, wobei die Vorschrift eben-
falls nicht zwischen dem Personen- und dem Giiterverkehr unterscheidet. Informationen zur Ladungssicherung
sindin § 35 DGUV 72 zu finden. Die DGUV 73 schlielilich gilt flir Schienenbahnen und umfasst somit Eisen- sowie
StraRenbahnen. Die Vorschrift bezieht sich aber in § 2 Abs. 3 DGUV 73 auf den Stralenbahnbegriff des PBefG.
Somit kann die Vorschrift zwar auf Eisenbahnen angewendet werden; zur Anwendung auf Stralenbahnen gilt

jedoch das im Abschnitt 4.5.2 Ausgefiihrte.**

4.7.2.1.3.3 DIN-Vorschriften
DIN-Normen sind ,,marktgerechte Normen und Standards, die den weltweiten Handel fordern und der Rationa-
lisierung, der Qualitatssicherung, dem Schutz der Gesellschaft und Umwelt sowie der Sicherheit und Verstandi-

gung dienen” 44

Dabei gibt es verschiedenste DIN-Normen, an die sich ein im Gltertransport tatiges Unternehmen halten kann.
Die Anwendung von DIN-Normen ist ndmlich grundsatzlich freiwillig. Erst wenn solche Normen zum Inhalt von
Vertragen werden oder der Gesetzgeber ihre Einhaltung zwingend vorschreibt, werden sie rechtlich in bestimm-
ter Weise bindend. Zwar stellen sie im Fall einer moglichen Haftung nicht sicher, dass ein Pflichtiger trotz ihrer
Beachtung nicht verurteilt wird. Aber wer die DIN-Normen als anerkannte Regeln der Technik anwendet, kann

ein korrektes Verhalten zumindest leichter nachweisen. Im Folgenden sind insoweit einige Beispiele aufgelistet:

Die DIN EN 12 642 beschreibt die nétigen Festigkeiten der Fahrzeugwande bzw. konkret, wie viele Newton Kraft

diese aushalten kénnen missen.

Es konnte ferner notwendig sein, um Personen zu schiitzen, Gliter von Personen mit Trennwanden oder Trenn-

gittern zu trennen. Deren technische Voraussetzungen sind in der DIN ISO 27956 geregelt.

Nach der DIN EN ISO 780 sind Ladegliter zum Ziel einer sicheren Handhabung und Lagerung mit Bildzeichen zu

kennzeichnen.

Zurrmittel zur Ladungssicherung missen den Bau- und Ausristungsbestimmungen der DIN EN 12195 Teile 2-4

entsprechen. Erlaubte Zurrmittel sind dabei Gurte, Ketten und Drahtseile.

443 Alle vier Vorschriftenhefte lassen sich auf der Website https://publikationen.dguv.de/regelwerk/dguv-vorschriften/ herunterladen,
zuletzt abgerufen am 28.02.2025.
444 So https://www.din.de/de/ueber-normen-und-standards/basiswissen, zuletzt abgerufen am 28.02.2025, auch zum Folgenden.
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Auch im Mischbetrieb werden derartige Vorschriften zu befolgen sein, da auch hier Giiter gesichert werden miis-
sen. Ob eventuelle Abweichungen dadurch notig werden, dass sich die Giter in der Ndhe von Personen befinden,

werden die Techniker* regeln missen.

4.7.2.2 ,Zugangsrecht”

Nach § 3 Abs. 2 S. 1 PBefG muss der Unternehmer oder derjenige, auf den die Betriebsflihrung libertragen wor-
denist, den Verkehr im eigenen Namen, unter eigener Verantwortung und firr eigene Rechnung betreiben. Diese
dem Unternehmer auferlegte Pflicht beinhaltet zunachst, dass der Unternehmer das Leistungsangebot nach
Qualitat und Quantitat sowie seine Kosten und sein Risiko mit dem erzielbaren Preis und sonstigen Kostende-
ckungsmitteln in Einklang zu bringen hat.*® Dariiber hinaus trifft den Unternehmer auch die Verantwortung,
offentliche Verkehrsinteressen, die durch Gesetz, auf Grund des Gesetzes oder durch Vertrag aufgestellt worden
sind, zu wahren, worunter insbesondere die 6ffentliche Daseinsvorsorge zu fassen ist.**” Dazu zahlt aber auch,
dass eine ausreichende Verkehrsbedienung sichergestellt wird, insbesondere dass die Beférderungspflicht im
Personenverkehr aus § 22 PBefG eingehalten wird. Hierauf besteht nach § 22 PBefG sogar ein Anspruch**® Drit-
ter, also etwa der Fahrgéste. Sollen in den Verkehrsmitteln des OPNV Giiter beférdert werden, also konkret in
der Nutzungsvariante 1, ist bei nicht speziell umgebauten Fahrzeugen der fiir Kinderwagen und Rollstiihle vor-
gesehene Platz der einzig dazu nutzbare Raum. Werden diese Platze durch Giiter belegt, kdnnen sich Konflikte
dahingehend ergeben, dass der Unternehmer seiner Beforderungspflicht nicht mehr nachkommen kann. Aus
dem Vorrang des Personenverkehrs folgt, dass gegebenenfalls Konflikte mit dem Giitertransport auftreten kén-
nen. So kdnnen Kapazitaten fir den Guterverkehr etwa davon abhangen, ob freier Platz im jeweiligen Verkehrs-
mittel verfligbar ist. Konkret bedeutet das, dass Glter im Extremfall nicht mitzunehmen sind, sofern die Perso-

nenbefdrderung bevorrechtigt bleibt. Das muss bei der Planung des Transportes mit einkalkuliert werden.

Regelungsbedarf:

Bei der gleichzeitigen Beférderung von Giitern und Personen in einem Verkehrsmittel sind Regelungen notwen-
dig, die derartige Konfliktsituationen durch z. B. eine Priorisierungsregelung oder eine Vorschrift regeln, die in
Verkehrsmitteln Mindestflachen fiir Kinderwagen und Rollstiihle vorsieht, da die Kinder- sowie Rollstuhlbefor-

derung als hoherrangiges Rechtsgut Vorrang geniel3t.

Eine Regelung, die diesen Regelungsbedarf adressiert, konnte folgendermalien lauten:

Der Unternehmer hat dafiir zu sorgen, dass die Personenbeférderung in Konfliktsituationen Vorrang genieRt.
Insbesondere beriihrt die gleichzeitige Beférderung von Glitern und Personen nicht die Beférderungspflicht des
Unternehmers im Sinne von § 22 des Personenbeforderungsgesetzes in der Fassung der Bekanntmachung vom
8. August 1990 (BGBI. I S. 1690), das zuletzt durch Artikel 7 Absatz 4 des Gesetzes vom 11. April 2024 (BGBI. 2024
| Nr. 119) gedndert worden ist.

445 Nochmals sei betont, dass nur zur besseren Lesbarkeit im vorliegenden Endbericht lediglich das generische Maskulinum verwendet
wird.

446 feinze, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 3 Rn. 2.

447 Heinze, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 3 Rn. 3.

448 Dieser Anspruch folgt aus der Beschrankung der Allgemeinen Handlungsfreiheit durch die Monopolisierung des Leistungsangebotes;
vgl. Heinze, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 3 Rn. 1.
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4.7.2.3 Rechtliche Vorgaben fiir den Transport von Giitern, hinsichtlich des Transportes von gefahrli-
chen Giitern bei der Nutzung der Infrastruktur des OPNV

Besondere Anforderungen fiir den Gliterverkehr stellen sich im Rahmen des Transportes von Gefahrgitern. Da-
bei handelt es sich um Stoffe und Gegenstande, von denen auf Grund ihrer Natur, ihrer Eigenschaften oder ihres
Zustandes im Zusammenhang mit ihrer Beforderung Gefahren fiir die 6ffentliche Sicherheit oder Ordnung, ins-
besondere fiir die Allgemeinheit, fiir wichtige Gemeingter, fiir Leben und Gesundheit von Menschen sowie fir

Tiere und Sachen ausgehen kénnen (so die Definition in § 2 Abs. 1 GGBefG**).

Bei diesen Giitern stellt sich die Frage, ob ihr Transport im OPNV iiberhaupt méglich sowie sinnvoll ist und wie

genau er sich auf die Nutzungsvarianten auswirken wird.

4.7.2.3.1 Internationale Vorschriften
Die besonderen Vorkehrungen, die beim Transport von Gefahrgut getroffen werden miussen, sind bereits groR-
tenteils durch internationale Vertrage vorgegeben (determiniert). Die UN-Empfehlungen fir den Transport ge-

fahrlicher Giter sind die Grundlage fiir die internationalen Regelungen Uber die Beférderung gefahrlicher Giter.

Fir den internationalen Gefahrguttransport im StraRenverkehr gilt das ADR,*° das genau festlegt, welche Giiter
unter welchen Bedingungen auf den Strallen der unterzeichnenden Lander transportiert werden diirfen. Fiir den
internationalen Gefahrguttransport auf der Schiene gilt die Parallelvorschrift der RID.**! Die vélkerrechtlichen
Vorschriften der ADR und RID wurden mit § 1 Abs. 3 GGVSEB*? in Erfiillung der entsprechenden Verpflichtung

aus der RL 2008/68/EG*3 umgesetzt.*>* Damit gelten die Vorschriften auch fiir innerstaatliche Beférderungen.

Abschnitt 8.1.5 ADR regelt z. B., dass sich eine bestimmte Ausristung fir den personlichen und allgemeinen
Schutz in Notfallen im Fahrzeug befinden muss, da der Umgang mit gefahrlichen Gitern gefahrlich fir das Fahr-
personal und die Fahrgaste ist, die sich ebenfalls in den Fahrzeugen befinden. Der Teil 2 des ADR enthalt ebenso

Regelungen fiir die Fahrzeugbesatzungen, den Betrieb der Fahrzeuge und die Dokumentation des Transportes.

Im Fahrzeug missen sich nach Unterabschnitt 8.1.5.2 ADR z. B. zwei selbststehende Warnzeichen, Augensplil-
flussigkeit und fiur jedes Mitglied der Fahrzeugbesatzung eine Warnweste, ein Paar Schutzhandschuhe und eine

Augenschutzausriistung befinden.

Um den Schutz aller Beteiligten zu gewahrleisten, miissen nach den Kapiteln 5.2 und 5.3 ADR bzw. RID gefahrli-
che Giiter Uberdies so gekennzeichnet werden, dass sie als solche erkannt werden. Diese Kennzeichnung erfolgt

bei Versandstiicken mit Gefahrzetteln und der UN-Nummer.

449 Gefahrgutbeférderungsgesetz vom 6. August 1975 (BGBI. I S. 2121), das zuletzt durch Art. 26 des Gesetzes vom 2. Marz 2023 (BGBI.
2023 | Nr. 56) gedndert worden ist.

450 (Jbereinkommen iiber die internationale Beférderung gefahrlicher Giiter auf der StraRe vom 30. September 1957 (BGBI. 1969 II S.
1489, 1491), das zuletzt mit der 29. ADR-Anderungsverordnung vom 22. November 2022 (BGBI. 2022 11 S. 601) gedndert worden ist.

451 Ordnung flr die internationale Eisenbahnbeférderung gefahrlicher Guter vom 16. Mai 2008 (BGBI. 2008 11 S. 475), die zuletzt durch
die 23. RID-Anderungsverordnung vom 3. November 2022 (BGBI. 2022 11 S. 555 mit Anlageband) gedndert worden ist.

452 Gefahrgutverordnung StraRe, Eisenbahn und Binnenschifffahrt in der Fassung der Bekanntmachung vom 18. August 2023 (BGBI. 2023
I Nr. 227).

453 RL 2008/68/EG des Europaischen Parlaments und des Rates vom 24. September 2008 Uber die Beférderung gefahrlicher Guter im
Binnenland, ABI. L 260 S. 13.

454 Hdberle, in: Erbs/Kohlhaas, Strafrechtliche Nebengesetze, Loseblatt, Stand: 2024, § 1 GGVSEB Rn. 2, auch zum Folgenden.
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4.7.2.3.2 GGBefG und GGVSEB

Jede Beforderung von gefdhrlichen Gltern unterliegt in Deutschland dem GGBefG. Das Gesetz befasst sich vor
allem mit den verschiedenen Pflichten der Beteiligten, die beim Transport zu beachten sind. Es gilt dabei gemal
§ 1 Abs. 1 GGBefG sowohl fiir den Gefahrguttransport mit Eisenbahnen als auch im Stralenverkehr und ist somit

ebenfalls im OPNV anwendbar, falls dort Gefahrgut in den Verkehrsmitteln beférdert wird.

Der Begriff der ,Beforderung” umfasst dabei laut § 2 Abs. 2 S. 1 GGBefG sowohl den Vorgang der Ortsverande-
rung, die Ubernahme und die Ablieferung des Gutes als auch den zeitweiligen Aufenthalt im Verlauf der Befor-
derung. Auf Grund der Gefahrlichkeit der transportierten Gliter muss hier jeder Transportschritt ,, durchgere-

gelt” sein.

Verantwortlicher fur die Erfillung der MaRnahmen zur Sicherung des Gefahrgutesist laut § 9 Abs. 5 S. 1 GGBefG,
wer als Unternehmer oder als Inhaber eines Betriebes gefahrliche Glter verpackt, verladt, versendet, beférdert,
entladt, empfangt oder auspackt. Ebenfalls verantwortlich fir die sichere Beférderung ist nach § 9 Abs.5S. 2
GGBefG, wer als Unternehmer oder als Inhaber eines Betriebes Verpackungen, Beférderungsbehaltnisse oder

Fahrzeuge zur Beforderung gefahrlicher Giter herstellt, einfiihrt oder in den Verkehr bringt.

Die Verantwortlichen haben dabei gemaR § 4 Abs. 1 GGVSEB je nach der Art und dem Ausmal’ der vorherseh-
baren Gefahren Vorkehrungen zu treffen, die erforderlich sind, um Schadensfélle zu verhindern und bei dem
Eintritt eines Schadens dessen Umfang so gering wie moglich zu halten. Eine dieser Pflichten findet sich in § 4
Abs. 2 GGVSEB: Der Fahrzeugfiihrer im StraRenverkehr bzw. der Betreiber im Eisenbahnverkehr muss, wenn die
beforderten gefahrlichen Gliter eine Gefahr fiir andere darstellen, insbesondere wenn auf Grund von Zwischen-
fallen Gefahrgut austritt oder austreten kann, die nachstgelegene zustandige Behorde unverziglich dariiber be-
nachrichtigen, welche Guter er genau transportiert und welche MaRnahmen er fiir deren Sicherheit getroffen
hat. Sollte die Sicherheit des Transportes nicht gewahrleistet sein, miissen die Verantwortlichen nach § 4 Abs. 3
GGVSEB sogar die Sendung schnellstmoéglich anhalten, und sie diirfen die Beférderung erst fortsetzen, wenn der

Fehler behoben worden ist.

In §§ 28 f. ZustVVerk*>® wird fir Bayern geregelt, welche Behérden fir den Transport von gefahrlichen Giitern
verantwortlich sind. Das richtet sich nach der Art des transportierten Gutes und dem Transportweg. Fiir die Mel-
dung UGber das Vorliegen einer besonderen Gefahr gemaR § 4 Abs. 2 GGVSEB ist dabei laut § 29 Abs. 3 ZustVVerk
die Polizei ebenso wie fiir die Entgegennahme von Meldungen tber den Verlust von Fahrzeugen oder gefahrli-

chen Gitern die zusténdige Behorde.

Die GGVSEB stelltin ihren §§ 17-32 weitere Pflichten fiir alle Beteiligten auf. Relevant sind flir den kombinierten
Personen- und Giiterverkehr im Bereich des OPNV hauptsichlich die Pflichten des Beférderers (§ 19 GGVSEB)
und des Verladers (§ 21 GGVSEB).

455 Verordnung lber Zustandigkeiten im Verkehrswesen vom 22. Dezember 1998 (GVBI. S. 1025, BayRS 9210-2-1/B), die zuletzt durch
Verordnung vom 3. Dezember 2024 (GVBI. S. 682) gedndert worden ist.
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Der Beforderer hat dabei tiberwiegend Kontroll- und Informationspflichten. § 19 Abs. 1 GGVSEB betrifft jegli-
chen Transport von Gefahrgut, wahrend Abs. 2 und 3 sich auf spezifische Transportmittel beziehen (konkret den
StraRen- und Eisenbahnverkehr). Hauptaufgabe des Beforderers ist es, sicherzustellen, dass die nétigen Papiere
und Dokumente nach dem ADR und der RID vorhanden sind. Im StraBenverkehr muss er dafiir sorgen, dass nur
Fahrzeugfihrer mit einer giiltigen Bescheinigung nach Unterabschnitt 8.2.2.8 ADR eingesetzt werden (so § 19
Abs. 2 Nr. 6 GGVSEB) und die nach dem ADR nétige Ausriistung (s. dazu Abschnitt 4.7.2.3.1) in der Beforderungs-
einheit vorhanden ist (so § 19 Abs. 2 Nr. 16 GGVSEB). Ahnliche Pflichten treffen den Beférderer im Eisenbahn-
verkehr. Auch hier muss er nach § 19 Abs. 3 Nr. 3 GGVSEB darauf achten, dass die notigen Begleitpapiere wah-
rend der Beférderung verfligbar sind, und hat sich gemaR § 19 Abs. 3 Nr. 9 GGVSEB nach Absatz 1.4.2.2.1 Buch-
stabe c RID durch eine Sichtprifung zu vergewissern, dass die Wagen und die Ladung keine offensichtlichen

Mangel aufweisen und dass keine Ausristungsteile fehlen.

Der Verlader darf gemals § 21 Abs. 1 GGVSEB dem Befoérderer gefahrliche Glter nur dann (ibergeben, wenn sie
nach § 3 GGVSEB befordert werden dirfen, und hat insbesondere darauf zu achten, dass die Verpackungen und

die Kennzeichnung den Anforderungen des ADR und der RID geniigen.

4.7.2.3.3 Die Gefahrgutbeauftragten

Eine weitere Pflicht stellt die GbV*°® auf. Danach miissen Unternehmen, deren Tatigkeit die Beférderung gefahr-
licher Guter auf der StraRe oder auf der Schiene umfasst, nach § 3 Abs. 1 GbV mindestens einen Sicherheitsbe-
rater fiir die Beforderung gefahrlicher Guter (Gefahrgutbeauftragter) schriftlich bestellen. Die Funktion des Ge-
fahrgutbeauftragten kann nach dem jeweils identischen Unterabschnitt 1.8.3.4 ADR/RID/ADN (Letzteres ist das
Ubereinkommen {ber die internationale Beférderung geféhrlicher Giiter auf BinnenwasserstraBen) von jeder
Person wahrgenommen werden, sofern sie in der Lage ist, die Aufgaben des Gefahrgutbeauftragten zu erfiillen
(so § 3 Abs. 2 GbV). Als Gefahrgutbeauftragter darf dabei allerdings laut § 3 Abs. 3 GbV nur bestellt werden, wer
Inhaber eines fiir den betroffenen Verkehrstrager giltigen Schulungsnachweises nach § 4 GbV ist. Die Pflichten
des Gefahrgutbeauftragten sind in § 8 GbV geregelt. So muss er gemal} § 8 Abs. 1 GbV insbesondere die Aufga-
ben nach Unterabschnitt 1.8.3.3 ADR/RID wahrnehmen.

4.7.2.3.4 Lagerung von Gefahrgiitern

Alle bereits genannten Vorschriften sind auf den bloRen Transport von Gefahrgut ausgelegt. Fir die Lagerung
von Gefahrstoffen an Haltestellen treffen sie keine Regelungen. Diese finden sich in der TRGS 510*7 und der
GefStoffV.*® Auf diese kann auch bei der Lagerung von Gefahrgiitern an Haltestellen des OPNV zuriickgegriffen
werden. Verantwortlich fur die Lagerung von Gefahrstoffen sind gemaR § 1 Abs. 4 GefStoffV die Betriebe. Die

Lagerung ist dabei laut § 2 Abs. 6 GefStoffV das Aufbewahren zur spateren Verwendung bzw. Abgabe an andere.

456 Gefahrgutbeauftragtenverordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 11. Méarz 2019 (BGBI. | S. 304), die zuletzt durch Art. 3
der Verordnung vom 17. Dezember 2024 (BGBI. 2024 | S. 422) gedndert worden ist.

457 Technische Regeln fiir Gefahrstoffe — Die TRGS 510 gilt fiir die Lagerung von Gefahrstoffen in ortsbeweglichen Behaltern; GMBI. 2021
S.178-216 [Nr. 9-10] (v. 16.2.2021) — Fassung vom 16.02.2021.

458 Gefahrstoffverordnung vom 26. November 2010 (BGBI. | S. 1643, 1644), die zuletzt durch Art. 1 der Verordnung vom 2. Dezember
2024 (BGBI. 2024 | Nr. 384) gedandert worden ist.
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Es schliel3t die Bereitstellung zur Befoérderung ein, wenn die Beférderung nicht innerhalb von 24 Stunden nach

der Bereitstellung oder am darauffolgenden Werktag erfolgt.

Nach Abschnitt 4.1 Abs. 1 TRGS 510 ist die Gefahrdung der Gesundheit und der Sicherheit von Personen und der
Umwelt vor stoffbedingten Schadigungen bei der Lagerung von Gefahrstoffen durch eine Reihe von Malinahmen
zu minimieren. Dazu gehort unter anderem die Gestaltung des Lagers und der Lagereinrichtung, die Organisation
der Arbeitsablaufe und die Bereithaltung von Mitteln zur Gefahrenabwehr. Nach § 6 Abs. 12 GefStoffV muss ein
Gefahrstoffverzeichnis gefiihrt werden, in dem Angaben Uber die Bezeichnung der gelagerten Stoffe, die Einstu-
fung des Gefahrstoffes, verwendete Mengenbereiche und den Lagerbereich bereitstehen miissen. Gefahrgut
darf nach Abschnitt 4.2 TRGS 510 nicht an solchen Orten aufbewahrt oder gelagert werden, die zu einer Gefahr-
dung der Beschéftigten oder anderer Personen fiihren kénnen. Dazu gehdren insbesondere Verkehrswege (zu
ihnen zdhlen unter anderem Treppenrdume, Flucht- und Rettungswege), Durchgange, Durchfahrten und enge

Hofe, Pausen-, Bereitschafts-, Sanitar-, Sanitdatsraume oder Tagesunterkiinfte.

Fir besondere Gefahrstoffe sieht § 8 Abs. 7 GefStoffV liberdies Zugangsbeschrankungen fiir alle auRer fachkun-
digen Personen vor. Zu diesen besonderen Stoffen gehdren gemal § 8 Abs. 7 GefStoffV akut toxische, krebser-
zeugende, keimzellmutagene und spezifisch zielorgantoxische Gefahrstoffe. Die Lagerung von Gefahrstoffen an
Haltestellen stellt damit groRe Anforderungen an die Verantwortlichen. So miissen diese sicher gelagert werden

und diirfen sich nicht in der Nahe von Fahrgasten befinden.

4.7.2.3.5 Gefahrguttransport in Eisenbahnen

Die Gefahrgutbeférderung mit der Eisenbahn ist im Giitertransport nicht untblich. Gefahrgtter dirfen jedoch
gemial dem Ubereinkommen Uber den internationalen Eisenbahnverkehr (COTIF), Anhang C (das ist eben der
schon erwahnte RID) Artikel 5 § 1 auf der Schiene nur in Giterziigen befordert werden. Von dieser Grundregel

darf nur in bestimmten Ausnahmefallen abgewichen werden:

a) Gefahrliche Giiter, die gemaR der Anlage (RID) mit ihren jeweiligen Hochstmengen und unter besonde-

ren Bedingungen zur Beforderung in anderen als Giiterzligen zugelassen sind;

b) gefahrliche Gilter, die als Handgepack, Reisegepack oder in oder auf Fahrzeugen im Sinne von Artikel 12
der Einheitlichen Rechtsvorschriften CIV unter Beachtung der besonderen Bedingungen der Anlage (RID)

befordert werden.

Ein gefahrliches Gut ist zur Beférderung als Expressgut nur zugelassen, wenn fiir dieses Gut in Kapitel 3.2 Tabelle
A Spalte 19 RID eine Sondervorschrift mit einem mit den Buchstaben ,,CE“ beginnenden alphanumerischen Code
angegeben ist, die diese Beférderungsart ausdriicklich zuldsst, und die Bedingungen dieser Sondervorschrift ein-

gehalten werden (so Kapitel 7.6 RID).

Im Eisenbahnverkehr sind Zlige, die sowohl der Personenbeférderung als auch dem Gutertransport dienen, wie
schon erwdhnt wurde (s. Abschnitt 4.7.1.4.3.1), als ,GmP* eingeordnet und geregelt. Anwendbar sind auf sie die

Vorschriften fiir Reisezlige, ungeachtet der Tatsache, dass neben Personen auch Giiter transportiert werden.
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In der GGVSEB ist in der Anlage 2 unter Abschnitt 4.2. die Gefahrgutbeforderung in Reisezligen geregelt. Dem-
nach darf immer nur eine kennzeichnungspflichtige Beforderungseinheit am Anfang oder am Ende mitgefiihrt
werden. Es muss sich bei der Beforderung mit einzelnen gekuppelten Giterwagen zwischen den Wagen, auf
denen gefahrliche Giiter geladen sind, und den Wagen, in denen sich Fahrgaste befinden, mindestens ein Wagen
befinden, der keine gefdhrlichen Gliter geladen hat. Bei der Beférderung mit fest gekuppelten Einheiten sind
zwischen dem Element, auf dem gefahrliche Giter verladen sind, und den librigen Elementen mindestens zwei
Elemente, die nicht mit Gefahrgut beladen sind, zu beférdern. Zugeschnitten ist diese Regelung zwar auf den so
genannten ,Huckepackverkehr” in Ziigen (dabei werden Kfz, die mit Giitern beladen sind, auf Zlgen transpor-

tiert). Der Grundgedanke ist allerdings auch auf den kombinierten Transport ohne ein Kfz anwendbar.

Der , Huckepackverkehr ist in Kapitel 7.7 RID geregelt. Er erfordert die Zustimmung der zustdandigen Behorden
aller von der Beférderung beriihrten Staaten und muss die von diesen Behorden festgelegten Bedingungen er-
flllen. Es besteht insofern jedoch keine Beférderungspflicht. Nach Kapitel 7.7 RID bleiben Einschrankungen im
Rahmen privatrechtlicher Beforderungsbedingungen (wie z. B. durch AGB) mdglich. Dem Verkehrsdienstleister

steht es damit frei, den Gefahrguttransport im ,,Huckepackverkehr” einzuschranken oder ganz auszuschlief3en.

Die Moglichkeit des Gefahrguttransportes im kombinierten Personen- und Gliterverkehr ist damit beim Perso-

nennahverkehr mit der Eisenbahn fiir bestimmte Gefahrgiter gegeben.

Fir die Beforderung gefahrlicher Giter als Handgepéck, Reisegepack oder in oder auf Fahrzeugen gelten die

Vorschriften des Unterabschnittes 1.1.2.3 in Verbindung mit dem Unterabschnitt 1.1.3.8 RID.

Die in den Unterabschnitten 1.1.2.2 und 1.1.2.3 in Verbindung mit den Kapiteln 7.6 und 7.7 RID genannten Re-
gelungen bzw. Sicherheitsvorschriften sind auch fir die innerstaatliche Beférderung zu beachten (s. dazu auch

Anlage 2 Abschnitt 4.2 GGVSEB).

4.7.2.3.5.1 Regelungsbefugnis des BDMV

Das BMDV kann gemaR § 3 Abs. 1 GGBefG mit Zustimmung des Bundesrates Rechtsverordnungen und allge-
meine Verwaltungsvorschriften fiir die Beforderung gefahrlicher Giiter erlassen. Diese Verordnungskompetenz
erstreckt sich nach § 3 Abs. 1 Nr. 1 ff. GGBefG insbesondere auf die Zulassung der Gulter zur Beférderung, die
Beforderungsbehaltnisse und die Fahrzeuge einschlielich deren Bau, Beschaffenheit, Ausristung, Prifung und
Beschaffenheit, die Besatzung der Fahrzeuge und die SchutzmaRnahmen fiir das Beférderungspersonal. Diese
Normsetzungskompetenz steht dem BMDV nach § 3 Abs. 1 GGBefG jedoch nur dann zu, soweit das zum Schutz
gegen die von der Beforderung gefahrlicher Giiter ausgehenden Gefahren und erheblichen Belastigungen erfor-
derlich ist. Die Rechtsverordnungen haben laut § 3 Abs. 1 S. 2 GGBefG zudem den Stand der Technik zu beriick-

sichtigen.

4.7.2.3.5.2 Gefahrguttransport im StraBenverkehr
Fahrgaste diirfen gemaR Abschnitt 8.3.1 ADR im Strallenverkehr nicht gleichzeitig mit gefahrlichen Giltern in
einer Beforderungseinheit beférdert werden. Das ADR versteht unter einer ,,Beforderungseinheit” ein Kraftfahr-

zeug ohne Anhanger oder eine Einheit aus einem Kraftfahrzeug mit Anhanger (s. ADR Kapitel 1.2. Begriffsbe-
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stimmungen und MalReinheiten Literat B). Eine Beforderung von Personen und Gefahrgut in Bussen und Stra-
Renbahnen des OPNV scheidet somit nach jetziger Rechtslage aus. Allerdings gilt Abschnitt 8.3.1 ADR etwa nicht
im Rahmen von Beférderungen von Versandstiicken mit freigestellten Mengen nach Unterabschnitt 1.1.3.6 ADR

oder Freistellungen nach Unterabschnitt 1.1.3.4 ADR.

Die Vorschriften des ADR gelten ferner nicht fir die Beférderungen von einzelhandelsgerecht abgepackten Ge-
fahrgitern, die von Privatpersonen durchgefiihrt werden, sofern diese Giiter fiir den personlichen oder hausli-
chen Gebrauch oder fiir Freizeit und Sport bestimmt sind (so Kapitel 1.1.3.1a ADR). Das ist jedoch nur fiir den

Fall relevant, dass die Fahrgiste selbst die gefahrlichen Giiter bei der Fahrt im OPNV mitbringen.

Die Beforderung von gefdhrlichen Stoffen ist ebenfalls nach § 15 Abs. 2 BOKraft ausgeschlossen. Unternehmen,

die Fahrgaste mit Obussen beférdern, diirfen gleichzeitig keine gefahrlichen Giiter oder Stoffe transportieren.

Dasselbe gilt auch nach § 11 Abs. 2 BefBedV fiir die Allgemeinen Beforderungsbedingungen fiir die Beférderung

im StralRenbahn- und Obusverkehr sowie im Linienverkehr mit Kraftfahrzeugen.

Der Gefahrguttransport im reinen Gltertransport (also die Nutzungsvariante 2 in Strallenbahnen) ist jedoch un-
ter Einhaltung der Vorschriften durchaus moglich. Hierbei hat der Gefahrgutbeforderer insbesondere dafiir Sor-
ge zu tragen, dass zum Transport nur Fahrzeugfiihrer mit gliltiger Bescheinigung nach Unterabschnitt 8.2.2.8

ADR eingesetzt werden, wie § 19 Abs. 2 Nr. 6 GGVSEB vorschreibt.

Soll die Beférderung von Gefahrgut im Mischbetrieb aus sicherheitstechnischen Griinden dennoch (wofiir man-

ches spricht) ganzlich ausgeschlossen werden, kénnte eine entsprechende Regelung folgendermaRen lauten.**°

Mit Ausnahme von gefahrlichen Gutern, die von Personen nach Unterabschnitt 1.1.3.1 Buchstabe a RID/ADR
mitgefiihrt werden, ist Gefahrgut vom Transport in Fahrzeugen des OPNV oder auf der Infrastruktur des OPNV

ausgeschlossen.

4.8 Betroffene Rechte Dritter

Anderungen an bestehenden OPNV-Systemen durch notwendige Umbauten, durch nunmehr beschrankte Fahr-
gastkapazitaten oder durch entstehenden Larm beim Be- und Entladen wirken sich auf Rechte Dritter, insbeson-
dere auf Anlieger aus, so dass die Zulassigkeit der Anderungen genauer zu untersuchen ist. Dariiber hinaus stel-

len sich haftungs- und arbeitsrechtliche Fragen, die ebenfalls im Zusammenhang mit Dritten stehen (kénnen).

4.8.1 Anliegerrechte
Die Rechte der Anlieger kdnnen in verschiedener Art und Weise, sei es mittelbar oder unmittelbar, sowohl vom
Personenverkehr als auch vom Gitertransport beeintrachtigt werden. Schon bestehende Auswirkungen des
OPNV auf Anliegerrechte kdnnten durch die Aufnahme eines zusatzlichen Giitertransportes intensiviert werden,

oder sie damit entstehen erst neu. Dabei sind sowohl etwaig notwendige Baumalinahmen als eben auch gege-

459 Um sicherheitsrechtliche Aspekte tbersichtlicher darzustellen, kénnte diese Regelung beispielsweise auch nach den im Abschnitt
4.7.2.1.1.3 formulierten Regelungen als weiterer Absatz einer entsprechenden Norm angefiigt werden.
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benenfalls erhdhte oder verdnderte Lairmbelastungen in Betracht zu ziehen. Der Brandschutz spielt im Verhaltnis
zu Dritten ebenfalls eine wichtige Rolle, der durch die Veranderung bestehender Infrastrukturen moéglicherweise
,nachjustiert” werden muss. Darliber hinaus stellt sich die Frage, ob fir das Be- und Entladen der Fahrzeuge ei-

ne Sondernutzungserlaubnis nach den jeweiligen Stralen- und Wegegesetzen der Lander notwendig ist.

4.8.1.1 Notwendige BaumaRBnahmen

Die Infrastruktur des OPNV ist auf den Transport von Personen ausgelegt und muss deswegen regelmaRig erst
fiir den Gltertransport angepasst werden. So kann es beispielsweise notig sein, Haltestellen zu vergroRern, um
genug Platz fir verlangerte Fahrzeuge oder Lagerplatze fir die Glter zu haben. Zudem kann es erforderlich sein,
Packstationen an Haltestellen oder in deren Nahe oder gegebenenfalls sogar komplett neue Anlagen wie , An-

schlussgleise” etc. zu errichten (s. hierzu bereits im Abschnitt 4.7.1.1.2.1.1).

4.8.1.1.1 Die Errichtung von Packstationen
4.8.1.1.1.1 Die Beftérderung der Pakete in Bussen

Der Giitertransport in Bussen bietet die Moglichkeit, Glter ohne eigens dafiir vorgesehene Fahrzeuge in Wohn-
gebiete zu beférdern. Fir die Endzustellung an die Empfanger bendtigt man jedoch an den Haltestellen entwe-
der wiederum eigene Zustellfahrzeuge (motorbetriebene oder z. B. Lastenrédder), oder man errichtet dort Pack-
stationen, aus denen sich die Anwohnenden ihre Pakete selbst abholen kdnnen. Bei einer Verteilung der Pakete
durch weitere Fahrzeuge ergeben sich keine rechtlichen Probleme (iber die spater (im Abschnitt 4.8.1.4) noch
zu diskutierenden strallen- und wegerechtlichen Fragestellungen hinaus, da hierfiir keine Anlagen errichtet wer-

den missen. Der Bau einer Packstation muss hingegen auch baurechtlich zuldssig sein.

Packstationen sind fest mit dem Erdboden verbundene und aus Baustoffen hergestellte Anlagen, die zudem
bodenrechtliche Relevanz aufweisen. Sie fallen damit unter § 29 Abs. 1 BauGB,*® so dass sich ihre (bauplanungs-
rechtliche) Zulassigkeit nach den §§ 30 ff. BauGB richtet. Im Gebiet eines festgesetzten (qualifizierten oder even-
tuell auch einfachen) oder ,faktischen” Bebauungsplanes verweisen diese Normen auf die BauNVO.*! Fiir Bus-
haltestellen, die als Betriebsanlagen des Kraftomnibusverkehrs angesehen werden kdénnen, ist kein Planfeststel-
lungsverfahren vorgesehen, so dass hier die allgemeinen baurechtlichen Bestimmungen zur Anwendung kom-
men. Das ergibt sich aus dem Umkehrschluss zu § 28 Abs. 1 S. 1 PBefG, der das Planfeststellungsverfahren nur
fir Betriebsanlagen fiir StraRenbahnen vorsieht. Auch die in § 41 Abs. 1 PBefG angeordnete entsprechende An-
wendung des § 28 Abs. 1 PBefG gilt nicht flir den gewdhnlichen Busverkehr, sondern nur flir Oberleitungsbusse.
Daher ist fiir die Zuldssigkeit von Packstationen entweder auf eine allgemeine Vorschrift wie § 14 BauNVO zu

Nebenanlagen oder auf die Vorgaben fiir die einzelnen Gebiete nach der BauNVO abzustellen.

460 Baugesetzbuch in der Fassung der Bekanntmachung vom 3. November 2017 (BGBI. | S. 3634), das zuletzt durch Art. 3 des Gesetzes
vom 20. Dezember 2023 (BGBI. 2023 | Nr. 394) gedndert worden ist.

461 Baunutzungsverordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 21. November 2017 (BGBI. | S. 3786), die zuletzt durch Art. 2 des
Gesetzes vom 3. Juli 2023 (BGBI. 2023 | Nr. 176) geandert worden ist.
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4.8.1.1.1.1.1 § 14 BauNVO

Nach § 14 Abs. 1 S. 1 BauNVO sind neben den in den §§ 2—13 BauNVO genannten Anlagen untergeordnete Ne-
benanlagen und Einrichtungen zuldssig, die dem Nutzungszweck der in dem Baugebiet gelegenen Grundstiicke
oder des Baugebietes selbst dienen und die seiner Eigenart nicht widersprechen. Untergeordnete Nebenanlagen
sind z. B. Stromkasten oder Hydranten. Darunter fallen jedoch keine Packstationen, die damit nicht schon allge-

mein zuldssige Nebenanlagen nach § 14 Abs. 1 S. 1 BauNVO sind.

§ 14 Abs. 1a BauNVO stellt weiterhin fest, dass Nebenanlagen, die der Telekommunikation dienen, zulassig sind.
Eine analoge Anwendung dieser Vorschrift auf das Postwesen und damit Packstationen kommt allerdings nicht
in Betracht. Denn der potenziell stérende Charakter von Packstationen durch den damit einhergehenden Ver-
kehr ist anders als bei einer ,Telekommunikationsstation” einzustufen, da diese nicht taglich beliefert und von

den ,,Endabnehmern” der Pakete angefahren wird.

Dariber hinaus spricht bereits grundsatzlich gegen eine Einstufung der Packstationen als Nebenanlagen, dass
die Nebenanlage begrifflich das Vorhandensein einer Hauptanlage voraussetzt.*®? Eine Hauptanlage ist jede An-
lage, die einem Zulassigkeitstatbestand gemall §§ 2 ff. BauNVO unterfillt. Die Haltestelle kommt jedoch nicht
als eine solche Hauptanlage zu der Packstation in Betracht, weil bereits der Bauherr der Packstation ein anderer
ist als jener der Haltestelle. Selbst wenn die Packstationen von den Verkehrsunternehmen als , White-label“-
Stationen aufgestellt und betrieben sowie von den Versanddienstleistern lediglich genutzt werden, fehlt es ih-
nen jedenfalls an einem ,Unterordnungscharakter”, so dass auch in diesem Fall in den Packstationen keine Ne-
benanlage zu sehen ist. Insofern richtet sich die baurechtliche Zuldssigkeit also nach den allgemeinen baupla-

nungsrechtlichen Vorschriften.

4.8.1.1.1.1.2 § 3 BauNVO
Packstationen fallen auch nicht unter § 3 Abs. 2 BauNVO, da sie weder Wohngebaude noch Einrichtungen zur
Kinderbetreuung darstellen. § 3 Abs. 3 Nr. 1 BauNVO greift nicht ein, da es sich bei Packstationen weder um

einen Laden, einen nicht storenden Handwerksbetrieb noch um einen kleinen Beherbergungsbetrieb handelt.

In Betracht kommt allein die Einordnung der Packstation als Anlage fiir soziale Zwecke nach § 3 Abs. 3 Nr. 2 Bau-
NVO. Diese miissen in einem weiten Sinne der sozialen Fiirsorge und der éffentlichen Wohlfahrt dienen.* Das
ist jedoch bei Packstationen, die allein den individuellen Bediirfnissen der Bewohnenden dienen, nicht der Fall.
Es reicht eben noch nicht aus, dass durch die Zustellung von Paketen an Packstationen der Verkehr reduziert

werden kann, dadurch Emissionen verringert werden und hierdurch der Klimaschutz verbessert wird.

Regelungsbedarf:

Sollte der Bedarf fiir Packstationen in reinen Wohngebieten gegeben sein, ist eine Anderung des § 3 BauNVO
dahingehend notwendig, dass Packstationen als Ausnahmebebauung zugelassen werden. Alternativ bedirfte es

einer normativen Klarstellung oder Anderung, um Packstationen als Anlagen fiir soziale Zwecke einzustufen.

462 Henkel, in: BeckOK BauNVO, Stand: 2024, § 14 Rn. 3, auch zum Folgenden.
463 Hornmann, in: BeckOK BauNVO, Stand: 2024, § 3 Rn. 176.
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Eine Regelung, die diesen Regelungsbedarf zu Paketstationen adressiert, konnte folgendermaRen lauten:

Stationen (mit einer GroRe von ...), die der voriibergehenden Lagerung im Rahmen des Mischbetriebes dienen,
gelten als Anlagen fiir soziale Zwecke im Sinne des § 3 Abs. 3 Nr. 2 der Baunutzungsverordnung in der Fassung
der Bekanntmachung vom 21. November 2017 (BGBI. | S. 3786), die zuletzt durch Artikel 2 des Gesetzes vom 3.
Juli 2023 (BGBI. 2023 | Nr. 176) gedndert worden ist.

4.8.1.1.1.1.3 § 4 BauNVO

Packstationen konnten in allgemeinen Wohngebieten zuldssig sein. Sie unterfallen zwar nicht § 4 Abs. 2 BauNVO,
da es sich bei ihnen nicht um Wohngebaude oder Anlagen fir kirchliche, kulturelle, soziale, gesundheitliche und
sportliche Zwecke handelt. In Betracht kommt aber eine Zuldssigkeit nach § 4 Abs. 3 Nr. 2 oder 3 BauNVO durch
die Einordnung der Packstation als sonstiger nicht stérender Gewerbebetrieb oder als Anlage fiir Verwaltungen.
Da Postuniversaldienstleister ein Gewerbe betreiben, ist eine Packstation als Anlage ihres Gewerbebetriebes
anzusehen.*®* Wird diese von den Verkehrsbetrieben selbst aufgestellt, andert sich an dieser Einordnung nichts,
da auch sie ein (Verkehrs-)Gewerbe betreiben kdnnten (s. dazu im Abschnitt 4.7.1.1.1.3.1). Bei der Beurteilung,
ob ein Gewerbebetrieb als storend einzustufen ist, kommt es dann darauf an, ob er nach seiner typischen Nut-
zungsweise gebietsvertraglich ist. In diesem Rahmen sind alle mit der Zulassung des Gewerbes typischerweise
verbundenen Auswirkungen auf die ndhere Umgebung einzubeziehen, wobei insbesondere die Art und Weise
der Betriebsvorgange, der Umfang und die Haufigkeit der Vorgédnge sowie der damit verbundene An- und Ab-
fahrtsverkehr und der Einzugsbereich zu beriicksichtigen sind.*¢> Bei Packstationen ist dabei zu beachten, dass

sie auch nachts zugénglich sind und je nach den Verhiltnissen am Standort die , Wohnruhe” stéren kénnen.*6®

Bei der Zulassigkeit gemaRk § 4 Abs. 3 BauNVO kommt es also auf den Einzelfall an. Das BVerwG hat hierzu bei-
spielsweise im Jahr 2002 entschieden, dass ein Zustellstiitzpunkt der Deutschen Post nach seiner typischen Nut-
zungsweise die in einem allgemeinen Wohngebiet erstrebte gebietsbezogene Ruhe durch seinen Einzugsbereich
sowie den Zu- und Abgangsverkehr in der Regel erheblich stort. Im vorliegenden Fall wurde der Zustellstitzpunkt

56-mal pro Tag mit Lkw, Kleinlastwagen, Zustellfahrzeugen und Pkw angefahren.*’

Die bloRRe Zustellung mit dem Bus und die daraufhin erfolgende hdandische Verteilung der Pakete auf die Facher
in der Packstation ist mit dem diesem Urteil zu Grunde liegenden Fall allerdings grundsatzlich nicht vergleichbar.
Eine zusatzliche Belastigung der Umgebung wéare etwa dann denkbar, wenn etwa bei der Nutzungsvariante 2
zusitzliche Fahrten auf der Infrastruktur des OPNV stattfinden, wodurch sich beispielsweise die Lirmbelastung
erhoht. Ob das dann zu einer (erheblichen) Storung flihrt, hangt von den konkreten Umstdanden ab und ist somit

wiederum einzelfallabhangig. Packstationen sind daher in allgemeinen Wohngebieten im Regelfall zulassig.

4

Y

4 Stock, in: BauNVO, 2022, § 4 Rn. 121; Spitzlei, BauR 2018, 1064 (1069).

465 Vgl. hierzu BVerwG, Beschl. v. 25.03.2004 — Az.: Az. 4 B 15/04 = BeckRS 2004, 21844.

466 /G Gelsenkirchen, Urt. v. 28.11.2017 — Az.: 6 K 2894/16 = BeckRS 2017, 137890; Stock, in: BauNVO, 2022, § 4 Rn. 121.

7 BVerwG Urt. v. 21.03.2002 — Az.: 4 C 1.02 = BVerwGE 116, 155 (160) = NVwZ 2002, 1118; Stock, in: BauNVO, 2022, § 4 Rn. 121.
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4.8.1.1.1.2 Die Beférderung der Pakete in der Straflenbahn

Auch bei der Zustellung von Paketen durch ihre Mitnahme in StraRenbahnen ist die Zuldssigkeit von Packstatio-
nen an Haltepunkten zunichst nach den baurechtlichen Vorschriften zu priifen. Da bei der Anderung von Be-
triebsanlagen fiir den Strallenbahnbetrieb ein Planfeststellungsverfahren nach § 28 Abs. 1 S. 1 PBefG durchzu-
flihren ist, stellt sich allerdings die Frage, ob das auch fiir die Errichtung von Packstationen gilt. Daflir misste es
sich bei einer Packstation um eine Betriebsanlage der Strallenbahn handeln. Betriebsanlagen sind alle Anlagen,
»die rdumlich im Zusammenhang mit dem StraRenbahnbetrieb stehen und diesem zu dienen bestimmt sind.“4®
Teilweise werden Betriebsanlagen auch dahingehend definiert, dass sie dazu bestimmt sein missen, der Ab-
wicklung und Sicherung des duBeren StraBenbahnbetriebes zu dienen.*®® Darunter fallen z. B. Stellwerke, Ober-
leitungen, Wartehallen oder Haltestellengebdaude mit Nebenanlagen. Eine Packstation kénnte eine solche Ne-
benanlage einer Haltestelle darstellen. Jedoch ist fraglich, ob eine Packstation dem StraBenbahnbetrieb zu die-
nen bestimmt ist. Zwar steht sie in Zusammenhang mit dem Stralenbahnbetrieb, indem die Packstation dazu
dient, fur die in der StralRenbahn transportierten Pakete einen haltestellennahen Bestimmungsort bereitzustel-
len. Allerdings ist nicht ersichtlich, inwiefern das dem Betrieb der StraBenbahn dienen kann. , Dienen” ist als
unbestimmter Rechtsbegriff mit Blick auf den Sinn und Zweck der Regelung dahingehend auszulegen, dass die
Nebenanlagen geeignet sein missen, den StraRenbahnverkehr Giberhaupt funktionstiichtig zu halten, wie es
etwa Stromleitungen tun. Eine Packstation ist nicht fiir die Funktionsfahigkeit des Stralenbahnverkehrs erfor-
derlich. Damit ist eine Packstation nicht als Betriebsanlage zu qualifizieren. Die Zulassigkeit ihres Aufstellens ist
mithin nicht planfeststellungsbediirftig, sondern richtet sich nach den bereits dargestellten allgemeinen bau-

rechtlichen Vorschriften.

4.8.1.1.1.3 Die Befoérderung der Pakete im SPNV

Auch bei der Eisenbahnbeférderung von Paketen stellt sich die Frage, nach welchem Recht Packstationen zuge-
lassen werden kénnen. Laut § 18 Abs. 1 S. 1 AEG ist zur Errichtung oder Anderung von Betriebsanlagen der
Eisenbahn ein Planfeststellungsverfahren durchzufiihren. Eisenbahnen sind gemaR § 2 Abs. 1 AEG o6ffentliche
Einrichtungen oder privatrechtlich organisierte Unternehmen, die Eisenbahnverkehrsdienste erbringen oder
eine Eisenbahninfrastruktur betreiben. GemaR seinem § 1 Abs. 2 S. 1 und 2 gilt das AEG fiir Eisenbahnen und
nicht flr andere Schienenbahnen wie Magnetschwebebahnen, Stralenbahnen und die nach ihrer Bau- oder
Betriebsweise dhnlichen Bahnen, Bergbahnen und sonstige Bahnen besonderer Bauart. Der Begriff der ,Be-
triebsanlagen” im Sinne des § 18 Abs. 1 AEG entspricht dem der Bahnanlagen in § 4 Abs. 1 EBO.*° Nach § 4 Abs.
1 EBO sind Bahnanlagen alle Grundstiicke, Bauwerke und sonstigen Einrichtungen einer Eisenbahn, die unter
Beriicksichtigung der ortlichen Verhaltnisse zur Abwicklung oder Sicherung des Reise- oder Giterverkehrs auf
der Schiene erforderlich sind. Dazu gehdren auch sonstige Anlagen einer Eisenbahn, die das Be- und Entladen
sowie den Zu- und Abgang ermdglichen. Entscheidendes Merkmal ist — dhnlich wie oben bei den Betriebsanlagen

der StraRenbahn — der rdumliche und funktionale Zusammenhang mit dem Eisenbahnbetrieb und die Zweckbe-

468 Kramer, in: Saxinger/Winnes, Recht des OPNV, Bd. Il, Loseblatt, Stand: 2024, § 28 PBefG Rn. 13.
469 Bjdinger, in: Bidinger: PBef-Recht, Bd. |, Loseblatt, Stand: 2024, § 28 PBefG Rn. 4.
470 Schoen, in: Kiihling/Otte, ERegG/AEG, 2020, § 18 AEG Rn. 5, auch zum Folgenden.
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stimmung der Anlage durch die planungsrechtliche Zulassungsentscheidung. Nicht zu den Betriebsanlagen der
Eisenbahn zdhlen solche Einrichtungen, die keinen solchen technisch funktionalen Zusammenhang aufweisen.*’?
Zwar geht eine gewisse Erleichterung des Be- und Entladens der Giiter damit einher, wenn die Pakete in unmit-
telbarer Ndhe zum Umschlagsort in eine Packstation verladen werden konnen. Allerdings fehlt es an dem tech-
nischen Zusammenhang insofern, als die Packstationen nicht fiir die Beférderung der Giter notwendig sind.
Damit ist eine Packstation auch nach dem AEG nicht als eine Betriebsanlage der Eisenbahn zu qualifizieren, und

die Zulassigkeit einer Packstation richtet sich nach den beschriebenen allgemeinen baurechtlichen Vorschriften.

4.8.1.1.2 Die Verlangerung von Bahnsteigen und Bordsteinen

4.8.1.1.2.1 BaumaRRnahmen fir den Busverkehr

Sollte eine Verlangerung von erhohten Bordsteinen an Bushaltestellen zum erleichterten Ausladen der Giiter
erforderlich sein, stellt sich die Frage, ob dafiir eine Baugenehmigung nétig ist. Flir Haltestellen, die sowohl von
Strallenbahnen als auch von Bussen genutzt werden gelten die im Abschnitt 4.6.1.1.2.2 gemachten Ausfihrun-
gen zu StraBenbahnen. Im Ubrigen wird die Erforderlichkeit einer Baugenehmigung hier exemplarisch am MaR-
stab des bayerischen Baurechts untersucht; in den anderen Bundeslandern gelten aber zumeist entsprechende

Regeln. Soweit es maRgebliche Abweichungen in Berlin oder Hessen gibt, werden sie nachfolgend erwahnt.

Grundsétzlich bediirfen die Errichtung, Anderung oder Nutzungsidnderung von Anlagen geméaR Art. 55 Abs. 1
BayBO einer Baugenehmigung, soweit in Art. 56 bis 58, 72 und 73 BayBO nichts anderes bestimmt ist. Anlagen
sind nach Art. 2 Abs. 1 S. 4 BayBO bauliche Anlagen sowie andere Anlagen und Einrichtungen im Sinne des Art.
1 Abs. 1 Satz 2 BayBO. Bauliche Anlagen sind in Art. 2 Abs. 1 S.1 BayBO als mit dem Erdboden verbundene, aus
Bauprodukten hergestellte Anlagen definiert. Erh6hte Bordsteine an Bushaltestellen sind zwar mit dem Erdbo-
den fest verbunden und aus Bauprodukten hergestellt. Allerdings gehoren sie regelmaRig zur StraRe und gren-
zen diese beispielsweise mit der Fahrbahn vom Gehweg ab. Dann unterliegt ihre bauliche Zulassigkeit dem ,Stra-
Renbaurecht” (Planfeststellungsrecht) nach dem jeweils einschlagigen StraRengesetz. Dann geht es nicht um

Anlagen im Sinne des Art. 55 Abs. 1 BayBO.

Sieht man das in einem konkreten Einzelfall trotzdem anders, so ist die Verlangerung von Bordsteinen an Bus-
haltestellen weder nach Art. 56 BayBO noch nach Art. 57 BayBO verfahrensfrei. Sie ist aber nach Art. 58 Abs. 1
BayBO genehmigungsfrei gestellt, wenn die Voraussetzungen der dortigen Nr. 1-5 kumulativ vorliegen. Das setzt
insbesondere voraus, dass ein qualifizierter Bebauungsplan vorliegt und das Vorhaben den Festsetzungen dieses

Bebauungsplanes nicht widerspricht.

Wenn die Voraussetzungen des Art. 58 Abs. 1 BayBO nicht erfiillt sind, kommt noch die Befreiung von der Bau-
genehmigungspflicht nach Art. 73 Abs. 1 BayBO in Betracht. Danach bediirfen Bauvorhaben keiner Baugeneh-
migung, wenn die Leitung der Entwurfsarbeiten und die Bauliberwachung einer Baudienststelle des Bundes,
eines Landes oder eines Bezirkes Uibertragen sind und die Baudienststelle mindestens mit einem qualifizierten

Bediensteten und sonstigen geeigneten Fachkraften ausreichend besetzt ist. Solche Bauvorhaben bediirfen ge-

471 Schoen, in: Kiihling/Otte, ERegG/AEG, 2020, § 18 AEG Rn. 10.
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maRk Art. 73 Abs. 1 S. 2 BayBO der Zustimmung der Regierung. Gegebenenfalls kann sogar die Erforderlichkeit
der Zustimmung der Regierung gemald Art. 73 Abs. 1 S. 3 BayBO entfallen, wenn die Gemeinde nicht widerspricht,
die Nachbarn dem Bauvorhaben zustimmen und keine Offentlichkeitsbeteiligung nach Art. 66a Abs. 2 BayBO
vorgeschrieben ist. Die BauO BIn*"? stellt in § 77 dhnliche Voraussetzungen auf. In der HBO*"? ist diese Méglich-
keit dagegen nicht vorgesehen.

Fallen derartige MalRnahmen doch einmal unter das Baurecht, und liegen die zuvor genannten Voraussetzungen

auch nicht vor, bedarf es fiir die Verlangerung von Bordsteinen an Bushaltestellen einer Baugenehmigung.*”

4.8.1.1.2.2 BaumalRnahmen fiir den Strallenbahnverkehr

Fiir die Verlangerung von Bahnsteigen an Haltestellen der Stralenbahn ist nach § 28 Abs. 1a S. 1 Nr. 3 PBefG
ausnahmsweise keine Planfeststellung erforderlich. Eine Planfeststellung oder -genehmigung gemal} § 28 Abs.
1a PBefG ist daflir nur dann no6tig, wenn eine Umweltvertraglichkeitsprifung durchgefiihrt werden muss. Diese
richtet sich wiederum nach dem UVPG.*’® Das UVPG gilt nach seinem § 1 Abs. 1 Nr. 1 fur die in Anlage 1 zum
UVPG aufgefiihrten Vorhaben. Dazu zahlt z. B. der Bau einer Bahnstrecke fiir Strafenbahnen, Untergrundbah-
nen oder Hangebahnen im Sinne des PBefG, jeweils mit den dazugehdrenden Betriebsanlagen (vgl. Nr. 14.11.
Anlage 1 zum UVPG). Die Verlangerung von Bahnsteigen, ohne den Bau einer Bahnstrecke, fallt demgegeniber
nicht in den Anwendungsbereich des UVPG, weswegen dafiir auch keine Planfeststellung oder -genehmigung
erforderlich ist. Zu erwagen ist auBerdem, ob in Anlehnung an § 18 Abs. 1a S. 1 Nr. 6 AEG ein Ausnahmetatbe-
stand fir die Herstellung von Gleisanschliissen bis zu 2.000 Meter und von Zufiihrungs- und Industriestammglei-
sen bis zu 3.000 Meter auch im PBefG geschaffen werden sollte. Da eine Planfeststellung nicht erforderlich ist,

ist fir etwaige BaumaRnahmen fiir den StraRenbahnverkehr ebenfalls eine Baugenehmigung erforderlich.

Regelungsbedarf:

Die Schaffung eines Ausnahmetatbestandes fiir die Herstellung von Gleisanschliissen bis 2.000 Meter und von

Zufuhrungs- und Industriestammgleisen bis 3.000 Meter in § 28 Abs. 1a PBefG ist zu erwagen.

4.8.1.1.2.3 BaumaBnahmen fur den SPNV

Nach § 18 Abs. 1a S. 1 Nr. 3 AEG ist im Eisenbahnbetrieb eine Planfeststellung sowie eine Plangenehmigung fiir
die Verlangerung von Bahnsteigen ebenfalls nicht erforderlich, solange keine Pflicht zur Durchfiihrung einer Um-
weltvertraglichkeitsprifung besteht. Der Anwendungsbereich des UVPG ist laut § 1 Abs. 1 UVPG i. V. mit der
Anlage 1 zum UVPG Nr. 14.8.3 fiir den Bau einer sonstigen Betriebsanlage der Eisenbahn er6ffnet. Bei der Ver-
lingerung von Bahnsteigen geht es jedoch nicht um den Bau, sondern um die Anderung der Betriebsanlage, da

es nicht um die erstmalige Errichtung, sondern lediglich um eine Verlangerung der Bahnsteige handelt. Sollte

472 Bauordnung fur Berlin vom 29. September 2005 (GVBI. 2005, 495), die zuletzt durch Art. 3 des Gesetzes vom 11.12.2024 (GVBI.S. 614)
gedndert worden ist.

473 Hessische Bauordnung vom 28. Mai 2018 (GVBI. 2018, 198), die zuletzt durch Art. 1 des Gesetzes vom 11. Juli 2024 (GVBI. 2024 Nr. 32)
gedndert worden ist.

474 Vgl. Art. 55 BayBO, § 59 BauO BIn und § 62 HBO.

475 Gesetz Uber die Umweltvertraglichkeitsprifung in der Fassung der Bekanntmachung vom 18. Méarz 2021 (BGBI. | S. 540), das zuletzt
durch Art. 10 des Gesetzes vom 23. Oktober 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 323) gedndert worden ist.
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der Anwendungsbereich des UVPG trotzdem eroffnet sein, muss laut § 5 Abs. 1 UVPG eine Umweltvertraglich-
keitsprifung durchgefiihrt werden, wenn sie die zustandige Behorde auf der Grundlage geeigneter Angaben des
Vorhabentragers sowie eigener Informationen unverziiglich feststellt. Die Feststellung trifft die Behorde gemald
§ 5 Abs. 1 S. 2 UVPG auf Antrag des Vorhabentragers (Nr. 1) oder bei einem Antrag nach § 15 UPVG (Nr. 2) oder
von Amts wegen nach dem Beginn des Verfahrens, das der Zulassungsentscheidung dient (Nr. 3). Eine Pflicht zur
Durchfiihrung einer Umweltvertraglichkeitsprifung konnte sich bei diesem Vorhaben aus § 9 Abs. 1 Nr. 2 UVPG
ergeben, wenn die allgemeine Vorpriifung ergibt, dass die Anderung zusétzliche erhebliche nachteilige Umwelt-
auswirkungen hervorrufen kann. Werden keine erheblichen nachteiligen Umweltauswirkungen hervorgerufen,
besteht hingegen keine Pflicht zur Durchflihrung einer Umweltvertraglichkeitsprifung, und die Verlangerung

der Bahnsteige erfordert dann weder einen Planfeststellungsbeschluss noch eine Plangenehmigung.

4.8.1.1.3 Die Errichtung neuer Haltestellen

Fiir einen moglichst effizienten Glitertransport kann es je nach Standort notwendig sein, neue Haltestellen zum
Be- und Entladen auf der Strecke der Linie zu bauen. Der Bau von Haltestellen ist dabei unabhangig von der
Nutzungsvariante relevant. Da Haltestellen bei allen Verkehrsmitteln als Betriebsanlagen gelten, ist fiir die Er-
richtung einer neuen Haltestelle jeweils ein Planfeststellungsverfahren nach § 28 Abs. 1 S. 1 PBefG (ggf. i. V. mit

§ 41 PBefG) bzw. nach § 18 Abs. 1 S. 1 AEG durchzufiihren.

4.8.1.2 Der Larmschutz
Sowohl mit dem Personen- als auch mit dem Giitertransport gehen Larmemissionen unterschiedlicher Grade

einher. Zu klaren ist daher, wie mit ihnen rechtlich umzugehen ist bzw. wo insoweit Regelungsbedarf besteht.

4.8.1.2.1 Die Errichtung neuer Haltestellen

Zusatzliche Haltestellen fiihren zu zusatzlichem An- und Abfahrtsverkehr, der die Lirmemissionen des OPNV
erhoht. Diese kdnnen negative Auswirkungen auch auf die physische Gesundheit haben.?’® Insofern unterschei-
det man zwischen auralen Larmwirkungen — d.h. solchen, die das Innenohr schadigen kénnen — und so genann-
ten extra-auralen — also nicht das Innenohr betreffenden — Wirkungen, die schon bei einem niedrigeren Larm-
pegel gesundheitsschadigende Effekte hervorrufen kénnen.*”” Eine permanente Lirmbelastung kann zu krank-
haften Anderungen der biologischen Risikofaktoren fiihren (z. B. Blutfette, Blutzucker, Gerinnungsfaktoren).*’®
Zu beachten ist jedoch, dass gleichzeitig mit der Entstehung neuer Larmquellen (wie z. B. durch Hebebiihnen
etc.) ,,in der Gesamtsumme” zumeist eine Verringerung des bisherigen Larmpegels einhergehen wird, indem

bisher eigens fur die Endzustellung der Glter eingesetzte (StraBen-)Fahrzeuge nicht mehr benétigt werden.

Bezliglich der Zulassigkeit der Errichtung neuer Haltestellen auf Grund der damit einhergehenden Larmbelasti-
gung ist insbesondere die 16. BImSchV*’® zu beachten. Diese gilt gemaR § 1 Abs. 1 16. BImSchV fiir den Bau oder

die wesentliche Anderung von 6ffentlichen StraRen sowie Schienenwegen der Eisenbahnen und StraRenbahnen

476 https://www.bmuv.de/themen/luft-laerm-mobilitaet/laerm, zuletzt abgerufen am 28.02.2025.

477 https://www.dguv.de/medien/fb-holzundmetall/publikationen-dokumente/infoblaetter/infobl deutsch/018 laermstressamar-
beitsplatz.pdf, zuletzt abgerufen am 28.02.2025.

478 https://www.rki.de/DE/Content/GesundAZ/L/Laerm/Laerm _inhalt.html, zuletzt abgerufen am 28.02.2025.

479 Verkehrslarmschutzverordnung vom 12. Juni 1990 (BGBI. | S. 1036), die zuletzt durch Art. 1 der Verordnung vom 4. November 2020
(BGBI. I S. 2334) gedndert worden ist.
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(StraBen und Schienenwege). Eine Anderung ist dabei gemaR § 1 Abs. 2 16. BImSchV wesentlich, wenn eine
Stralle um einen oder mehrere durchgehende Fahrstreifen fiir den Kraftfahrzeugverkehr oder ein Schienenweg
um ein oder mehrere Gleise baulich erweitert wird (Nr. 1) oder durch einen erheblichen baulichen Eingriff der
Beurteilungspegel des von dem zu @ndernden Verkehrsweg ausgehenden Verkehrslarms um mindestens 3 De-

zibel (A) oder auf mindestens 70 Dezibel (A) am Tage oder mindestens 60 Dezibel (A) in der Nacht erhéht wird.

Hinweise zur Beurteilung der Frage, wann ein baulicher Eingriff als erheblich zu bewerten ist, enthalt die Be-
griindung der Verordnung. Danach ist ein baulicher Eingriff nur dann erheblich, wenn in die Substanz des Ver-
kehrsweges eingegriffen wird. Zu dieser Substanz gehoren bei einer Eisenbahnstrecke die Gleisanlage mit Unter-
und Uberbau einschlieRlich einer Oberleitung (Anlage 2 Nr. 2.1.7), nicht aber z. B. die Bahnsteige.*** Bei dem
Bau einer ganzlich neuen Haltestelle diirfte allerdings in den meisten Fallen ein erheblicher baulicher Eingriff

vorliegen.*8!

Die in § 1 Abs. 2 S. 1 Nr. 2 16. BImSchV geforderte Erhéhung des Verkehrslarms ist durch Berechnungen nach
§§ 3-5 zu ermitteln. GemaR Anlage 2 Nr. 8.2.1 sowie Nr. 8.3 ist die Differenz des Beurteilungspegels dabei auf

ganze Dezibel (A) aufzurunden.

Die 16. BImSchV legt in ihrem § 2 Abs. 1 zudem Grenzwerte fest, um die Nachbarschaft vor schadlichen Umwelt-
einwirkungen durch Verkehrsgerdausche zu schitzen. Hier diirften insbesondere Nr. 2 und Nr. 3 relevant sein,
wonach in reinen und allgemeinen Wohngebieten sowie Kleinsiedlungen (Nr. 2) am Tag ein Grenzwert von 59
Dezibel (A) und in der Nacht von 49 Dezibel (A) bzw. in Kern-, Dorf-, Misch- und urbanen Gebieten am Tag ein
Grenzwert von 64 Dezibel (A) und in der Nacht von 54 Dezibel (A) nicht Gberschritten werden darf. In diesen

Gebieten spielt der kombinierte Personen- und Giiterverkehr auf der Infrastruktur des OPNV die gréRte Rolle.

Werden die in § 2 16. BImSchV festgesetzten Grenzwerte Uberschritten, ist der Anwendungsbereich der 24.
BImSchV* eriffnet, wie § 1 Nr. 1 24. BImSchV zeigt. Die 24. BImSchV sieht in ihren §§ 2 und 3 die Art sowie den
Umfang von SchallschutzmaRnahmen vor, die bei der Uberschreitung der festgelegten Immissionsgrenzwerte
notwendig werden. So sind SchallschutzmaRnahmen bauliche Verbesserungen an Umfassungsbauteilen schutz-
bedirftiger Raume, welche die Einwirkungen durch Verkehrslarm mindern. Zu den SchallschutzmafBnahmen ge-
hort laut § 2 Abs. 1 24. BImSchV auch der Einbau von Liftungseinrichtungen in Rdumen, die iberwiegend zum
Schlafen benutzt werden, und in schutzbediirftigen Raumen mit sauerstoffverbrauchender Energiequelle. Sol-
che schutzbediirftigen Raume sind gemald § 2 Abs. 2 24. BImSchV die in Tabelle 1 Spalte 1 der Anlage zur 24.
BImSchV genannten Rdume. Davon sind etwa auch Wohnrdume oder GroRRraumbiiros erfasst (Letztere aller-

dings nur, soweit dort standige Arbeitspldtze vorhanden sind).

480 BVerwG, Urt. v. 20.05.1998 — Az.: 11 C 3-97 = NVwZ 1999, 67.

481 Nach dem BVerwG, Urt. v. 20.12.2000 — Az.: 11 A 7/00 —, juris, ist das allerdings nicht zwingend der Fall. Verdndern sich die Lérmim-
missionen nicht derart, dass sie die Vorbelastung tiberschreiten, kann ein baulicher Eingriff in den Schienenweg auch abzulehnen
sein; vgl. dazu auch schon BVerwG, Urt. v. 20.05.1998 — Az.: 11 C 3.97 —, juris.

482 \erkehrswege-SchallschutzmaRnahmenverordnung vom 4. Februar 1997 (BGBI. | S. 172; 1253), die durch Art. 3 der Verordnung vom
23. September 1997 (BGBI. | S. 2329) gedndert worden ist.
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Weiterhin ist in diesem Kontext zur Lirmermittlung die 34. BImSchV* zu beachten, die nach ihrem § 1 fiir die
Kartierung von Umgebungslarm gilt. Sie konkretisiert die Anforderungen nach § 47c BImSchG. Gemald ihrem § 3
Abs. 1 kénnen die zustandigen Behdrden anordnen, dass ihnen vorhandene, nach den §§ 4 und 5 34. BImSchV
flir die Erarbeitung von Larmkarten erforderliche Daten von den EIU fir den durch Eisenbahnen hervorgerufe-
nen Umgebungslarm (Nr. 1) oder von den Verkehrsunternehmen fiir den durch StraBenbahnen im Sinne des § 4

PBefG hervorgerufenen Umgebungslarm (Nr. 2) unentgeltlich zur Verfligung gestellt werden.

Die 32. BImSchV** hingegen ist in diesem Zusammenhang nicht einschligig, weil laut § 1 Abs. 1 32. BImSchV i. V.
mit der RL 2000/14/EG*® alle Gerite und Maschinen von ihrem Anwendungsbereich ausgenommen sind, die —

wie in diesem Fall —in erster Linie fiir den Giitertransport oder die Beférderung von Personen bestimmt sind.

4.8.1.2.2 Der Ausbau des Schienennetzes

Sollte der Mischbetrieb einen Ausbau der Strecke (s. hierzu auch bereits in Abschnitt 4.7.1.1.2.1.1) erfordern,
kénnte das MalBnahmen nach der 16. und 24. BImSchV notwendig werden lassen. Fir die bloRe , Nutzungser-
weiterung”, d. h. eine Umstellung von nur Personenverkehr auf Personen- und Giiterverkehr, ist an eine Ande-
rungsgenehmigung nach der 9. BImSchV*® zu denken, falls eine stérfallrelevante Anderung nach § 1S. 1 Nr. 2 9.
BImSchV vorliegen sollte. Allerdings gilt das nur fir die in der 4. BImSchV genannten Anlagen. Die hier relevanten

Anlagen sind jedoch nicht in der Tabelle im Anhang zur 4. BImSchV aufgefiihrt.

4.8.1.2.3 Die engere Taktung des Linienverkehrs

Die durch eine eventuell engere Taktung des Linienverkehrs sowie durch den Be- und Entladevorgang verursach-
ten zusatzlichen Gerausche kénnen ein Storfaktor fir etwaige Anlieger/-innen sein. Hier wird in jedem Einzelfall
sicherzustellen sein, dass die Grenzwerte von 70 Dezibel (A) am Tag und 60 Dezibel (A) in der Nacht nicht Gber-

schritten werden, die sich aus § 1 Abs 2 Nr. 2 16. BImSchV ergeben.

4.8.1.2.4 Der Immissionsschutz nach der Bauordnung

Die BayBO stellt in ihrem Art. 13 Abs. 2 und 3 Anforderungen an den Schall- und Erschitterungsschutz auf. Fur
die Lander Berlin und Hessen sind diese Anforderungen in § 15 Abs. 2 und 3 BauO Bln bzw. § 15 Abs. 2 und 3
HBO geregelt. Sowohl bei der Errichtung als auch bei der Anderung baulicher Anlagen ist gemaR Art. 13 Abs. 2
S. 2 BayBO ein ausreichender Schallschutz vorzusehen. In Abs. 2 wird ferner festgelegt, dass Gerdusche, die von
ortsfesten Einrichtungen ausgehen, so zu ddmmen sind, dass keine Gefahren oder unzumutbare Beldstigungen
entstehen. Hierzu kann es erforderlich sein, dass Larmschutzeinrichtungen auf den Grundstiicken geschaffen

werden.*®’ Dafiir kommt es aber auf den Einzelfall an. Schallimmissionen durch Packstationen kdnnten durch

483 VierunddreiRigste Verordnung zur Durchfiihrung des Bundes-Immissionsschutzgesetzes (Verordnung lber die Larmkartierung) vom
6. Marz 2006 (BGBI. | S. 516), die zuletzt durch Art. 1 der Verordnung vom 28. Mai 2021 (BGBI. I S. 1251) gedndert worden ist.

484 Gerate- und Maschinenldrmschutzverordnung vom 29. August 2002 (BGBI. | S. 3478), die zuletzt durch Art. 14 des Gesetzes vom 27.
Juli 2021 (BGBI. I S. 3146) gedndert worden ist.

485 RL 2000/14/EG des Europdischen Parlaments und des Rates vom 8.5.2000 zur Angleichung der Rechtsvorschriften der Mitgliedstaa-
ten Uber umweltbelastende Gerduschemissionen von zur Verwendung im Freien vorgesehenen Gerdten und Maschinen, ABI. L 162
S.1, ber. ABI. L 311 S. 50, ABI. 2001 L 201 S. 51.

486 Verordnung Uber das Genehmigungsverfahren in der Fassung der Bekanntmachung vom 29. Mai 1992 (BGBI. I S. 1001), die zuletzt
durch Art. 4 des Gesetzes vom 3. Juli 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 225) geandert worden ist.

487 Busse/Dirnberger, in: Busse/Dirnberger, BayBO, 6. Aufl., 2018, Art. 13 Rn. 4.
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das Offnen und SchlieBen von deren , Tiiren” entstehen. Zur Berechnung der Minderung von AuRenschallpegeln
durch eine Larmschutzwand ist DIN 18 005 Teil 1 Abschnitt 5 heranzuziehen. Der Erschiitterungsschutz nach Art.

13 Abs. 3 BayBO wird bei der Errichtung neuer Packstationen demgegentiber irrelevant sein.

4.8.1.3 Der Brandschutz
Brandschutzrechtliche Aspekte ergeben sich in mehrerlei Hinsicht sowohl mit Blick auf die Infrastrukturanlagen

und die baulichen Anlagen als auch mit Blick auf die Fahrzeuge selbst. Sie werden hier ,,gebiindelt” dargestellt.

4.8.1.3.1 Die baulichen Anlagen und Infrastrukturanlagen

Die Bauordnungen der Bundeslander enthalten verschiedene Vorgaben zum Brandschutz, die bei der Errichtung
oder Veranderung baulicher Anlagen, die dem jeweiligen Gesetz unterfallen, beriicksichtigt werden miissen. In
Bayern regelt Art. 12 BayBO die allgemeinen Anforderungen an den Brandschutz. Hiernach sind bauliche Anla-
gen so zu errichten, dass der Entstehung eines Brandes und der Ausbreitung von Feuer und Rauch (Brandaus-
breitung) vorgebeugt wird und bei einem Brand die Rettung von Menschen und Tieren sowie wirksame Ldsch-
arbeiten moglich sind. Die Vorschriften tiber den Brandschutz dienen dabei nicht nur dem Schutz der baulichen
Anlage und ihrer Benutzer/-innen, sondern auch dem Schutz der Umgebung, insbesondere der Nachbar/-innen.

Sie sind somit dritt- und nachbarschiitzend.*%®

Art. 24 BayBO konkretisiert diese Anforderung, indem er Anforderungen an das ,Brandverhalten” von Baustof-
fen stellt. Die Baustoffe werden dazu in nichtbrennbare, schwerentflammbare sowie normalentflammbare Bau-
stoffe eingeteilt und das grundsatzliche Verbot fir leichtentflammbare Baustoffe festgesetzt. Dabei gelten alle
Baustoffe als leichtentflammbar, wenn nicht nachgewiesen ist, dass sie normal- oder schwerentflammbar sind.

Dieselben Anforderungen stellen auch § 26 BauO Bln und § 29 HBO.

Daneben ist der in Art. 62b BayBO geregelte Brandschutznachweis von Bedeutung. Die Norm enthalt eine ab-
schliellende Liste der Bauvorhaben, die entweder durch einen Priifsachverstandigen fir Brandschutz beschei-
nigt oder bauaufsichtlich geprift werden mussen. Packstationen fallen dann unter Art. 62b BayBO, wenn deren
Nutzung durch den Umgang oder die Lagerung von Stoffen mit Explosions- oder erhéhter Brandgefahr verbun-

den ist. Das dirfte im Regelfall allerdings zu verneinen sein oder ist dazu nachvollziehbar auszuschliel3en.

Haltestellen gelten als Gebdude nach Art. 2 Abs. 2 BayBO, wenn sie selbststandig benutzbar und Giberdeckt sind,
so dass sie von Menschen betreten werden kdnnen. Je nach der Ausgestaltung der Haltestelle fallt sie damit in
den Anwendungsbereich der Norm. Ist eine Haltestelle unterirdisch, héher als 13 m oder umfasst sie bei einer
Hohe von mehr als 7 m eine Nutzungseinheit mit einer Fliche von mehr als 400 m?, fllt sie in die Geb3udeklasse
5, die gemal Art. 62b BayBO immer einen Brandschutznachweis bendtigt. Dieses Erfordernis besteht in Berlin
und Hessen demgegeniiber nicht. Wenn das Baurecht auf diese Anlagen nicht anwendbar ist, ergeben sich ent-

sprechende Anforderungen jedenfalls aus dem Erfordernis des sicheren Betriebes in dhnlicher Weise.

488 Busse/Dirnberger, in: Busse/Dirnberger, BayBO, 6. Aufl., 2018, Art. 12 Rn. 1.
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4.8.1.3.2 Die Fahrzeuge
Flr Fahrzeuge sind in den verschiedenen Betriebsordnungen zu den einzelnen Verkehrsmitteln Regelungen zum

Brandschutz enthalten.

4.8.1.3.2.1 StraBenbahnen und U-Bahnen

Nach § 2 Abs. 1 S. 2 Nr. 2 BOStrab sind im Straflen- und U-Bahnbetrieb die anerkannten Regeln der Technik zu
beachten. Hier sind in Bezug auf den Brandschutz insbesondere die verschiedenen Teile der DIN-EN 45545 von
Bedeutung, die Bestimmungen tber den Brandschutz in Schienenfahrzeugen vorsehen. Schienenfahrzeuge sind
in der Ziff. 3.49 der DIN-EN 45545-1 definiert als ,Fahrzeuge des spurgefiihrten 6ffentlichen Personenverkehrs
an Land”. Bei den in der Ziff. 3.49 genannten Beispielen sind insbesondere auch U-Bahnfahrzeuge und StralRen-
bahnen aufgezahlt. Die Ziff. 7 der DIN-EN 45545-1 bestimmt sodann, dass die brandschutztechnischen MaRnah-

men in den entsprechenden Teilen der DIN-EN 45545 festgelegt sind.

Weitere Brandschutzvorgaben ergeben sich aus den VDV-Mitteilungen ,,6202: Brandschutz in Anlagen des schie-
nengebundenen OPNV nach BOStrab“ und ,6203: Leitfaden fiir ein Brandschutz-Konzept fiir den schienenge-
bundenen OPNV nach BOStrab“. In der VDV-Vorschrift 6202 finden sich Regelungen zur Organisation des Brand-
schutzes in den Nahverkehrsunternehmen und zu vorbeugenden Brandschutzmalinahmen, baulichem Brand-
schutz, Verhalten im Brandfall sowie zu vorbeugenden MaBnahmen zur Minderung von Brandfolgeschaden. Die
VDV-Vorschrift 6203 enthalt sodann Konkretisierungen zum vorbeugenden Brandschutz durch MaBnahmen an
Fahrzeugen und MaBBnahmen an den jeweiligen Anlagen, zur Gefahrdungsanalyse und zur Brandbekampfung

durch SofortmalRhahmen und durch MalRhahmen der Feuerwehr.

Neben der allgemeinen Sicherheitspflicht ergeben sich fiir Stralenbahnen besondere Regelungen zu Brand-

schutzvorgaben aus § 3 Abs. 1 Nr. 3 BOStrab und gesondert flir Personenfahrzeuge aus § 33 Abs. 3 BOStrab.

§ 3 Abs. 1 Nr. 3 BOStrab bestimmt dazu, dass Betriebsanlagen und Fahrzeuge so gebaut sein miissen, dass die
Entstehung und Ausbreitung von Branden durch vorbeugende MalRinahmen erschwert werden und im Brandfall
die Moglichkeit zur Selbst- oder Fremdrettung von Personen oder eine Kombination von beidem sowie zur
Brandbekampfung besteht. § 33 Abs. 3 S. 1 BOStrab legt fest, dass Baustoffe und die Konstruktion von Perso-
nenfahrzeugen dem Stand der Technik entsprechen missen. S. 2 sieht hierzu noch nahere Bestimmungen vor.
So missen insbesondere Baustoffe und Bauteile in Fahrgastrdumen ausreichenden Widerstand gegen die Ent-
stehung und Ausbreitung von Branden bieten (Nr. 1), Einrichtungen mit erhéhter Brandgefahr so beschaffen
oder eingebaut sein, dass mit dem Ubergreifen eines Brandes auf Fahrgastraume nicht zu rechnen ist (Nr. 2)
sowie im Brandfall der Entwicklung und Ausbreitung von Hitze und Schadstoffen insofern vorgebeugt sein, dass

der Zug noch verlassen werden kann (Nr. 3).

Regelungsbedarf:

Bei gemischt-genutzten Fahrzeugen ist — jedenfalls um Rechtsunsicherheiten vorzubeugen — eine Regelung da-

hingehend erforderlich, inwieweit § 33 Abs. 3 S. 1 BOStrab Anwendung findet. Ahnlich den ,GmP* kann eine
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Regelung getroffen werden, dass gemischt-genutzte Fahrzeuge, gerade mit Blick auf sicherheitsrechtliche As-
pekte, wie Personenfahrzeuge zu behandeln sind. Damit ware zugleich auch die Beachtung der DIN-EN 45545

bei gemischt-genutzten Fahrzeugen festgeschrieben, die ebenfalls nur fiir Personenfahrzeuge gilt.

Eine Regelung, die diesen Regelungsbedarf zum Brandschutz adressiert, konnte folgendermafien lauten:

(1) Betriebsanlagen und Fahrzeuge des Mischbetriebes miissen so gebaut sein, dass die Entstehung und Aus-
breitung von Branden durch vorbeugende MaRnahmen erschwert werden und im Brandfall die Moglichkeit
zur Selbst- oder Fremdrettung von Personen oder eine Kombination von beidem sowie zur Brandbekdamp-
fung besteht.

(2) Die Baustoffe und die Konstruktion von im Mischbetrieb genutzten Fahrzeugen missen dem Stand der Tech-
nik im Brandschutz entsprechen. Insbesondere sind die fiir Personenfahrzeuge geltenden anerkannten Re-

geln der Technik zu beachten.

4.8.1.3.2.2 Der SPNV

Fiir den SPNV gilt ebenfalls iber die zu beachtenden anerkannten Regeln der Technik nach § 2 Abs. 1 S. 2 EBO
als Konkretisierung der allgemeinen Sicherheitspflicht aus § 4 Abs. 1 AEG, dass unter anderem die DIN-Normen
zu beachten sind. Hier sind demnach ebenfalls die schon erlauterten Anforderungen der DIN-EN 45545-1 zum

Brandschutz einzuhalten.

4.8.1.3.2.3 Busse
In den Normen § 31b Nr. 1 StVZO und § 35g Abs. 1 StVZO wird vorgeschrieben, dass in Kraftomnibussen min-
destens ein Feuerloscher mitgefiihrt werden muss. Weiterhin ist die VDV-Vorschrift ,2303: Empfehlungen zur

Verhinderung von Brandschaden bei Linienbussen” zu beachten.

4.8.1.4 Die Sondernutzung bei StralRen und Wegen

4.8.1.4.1 Das Erfordernis einer Sondernutzungserlaubnis fiir den Be- und Entladevorgang

Das Be- und Entladen von Bussen oder ihren Anhdangern kdnnte noch im Rahmen der Verkehrsnutzung als Ge-
meingebrauch im Sinne des Art. 14 Abs. 1 S. 1 BayStrWG erfolgen. Hierin kdnnte aber auch bereits ein erlaub-
nispflichtiger (Sonder-)Gebrauch zu anderen Zwecken im Sinne des Art. 14 Abs. 1 S. 2 BayStrWG zu erkennen
sein. Allerdings ist nach herrschender Sicht Ersteres der Fall.**® Eine Sondernutzungserlaubnis nach Art. 18 ff.

BayStrWaG ist demnach hierfiir nicht notig.
Fiir BundesfernstralRen gilt nach § 7 BFStrG dasselbe.

Inhaltlich identische Vorschriften bestehen auch in Hessen (§§ 14 S. 1 16 Abs. 1 S. 1 HStrG) und Berlin (§§ 10 Abs.
2S.1,11 Abs. 1 BerlStrG).

Im Ubrigen s. zu diesem Punkt naher in Abschnitt 4.6.3.3.2.

489 Wiget, in: Zeitler, BayStrWG, Loseblatt, 31. EL, Stand: 2024, Art. 14 Rn. 19.
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4.8.1.4.2 Die Nutzung der Radwege durch Lastenrader

Den Weitertransport von Gltern zum Endempfanger zwischen der Haltestelle und dem Lieferort kénnen je nach
konkreter Gegebenheit auch Lastenrader Glbernehmen. Diese stellen im Vergleich zu Kraftfahrzeugen eine deut-
lich leisere Transportalternative dar und stoRen keine Umwelt- und gesundheitsschadlichen Abgase aus. Bei ei-
nem hohen Aufkommen von Lastenradern konnen allerdings entweder Radwege liber ihre angedachte Kapazitat
hinaus befahren oder aber der Verkehr auf Strallen durch im Gegensatz zum Autoverkehr langsame Lastenrader

behindert werden.

Lastenrader gelten bei bestimmten Abmessungen und E-Antrieben nach § 1 Abs. 3 StVG nicht als Kraftfahrzeuge
im Sinne des StVG und dirfen damit Radwege benutzen. Das ist gemaR § 1 Abs. 3 StVG der Fall, wenn sie mit
einem elektromotorischen Hilfsantrieb mit einer Nenndauerleistung von hochstens 0,25 kW ausgestattet sind,
dessen Unterstilitzung sich mit zunehmender Fahrzeuggeschwindigkeit progressiv verringert und erstens beim
Erreichen einer Geschwindigkeit von 25 km/h oder friiher, zweitens wenn der Fahrer im Treten einhilt, unter-
brochen wird. Aus der VwV-StVZO ergibt sich aus Nr. 23 zu § 2 Abs. 4 S. 2 StVO zudem, dass mehrspurige Fahr-
rader mit Anhanger und Lastenfahrrader von der Radwegebenutzungspflicht des § 2 Abs. 4 S. 2 StVO befreit sind,

wenn die Benutzung des Radweges nach den Umstdnden des Einzelfalles unzumutbar ist.

In der Regel werden Lastenrader die Straflen benutzen missen. Eine mogliche Losung zur Minderung der sonst
moglichen Gefahren beim Aufeinandertreffen der verschiedenen Verkehrsmittel sozusagen auf einer Spur ist
die Schaffung von gesonderten Bus- und Radspuren mit einer Beschriankung auf 30 km/h. Dazu gibt es bereits

zahlreiche zum Teil sehr erfolgreiche Modelle in verschiedenen Staaten.*®°

4.8.2 Haftungs- und zivilrechtliche Fragen
Dadurch, dass bei allen Nutzungsvarianten verschiedene Akteure zusammenarbeiten, stellt sich zwingend auch
die Frage nach den haftungsrechtlichen Besonderheiten. Haftungsfragen konnen sich zunachst bei der Bescha-
digung oder dem Verlust der zu transportierenden Giiter wahrend des Transportes oder beim Be- und Entladen
ergeben. Zudem kénnen beim Transport oder Be- und Entladen Beschadigungen am jeweiligen Fahrzeug auftre-
ten. In den Fahrzeugen oder an den Haltestellen konnen auBerdem Personen durch die beférderten Gliter ver-
letzt werden. Fir alle diese Szenarien ist zu prifen, welche Regelungen hinsichtlich der haftungsrechtlichen Ver-
antwortlichkeiten derzeit bestehen und ob sie im Hinblick auf den Mischbetrieb der Anderung oder Erganzung

bediirfen.

4.8.2.1 Allgemeine zivilrechtliche Regelungen
Unabhangig davon, ob die einzelnen Akteure gesondert versichert sind, greifen die allgemeinen zivilrechtlichen

Regelungen zum Vertrags- und Deliktsrecht im Schadensfall ein. Zwischen dem Versender und dem Versand-

490 Ein derartiges Konzept gibt es derzeit in Madrid. Ein groRer Teil des StraRenverkehrsnetzes verfligt liber so genannte ,Ciclocarriles”.
Das sind speziell fir die Nutzung von Fahrradern eingerichtete Fahrspuren, auf denen der Verkehr mit anderen Fahrzeugen geteilt
wird und Radfahrer keine ausschlieBliche oder bevorzugte Nutzung genielRen. Auf diesen Fahrspuren diirfen Kraftfahrzeuge allerdings
nur mit einer Hochstgeschwindigkeit von 30 km/h oder sogar weniger verkehren, wenn das speziell ausgeschildert ist; vgl. dazu
https://datos.madrid.es, zuletzt abgerufen am 28.02.2025.
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dienstleister oder dem Versanddienstleister und dem Verkehrsunternehmen bestehen jeweils vertragliche Be-
ziehungen. Bei der Verletzung von vertraglichen Bestimmungen ergibt sich eine Haftung fiir eventuelle Schaden
an den Gegenstanden bzw. fiir Verluste bereits aus §§ 280, 249 BGB. Dariber hinaus ist bei vorsatzlicher oder
fahrlassiger Verletzung eines nach § 823 Abs. 1 BGB geschiitzten Rechtsgutes (insbesondere des Eigentums) ein
deliktsrechtlicher Schadensersatzanspruch gegeben, dessen Hohe sich ebenfalls nach den §§ 249 ff. BGB be-
rechnet. Schadensersatzanspriiche kénnen sich aus dem zu Grunde liegenden Vertrag (iber eine Nebenpflicht-
verletzung nach § 241 Abs. 2 BGB oder Uber das Deliktsrecht aus §§ 823 Abs. 1, 823 Abs. 2 BGB i. V. mit Spezial-

gesetzen oder aus § 831 BGB auch bei der Verletzung von Personen ergeben.

4.8.2.1.1 Die Rechtslage bei Postuniversaldienstleistungen
Postuniversaldienstleistungen sind im neu gefassten PostG bzw. waren zuvor zusatzlich in der PDLV** und der
PUDLV geregelt.*? Haftungsvorschriften finden sich dort — anders als Vorgaben beispielsweise zu Anforderun-

gen an die Postuniversaldienstleistungen selbst — allerdings nicht.

4.8.2.1.2 Die Rechtslage bei Speditionsvertragen

Der Speditionsvertrag*? ist in § 453 HGB geregelt und erfasst nur den gewerblichen Giitertransport. Fiir Spedi-
tionsvertrage wurden die Allgemeinen Deutschen Spediteurbedingungen (ADSp) geschaffen. Bei ihnen handelt
es sich um eine unverbindliche Anwendungsempfehlung verschiedenster Verbdnde.*** Sie sind also Musterbe-
dingungen, welche die Parteien eines Speditions- oder eines ,,verwandten” Vertrages in ihren individuellen Ver-

trag einbeziehen kénnen.**®

Die ADSp gelten ausschlieRlich bei nationalen, nicht bei internationalen Transporten.**® Sie finden nicht nur auf
Speditionsvertrage im Sinne der §§ 453 ff. HGB Anwendung, sondern fiir alle Verkehrsvertrage des Spediteurs
als Auftragnehmer gemal Ziff. 2.1. Voraussetzung dafiir ist aber jedenfalls ein Zusammenhang mit einem Spe-
ditionsvertrag, so dass die ADSp nur flir den gewerblichen Giitertransport relevant sind und die gerade zuvor

betrachteten Postuniversaldienstleistungen nicht mehr unter den Speditionsvertrag fallen.*’

§ 454 Abs. 2 S. 1 HGB nennt als beférderungsbezogene Pflicht ausdriicklich die Besorgung einer Versicherung
flir das Gut, sofern diese vertraglich vereinbart wurde. Eine solche Vereinbarung findet sich etwa in der Klausel

21.1 der ADSp.

491 postdienstleistungsverordnung vom 21. August 2001 (BGBI. I S. 2178), die zuletzt durch Art. 3 des Gesetzes vom 9. Marz 2021 (BGBI.
2021 1 S. 324) gedndert worden ist; aufgehoben durch Art. 43 Abs. 3 PostRModG vom 15. Juli 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 236). S. dazu
noch die nachfolgende Fn.

492 Diese Regelungswerke sind mittlerweile allerdings inhaltlich durch das PostRModG im neu gefassten PostG zusammengefuhrt wor-
den (vgl. dazu schon oben Fn. 374).

493 Zur Definition s. oben in Abschnitt 4.7.2.1.1.1.2.

494 Namentlich sind das der Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI), der Bundesverband GroBhandel, AuRenhandel, Dienstleis-
tungen (BGA), der Bundesverband Guterkraftverkehr Logistik und Entsorgung (BGL), der Bundesverband Mdbelspedition und Logistik
(AMO), der Bundesverband Wirtschaft, Verkehr und Logistik (BWVL), der Deutsche Industrie- und Handelskammertag (DIHK), der
Deutsche Speditions- und Logistikverband (DSLV) und der Handelsverband Deutschland (HDE).

495 Baghnsen, in: MiiKo zum HGB, Band 7, 5. Aufl., 2023, ADSp, Vorb. Rn. 2.

4% F{ir grenziiberschreitende Transporte gilt die CMR (Ubereinkommen {iber den Beférderungsvertrag im internationalen StraRengiiter-
verkehr), vom 19. Mai 1956, BGBI. 1961 11 S. 1119, in der Fassung des Protokolls vom 5. 7. 1978 zur CMR, BGBI. 1980 11 S. 721, 733.

497 Vgl. dazu den Abschnitt 4.8.2.1.2.
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t498

Falls das zukiinftig zu transportierende Gut als wertvolles oder diebstahlgefahrdetes Gut** einzuschatzen ist,

muss das gemalR der Klausel 3.3 der ADSp vom Auftraggeber dem Spediteur gesondert angezeigt werden.

Gemal Klausel 22.1 der ADSp haftet der Spediteur lberdies nach den allgemeinen gesetzlichen Vorschriften
(dazu schon in Abschnitt 4.8.2.1). Abweichungen von den gesetzlichen Vorschriften sind in den Klauseln 22.2—
22.4 der ADSp enthalten. So hat der Spediteur nach der Klausel 22.2 der ADSp statt Schadenersatz Wert- und
Kostenersatz entsprechend den §§ 429, 430, 432 HGB zu leisten, wenn der Spediteur nach den Klauseln 23.3
und 24 der ADSp verschuldensabhangig flir Glterschaden haftet. Die Klausel 22.3 der ADSp enthalt tGberdies
Vorgaben zur Ermittlung des Wertersatzes und die Klausel 22.4 der ADSp eine Bestimmung zur verpflichtenden

Abtretung von Ersatzanspriichen gegen Dritte im Schadensfall.

Die Klauseln 23 und 24 der ADSp betreffen zudem Haftungsbegrenzungen. Die Klausel 27 der ADSp bestimmt
wiederum den Ausschluss dieser Haftungsbegrenzungen bei Vorsatz und grober Fahrlassigkeit sowie vertrags-

wesentlichen Pflichtverletzungen.

GemaR der Klausel 28 der ADSp entfillt die Pflicht zum Abschluss einer Haftungsversicherung, und gemaR der
Klausel 29 der ADSp ist die Haftung des Auftraggebers aus §§ 414, 455, 468 und 488 HGB auf 200.000 EUR je

nach dem Schadensereignis begrenzt.

Auch fiir Speditionen relevant sind die Logistik-AGB 2019.%%° Dabei handelt es sich wie bei den ADSp ebenfalls
um eine unverbindliche Empfehlung mehrerer Verbinde.>® Sie gelten nur fiir Zusatzleistungen, die nicht bereits
unter die ADSp fallen. Beispielhaft genannte Klauseln seien an dieser Stelle die Klausel 14.1, die eine verschul-
densabhéngige Haftung des Auftragnehmers vorsieht, und die Haftungsbegrenzungen (Klauseln 14.2.1-14.2.4)
bzw. deren Ausschluss (Klauseln 14.5 und 15). Auch in den Logistik-AGB 2019 ist im Ubrigen die Pflicht zum

Abschluss einer Haftungsversicherung vorgesehen (Klausel 18.1).

4.8.2.1.3 Frachtgeschafte

Postuniversaldienstleistungen betreffen regelmaRig Frachtvertrige nach den§§ 407 ff. HGB.>*! Die §§ 425-427
HGB regeln im Grundsatz eine Haftung des Frachtfiihrers fiir den Zeitraum zwischen der Ubernahme und der
Ablieferung des Gutes. Gemal} § 425 Abs. 1 HGB haftet dieser fiir den Schaden, der durch den Verlust oder die
Beschadigung des Gutes in der Zeit von der Ubernahme der Beférderung bis zur Ablieferung oder durch Uber-
schreitung der Lieferzeit entsteht. Der Frachtfihrer ist jedoch gemaR § 426 HGB von der Haftung befreit, soweit
das Schadensereignis auf Umstanden beruht, die der Frachtfiihrer auch bei grofSter Sorgfalt nicht vermeiden

und deren Folgen er nicht abwenden konnte.

498 Diebstahlgefdhrdetes Gut ist gemaR Klausel 1.3 ,Gut, das einem erhéhten Raub- und Diebstahlrisiko ausgesetzt ist, wie Geld, Edelme-
talle, Schmuck, Uhren, Edelsteine, Kunstgegenstdnde, Antiquitdten, Scheckkarten, Kreditkarten oder andere Zahlungsmittel, Wertpa-
piere, Valoren, Dokumente, Spirituosen, Tabakwaren, Unterhaltungselektronik, Telekommunikationsgerdte, EDV-Gerdite und -Zube-
hér sowie Chip-Karten.

49 https://www.dslv.org/fileadmin/Redaktion/PDFs/07 Publikationen/Logistik-AGB/Logistik-AGB 2019 dt.pdf, zuletzt abgerufen am
28.02.2025.

500 BGL, AMO und DSLV.

501 Vgl. dazu schon den Abschnitt 4.7.2.1.1.1.2.
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Vor dem Hintergrund, dass es sich im Verhaltnis der Postuniversaldienstleister zu Verkehrsunternehmen (aller-
dings abhdngig von der realen Ausgestaltung) regelméaRig um einen Unterfrachtvertrag handeln kénnte, ist die
Figur des ,,ausfihrenden Frachtfiihrers”in § 437 Abs. 1 S. 1 HGB hier besonders relevant. Dieser haftet fiir Scha-

den so, als ware er selbst der Frachtfuhrer.

4.8.2.1.4 Deutsche Transport- und Lagerbedingungen
Bei den Deutschen Transport- und Lagerbedingungen®? handelt es sich wiederum um unverbindliche Empfeh-
lung von Verbinden,”® die zu Haftungs- und Versicherungspflichtfragen in ihrer Klausel 7 dhnliche Vorschriften

zu den oben in Abschnitt 4.8.2.1.2 genannten Punkten enthalten.

4.8.2.1.5 Die DTV-Guterversicherungsbedingungen 2000/2011

Bei den DTV-Giiterversicherungsbedingungen 2000/2011%% handelt es sich um eine unverbindliche Bekannt-
gabe des Gesamtverbandes der Deutschen Versicherungswirtschaft e. V. zur fakultativen Verwendung. Sie ent-
halten besondere Bestimmungen fir die Versicherung von den im Vertrag genannten Gutern, sonstigen Auf-
wendungen oder Kosten. Darunter kdnnte auch der Paketversand zu fassen sein, wenn nicht spezielle Giiter
benannt werden missen, sondern auch ,Pakete” allgemein. Nach der Ziff. 1.1.3 der DTV-Giiterversicherungsbe-

dingungen kann dabei auch das Interesse bezliglich ,, der Fracht” versichert werden.

GemaR Ziff. 8 der DTV-Gliterversicherungsbedingungen besteht der Versicherungsschutz sozusagen ,,zwischen
Haus und Haus” und beginnt, sobald die Giiter am Absendungsort zur unverziiglichen Beférderung von der Stelle

entfernt werden, an der sie bisher aufbewahrt wurden.

Die Ziff. 21 der DTV-Glterversicherungsbedingungen sieht schlielich eine Haftungsbegrenzung fiir Schaden, die

wahrend der Dauer der Versicherung entstehen, auf die Hohe der Versicherungssumme vor.

4.8.2.1.6 Die Allgemeinen Bedingungen Uber die Nutzung der Eisenbahninfrastruktur

Nach ziff. 3.3.4.7.1. der Nutzungsbedingungen Netz der DB InfraGO AG (NBN) 2024°% haftet jeder Vertrags-
partner nach den gesetzlichen Bestimmungen, soweit nicht in den NBN selbst anderweitige Bestimmungen vor-
gesehen sind. AuBerdem finden sich Haftungsbeschrankungen sowie Haftungsausschliisse im Verhaltnis zwi-
schen der DB InfraGO AG und den EVU bzw. Zugangsberechtigten (s. dazu Ziff. 3.3.4.7.2., 3.3.4.7.3.) sowie Zu-
rechnungsregelungen (Ziff. 3.3.4.7.4). Hinsichtlich der Verursachung von Umweltschaden regelt Ziff. 2.9.9 Infor-
mations- und Handlungspflichten.>® Fiir das der Begutachtung zu Grunde liegende Projekt sind dabei die NBN

(hier fur S-Bahnen als Teil des Eisenbahnnetzes) relevant.

502 https://transportrecht.org/wp-content/uploads/DTLB.pdf, zuletzt abgerufen am 28.02.2025.

503 BDI, BGA, BWVL und HDE.

504 Abrufbar unter https://www.tis-gdv.de/wp-content/uploads/tis/bedingungen/avb/ware/2011 W1 Volle Deckung.pdf, zuletzt ab-
gerufen am 28.02.2025.

505 Abrufbar im Internet: https://fahrweg.dbnetze.com/resource/blob/10105782/ec7050f689d880a4703ed1d1e5082283/NBN 2024-
data.pdf, zuletzt abgerufen am 28.02.2025.

506 Vgl. zur ndheren Darstellung Piontek, in: Filthaut/Piontek/Kayser, HPfIG, 10. Aufl., 2019, § 1 Rn. 64.
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4.8.2.1.7 Die Schienennetz-Benutzungsbedingungen der Betreiber der Schienenwege — Allgemeiner
Teil (SNB-AT)

Ahnliche Regelungen trifft Ziff. 6 der SNB-AT>%’ des Verbandes Deutscher Verkehrsunternehmen e. V. Nach die-
sen Bedingungen haften die Vertragspartner beispielsweise untereinander nicht fir mittelbare Schaden durch
Sachschiden (z. B. fiir den merkantilen Minderwert eines Fahrzeuges).*®® Diese Bedingungen sind allerdings le-

diglich fiir den SPNV relevant.

4.8.2.2 Besondere zivilrechtliche Bestimmungen

4.8.2.2.1 Sonderregelungen im StVG und PfIVG

§ 7 StVG normiert eine allgemeine verschuldensunabhangige Gefahrdungshaftung fir Kraftfahrzeuge. Bei dem
Anspruch aus § 18 StVG wird gemals dessen Abs. 1 S. 2 das Verschulden vermutet. Das gilt auch fiir Busse, sofern
flir sie keine spezielleren Regelungen greifen. Wegen der potenziell hohen Schadenssummen ist nach § 1 Abs. 1
PfIVG®® ,der Halter eines Kraftfahrzeugs oder Anhéingers mit regelmdfigem Standort im Inland [...] verpflichtet,
fiir sich, den Eigentiimer und den Fahrer eine Haftpflichtversicherung zur Deckung der durch den Gebrauch des
Fahrzeugs verursachten Personenschéden, Sachschéden und sonstigen Vermdégensschéden nach den folgenden
Vorschriften abzuschliefsen und aufrechtzuerhalten, wenn das Fahrzeug auf 6ffentlichen Wegen oder Plétzen (§ 1

des Strafsenverkehrsgesetzes) verwendet wird”.

Gemal § 2 Abs. 1 Nr. 1-4 PfIVG gilt wegen ihrer gesicherten Liquiditat allerdings keine Versicherungspflicht fir
offentliche Trager als Halter des Fahrzeuges. Darunter fallen insbesondere die Lander (Nr. 2) und Gemeinden
mit mehr als einhunderttausend Einwohnern (Nr. 3). Sind diese also Halter von Bussen, gilt die Versicherungs-

pflicht fr sie nicht.

4.8.2.2.2 Das HaftPflG

§ 1 Abs. 1 HaftPfIG®° normiert eine verschuldensunabhingige Gefahrdungshaftung des Betreibers fiir die Schi-
den, die beim Betrieb einer Schienenbahn und Schwebebahn entstehen.>!! Die frithere Formulierung des § 1
Abs. 1 HaftPfIG lautete ,Eisenbahn” und , StraRenbahn”. Die Anderung der Begrifflichkeiten dndert jedoch nichts
an ihrer sachlichen Geltung:>!? Mit ,,Schienenbahnen” sind sowohl Eisenbahnen nach dem AEG als auch StraRen-
und U-Bahnen gemeint. Der Schadensfall muss beim Betrieb der Bahn eintreten. , Betrieb” kann dabei sowohl
im engeren als auch im weiteren Sinne verstanden werden; die Haftungsnorm umfasst beide Betriebsbegriffe.>!3

Der Betrieb im engeren Sinne ist die Beforderungstatigkeit, der Transport von Personen oder Giitern mit Bahn-

fahrzeugen.>'* Der Betrieb im weiteren Sinne ist demgegeniiber jede Tatigkeit in Zusammenhang mit der Vor-

507 Abrufbar unter https://www.vdv.de/downloads.aspx, zuletzt abgerufen am 28.02.2025.

508 Vgl. auch hierzu naher Piontek, in: Filthaut/Piontek/Kayser, HPfIG, 10. Aufl., 2019, § 1 Rn. 65.

509 pflichtversicherungsgesetz vom 5. April 1965 (BGBI. | S. 213), das zuletzt durch Art. 1 des Gesetzes vom 11. April 2024 (BGBI. 2024
Nr. 119) gedndert worden ist.

510 Haftpflichtgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 4. Januar 1978 (BGBI. | S. 145), das zuletzt durch Art. 9 des Gesetzes vom
17.Juli 2017 (BGBI. I S. 2421) gedndert worden ist.

511 Vogeler, in: BeckOGK HaftPflG, Stand: 2024, § 1 Rn. 1.

512 pjontek, in: Filthaut/Piontek/Kayser, HPflG, 10. Aufl., 2019, § 1 Rn. 5, auch zum Folgenden.

513 pjontek, in: Filthaut/Piontek/Kayser, HPfIG, 10. Aufl., 2019, § 1 Rn. 68. Die Differenzierung zwischen dem Betrieb im engeren Sinne
und dem Betrieb im weiteren Sinne ist wegen der unterschiedlichen Beweislast von Bedeutung.

514 pjontek, in: Filthaut/Piontek/Kayser, HPfIG, 10. Aufl., 2019, § 1 Rn. 68a.
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bereitung, der Durchfiihrung und dem Abschluss der Beférderung, so dass auch Leerfahrten der Fahrzeuge vom
Depot zum Einsatzort oder zum Rangieren davon umfasst sind.>’® Der Betriebsunternehmer haftet dabei stets
verschuldensunabhangig. Wer Betriebsunternehmer ist, ist nicht gesetzlich definiert, sondern richtet sich nach
der tatsichlichen betrieblichen Gestaltung zur Zeit des Unfalles.>® Haftungsvoraussetzung ist allerdings ein kau-

saler Zusammenhang zwischen dem Bahnbetrieb und dem Schaden.>Y

Gemals § 1 Abs. 3 HaftPflG ist die Ersatzpflicht ausgeschlossen, wenn eine zur Aufbewahrung angenommene
Sache (Nr. 1) oder eine beférderte Sache beschadigt wird, es sei denn, dass ein Fahrgast sie an sich tragt oder
mit sich fiihrt (Nr. 2). Das HaftPflG regelt mithin nicht die Haftung fiir Beschadigungen an transportierten Gitern.
Dem liegt der Gedanke zu Grunde, dass hierflir —anders als z. B. bei der vom Fahrgast getragenen Kleidung oder
dessen Handgepack — ein gesonderter Vertrag geschlossen wird, so dass der Geschadigte durch vertragliche An-

spriiche ausreichend geschiitzt ist.>®

Relevant sind die Vorschriften aber dennoch fiir die Falle, in denen durch die transportierten Giter Fahrgaste

verletzt oder deren mitgefiihrte Sachen beschadigt werden.

§ 4 Hs. 1 HaftPflG verweist bei einem Mitverschulden des Geschadigten auf § 254 BGB, bestimmt aber nichts
davon Abweichendes. § 4 Hs. 2 HaftPflG stellt das Verschulden desjenigen, der die tatsachliche Gewalt tber die
Sache ausibt, dem Verschulden des Geschadigten gleich. § 5 HaftPflG regelt die Ersatzanspriiche der Hinterblie-
benen bei einer Tétung und § 6 S. 1 HaftPflG die Anspriiche des Geschadigten bei einer Kérperverletzung. § 6 S.

2 HaftPflG sieht auRerdem den Ersatz von immateriellen Schaden vor.

§ 7 HaftPflG untersagt einen Haftungsausschluss oder Haftungsbegrenzungen bei Personen- und Sachschaden
(Letztere jedoch nur in bestimmten in S. 2 genannten Konstellationen). § 9 HaftPflG begrenzt die Haftung dann
allerdings selbst. § 8 HaftPflG regelt Naheres zu Geldrenten bei Erwerbsunfahigkeit oder erhéhter Pflegebeddrf-
tigkeit (s. dazu auch schon der erwdhnte § 6 HaftPflG). § 10 HaftPflIG begrenzt die Haftung lberdies bei Sach-
schaden sowohl bei mehreren beschadigten Sachen (Abs. 1) als auch bei mehreren (durch Sachschaden) gescha-
digten Personen (Abs. 2). § 11 HaftPflG verweist auf die deliktischen Verjahrungsregeln des BGB. § 12 HaftPflG
stellt fest, dass andere gesetzliche Regelungen als die des HaftPflG anwendbar bleiben, wenn die Haftung nach
diesen die Haftung nach dem HaftPflG lbersteigt. § 13 HaftPflG schlieRlich enthalt eine ndhere Bestimmung zur

Quotelung bei mehreren ersatzpflichtigen Personen.

4.8.2.2.3 Das VVG
Sofern einer der Beteiligten einen Versicherungsvertrag mit einer Versicherung abgeschlossen hat, findet das
VVG°Y Anwendung. GemaR § 1 S. 1 VVG verpflichtet sich der Versicherer mit dem Versicherungsvertrag, ein

bestimmtes Risiko des Versicherungsnehmers oder eines Dritten durch eine Leistung abzusichern, die er beim

515 pjontek, in: Filthaut/Piontek/Kayser, HPfIG, 10. Aufl., 2019, § 1 Rn. 71.
516 pjontek, in: Filthaut/Piontek/Kayser, HPfIG, 10. Aufl., 2019, § 1 Rn. 30.
517 Ppjontek, in: Filthaut/Piontek/Kayser, HPfIG, 10. Aufl., 2019, § 1 Rn. 80.
518 Vogeler, in: BeckOGK HaftPflG, Stand: 2024, § 1 Rn. 93.
519 Versicherungsvertragsgesetz vom 23. November 2007 (BGBI. | S. 2631), das zuletzt durch Art. 4 des Gesetzes vom 11. April 2024
(BGBI. 2024 | Nr. 119) gedndert worden ist.
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Eintritt des vereinbarten Sicherungsfalles zu erbringen hat. Der Versicherungsvertrag stellt einen Vertrag sui
generis dar, wobei die Art des Vertrages dahingehend relevant ist, dass Unternehmen, die Versicherungsge-
schifte betreiben, gemiR § 1 Abs. 1 VAG der Aufsicht unterliegen.®® Inhalt des Vertrages kann sowohl eine
Geschaftsbesorgung als auch eine Gefahrtragung oder Geldleistung sein. Dieser Inhalt wird konkret von den

Parteien vereinbart.>?!

Hinsichtlich des Busbetriebes sind die §§ 113 ff. VVG zur Pflichtversicherung relevant, wenn es sich um ein pri-

vates Verkehrsunternehmen handelt (s. dazu bereits in Abschnitt 4.8.2.2.2).

Das EGVVG>% regelt den Umgang mit Versicherungsvertragen, die vor dem Inkrafttreten des VVG abgeschlossen

wurden, und ist folglich auf aktuelle oder neue Sachverhalte nicht mehr anwendbar.

4.8.2.3 Offentlich-rechtliche Bestimmungen

Auch offentlich-rechtlich sind spezielle Haftungsregeln normiert. § 23 PBefG schrankt den Beforderer dahinge-
hend ein, dass er die Haftung fiir Sachschaden unter 1.000 EUR nicht vertraglich ausschlieRen darf. Eine dieser
Vorschrift entsprechende Konkretisierung findet sich sodannin § 14 S. 2 BefBedV, wonach der Unternehmer fir
Sachschaden nur bis zu einer Héhe von 1.000 EUR haftet. Die Beschrdankung ist auf unverschuldet verursachte
Schaden beschrankt, indem die Beschrankung gemald § 14 S. 2 Hs. 2 BefBedV bei Vorsatz und Fahrlassigkeit nicht
greift. Das entspricht den Vorgaben des § 309 Nr. 7 lit. b BGB zum zuldssigen Inhalt von AGB. Die Normen des
PBefG und der BefBedV gelten allerdings ausweislich ihrer Wortlaute nur fiir die Beschadigung von Sachen der
beforderten Personen. Einer Ausweitung auf nicht von Fahrgasten beforderte Gegenstande steht der Wortlaut

des § 23 PBefG und §14 BefBedV entgegen.

Wird der Anwendungsbereich des PBefG — gleich, ob durch die Normauslegung oder eine gesetzliche Anpassung
— auch auf den (Misch-)Gitertransport ausgeweitet (vgl. hierzu in Abschnitt 4.1), wére eine sinngemalle An-

wendbarkeit der obigen Vorschriften auch auf die gewerblich transportierten Giiter naheliegend.

Ebenso ware eine sinngemalle Anwendung in dem Fall denkbar, in dem eine , Aufsichtsperson” des Versand-

dienstleisters bei der Beférderung anwesend ist.

Haftungsrechtliche Regelungen fiir beschadigte Giter finden sich in anderen Gesetzen hingegen nur teilweise.
Im PostG gab es bis vor der letzten Reform die §§ 35 und 38 bzw. gibt es nunmehr die §§ 59 und 63, die zwar
Schadensersatzpflichten und Haftungsvorschriften regeln. Sie betreffen aber anderweitige Schaden oder Norm-

verstoRe und nicht Schaden an der Postsendung selbst.

§ 7a Abs. 1 GUKG sieht eine verpflichtende Haftpflichtversicherung fir den Kraftverkehrsunternehmer vor. Das
GUKG kann — nach aktueller Rechtslage; vgl. dazu in Abschnitt 4.4 — jedoch nur fiir den Bus gelten, nicht aber fiir

die anderen (schienengebundenen) Verkehrsmittel.

520 Rixecker, in: Langheid/Rixecker, VVG, 7. Aufl., 2022, § 1 Rn. 1 und 2.

521 Rixecker, in: Langheid/Rixecker, VVG, 7. Aufl., 2022, § 1 Rn. 4.

522 Einfuhrungsgesetz zum Versicherungsvertragsgesetz vom 30.05.1908 in der im BGBI. Ill Gliederungsnr. 7632-2 veroffentlichten be-
reinigten Fassung, das zuletzt durch Art. 33 des Gesetzes vom 11. Dezember 2023 (BGBI. 2023 | Nr. 354) gedndert worden ist.
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Eine Haftpflichtversicherung miissen im Eisenbahnsektor gemaR § 14 AEG allerdings alle EIU und EVU, mithin

auch die Betreiber von S-Bahnen im SPNV, abschlieRen.

In § 8a StVG findet sich zumindest ein Verbot des Haftungsausschlusses fiir Personenschaden bei der entgeltli-

chen Personenbeforderung.

Regelungsbedarf:

Regelungsbedarf besteht, wenn ein einheitliches Haftungsregime fiir transportierte Giter geschaffen werden
soll. Wegen der potenziell hohen Werte ware moéglicherweise auch ein einheitlicher Zwang zum Abschluss einer

Haftpflichtversicherung fir die in diesem Bereich tatigen Unternehmen sinnvoll oder sogar erforderlich.

Allerdings kann solche Fragestellungen auch der Markt regeln, indem Auftraggeber den Abschluss einer Gliter-
schadenhaftpflichtversicherung vertraglich verlangen. Zwar gibt es eine entsprechende Vorgabe in § 7a GUKG.
Sie besteht jedoch lediglich auf Grund politisch getroffener Entscheidungen fort. Vor dem Hintergrund der im

Koalitionsvertrag vorgegebenen Ziele der Deregulierung wird hier kein zwingender Bedarf gesehen.

Eine Regelung, die diesen Regelungsbedarf zur Haftung adressiert, konnte dennoch folgendermalien lauten:

Unternehmer eines Mischbetriebes haben eine Haftpflichtversicherung fiir diesen Teil ihres Unternehmens ab-

zuschlieRen.

4.8.3 Arbeitsrechtliche Fragen
Das Arbeitsverhaltnis zwischen dem Arbeitgeber und dem Arbeitnehmer wird durch den Abschluss eines Ar-
beitsvertrages im Sinne des § 611a BGB geschlossen. Gehort der Arbeitnehmer einer Gewerkschaft an, greifen
erginzend die Regeln des TVG.52® Das betrifft das Verhéltnis zwischen den Angestellten der Verkehrsunterneh-
men und dem Verkehrsunternehmen als Arbeitgeber selbst. Zwischen den Versanddienstleistern und den Ver-
kehrsunternehmen besteht kein solches arbeitsrechtliches Verhaltnis. Die zu untersuchenden Bestimmungen
beziehen sich damit nur auf die arbeitsrechtlichen Bestimmungen fiir die Arbeitnehmer und -geber im Rahmen

der Verkehrsdienstleistung und im Rahmen der Versanddienstleistung.

4.8.3.1 Arbeitsschutzvorschriften

Die ArbMedVV>2* hat gemaR § 1 S. 1 ArbMedVV das Ziel, durch MaBnahmen der arbeitsmedizinischen Vorsorge
arbeitsbedingte Erkrankungen einschlieBlich Berufskrankheiten friihzeitig zu erkennen und zu verhiiten. Sie
schafft damit fiir die arbeitsmedizinische Vorsorge einen einheitlichen Rahmen, einheitliche Begriffsbestimmun-
gen, Tatbestandsvoraussetzungen sowie Rechtsfolgen mit dem Ziel der Rechtssicherheit und Transparenz fiir
Arzte, Arbeitnehmer sowie Beschiftigte gleichermaRen.®?> GemaR § 1 Abs. 2 ArbMedVV findet diese Verord-

nung im Rahmen des Geltungsbereiches des ArbSchG Anwendung. Das ArbSchG gilt nach seinem § 1 Abs. 1S. 2

523 Tarifvertragsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 25. August 1969 (BGBI. | S. 1323), das zuletzt durch Art. 8 des Gesetzes
vom 20. Mai 2020 (BGBI. I S. 1055) gedndert worden ist. Dazu Spinner, in: MiiKo zum BGB, Band 5, 9. Aufl., 2023, § 611a Rn. 272.
524 Verordnung zur arbeitsmedizinischen Vorsorge vom 18. Dezember 2008 (BGBI. I S. 2768), die zuletzt durch Art. 1 der Verordnung
vom 12. Juli 2019 (BGBI. | S. 1082) geandert worden ist.
525 Kreizberg, in: Kollmer/Klindt/Schucht, ArbSchG, 4. Aufl., 2021, § 1 Rn. 1-8.
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in allen Tatigkeitsbereichen, mit der Ausnahme in § 1 Abs. 2 ArbSchG fiir Hausangestellte in privaten Haushalten.
Fir die Mitarbeiter/-innen eines Post- oder Verkehrsunternehmens finden die Vorschriften des ArboMedVV dem-

nach jedenfalls Anwendung.

§ 3 Abs. 1 ArbMedVV verpflichtet den Arbeitgeber zur angemessenen medizinischen Vorsorge der Arbeitnehmer,
die gemiR Abs. 3 wihrend der Arbeitszeit stattfinden soll.>?® Der Arbeitgeber hat gemaR § 4 ArbMedVV eine
Pflichtvorsorge fiir die Arbeitnehmer/-innen zu veranlassen und darf sie laut § 4 Abs. 2 ArbMedVV ihre Tatigkeit
nur ausliben lassen, wenn sie an der Pflichtvorsorge teilgenommen haben. Die Pflichtvorsorge stellt insofern
eine Beschiftigungsvoraussetzung dar.%?’ Fiir die Durchfiihrung jeglicher Vorsorge sind insbesondere die im An-
hang der Verordnung geregelten Fille maBgeblich. Die Tatigkeiten, mit denen Arbeitnehmer/-innen im Rahmen
des OPNV (blicherweise und auch im Rahmen des alleinigen Giitertransportes oder des Mischbetriebes befasst
sind und sein werden, fallen grundsatzlich nicht unter den Katalog des Anhanges. Ausnahmen im Einzelfall sind
freilich nicht auszuschlieBen. Die durchzufiihrende Vorsorgeuntersuchung kann insbesondere dann von bisheri-
gen Untersuchungen abweichen, wenn fir Arbeitnehmer/-innen neue Aufgaben hinzukommen, wie z. B. die
Sicherung der Giiter im Verkehrsmittel oder das Be- oder Entladen der Giter statt etwa lediglich der Fahrschein-

kontrolle.
4.8.3.2 Besondere Anforderungen an Mitarbeitende bei der Beférderung von Gitern

4.8.3.2.1 Bestimmungen fir Unternehmer

Hinsichtlich des Zuganges zur Personenbeférderung nach dem PBefG (also insbesondere nicht fur die Eisenbahn)
finden sich in der PBZugV°?® Vorgaben. Sie wurde auf der Grundlage von § 57 Abs. 1 Nr. 4 PBefG i. V. mit § 13
Abs. 1 PBefG und § 17 GUKG erlassen. Sie stellt besondere Anforderungen an den Unternehmer und seine Mit-

arbeitenden.

§ 13 Abs. 1 Nr. 2 PBefG fordert als Genehmigungsvoraussetzung, dass ,keine Tatsachen vorliegen, die die Unzu-
verldssigkeit des Antragstellers als Unternehmer oder der fiir die Fiihrung der Geschdifte bestellten Personen dar-
tun” vorliegen. Im Rahmen arbeitsrechtlicher Fragestellungen kann diese Vorschrift allerdings nur fiir Arbeit-

nehmer/-innen Relevanz entfalten, die einen maRgeblichen Einfluss auf die Geschiftsleitung haben.>?®

Nach § 1 Abs. 1 S.1 PBZugV gelten die betreffenden Personen als zuverlassig im Sinne des § 13 Abs. 1 Nr. 2
PBefG, wenn keine hinreichenden Anhaltspunkte dafiir vorliegen, dass bei der Filhrung des Unternehmens die
flir den Strallenpersonenverkehr geltenden Vorschriften missachtet oder die Alligemeinheit bei dem Betrieb des

Unternehmens geschadigt oder gefdhrdet werden.

§1 Abs. 1 S. 2 und Abs. 2 PBZugV enthalten (dhnlich wie entsprechende andere gewerberechtliche Normen)

nicht abschlieRende Aufzahlungen von Anhaltspunkten fiir die Unzuverlassigkeit wie z. B. schwere (strafrechtli-

526 Kreizberg, in: Kollmer/Klindt/Schucht, ArbSchG, 4. Aufl., 2021, § 3 Rn. 1.
527 Kreizberg, in: Kollmer/Klindt/Schucht, ArbSchG, 4. Aufl., 2021, § 4 Rn. 2.
528 Berufszugangsverordnung fuir den StraRenpersonenverkehr vom 15. Juni 2000 (BGBI. | S. 851), die zuletzt durch Art. 7 Abs. 5 des
Gesetzes vom 11. April 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 119) gedndert worden ist.
529 Heinze, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 13 Rn. 34.
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che) Verstolle. § 1 Abs. 3 PBZugV ermachtigt die Genehmigungsbehdérde insoweit ferner zur Einsicht und Anfor-

derung der erforderlichen Dokumente.

In Konkretisierung des § 13 Abs. 1 Nr. 3 PBefG bestimmt § 3 Abs. 2 i. V. mit Abs. 1 PBZugV sodann fir die mit der
Fihrung der Geschafte bestellten Personen, dass zuverldssig im Sinne des § 13 Abs. 1 Nr. 3 PBefG ist, ,wer (iber
die Kenntnisse verfiigt, die zur ordnungsgemdifSen Fiihrung eines StrafSenpersonenverkehrsunternehmens erfor-
derlich sind, und zwar auf den jeweiligen Sachgebieten, die im Anhang | Teil | der Verordnung (EG) Nr. 1071/2009

in der jeweils geltenden Fassung aufgefiihrt sind“.

Diese fachliche Eignung wird durch eine Fachkundeprifung im Sinne des § 4 PBZugV, durch Anerkennung einer
anderen Prifung nach § 6 PBZugV oder durch die Anerkennung einer leitenden Tatigkeit nach § 7 PBZugV auf
Grund ausreichender praktischer Fiihrungserfahrung in einem StraRenpersonenverkehrsunternehmen festge-
stellt. Berufsqualifikationen, die in einem anderen Mitgliedstaat der Europdischen Union erworben wurden,

kénnen dabei nach § 10 PBZugV anerkannt werden.

Ausgehend von dem Genehmigungserfordernis der §§ 2 und 13 PBefG kann demnach eine leitende Funktion
nur ibernommen werden, wenn diese Anforderungen erfiillt werden. Das gilt freilich nur im Rahmen des Gel-

tungsbereiches des PBefG.

Soweit es um Kraftomnibusse geht, ist insbesondere die VO (EG) 1071/2009 zu beachten, die gegeniber dem
PBefG vorrangig ist und teilweise speziellere Regelungen trifft.>*° Insbesondere zu nennen ist insoweit ihr Art. 4,

der die Bestimmung eines Verkehrsleiters verpflichtend macht.

Fiir den Giterverkehr gibt es die strukturell und inhaltlich dhnliche GBZugV.>3! Sie regelt den Zugang zum Beruf
des Unternehmers im Guterkraftverkehr und wurde laut § 1 GBZugV auf Grund von §§ 3 Abs. 6 und 23 Abs. 3
GUKG erlassen. Inhaltlich ergeben sich hier keine relevanten Abweichungen zur Rechtslage bei der Personenbe-

forderung. Wiederum ist auch insoweit die vorrangige VO (EG) 1071/2009 zu beachten.

Flr die zur Flihrung der Geschéfte bestellten Personen eines Eisenbahnunternehmens (das ist im hiesigen Kon-
text insbesondere fiir S-Bahnen relevant) finden sich entsprechende Regelungen im Kontext der Unternehmens-

genehmigung nach § 6 AEG in den §§ 6b und 6d AEG. Wesentliche Unterschiede sind dabei nicht zu konstatieren.

Regelungsbedarf:

Die GBZugV nennt als Verkehrsmittel lediglich Kraftfahrzeuge, so dass hier hinsichtlich des reinen Gltertrans-
portes (also der Nutzungsvariante 2) in Straflen- und U-Bahnen der Anwendungsbereich nicht eréffnet ist. Auch
ist anhand der getrennten Regelungen des Berufszuganges im Personen- oder Gliterverkehr wieder erkennbar,
dass ein Mischbetrieb vom Normgeber bisher nicht vorgesehen ist. Bei einer etwaigen koharenten und analog
zur Problematik im PBefG und GUKG anzupassenden Regelung ist Uberdies zu beachten, dass die VO (EG)

1071/2009 nicht unterlaufen wird.

530 Heinze, in: Heinze/Fehling/Fiedler, PBefG, 2. Aufl., 2014, § 13 Rn. 23.
531 Berufszugangsverordnung fur den Guterkraftverkehr vom 21. Dezember 2011 (BGBI. | S. 3120), die zuletzt durch Art. 7 Abs. 6 des
Gesetzes vom 11. April 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 119) gedndert worden ist.
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Eine Regelung, die diesen Regelungsbedarf in Bezug auf Anforderungen an die Mitarbeitenden adressiert,

koénnte folgendermalien lauten:

Die Vorschriften der Berufszugangsverordnung fiir den Guterkraftverkehr vom 21. Dezember 2011 (BGBI. I S.
3120), die zuletzt durch Artikel 7 Absatz 6 des Gesetzes vom 11. April 2024 (BGBI. 2024 | Nr. 119) geédndert
worden ist, welche die Verordnung (EG) Nr. 1071/2009 des Européischen Parlaments und des Rates vom 21.
Oktober 2009 zur Festlegung gemeinsamer Regeln fiir die Zulassung zum Beruf des Kraftverkehrsunternehmers

konkretisieren, sind auf StraBenbahnen, die dem Mischbetrieb dienen, entsprechend anzuwenden.>*

4.8.3.2.2 Bestimmungen fur das Fahrpersonal

Das FPersG>3 gilt laut seinem § 1 Abs. 1 S. 1 fiir die Beschaftigung und Tatigkeit des Fahrpersonals von Kraftfahr-
zeugen und StraBenbahnen (was U-Bahnen wie erwahnt miteinschliel8t), soweit sie am 6ffentlichen Verkehr teil-
nehmen. Gemall § 1 Abs. 1 S. 2 FPersG sind Angehdrige des Fahrpersonals abschliefend Fahrer, Beifahrer und
Schaffner. Mitarbeiter des Postunternehmens kdonnen Beifahrer sein, falls ihre Mitfahrt fir die Giterbeforde-

rung notwendig sein sollte.

Hinsichtlich der Entlohnung des Fahrpersonals sind gemals § 3 S. 1 FPersG bestimmte Akkordléhne, Pramien und
Zuschlage untersagt. Zweck dieses Verbotes ist es, die Verkehrssicherheit zu gewahrleisten, da die Entlohnung
nach der Anzahl ausgelieferter Gliter oder nach der zuriickgelegten Strecke geeignet ist, die Verkehrssicherheit
erheblich zu beeintrichtigen.5** Dabei bezieht sich dieses Verbot sowohl auf unmittelbare als auch auf mittel-

bare Entlohnungen.5®

Das FPersG unterscheidet insoweit jedoch nicht zwischen dem Personen- und dem Gliterverkehr, so dass hier

gar keine Regelungsliicke besteht.

532 Eine derartige Regelung wirde nicht das Erfordernis einer weiteren Genehmigung normieren. Es handelt sich vielmehr um einen Teil
der Anforderungen der Genehmigung fiir den Mischbetrieb (siehe dazu den Regelungsvorschlag in Abschnitt 4.7.1.1.3).

533 Fahrpersonalgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 19. Februar 1987 (BGBI. I S. 640), das zuletzt durch Art. 19 des Gesetzes
vom 2. Marz 2023 (BGBI. 2023 | Nr. 56) gedndert worden ist.

534 Hdberle, in: Erbs/Kohlhaas, Strafrechtliche Nebengesetze, Loseblatt, Stand: 2024, § 3 FPersG Rn. 1.

535 Hdberle, in: Erbs/Kohlhaas, Strafrechtliche Nebengesetze, Loseblatt, Stand: 2024, § 3 FPersG Rn. 3.
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5 Ergebnisse der Fachgesprache mit der Begleitgruppe und Marktbe-
teiligten

Zu Beginn der Begutachtung fanden zahlreiche Fachgespriache mit der eigens eingerichteten Begleitgruppe®3®
und mit Marktbeteiligten statt. Dabei sind positive wie negative Erfahrungen aus Pilotprojekten, aber auch Er-

wartungen und Bedenken der verschiedenen ,Player” deutlich geworden.

In praktisch-fachlicher Hinsicht fillt auf, dass die Aufsichtsbehodrden in Bezug auf Pilotprojekte bislang eher
aufgeschlossen und offen zu sein scheinen. So wurde den Gutachtern etwa von einem ,,Mischverkehr” von G-
terzligen neben Strallenbahnen oder einer , Verkaufstram® fir Fanartikel wahrend der FuBRball-WM 2006 berich-
tet, die von den Aufsichtsbehdrden jeweils mit nur wenigen Auflagen gestattet wurden. Allerdings ist in Bezug
auf geplante Pilotprojekte auch die Sorge laut geworden, dass die Reaktionen der Aufsichtsbehérden nur schwer
einzuschatzen seien, da diese vor allem auf die Fahrplanstabilitat Wert legten. Auch andere Akteure wie Ver-
kehrsunternehmen oder Aufgabentrager zeigten sich bisher offenbar mehrheitlich aufgeschlossen und sehr fle-

xibel, was etwa die Finanzierung im bzw. neben dem Verkehrsvertrag angeht.

Fir die konkrete Gestaltung eines Projektes scheint jeweils die Giiterart und -menge bedeutsam zu sein, die
dabei stets zur Infrastruktur passen muss (etwa beim Be- und Entladen von Hoch- oder Niederflurfahrzeugen an

moglichst passenden Bahnsteigen oder Rampen im engen Takt gerade in der Hauptverkehrszeit).

Die Erwartung vor allem der Verkehrsunternehmen ist dabei, dass der jeweilige Verkehr ein ,Business-
Case" werden muss, und es ist, etwa aus Griinden des Umwelt- und Klimaschutzes, zumindest anfangs ein pas-
sender rechtlicher bzw. regulatorischer Rahmen nétig, der das heutige Modell des StralRengtiterverkehrs unat-
traktiv macht. Insgesamt wurde insoweit immer wieder betont, dass die Rahmenbedingungen passen miissten,
wozu neben einem gednderten Rechtsrahmen fiir die jeweilige Verkehrsart auch die rechtlichen Vorgaben fiir
die ,Konkurrenz“ gezahlt wurden. So kénne bei einer Verkehrswende primar auf einen freiwilligen Umstieg ge-
setzt werden. Fiir einen Erfolg sei aber voraussichtlich auch ,,etwas Zwang" beispielsweise bei dem fiir den Ver-
kehr verfligbaren 6ffentlichen Raum erforderlich. Es sei ein ortlich unterschiedliches Vorgehen nétig, und es
bediirfe (abhdngig von den Ressourcen) einer Priorisierung. In jedem Fall sei die Politik gefordert; sie musse
hinter einem solchen Vorhaben stehen, denn eine Kostengleichheit von StraRe und Schiene sei kaum zu errei-
chen. Daher misse die Politik notfalls ,Druck machen”. Vermutlich sei zundchst zudem eine Férderung notig;
am Ende solle sich das System aber dann doch selbst tragen (s. oben: ,Business-Case”), wobei fraglich bleibt,

wie die Ausgestaltung dazu konkret aussehen soll.

536 Diese setzte sich zusammen aus Vertreter/-innen der Verwaltung (insbesondere aus Aufsichtsbehdrden), der Postdienstleistungs-
branche, aus dem Bereich Verkehrsnachfrage, von diversen Verkehrs- und Logistikunternehmen sowie aus verschiedenen Projektlei-
ter/-innen.
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AulRerdem wurde mehrfach die Wichtigkeit betont, dass die verschiedenen Beteiligten (Genehmigungsbehor-
den, Stadte, Kommunen) an einem Vorhaben beteiligt werden und es mittragen. Es gebe bisher nur sehr selten
den Fall, dass alle staatlichen Stellen ,,an einem Strang zogen”. Vielleicht misse auch ,,aus Europa“ Druck kom-

men. So kdnnte beispielsweise ein anderes OPNV-Verstindnis auf européischer Ebene durchaus hilfreich sein.

In rechtlicher Hinsicht sind in den zahlreichen Gesprdchen insbesondere folgende Punkte — geordnet nach Teil-

rechtsgebieten — deutlich geworden:
Grundsatzliches zur Regelung

Nach mehrheitlicher Auffassung ist eine gemeinsame Beférderung von Personen und Giitern in der StraBenbahn
nach heutigem Recht eigentlich nicht moglich. Man befindet sich nach nahezu einhelliger Wahrnehmung standig

zumindest in einer ,,Grauzone”. Hier sei mehr Rechtssicherheit notig.

Zum Teil wurde allerdings gefordert, auch das, was nicht explizit erlaubt sei, miisse unter der geltenden Rechts-

lage schon moglich sein. Es solle nicht alles neu geregelt werden.

Anhand historischer Uberlegungen wurde vorgetragen, dass es bereits Giitertransport im Personenverkehr ge-
geben habe. So fuhren in der Nachkriegszeit in einigen deutschen Stadten StraRenbahnen mit regular mitge-
fihrten Glterwagen. Parallel dazu gab es bei der Eisenbahn Giiterziige mit Personenbeférderung (oder umge-
kehrt). Zwar sei etwa der Gitertransport der Trimmer des Zweiten Weltkrieges per Stralenbahn eher eine Not-

I6sung gewesen; er sei aber immerhin vom damals bereits existierenden PBefG gedeckt gewesen.

Heute laufen einige Pilotprojekte und Tests iber eine Ausnahmegenehmigung nach der BOStrab (s. § 6 BOStrab).
Zum Teil blieb in den Gesprachen aber auch offen, auf welcher rechtlichen Grundlage solche Projekte beruhen.
Auch beziiglich des ,,Offi-Packerl”, eines Wiener Forschungsprojektes, bei dem ab dem Herbst 2024 Pakete von
Fahrgasten in StralRenbahnen transportiert werden sollten, wiesen die Befragten auf Aspekte hin, die noch nicht
abschlieRend geklart zu sein scheinen. So stelle sich dort die Frage, wer hafte, wenn das mitgenommene Paket
eine Person verletze oder das Paket beschadigt werde. Zu klaren sei zudem, ob die Fahrgaste im Rahmen des
Projektes nicht zu Scheinselbststandigen und steuerpflichtig werden wiirden. AuBerdem seien die Kapazitats-

grenzen bei diesem Modell mutmaRlich sehr schnell erschopft.

Uberwiegend scheinen den Gespriachspartner/-innen eher kleinere Gutarten interessant, so dass fiir reine bzw.
eigene Guterverkehrstrecken der StraBenbahn von ihnen eher kein Bedarf gesehen und ein , Systemwech-

sel”“ vom PBefG zur Gliterbeforderung tendenziell nicht erwartet wird.
Die ,Verortung” der Neuregelung

Beziiglich der ,,Andockung” der Regelungen scheint es noch Konsens zu sein, dass die Anderungen in bestehen-
den Gesetzen erfolgen sollten. Ein neues Gesetz dauere lange und sei nur schwer vermittelbar, wurde befiirch-
tet. AuRerdem kénne es bei mehreren parallel zu beachtenden Gesetzen zu ,Reibungsverlusten” kommen. Da-
bei wurde stets vom PBefG her gedacht — das GUKG wurde gar nicht thematisiert. Die genaue Ausgestaltung ist

dabei aber kontrovers: Einerseits solle der Zweck des OPNV erweitert werden. Andererseits wurden Bedenken
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gedullert, dass die Finanzierung und die Verkehrsvertrage gestort werden kdnnten, weshalb das PBefG , erhal-
ten” bleiben und betroffene Vorschriften nicht fiir den Giiterverkehr gelten sollen. Die Frage, inwieweit OPNV
und Guterverkehr abgegrenzt werden missen und sollen, zieht sich dabei im Wesentlichen durch alle angespro-

chenen rechtlichen Aspekte.

Konkret wurde insoweit vorgebracht, die BOStrab lasse Gliterverkehr schon heute zu. Nach anderer Ansicht ist
eine Anderung der BOStrab jedoch in jedem Fall erforderlich. Versuche, die BOStrab fiir den Giiterverkehr zu
offnen, seien in der Vergangenheit bereits gescheitert, wurde beklagt. Kernfrage sei in diesem Zusammenhang,
ob die Definition der Strallenbahn gemall § 4 Abs. 1 PBefG auch Giiterverkehr zulasse, und es sei, dem vorgela-
gert, der Anwendungsbereich des PBefG nach § 1 Abs. 1 PBefG zu betrachten. Nach dem Bund beziehe sich das
,Uberwiegend” in § 4 Abs. 1 PBefG auf den Orts- oder Nachbarschaftsbereich, so dass kein Raum fiir eine Gii-
terbeférderung im PBefG sei. Andernfalls gdbe es auch Probleme bei der Planfeststellung (hierzu noch unten).
Unter den Befragten wurde aber auch vertreten, das ,,Uberwiegend” beziehe sich auf den Zweck der Nutzung

fiir die Personenbeférderung, weshalb (daneben) eine Giiterbeférderung nicht schadlich sei.

Erwdahnt wurde im Zusammenhang mit dem Anwendungsbereich des PBefG auch die im Ausland existierende
Unterscheidung zwischen ,light” und ,heavy rail“ sowie die in den Niederlanden nicht bestehende Differenzie-
rung zwischen Fern- und Nahverkehr. Das warf dann die (ungeklarte) Frage auf, ob und inwiefern ein anderes

Begriffsverstandnis zielfiihrend waére.
Die Beforderung von Gefahrgut

Hinsichtlich des Umganges mit Gefahrgut wurde auf diesbeziiglich bestehende unionsrechtliche Vorgaben hin-
gewiesen (vgl. die RL 2008/68/EG des Européischen Parlaments und des Rates vom 24. September 2008 tber
die Beforderung gefahrlicher Giter im Binnenland, die wiederum auf die ARD und die RID Bezug nimmt; Naheres
hierzu in diesem Endbericht in Abschnitt 4.7.2.3) und darauf, dass das PBefG bereits den Transport von Gefahr-
gut erlaube.>® Wegen der erschwerten Transportbedingungen kdnnte der Transport von Gefahrgut allerdings

in den Beforderungsbedingungen auszuschlieBen sein — so wie bereits in den AGB einiger Paketdienstleister.

Wegen des bestehenden Restrisikos seien jedenfalls gesonderte Waggons geeigneter — wobei weniger besorgte
Stimmen darauf hinwiesen, dass sich die gleiche Problematik im ,,normalen” StraRenverkehr stelle und als ,all-

gemeines Lebensrisiko” anzusehen sei.
Die Finanzierung und das Vergabe- sowie Beihilfenrecht

Hinsichtlich der Finanzierung und des Vergaberechts pladieren einige der Befragten fir die Trennung von Per-

sonen- und Guterverkehr, andere hielten hingegen eine gemeinsame Regelung fiir sinnvoll.

Unstreitig musse sich jedes Projekt aber rechnen. Zusatzeinnahmen miissten dann jedoch bereits in der Verga-
beentscheidung beriicksichtigt werden. Probleme kénnten sich insoweit daraus ergeben, dass die maligebliche

VO 1370/2007 nur auf den Personenverkehr ausgerichtet ist. Es stelle sich daher die Frage, ob Giiterverkehr

537 Gemeint sind hier wohl die Vorschriften des GGBefG, die gemiR dessen § 1 Abs. 1 im OPNV anwendbar sind; s. dazu den Abschnitt
4.7.2.3.2.
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»mitzurechnen” ist bzw. ob er fiir bereits vergebene Auftrige eine wesentliche Anderung darstellt (die dann

eventuell eine andere Vergabeentscheidung erfordert hatte).
Bedenken werden insoweit auch in Bezug auf das Beihilferecht angebracht.

Eine ,Quersubventionierung” des Personen- durch den Giterverkehr kénne wie ein Nebengeschaft behandelt
werden, wurde mehrfach gedulRert. Ein solches sei rechtlich unschadlich, wobei dann allerdings fraglich sei, wo
die Grenzen verliefen bzw. ob eine Trennungsrechnung nach der VO 1370/2007 (s. hierzu niher in Abschnitt

4.6.1.2.3.2.1.2) ausreiche.

Dass eine Trennungsrechnung dabei notig sei, wurde mehrfach damit begriindet, dass jeder positive Effekt zu
Subventionsproblemen fiihre. Andererseits wird eine Verrechnungsnotwendigkeit mit den von dem Aufgaben-
trager geleisteten Zahlungen damit begriindet, dass die Einnahmen erst auf Grund der durch den Aufgabentra-
ger getragenen Kosten fiir die Infrastruktur (iberhaupt ermoglicht wiirden. AuBerdem miissten erh6hte Aufwen-
dungen in Form von Unterhaltslasten ausgeglichen werden. Der Transport kénne beispielsweise durch das Ver-
kehrsunternehmen berechnet und die Verwendung der Transporterldse in Abstimmung mit dem Aufgabentra-
ger fiir das ,,Primargeschaft” beispielsweise zur Erhohung der ,Zugbegleiterquote” genutzt werden. In friiheren
Projekten wurden nach Kilometer abgerechnete Leistungen hingegen als ein so genanntes Drittgeschaft ver-
bucht. Zum Teil wurde gedulSert, ein solches Drittgeschaft sei dabei von den Aufsichtsbehoérden ausdriicklich

gewiinscht worden.

Im Rahmen von Ausgleichszahlungen stelle sich ebenfalls konkret die Frage, ob Gewinne im Giiterverkehr auf
Zuschiisse zum Personenverkehr angerechnet werden sollten. Ein ,Ausweg” kénne hier der Grundsatz der Spar-
samkeit der Mittelverwendung sein, wenn und weil mit dem Giterverkehr das Defizit des Personenverkehrs

reduziert werde.

SchlieRlich wurde auch die Idee geduRert, den Umweltnutzen der Giiterbeférderung im OPNV zu ,monetarisie-

ren”. Beispielsweise konne dazu der Verlader einen Zuschuss bekommen, wenn er die StraBenbahn nutze.
Die Planfeststellung

Vor dem Hintergrund, dass die Planfeststellung der Anlagen bisher gerade im Kontext der Planrechtfertigung
nur fir den Personenverkehr erfolgt, stellte sich einigen Interviewten die Frage, ob davon auch der Giterverkehr
»abgedeckt” sei. Zum Teil wurde vorgetragen, eine bloRe Anderung des Betriebes ohne bauliche Verdnderungen
sei hinsichtlich der Planungsfeststellung unerheblich. Fiir bestehende Anlagen gebe es jedenfalls Bestandsschutz.
Nach einer anderen Ansicht ist der nicht von dem der Planfeststellung zu Grunde liegenden Betriebsprogramm
erfasste Gliterverkehr hingegen nicht als Zuwachs zu rechtfertigen. Zudem kénnten neue Konflikte etwa mit der
Nachbarschaft entstehen, die ein erganzendes Verfahren erforderlich machen wiirden. Genannt werden inso-
weit mehrfach die Vorgaben zum Larmschutz, insbesondere an Verladepunkten. Eine Losung kénnten die ofter
genannten neuen separaten Anschlussgleise fiir die Glterbeférderung bieten. Konkret wurde dazu die Idee her-

vorgebracht, (Glter-)Gleise in das Untergeschoss von Kaufhdusern zu legen, um diese fiir die Giterbeforderung
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an das StraRenbahnnetz anzubinden. Auch dabei wurde aber wieder die Frage aufgeworfen, wonach Giitergleise
der StraRenbahn planfestgestellt wiirden. Wenn auf Privatgelande gebaut werde, bediirfe es einer Planfeststel-
lung allerdings nur fir die Anschlussweiche. Probleme kénne es insoweit aber bei Industrie- bzw. Gewerbege-
bieten geben. Als Losung wurden ein im sonstigen Planfeststellungsrecht genutzter Planverzicht oder eine an

§ 18 Abs. 1a AEG angelehnte Neuregelung zur Entbehrlichkeit von Planfeststellungsverfahren genannt.

SchlieRlich wurden Uberlegungen angestellt, ob sich die bisher meist durch den kommunalen Nahverkehrsplan
»getragene” Planrechtfertigung auch durch den Umweltschutz herleiten lieRe. Hingewiesen wurde in diesem
Kontext auf § 8 Abs. 3 PBefG, der seit 2021 der , Aufhdnger” fiir den Klimaschutz, aber eben nur auf den OPNV

Lgemiinzt” ist. Anderungen im PBefG kénnten hier die notige Briicke schlagen.
Die Widmung

Gegebenenfalls erforderlich werdende Umwidmungen, beispielsweise von Anlagen, fiir den Gliterverkehr stie-
Ren bei den Befragten auf keine Bedenken. Insbesondere sei hierfiir keine gesetzliche Regelung noétig; vielmehr

wirden die Nutzungsbedingungen insoweit entsprechend angepasst werden.
Die Rollenverteilung und Verantwortlichkeiten

Es war weitgehend Konsens, dass die Verantwortung fiir das Angebot im Giiterverkehr bei den Verkehrsunter-
nehmen liegen soll. Anders war es hingegen bei einem Pilotprojekt, bei dem das entsprechende Verkehrsunter-

nehmen nur als Transporteur, nicht aber als Anbieter agierte.

Dementsprechend sollte auch die Betriebsverantwortung fiir die Fahrten nach mehrheitlicher Auffassung bei
dem jeweiligen Verkehrsunternehmen verbleiben, so dass dessen Betriebsleiter 6ffentlich-rechtlich (gegentber

der Aufsichtsbehoérde) verantwortlich waére.

Ill

Das Ein- und Ausladen kénnte hingegen zum einen durch ,Mischpersonal” des Verkehrsunternehmens uber-
nommen werden, das auch andere Aufgaben erfiille. Diesbezliglich betonten verschiedene Postdienstleister
aber ihr besonderes Interesse daran, dass nichts gestohlen wird. Praferiert wurde von ihnen daher das Be- und
Entladen durch , Externe”, also durch Paketdienstleister oder ,Servicepartner”. Bei dieser Variante bestiinden
jedoch Zweifel hinsichtlich der Wirtschaftlichkeit. Auch hier stellten sich wieder Haftungsfragen, wurde betont.

Fiir die Haftungsverlagerung kénne aber beispielsweise auf Ubergabeprotokolle zuriickgegriffen werden, die es

heute schon bei der Ubergabe von Sendungen von einem Spediteur zum anderen gibt.
Der ,,Ubergang” der Giiter zum Verkehrsunternehmen

Ein weiterer Aspekt in den Gesprachen war der Ubergang der Giiter zum Verkehrsunternehmen. Fragen kénnten
sich insoweit bei zweckgebundener Infrastruktur stellen. Zudem wurden (private) Rechte an den benutzten Be-

reichen und die Haftung als moégliche Problemfelder beflirchtet.

Konkret wurden fiir einen geordneten ,Ubergang” der Giiter die Anschlussgleise z. B. fiir Kaufhduser (dazu be-

reits oben) genannt.
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Als Umschlagspunkte werden auch Mikrodepots und -hubs nach mehrheitlicher Auffassung eine wichtige Rolle

spielen. Die dortige Abwicklung kdnne vertraglich geregelt werden, wurde angenommen.

Als Kuriosum am Rande wurde zum Thema ,,Ubergang” noch berichtet, dass es in der Vergangenheit ein Paral-
lelprojekt zwischen Eisen- und StraBenbahn gab, bei dem ein Giterzug auf einem ,,Zwillingsgleis” direkt neben
dem der StraBenbahn fuhr, so dass sich die Gleise durchaus kreuzten, ohne aber eine echte Kreuzung nach dem

Eisenbahnkreuzungsgesetz zu bilden.
Die zivilrechtliche Haftung

Bisher deckt die Versicherung der Betreiber im OPNV bzw. SPNV auch die Giiter der Fahrgiste ab. Als sinnvoll
wurde es erachtet, wegen der moglichen hohen Schaden wie bei der Eisenbahn (vgl. dazu § 14 AEG) eine Haft-

pflichtversicherung als zwingende gesetzliche Versicherung fiir die Betriebsgefahr einzufiihren.

Aus zivilrechtlicher Sicht stellen sich aus Sicht der Befragten Haftungsprobleme insbesondere bei der Ladungs-
sicherung. Diese wurde in Parallelprojekten z. B. vom Fahrpersonal vorgenommen und lGberwacht — das scheint
im Ubrigen auch jetzt die praferierte Losung zu sein. Verlader ,,bis zur Tiire” kénnten dabei Externe sein (s. dazu
bereits oben). Wiirde hingegen ein Spediteur mitfahren und den Transport verantworten, stellten sich Folgefra-
gen der Arbeitszeit und des Arbeitsschutzes, wurde befiirchtet. Im Detail sei die Haftungsverteilung noch zu
klaren. Das Fahrpersonal konne nicht aussteigen und die Ladung kontrollieren, weshalb hier auch auf technische

Vorgdnge gesetzt werden kdnnte.

Betont wurde auch, dass die Haftung aus 6ffentlich-rechtlicher Warte fiir die Aufsichtsbehorde ebenfalls inte-
ressant sei — sei sie doch verantwortlich fiir die Sicherheit und Ordnung. Die Aufsichtsbehérde gebe dem Un-
ternehmen dabei ihre Zustimmung zur Einbeziehung Dritter und Glberwache es. Das Unternehmen regele wie-

derum die Haftung mit den Beteiligten.

Eine vertragliche Regelung scheint bezlglich zivilrechtlicher Fragen dabei fiir die meisten Befragten ausreichend

zu sein.
Regelungen zum Inhalt der beférderten Pakete

Als problematisch erscheint es, dass der Inhalt der beférderten Pakete nicht bekannt ist. Uneinigkeit bestand
insoweit, ob Vorgaben in den AGB hierzu ausreichend seien. Die Sicherheit stehe jedenfalls im Vordergrund,

weshalb Kontrollen, insbesondere bei gemischter Beférderung, nétig waren.
Der , Netzzugang”

Bisher fehlten Regelungen, um einen diskriminierungsfreien Netzzugang zu gewahren, wurde bemangelt. Ein
solcher kdnnte wie bei der Eisenbahn (vgl. § 10 ERegG) gewahrt werden. Andererseits wird insoweit Praktikabi-
litdt gewlinscht, die gegen zu viele parallele Nutzer spreche. Zudem wurde betont, ein Konflikt kénne auf der

Infrastruktur fir den Personenverkehr auch mit der Beférderungspflicht entstehen, weshalb die Nutzungsmog-
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lichkeiten ausgeschrieben werden sollten. Es kdnne aber auch das Verkehrsunternehmen als ,Plattform” die-

nen, um Streit um den Zugang zu verhindern. So gebe es auch einen Werbeeffekt fiir alle.

Wahrend Verkehrsunternehmen zum Teil eine ,,White-label-Losung” praferieren, scheinen Dienstleister einem
,white-label”, das sich ohne Regulierung nicht durchsetzen kénne, kritisch gegenliberzustehen. Vielmehr wird
von ihnen zum Teil die Alleinnutzung des neuen Giterangebotes gewiinscht, um auch die Verantwortung (z. B.

far Verspatungen) nicht untereinander aufteilen zu missen.

Bei der konkreten Ausgestaltung sei es bei der StraBenbahn besser, dhnlich wie bei der Werbung Kontingente
fir einen bestimmten Zeitraum zu vermarkten. Gegebenenfalls konnte es auch eine Vergabe an einen , Grol-
handler” geben, der die Kontingente dann weiterverteile. Denkbar ware es schlieRlich auch, ,Chargen” aus gu-

ten und schlechten Linien im ,Blindel” zu verkaufen, wurde vorgetragen.

Bei einem Parallelprojekt wird der Zugang zum Angebot beispielsweise iber Buchungs-Apps und die Sammlung
in Hubs gewahrt. Flr die Prioritdten gilt dort, dass die Abwicklung durch Logistikanbieter erfolgt (die als Private

keinen strengen Zugangsregeln unterliegen).
Der passende Fahrzeugtyp

Allgemein sollten die Grenzen zwischen SPNV und Straenbahn schon langer , flissiger” gemacht werden, hiefl3

es. Beim Guterverkehr sei diese Entwicklung aber eher neu und darum auch noch kein , Trend” erkennbar.

Zunachst wurden hinsichtlich der verschiedenen Verkehrsmittel U-Bahnen (unter anderem wegen der vorhan-
denen Barrieren — so im Ubrigen auch bei den S-Bahnen) fiir den Giiterverkehr im OPNV als eher ungeeignet
bewertet. Bedenken gibt es bei U-Bahnen zudem besonders in Bezug auf den Brandschutz. Denkbar erschiene
den Befragten mit diesem Verkehrstrager daher eher ein Giterverkehr ohne Personen. Das wiirde aber neue
Probleme aufwerfen. So gebe es kaum freie Zeitfenster fiir etwaige zusatzliche U-Bahn-Fahrten auf den stark
frequentierten Strecken, und es fehlten unterirdisch die Moglichkeiten zur Lagerung, Be- und Entladung der

Guter.

Soweit es sich um groflere Giter handelt, seien auch Busse ungeeignet. AuRerdem wirde die Fahrberechtigung
der Busfahrer/-innen nicht mehr (immer) passen — z. B. fiir Fahrten mit einem Anhdnger —, und sie mussten

dafiir nachgeschult werden, wozu die Kapazitaten fehlten.

Insgesamt scheint daher die StraBenbahn der praferierte Verkehrstrager fur das in Rede stehende Vorhaben zu

sein.

Im Zusammenhang mit den bevorzugten Verkehrstragern wurde auch die Moglichkeit einer Feinverteilung mit
Lastenradern, von Mikrodepots oder von einer Endhaltestelle der Straenbahn aus, als lohnender Ansatz ge-

nannt.

Die rdaumlich getrennte Beforderung von Personen und Giitern wurde zum Teil als vorteilhaft oder sogar als
einzig denkbare Moglichkeit bezeichnet. Der Grund fiir eine Aufsichtsbehorde, den Mischbetrieb von vornherein
vollig auszuschlielen, sei das Problem mit den Inhaltsstoffen der Pakete (dazu schon oben) gewesen. Andere
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Befragte konnten diese Gefahren hingegen nicht nachvollziehen. Wirtschaftlich sinnvoll sei nur eine Kombina-
tion, betonten sie. Sicher umgesetzt werden kdnne eine gleichzeitige Beforderung dadurch, dass der Giterbe-
reich abgesperrt sowie optisch vom Ubrigen Fahrzeug getrennt werde und es entsprechende Anzeigen und An-
sagen gebe. Auch eine rdumliche Trennung durch ein Rolltor im Fahrzeug sei gut moglich. Bei Anhangern — die
ebenfalls bereits von einer Aufsichtsbehdrde im Zusammenhang mit der StraRenbahn abgelehnt wurden — wiir-
den sich Fragen nach der ausreichenden Bahnsteigldnge und -hohe stellen. Fiir eigene Fahrzeuge konnte die
Menge der beforderten Giter hingegen nicht ausreichend sein und eine mogliche Netziiberlastung problema-
tisch werden. Auch die Finanzierung wirde durch solche zusatzlichen Fahrzeuge erschwert, war die mehrfach

geaulerte Sorge.

Es scheint dennoch die mehrheitliche Sicht zu sein, dass es betrieblich und technisch der einfachste Weg wire,

ein Fahrzeug fur die Guterbeforderung an ein sowieso schon zugelassenes Fahrzeug anzuhangen.
Die Fahrzeugzulassung und Aufsicht

Die Fahrzeugzulassung als solche sei mit dem bestehenden Recht eher unproblematisch zu leisten, wurde mehr-
heitlich auch mit Blick auf die Zulassung heutiger ,Sonderfahrzeuge” angenommen. Fir die Nutzung von Be-
standsfahrzeugen spreche insoweit aullerdem, dass ihre Zulassung einfacher sei und geringere Kosten dafiir
anfielen. Hingewiesen wurde jedoch auch darauf, dass die EU-Zulassungsregeln und die Interoperabilitatsvorga-
ben in den so genannten , TSI gerade bei der Eisenbahn offenbar stark zwischen Personen und Giitern differen-

zierten.
Die weiteren zu beachtenden Rechtsmaterien

Neben den bereits genannten Rechtsgebieten sind aus der Sicht der Interviewpartner/-innen noch weitere ,Ne-
benaspekte” zu bedenken. Je nach transportiertem Gut kdénnten so insbesondere lebensmittelrechtliche Anfor-

derungen sowie das Umwelt- und Naturschutzrecht zu beachten sein.

Zu klaren sei auch, wann nach dem BImSchG bzw. Landes-ImSchG eine Beladung moglich sei, insbesondere, ob

gegebenenfalls Nachtverkehr immissionsschutzrechtlich zuldssig sei.

Eine noch nicht ndher untersuchte Zukunftsfrage sei, wie die Idee der Giterbeférderung zum autonomen Fahr-

zeug passe — das weiterhin mitfahrende Personal hatte dann Zeit fiir andere Aufgaben.

Insgesamt sind — so die Hinweise mehrerer Befragter — die Beférderungsbedingungen des Verkehrsunterneh-

mens an den Mischtransport anzupassen.
Forderung

Eine finanzielle Férderung der Giiterbeférderung im OPNV wird, jedenfalls anfianglich, fiir unabdingbar gehalten,
um die Implementierungsaufwendungen abzudecken, die sich nicht sofort rechneten. Hierfiir seien die beste-
henden Forderbedingungen anzupassen. Konkret solle dazu bei der Infrastruktur- und Fahrzeugfinanzierung die

(strenge) Mittelbindung aufgehoben werden.
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Wiinschenswert ware nach Aussage der Befragten aullerdem eine Ausdehnung der Férderung, insbesondere
flr Gleisanschlisse und KV-Terminals bzw. allgemeiner fir Umschlagspunkte, ohne deren Schaffung die Be- und

Entladung kaum machbar sei, ohne die Fahrplanstabilitat zu gefahrden.

Hilfreich ware wohl auch eine Einordnung des Glterverkehrs als Teil der Daseinsvorsorge, damit sich kommu-

nale Unternehmen in diese Richtung entwickeln und entsprechende Strukturen schaffen.
Die Notwendigkeit einer Experimentierklausel

Nach Auffassung der damit befassten Interviewten ist eine Experimentierklausel fiir einen Bus mit An-hdnger
nicht nétig. Damit nachhaltig etwas aus dem Vorhaben werde und bisher noch offene Bedarfe ermittelt werden
kdénnten, sei jedoch eine Experimentierklausel jedenfalls bei der StraBenbahn erforderlich, war demgegeniiber

die nahezu einhellige Meinung.

§ 4 Abs. 6 PBefG, der bisher zum Teil als eine Art ,Experimentierklausel” genutzt wurde, gentige nicht, um pri-

vate Investitionsmittel hinreichend rechtlich abgesichert einspeisen zu kdnnen, wurde dazu angefiihrt.

Eine langerfristige Erprobung wird einheitlich fur erforderlich gehalten. Dabei wird ein Rahmen von ein bis zwei
Jahren, eher aber bis zu vier und mehr Jahren fiir nétig gehalten, um nachhaltige Erkenntnisse und Ergebnisse
zu erzielen. Auch hier sei wieder die Wirtschaftlichkeit wichtig; verlorene Investitionen missen vermieden wer-

den.
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‘ 6 Regelungsméglichkeiten fiir den Giitertransport im OPNV

In Abschnitt vier wurden die rechtlichen Rahmenbedingungen fiir den Giitertransport im OPNV erértert und
insoweit derzeit bestehende Regelungsbedarfe aufgezeigt. In welcher Form (also die Art der Regelungsmaglich-

keit) und wo (das zielt auf die Suche nach ,, Andockungsmaoglichkeiten”) diese geregelt werden kdnnen, ist Ge-

genstand der nachfolgenden Erdrterungen.

6.1

Bevor denkbare Regelungsmoglichkeiten in den folgenden Abschnitten naher betrachtet werden, soll die fol-

Uberblick

gende Tabelle einen schematischen Uberblick iiber die denkbaren Méglichkeiten geben:

Ankniipfung an PBefG

Ankniipfung an GiiKG

Spezialgesetz

Experimentierklausel

Experimentierklausel

im PBefG

Experimentierklausel

im GUKG

Experimentierklausel

als Spezialgesetz

Mit VO-Ermachtigung

Ja/nein

Ja/nein

Ja/nein

Oder

Endgiiltige Regelung

Endglltige Regelung
im PBefG

Endgiiltige Regelung
im GUKG

Endglltige Regelung

als Spezialgesetz

Mit VO-Ermachtigung

Ja/nein

Ja/nein

Ja/nein

6.2 ,Erste Ebene”: Die Art der Regelungsmoglichkeit

6.2.1 Experimentierklausel

Ill

In einer , Experimentierklausel” wiirde vorgesehen werden, dass zur Erprobung innovativer Konzepte zur Ent-
lastung des innerstadtischen Verkehrs mittels der Einfiihrung des Mischbetriebes unter bestimmten Vorausset-
zungen zunachst Gbergangsweise (zum ,,Experimentieren®) fiir eine bestimmte Dauer von bestehenden Vor-

schriften abgewichen werden kann.

6.2.2 Endgultige Regelung
Der gesetzgeberische Aufwand fiir nicht lediglich Gbergangsweise giiltige Reglungen zum Mischbetrieb hangt
von der zu erwartenden Regelungsdichte sowie davon ab, inwieweit bestehende Normen im Personenbeférde-
rungs- oder Guterkraftverkehrsrecht fir entsprechend anwendbar erklart werden sollen, und ist nur dann loh-
nenswert, wenn der Gitertransport in Verkehrsmitteln des OPNV oder auf der Infrastruktur des OPNV in der

Praxis bereits getestet wurde und eine langfristige Umsetzung erwartet werden kann.
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6.2.3 Grundsatzliche Erwagungen fir beide Varianten
Wegen des aus dem Verfassungsrecht abgeleiteten so genannten Vorbehaltes des Gesetzes ist erforderlich,
dass in dem jeweiligen Gesetz bereits hinreichend bestimmte Vorgaben zu Regelungsgegenstanden (z. B. zu
Anforderungen an die Sicherheit des Verkehrs, Anforderungen an Betriebsbedienstete, Regelungen zur Finan-

zierung und zum Zugangsrecht) getroffen werden.

Ill

Sowohl die ,Experimentierklausel” als auch eine endgiiltige Regelung kdnnen weit gefasst werden, grundsatzlich
auch alle im OPNV denkbar eingesetzten Fahrzeuge erfassen und fiir alle Nutzungsvarianten eine Abweichungs-

befugnis einrdumen.

Je enger der Anwendungsbereich des Gesetzes gewahlt wird (z. B. mit einer Beschriankung auf bestimmte Gut-
arten oder Beforderungsmittel oder auf bestimmte Konstellationen einer ,,gemischten” oder raumlich oder zeit-
lich getrennten Giiter- und Personenbeférderung), desto weniger Sachverhalte sind zu regeln, so dass sowohl
die Verordnungsermachtigung als auch die in den Verordnungen zu treffenden Regelungen ,schlanker” ausfal-

len wiirden.

Alternativ ware eine Kompetenz zur behordlichen Zulassung von Einzelvorhaben unter Wahrung bestimmter
offentlicher Belange (z. B. der Verkehrssicherheit oder mit einer Zuordnung der Unternehmerverantwortung fiir
bestimmte Handlungsbereiche) gegebenenfalls mit einer breiter angelegten Offnung denkbar, wenn die Belange
und Schutzziele in der Kompetenznorm mit rechtlich hinreichend konkreten Erwagungsleitlinien wie dem not-
wendige ,,Grad” an Sicherheit, Gesichtspunkten zur VerhaltnismaRigkeit bzw. Angemessenheit oder zur zweck-

maRigen Begriindung benannt werden.
6.3 ,Zweite Ebene”: Die ,,Andockungsmoglichkeiten”

| 6.3.1 ,Andockung” der Neuregelung an das PBefG
Zundachst ware bei einer ,Andockung” an das PBefG eine Ausweitung des Anwendungsbereiches des Gesetzes

fir den Mischbetrieb erforderlich, z. B. durch einen neu einzufligenden Absatz 4 in § 1 PBefG.
Eine Experimentierklausel konnte im PBefG z. B. als § 1b angefligt werden.
Soll hingegen eine endgiiltige Regelung getroffen werden, so gilt dafiir Folgendes:

Besondere Regelungen zum Mischbetrieb kdnnten an den entsprechenden Stellen im PBefG oder in einem be-

sonderen Abschnitt eingefligt werden.

Eine umfassende Anderung sdmtlicher Normen kdnnte durch eine Regelung, welche die Vorschriften des PBefG,
die sich dem Wortlaut nach ausschlieBlich auf die Personenbefdorderung beziehen, fir anwendbar erklart (ein so

genannter ,,Anwendungsbefehl”), umgangen werden.

6.3.2,,Andockung” der Neuregelung an das GUKG
Analog zum PBefG ware bei einer ,,Andockung” der Neuregelungen zum Mischbetrieb an das GUKG eine Aus-

weitung des Anwendungsbereiches des GUKG fiir eben den Mischbetrieb vorzunehmen.
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Soweit die StraRenbahn als nicht vom GUKG erfasstes Verkehrsmittel in die Regelungen einbezogen werden soll,

ware auch diesbeziglich eine Ausweitung des GiiKG erforderlich.

Im Ubrigen gilt das zur ,Andockung” an das PBefG Gesagte hier gleichsam analog.

6.3.3 Neuregelung in einem (neuen) Spezialgesetz
Durch ein Spezialgesetz kann der Giitertransport in Verkehrsmitteln des OPNV oder auf der Infrastruktur des
OPNV in allen drei Nutzungsvarianten komplett einheitlich (,,aus einem Guss”) geregelt werden. In diesem Ge-
setz kdnnen dann aber dennoch vornehmlich Vorschriften des PBefG und des GUKG fir entsprechend anwend-
bar erklart werden, ohne dass das PBefG oder das GUKG in ihrem Wortlaut gedndert werden miissen (das ist
dann wiederum ein bloRer so genannter ,Anwendungsbefehl“). Das PBefG und das GiiKG blieben bei dieser

Variante selbst also unangetastet.

Durch zusatzliche Vorschriften in dem Spezialgesetz kann dann den Besonderheiten etwa bei der Zustandigkeit,
der Form und dem Verfahren der Genehmigung von Giitertransporten in Verkehrsmitteln des OPNV entspre-

chend Rechnung getragen werden.

6.4 ,Dritte Ebene”: Die Verordnungsermachtigung

In einer Verordnungsermachtigung kann das BMDV oder kdnnen die Lander dazu ermachtigt werden, durch
Rechtsverordnung spezielle Regelungen zu erlassen, in der oder in denen Einzelheiten zum Gitertransport in
Verkehrsmitteln des OPNV geregelt werden kénnen (z. B. in Bezug auf die Fahrzeuggestaltung, Haftpflichtversi-
cherung, besondere Anforderungen an Betriebsbedienstete etc.). Hinsichtlich des Adressaten kann eine Verord-
nungsermachtigung auch vorsehen, dass die Landesregierungen ermachtigt sein sollen, solange (und soweit)
das BMDV von seiner Ermachtigung keinen Gebrauch gemacht hat. Die Bundeslander konnten so insbesondere
rasch auf raumliche Verkehrsbedirfnisse reagieren. Eine derartige Regelung ware dann —was etwa das Vorrang-
verhaltnis von Bundes- und Landesrecht angeht — vergleichbar der konkurrierenden Gesetzgebung von Bund

und Landern auszugestalten.

Eine Verordnungsermachtigung kann dabei sowohl als zusatzlicher Paragraf oder Absatz an der entsprechenden

Stelle im PBefG, GiiKG als auch wiederum in einem Spezialgesetz enthalten sein.

In der Verordnungsermachtigung des Gesetzes muss dabei vor allem der ,,Rahmen” der Ermachtigung mit sei-
nen wesentlichen ,Eckpunkten” (Art. 80 Abs. 1 S. 2 GG nennt insoweit fiir ein entsprechendes Bundesgesetz
»Inhalt, Zweck und Ausmal} der erteilten Ermachtigung”) abgesteckt werden. Es gilt dabei die vom Bundesver-
fassungsgericht (BVerfG) entwickelte ,Wesentlichkeitstheorie”, wonach alle wesentlichen Entscheidungen —
wozu insbesondere die grundrechtsrelevanten Fragen gehéren — vom dazu allein befugten parlamentarischen

Gesetzgeber getroffen werden missen.
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Eine mogliche Formulierung einer solchen Verordnungsermachtigung lautet:

(1) Das Bundesministerium fir Digitales und Verkehr kann bei Bedarf die zur Durchfiihrung dieses Gesetzes
erforderlichen Regelungen durch eine Rechtsverordnung treffen. Erforderliche Regelungen sind dabei ins-
besondere solche zur Sicherheit der Fahrzeuge und des Betriebes sowie zur Auflésung von auftretenden
Nutzungskonflikten. Soweit es erforderlich ist, kann es dazu auch Rechtsverordnungen, die auf Grund einer
Ermachtigung nach dem Personenbeférderungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 8. August
1990 (BGBI. I S. 1690), das zuletzt durch Artikel 7 Absatz 4 des Gesetzes vom 11. April 2024 (BGBI. 2024 | Nr.
119) gedandert worden ist, erlassen worden sind, entsprechend erganzen.

(2) Solange das Bundesministerium fiir Digitales und Verkehr von der Ermachtigung nach Absatz 1 keinen Ge-
brauch macht, sind die Landesregierungen zum Erlass einer Rechtsverordnung nach Absatz 1 ermachtigt.
Diese Rechtsverordnung verliert ihre Giiltigkeit, sobald und soweit der Bund von seiner Ermachtigung Ge-

brauch macht.

6.5 Die Verortung der Neuregelungen

Hinsichtlich der Frage, wo das Thema geregelt werden koénnte, gibt es keine juristische Praferenz fir eine ,An-
dockung” der Neuregelungen an das PBefG, das GUKG oder fiir eine Regelung in einem Spezialgesetz. Aus Ge-
sprachen mit den Fachreferaten des Auftraggebers geht hervor, dass beziiglich einer Andockung an das PBefG

oder an das GUKG verschiedene Bedenken bestehen.

So sei der Anwendungsbereich des PBefG — wie bereits der Name des Gesetzes indiziere und der eindeutige
Wortlaut des § 1 Abs. 1 S. 1 PBefG unterstreiche — auf die Personenbeférderung beschrankt. Nichts anderes
gehe aus dem Umstand hervor, dass die beférderten Personen Sachen und Tiere mit sich fiihren diirften; diese
seien in Erweiterung des Beforderungsvertrages Teil der Personenbeforderung. Der Transport von Gitern Drit-
ter falle hingegen nicht in den Anwendungsbereich des PBefG. Anhaltspunkte fiir eine gegenteilige Auffassung
entgegen dem eindeutigen Wortlaut seien nicht ersichtlich. Zudem knilpfe das PBefG an den Gegenstand der
Beforderung und nicht an das jeweilige Verkehrsmittel an. So seien beispielsweise Personenbeférderungen in
Lastkraftwagen nach dem PBefG ausnahmsweise genehmigungsfahig, nicht jedoch eine Glterbeforderung in
StraRenbahnen. Die Anforderungen und die Systematik des PBefG seien zudem spezifisch auf die Personenbe-
forderung ausgerichtet und sollten daher nicht auf den gewerblichen Giitertransport Gibertragen werden. Selbi-
ges gelte fiir die im OPNV relevante VO (EG) 1370/2007. Fiir Giiterbeférderungen gebe es vielmehr besonders
zugeschnittene Anforderungen und gesetzliche Regelungen, die sich von denjenigen der Personenbeférderung
grundlegend unterscheiden. Beim Glitertransport und der Personenbeférderung handele es sich um zwei recht-
lich getrennte Vorgange, fiir die jeweils separate Genehmigungen vonndten seien. Das gelte auch dann, wenn
der Giitertransport und die Personenbeférderung zeitlich und rdumlich zusammenfielen. Im Ubrigen sei der
Transport von Gutern Dritter in Kraftomnibussen bereits in § 2 Abs. 1 Nr. 4 GUKG ausreichend geregelt; Rechts-

unsicherheiten bestiinden hier nicht.
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Das GUKG sei demgegeniiber aus folgenden Griinden der falsche Regelungsort fiir weiter gehende Regelungen
zum gewerblichen Giterverkehr im OPNV: Der Anwendungsbereich des GUKG sei auf die Giiterbeférderung mit
Kraftfahrzeugen beschrankt. Der Transport von Gitern mit Kraftomnibussen sei bereits vom Anwendungsbe-
reich erfasst und ausreichend geregelt. Die dariiberhinausgehende Beforderung von Glitern mit StraRenbahnen
unterliege demgegeniiber nicht dem Anwendungsbereich; StraRenbahnen seien definitionsgemal keine Kraft-
fahrzeuge. Das GUKG kniipfe insoweit also ausschlieBlich an die Beférderung von Giitern mit Kraftfahrzeugen
auf der StralRe an, unabhangig davon, ob es sich um ein Kraftfahrzeug zur vornehmlichen Giiterbeférderung oder
zur vornehmlichen Personenbeférderung handele. So sei die Giterbeférderung in Kraftomnibussen nach dem
GUKG grundsatzlich genehmigungspflichtig (eine Ausnahme bilde nur § 2 Abs. 1 Nr. 4 GUKG); fur die Glterbefor-
derung in StraRenbahnen bestehe dagegen keine spezielle Regelung einer Genehmigungspflicht. Die Anforde-
rungen und die Systematik des GUKG seien somit spezifisch auf die Glterbeférderung mit Kraftfahrzeugen aus-
gerichtet und kénnten nicht auf den gewerblichen Giitertransport mit Straenbahnen lbertragen werden. Es
handele sich insoweit um Marktzugangsregelungen zum grundsatzlich in der Kapazitat nicht begrenzten Stra-
Rengliterverkehr mit Kraftfahrtzeugen. Flr StraRenbahnen mit grundsatzlichen Kapazitatsbeschrankungen im
Schienennetz (spurgefiihrter getakteter und einheitlich disponierter Verkehr mit Fahrplantrassen) bediirfe es
naturgemald anderer Zugangsregelungen, die an die spezifischen Anforderungen an den Bau und Betrieb von

Strallenbahnen und die damit verbundene Vergabe von Verkehrsleistungen angepasst seien.

Da ohnehin die Grundsatze , lex posterior derogat legi priori” und , lex specialis derogat legi generali” eingreifen,
d. h., ein spateres Gesetz einem friiheren Gesetz und ein spezielles Gesetz dem allgemeinen Gesetz vorgeht,
stiinde einer Regelung in einem neuen Spezialgesetz nichts entgegen. Durch ein Spezialgesetz konnte die Ma-
terie auRerdem zusammenhangend ,an einer Stelle” sowie sozusagen ,, aus einem Guss” geregelt und den Be-
sonderheiten des Mischbetriebs so besonders Rechnung getragen werden. Bestehende Gesetze kénnten unver-
andert bleiben, so dass es auch nicht zu ,Reibungen” mit dem Anwendungsbereich des GUKG oder dem des

PBefG kommen wiirde.

Fiir das ,,Wie“, insbesondere die Frage, wie umfangreich die Regelung ausfallen soll, ob es sich also um eine

IM

,Experimentierklausel” oder um eine endgliltige , Vollregelung”, jeweils nétigenfalls kombiniert mit einer Ver-

ordnungsermachtigung, handeln soll, sind folgende Uberlegungen anzustellen:

Vorab sei zu der Beteiligung der Lander darauf hingewiesen, dass Bundesgesetze grundsatzlich Einspruchsge-
setze sind. Nur bei expliziter Regelung im GG, handelt es sich um Zustimmungsgesetze. Im Kontext dieses Gut-
achtens ist Art. 87e Abs. 5S. 2 GG zu nennen (Gesetze, die ,,Auswirkungen auf den SPNV“ haben). Fiir Regelun-
gen mit Eisenbahnbezug bedarf es demnach der Zustimmung des Bundesrates. An dieser Stelle sei auch auf die
Moglichkeit der Aufspaltung eines Gesetzesvorhabens in einen zustimmungspflichtigen und einen nicht zustim-
mungspflichtigen Teil hingewiesen. Nach Art. 84 Abs. 1S. 6 bediirfen ferner solche Gesetze der Zustimmung des
Bundesrates, die ausnahmsweise das Verwaltungsverfahren ohne eine Abweichungsmaoglichkeiten fir die Lan-
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der regeln. Hierunter fallt heute noch eine Regelung wie § 63 PBefG. Eine entsprechende Regelung gibt es im
GiiKG hingegen nicht, so dass dessen Anderung — wie die des PBefG im Ubrigen — nicht zustimmungspflichtig

ware, es sei denn, es wiirden neue fiir die Lander ,abweichungsfeste” Regeln zum Verwaltungsvollzug getroffen.

Die Gutachter empfehlen daher insgesamt zunachst einen moglichst ,,schmalen” Gesetzentwurf fiir eine end-
giiltige Regelung der Materie gleichsam nach dem ,Baukasten“-Prinzip. Das bedeutet, dass ein Spezialgesetz
Regelungen enthalten sollte, die mindestens notig waren, um die erarbeiteten Regelungsbedarfe abzudecken
(sozusagen die ,,Must have“-Regelungen), nicht aber solche Regelungen, die dartiber hinaus méglich oder sinn-

voll wéaren (sozusagen die ,Nice to have“-Regelungen).

Im Anschluss daran sind noch zwei weitere Aspekte zu klaren: einerseits die Frage, wie viel aus der fraglichen
Thematik der Giiterbeférderung im und auf den Infrastrukturen des OPNV mit einer bloRen ,Experimentier-

Ill

klausel” grob und nur zur Erprobung vorldufig geregelt werden kann, und andererseits wie viel davon auf die
Lander verlagert werden kann. Letzteres kénnte mit einer Abgabe der jeweiligen Gesetzgebungskompetenz und
der entsprechenden Verantwortung an die Lander erfolgen oder als bloRe Verordnungsermachtigung zumin-
dest in der ,,Grobverantwortung” des Bundes verbleiben. Diese auch in der Praxis haufig aufgeworfene Frage
(vgl. dazu nur die Ergebnisse der Fachgesprdache mit der Begleitgruppe und Marktbeteiligten oben in Abschnitt

5) soll im nachfolgenden Abschnitt 7 ndher beleuchtet und beantwortet werden.
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7 Experimentierklausel

Mit den folgenden Ausfiihrungen soll die im vorangegangenen Abschnitt aufgeworfene Frage beleuchtet wer-

den, ob bzw. wie sinnvoll die zu normierenden Aspekte nur mit einer so genannten , Experimentierklausel”, die

auch in ganz anderen Rechtsbereichen Verwendung findet, geregelt werden kénnen.>38

Die mogliche (bzw. tibliche) Formulierung einer solchen Experimentier- bzw. Offnungsklausel kénnte dabei lau-

ten:

(1) Zur praktischen Erprobung des Transports von Giitern in Fahrzeugen des Offentlichen Personennahverkehrs
oder auf der Infrastruktur des Offentlichen Personennahverkehrs (Mischbetrieb) kann die Genehmigungs-
behorde die Genehmigung erteilen. Dabei gelten MalRgaben dieses Gesetzes, soweit sie dem Grunde nach
auf den Mischbetrieb anwendbar sind.

(2) Die Genehmigung darf nur unter der MaRgabe erteilt werden, dass
1. der Personenverkehr bei auftretenden Nutzungskonflikten Vorrang vor dem Mischbetrieb hat und

2. die Sicherheit des Mischbetriebs gewahrleistet ist.

Nachfolgend soll diese Moglichkeit grundsatzlich erldutert, anschliefend hinsichtlich ihrer Vor- und Nachteile

betrachtet sowie dann abschlieRend unter deren Abwagung bewertet werden.

7.1 Grundsatzliche Erwagungen

Mit einer Experimentierklausel kann zur Erprobung innovativer Konzepte unter bestimmten Voraussetzungen
Ubergangsweise fiir eine bestimmte Dauer von bestehenden Vorschriften abgewichen werden (daher wird sie

auch als ,Offnungsklausel” bezeichnet).

Eine Experimentierklausel kénnte an das PBefG, z. B. als sein ,§ 1b“ (als Beispiel dafiir dient dann § 2 Abs. 7
PBefG), oder an das GUKG ,,angedockt” oder auch als Spezialgesetz erlassen werden (s. ndher in Abschnitt 6.3

zu den verschiedenen ,,Andockungsmaglichkeiten®).

7.2 Die Vorteile einer Experimentierklausel

In der Praxis besteht das Bediirfnis nach einer irgendwie gearteten gesetzgeberischen Entscheidung zur Zulas-
sigkeit der Guterbeférderung in Fahrzeugen und auf der Infrastruktur des OPNV. Eine Experimentierklausel
nimmt dem Gesetzgeber zunachst diesen ,Druck”, lasst eine endgiltige Entscheidung liber die dauerhaft giilti-

gen Regeln bis zum Ende einer ,,Erprobungsphase” aber noch offen.

538 Eine Arbeitshilfe zur Formulierung von Experimentierklauseln wird vom Bundesministerium fiir Wirtschaft und Klimaschutz auf seiner
Website zur Nutzung zur Verfligung gestellt: https://www.bmwk.de/Redaktion/DE/Publikationen/Digitale-Welt/recht-flexibel-ar-
beitshilfe-experimentierklauseln.html (zuletzt abgerufen am 28.02.2025).
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Durch die Praxiserfahrungen mit der Experimentierklausel kann der Gesetzgeber wichtige Erkenntnisse und
Riickmeldungen sammeln, die ein spateres — ,endgliltiges” — Gesetz mit hoher Wahrscheinlichkeit besser ma-

chen, als ein detailliertes (Voll-)Gesetz zum jetzigen Zeitpunkt ohne entsprechende Erfahrungen sein kann.

Der Normsetzungsaufwand ist im Vergleich zu einem vollstandigen Gesetz zudem geringer und kann viele (De-
tail-)Fragen noch offen- bzw. der Erprobung lberlassen. Dadurch kdnnte eine Experimentierklausel politisch

auch einfacher durchsetzbar sein.

7.3 Die Nachteile einer Experimentierklausel

Ein ,,Mischbetriebsgesetz”, an das die Experimentierklausel angeknlipft werden kann und von dessen strengen
Vorgaben es (teilweise) befreit, gibt es noch nicht. Eine klassische Erprobungs- als Offnungsklausel mit Abwei-

chungsmoglichkeiten wie beispielsweise in § 2 Abs. 7 PBefG funktioniert daher nicht.

Die Klausel misste auBerdem zu ihrer (von Vorgaben) , befreienden” Wirkung in ein bestehendes Gesetz (mut-
maRlich das PBefG) eingefiigt werden. Wenn das nicht gewollt ist, misste ein ganzlich neues Gesetz verabschie-
det werden, das lediglich diese Klausel enthilt. Das ware eher ungewodhnlich, fir die Rechtsanwender/-innen
intransparent und schwer nachzuvollziehen. AuBerdem miissten dann zunachst erst Vorgaben aufgestellt wer-
den, von denen zur Erprobung wieder abgewichen kann. Der Vorteil gegenliber einem , Vollgesetz” ware damit

dahin.

Eine Experimentierklausel ohne die Abweichung von bestehenden Vorgaben miisste liberdies trotzdem einen
recht umfangreichen Rahmen fiir das ,,Experimentieren” aufstellen. Denn wegen des Vorbehaltes des Gesetzes
ist es erforderlich, dass in der Experimentierklausel dann bereits hinreichend bestimmte Vorgaben zu den Gren-
zen des , Experimentierfeldes” getroffen werden. Eine Experimentierklausel, die das ohnehin knapp gefasste

,Vollgesetz” weiter zusammenfasst, liefe Gefahr, diesem Grundsatz zuwiderzulaufen.

Durch die in der Natur der Sache liegende , Offenheit” der Experimentierklausel besteht im Ubrigen naturgemaR
ohne ein Gesetz, von dessen festen Konturen beim Experimentieren abgewichen werden kann, die Gefahr, dass

die Klausel entweder zu unbestimmt oder auf Grund ihrer ,Generalitat” grundsatzlich obsolet ist.

Fiir die Praxis wird zwar eine ,rechtssichere” Erprobungsoption geschaffen. Echte Rechtssicherheit bringt die
Experimentierklausel aber nicht (Pilotprojekte gibt es im Ubrigen auch heute schon; s. hierzu noch den Abschnitt
9). Die von den Betreibern geforderte Investitionssicherheit wiirde wohl nur bestehen, wenn den Marktteilneh-
merinnen versichert werden kdnnte, ihren Wiinschen zum ,,0b“ und ,Wie” eines spateren (Voll-)Gesetzes dann

auch weitestgehend zu entsprechen. Dann ware die Experimentierklausel aber wiederum fast tiberflissig.

Da die Experimentierklausel naturgemall knapp ist und insbesondere potenzielle Auslegungskonflikte etwa in
Bezug auf das PBefG, wenn von diesem zum Experimentieren abgewichen werden darf, nur eingeschrankt be-
ricksichtigt werden kénnen, muss den Genehmigungsbehorden dabei ein weiter Ermessensspielraum zukom-

men. Damit bringt eine solche Klausel wenig zusatzliche Rechtssicherheit.
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7.4 Fazit nach einer Abwagung der Vor- und Nachteile

Angesichts der mutmalilich fehlenden ,Andockungsmoglichkeit” einer Experimentierklausel an bestehende Re-
gelungen, von denen abgewichen werden darf, miisste die Experimentierklausel den sodann gelockerten Rah-
men zunachst selbst darstellen und ware darum kaum kiirzer als ein ,Voll-Gesetz”. Dieser Umfang kdnnte nur
durch eine mutmaRlich sehr (oder gar zu) unbestimmte Experimentierklausel in einem eigenen Spezialgesetz
umgangen werden, deren Mehrwert in Bezug auf die geforderte Rechts- und Investitionssicherheit aber in Frage

steht.

Eine ,freischwebende” Experimentierklausel, bevor es also Uberhaupt gesetzliche Regelungen zum Mischbe-
trieb gibt (dazu Abschnitt 7.3), ware im Ergebnis folglich keine ,,echte” Experimentierklausel mehr, weil sie eines
dhnlichen Umfanges bediirfte wie ein ,normales” Spezialgesetz. Oder die Experimentierklausel wiirde in der Tat
kiirzer gefasst; fir den Rechtsanwender ware sie dann aber im Gegenzug nur schwer nachvollziehbar und sehr
unbestimmt, so dass sich die Frage des Mehrwertes einer solchen ,isolierten” Experimentierklausel fir die prak-

tische Anwendung stellt.

Daher wird von der Idee einer Experimentierklausel in einem Spezialgesetz als alleiniger Regelung im jetzigen
Zeitpunkt abgeraten. Sie konnte allenfalls als zusatzliche Bestimmung in ein (wie auch immer geartetes) ,,Voll-
Gesetz” Aufnahme finden, um weitere Erprobungen und Pilotprojekte ohne eine erneute Rechtsanderung zu

ermoglichen.
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8 Zusammenfassung der Ergebnisse und Empfehlungen

In der Zusammenschau der verschiedenen betrachteten Aspekte — insbesondere der Untersuchung der beste-
henden Rechtslage und ihrer Liicken und Unklarheiten in Bezug auf den Transport von Giitern in Fahrzeugen des
Offentlichen Personennahverkehrs (OPNV) oder auf der Infrastruktur des OPNV sowie der Forderungen aus der
Praxis — werden die Ergebnisse der gutachterlichen Prifung tberblicksartig zusammengefasst (8.1). Daraus las-
sen sich sodann wiederum als ,Quintessenz” die Empfehlungen der Gutachter fiir das weitere Vorgehen in die-

sem Kontext in rechtlicher Sicht ableiten (8.2).

8.1 Die Ergebnisse der rechtlichen Priifung im Uberblick

Grundlegend fiir die gutachterliche Empfehlung zu neuen gesetzlichen Regelungen ist die Frage nach den jeweils
von den inhaltlichen Regelungsbedarfen betroffenen Verkehrsmitteln (8.1.1). Neben der Ermittlung der zumin-
dest in Teilbereichen zwingenden Regelungsbedarfe fiir den Transport von Giitern in Fahrzeugen des OPNV oder
auf der Infrastruktur des OPNV (8.1.2) haben sich die Gutachter tiberdies noch mit verschiedenen weiteren As-

pekten hinsichtlich der Regelungsmoglichkeiten auseinandergesetzt (8.1.3).

8.1.1Die betroffenen Verkehrsmittel
Fraglich ist zunachst, welche Verkehrsmittel Gberhaupt vom Regelungsbedarf fiir einen Mischverkehr betroffen

sind:

Beim Bus muss letztlich nichts Grundlegendes geregelt werden. Fiir die dortige Personenbeférderung bleibt es
beim Rechtsregime des Personenbeforderungsgesetzes (PBefG). Fir die zusatzliche oder ausschliefliche Mit-
nahme von Gitern sind dann zusatzlich die Vorgaben des Glterkraftverkehrsgesetzes (GliKG) mit seinen beson-
deren Anforderungen an die Gliterbeforderung zu beachten und zu erfillen. Insbesondere benétigt der Unter-
nehmer in diesem Fall eine (zusatzliche) Genehmigung nach diesem Gesetz. Allenfalls die nachfolgend adres-
sierten Themen der Gewahrleistung des Vorranges des Personenverkehrs sowie der Sicherheit beim gleichzeiti-
gen Transport von Gitern und Personen im selben Fahrzeugraum konnten zusatzliche Regelungen verlangen.
Praxisnah ist jedoch davon auszugehen, dass die Beférderung der Giiter ohnehin in gesonderten Fahrzeugteilen
(wie etwa beim schwedischen Modell des , Hybrid-Busses”) oder Anhangern — auch das lasst das bestehende
Recht mit entsprechenden Vorgaben fiir deren Zulassung bereits zu — bzw. sonst jedenfalls lediglich zu den so
genannten ,,Schwachlastzeiten” erfolgt, so dass Konflikte selten sind und gesonderte Regelungen hier jedenfalls

im Moment des Startes mangels erkennbarer aktueller ,,Brisanz“ (noch) als entbehrlich erscheinen.

Bei der Nutzung der Eisenbahn fiir den Mischbetrieb missen bestehende Unternehmensgenehmigungen nach
§ 6 Allgemeines Eisenbahngesetz (AEG) gegebenenfalls im Vollzug gedndert werden, sollten sie bislang etwa auf
den Personenverkehr beschrankt sein, aber das AEG lasst das heute schon zu. Auch die bisher eventuell auf eine
Verkehrsart beschrankte Widmung und Planfeststellung der Betriebsanlagen stellen insoweit keine rechtlich un-

Uberwindbaren Hiirden dar; sie konnen im ,, Konfliktfall“ ebenfalls auf Grundlage des geltenden Rechts angepasst
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werden. Die Finanzierung schlieRlich ist zwar bisher typischerweise auf eine Verkehrsart ausgelegt; eine ,Mit-
forderung” des anderen ,Verkehrszweiges” wird dabei jedoch — wie beim Schienenpersonennahverkehr und

Schienenpersonenfernverkehr — nicht als ,forderschadlich” anzusehen sein.

Als rechtlich problematisch (und zugleich nach den Rickmeldungen aus der Praxis am betrieblich und vom er-
warteten Aufkommen am interessantesten) zeigt sich jedoch der Transport von Giitern in Fahrzeugen des OPNV
oder auf der Infrastruktur des OPNV mit der StraBenbahn. Angefangen von der Planfeststellung der Betriebsan-
lagen Uber die Zulassung der Fahrzeuge bis zu deren Betrieb sind die heutigen Regelungen dazu allein auf die
Personenbeférderung zugeschnitten, und es gibt (anders als beim Bus) auch kein nutzbares ,Parallelgesetz” (wie

das GiKG), das ergdanzende Anwendung finden kdnnte.

Damit erweist sich ein neu zu schaffender Rechtsrahmen fiir die StraRenbahn als unumganglich, wenn dort der
Transport von Giitern in Fahrzeugen des OPNV oder auf der Infrastruktur des OPNV auf einer rechtssicheren
Grundlage erlaubt werden soll. Diese Rechtsnormen muss es geben, wahrend sie fiir die anderen Verkehrsmittel
Eisenbahn und Bus zur Schaffung von mehr Rechtssicherheit nicht zwingend notwendig sind. Hinzu kommt, dass
eine Verkehrsmittel-Ubergreifende Regelung aufwandiger und komplexer in der Formulierung sowie im Vollzug
ware. Daher ist zunachst ein auf die Strallenbahn beschranktes Gesetz zu empfehlen, aus dessen Erfahrungen
bei Bedarf dann Schlisse fiir mogliche weitere (Neu-)Regelungen auch fir andere Verkehrsmittel gezogen wer-

den konnten.

8.1.2 Die (teilweise) zwingenden Regelungsbedarfe im Uberblick
Rechtliche Probleme bei der Einflihrung eines Mischbetriebes kénnen sich vor allem aus zwei wesentlichen As-
pekten ergeben: (1.) dem Vorrang des Personenverkehrs und (2.) der Sicherheit beim gleichzeitigen Transport
von Giitern und Personen. Die im Folgenden als zur Losung dieser Probleme fir erforderlich erachteten Rege-
lungen, die sich aus der Beachtung dieser Grundséatze ergeben, waren bei der rechtlichen Erlaubnis bzw. Einfih-
rung eines Mischbetriebes unentbehrlich und bilden damit in jedem Fall so genannte ,,Must-have-Regelungs-
bedarfe”. Sofern bei einer Thematik nach den Ergebnissen jedoch kein zwingender Regelungsbedarf besteht,

wird das zur Verdeutlichung nachfolgend nochmals klargestellt.

8.1.2.1 Der Vorrang des Personenverkehrs

Sollen in den Verkehrsmitteln des OPNV Giiter zusammen mit Personen beférdert werden, also konkret in der
Beiladung (,,Nutzungsvariante 1), ist bei nicht speziell umgebauten Fahrzeugen der fir Kinderwagen und Roll-
stihle vorgesehene Platz (,Mehrzweckabteil“) der einzig dafiir nutzbare Raum. Werden diese Platze durch Giter
belegt, konnen sich Konflikte dahingehend ergeben, dass der Unternehmer seiner Beforderungspflicht fir die
Fahrgaste nicht mehr nachkommen kann. Bei der gleichzeitigen Beférderung von Glitern und Personen in einem
Verkehrsmittel ist daher eine Priorisierungsregelung zu Gunsten des Personenverkehrs notwendig, die solche
Konfliktsituationen l6st. Aus rechtlicher Sicht bedeutet das allerdings nicht zwingend, dass die Nutzungsvariante
1 nur fir speziell umgebaute Fahrzeuge weiterverfolgt wird, weil die Belegung des Mehrzweckbereiches mit

,Drittglitern” immer zu Lasten des Personenverkehrs geht. Solange kein Konflikt auftritt, bleibt sie vielmehr
198



(theoretisch) moglich, und bei einem Konflikt im Einzelfall greift dann die konkrete Vorrangregel. Praktisch heiRt
das aber, dass Kapazitaten fir den Guterverkehr davon abhangen, ob freier Platz im jeweiligen Verkehrsmittel
verfligbar ist. Konkret kann das bedeuten, dass (im ,Konfliktfall“) Glter nicht mitgenommen werden diirfen. Das
muss bei der Planung jedes Transportes mit einkalkuliert werden, zumal ein solcher Konflikt jederzeit (etwa
durch Fahrgéaste mit Rollstuhl oder Kinderwagen auf dem Bahnsteig) auftreten kann, weshalb dann notfalls Gu-
ter ,unterwegs” ausgeladen werden mussten. Die Praktikabilitdt und Nutzbarkeit der Beiladung ist hierdurch

jedenfalls stark eingeschrankt.

Auch beim Giitertransport in gekoppelten Anhdngern bzw. Giiterwagen (,,Nutzungsvariante 3“) stellt sich ge-
rade bei StraBenbahnen die Frage, wie der Vorrang des Personenverkehrs praktisch gewahrleistet werden kann.
Wird bei der Ankopplung eines Giiterwagens stattdessen auf einen Personenwagen verzichtet, ist bereits frag-
lich, wie sich der Vorrang des Personenverkehrs durchgangig und vor allem kurzfristig sicherstellen lasst. Wird
hingegen ein weiterer Waggon zusatzlich zu den reguldr vorgesehenen Personenwagen befordert, stellt sich die
Herausforderung, dass der Bahnsteig, insbesondere zum Be- und Entladen der Giiter, lang genug sein muss.
Darliber hinaus misste der Be- und Entlade-Vorgang in einem Zeitraum vorgenommen werden kénnen, der

nicht zu einer Fahrplanverzogerung fiihrt.

Die Prioritat des Personenverkehrs muss auch stets und in allen ,Nutzungsvarianten” bei der (aus dem Eisen-
bahnrecht bekannten) , Trassenvergabe“ an die ,Personen- und Guterziige” Beriicksichtigung finden. Hierzu

kénnte eine normative Klarstellung bei auftretenden Konflikten in der Praxis hilfreich sein.

8.1.2.2 Die Sicherheit beim gleichzeitigen Transport von Gltern und Personen

8.1.2.2.1 Die Beschaffenheit der Fahrzeuge

Durch die gleichzeitige Beférderung von Giitern und Personen entstehen sowohl fiir die transportierten Giiter
als auch fiir die beforderten Personen neue Risiken. Um diese soweit wie moglich praventiv auszuschlieBen bzw.
jedenfalls zu reduzieren, missen Fahrzeuge und Anlagen, die dem Mischbetrieb dienen, bzw. die entsprechen-
den Teile davon (so etwa ein Mehrzweckabteil im Fahrzeug oder eine Verladeeinrichtung auf dem ,,Bahnsteig)
so beschaffen sein, dass die Sicherheit des (Misch-)Betriebes gewahrleistet wird. Die entsprechende Verpflich-
tung ergibt sich bereits aus dem geltenden (Personenbeférderungs-)Recht; ihre Uberwachung verlangt aber an-
gesichts der neuen Konstellation besondere Aufmerksamkeit der Aufsichtsbehdrden. Das kdnnte im Einzelfall
etwa auch eine dauerhafte bauliche Verdanderung des Waggons zu Gunsten des sicheren Giitertransportes er-
forderlich machen, was wiederum zu einer Kollision mit dem Vorrang des Personenverkehrs (und mit Brand-
schutzauflagen) fihren kdonnte. AulRerdem stellt sich bei baulichen Verdnderungen am Fahrzeug die Frage, ob

es einer Neuzulassung bedarf. Akuter Regelungsbedarf besteht insoweit jedoch (zumindest noch) nicht.

8.1.2.2.2 Die Verantwortlichkeiten fiur die Sicherheit der Fahrgadste
Die zivilrechtliche AuBenhaftung lage auch im Fall des Mischbetriebes bei dem Unternehmer, ohne dass es

hierfir allerdings einer gesonderten Regelung bediirfte. Die Frage, wie die Sicherheit bei der gemeinsamen Be-
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forderung von Giitern und Personen erfiillt werden wird, obliegt dabei im Ergebnis ebenfalls der freien Entschei-
dung des Unternehmers. Die innerorganisatorische Frage, wer unter den am Mischbetrieb beteiligten Akteuren
woflr verantwortlich sein soll, kénnte aber sinnvollerweise dahingehend normativ geregelt werden, dass dem
Fahrzeugfihrer die Verantwortlichkeit fir die Sicherheit der Fahrgaste im Mischbetrieb auferlegt wird. In der
Praxis ist der Fahrzeugfiihrer jedoch gerade mit Blick auf seinen rdumlichen Arbeitsplatz nicht immer am besten
hierzu geeignet, weshalb er sich zur Organisation der Sicherheit des weiteren Fahrpersonals bedienen und ihm
Weisungen erteilen konnte. Dass die Gliter immer begleitet werden miissen, lasst sich hieraus indes nicht fol-
gern. Ob Begleitpersonal fiir die Gliter im Fahrzeug verfiigbar sein muss oder nicht, ist nicht zwingend rechtlich

zu regeln, sondern kann das (insoweit haftende) Unternehmen eigenverantwortlich entscheiden.

8.1.2.2.3 Die Sicherheit beim Transport

Um Waren und Giter problem-, folgen- und gefahrlos verladen zu kénnen, miissen diese zum Schutz vor dulSe-
ren Einwirkungen ordnungsgemaR verpackt oder anderweitig gesichert sein. Diese Anforderungen dienen so-
wohl dazu, die Giiter unversehrt zu transportieren, als auch der Sicherheit der Beteiligten. In der ,,Nutzungsva-
riante 1“ im Besonderen sollten strenge Regeln zur Anwendung kommen, da hier besondere Gefahren fiir die

yunbeteiligten” Fahrgaste durch die Beiladung der Giiter im selben Fahrzeug entstehen.

Die Rechtsnormen, welche die Sicherung von Glitern im reinen Giitertransport betreffen, enthalten dabei jedoch
kaum konkrete Anforderungen und Hinweise zur Ladungssicherung, sondern formulieren meist nur abstrakte
Schutzziele. Nachdem auch in den verschiedenen Nutzungsvarianten die Sicherung der Giter auf Grund vielfal-
tigster Umstdande vom Einzelfall abhangig ist, kann dazu kaum eine umfassende Regelung in den mafigeblichen
Gesetzen und Verordnungen getroffen werden. Deshalb wird auch an dieser Stelle ein Verweis auf die Praxis
und die anerkannten Regeln der Technik der Situation am besten gerecht. Eine Regelung dahingehend kdnnte
also lauten, dass das Fahrpersonal die Gliter ordnungsgemaR zu verstauen hat, so dass durch die Glterbeférde-
rung im Mischbetrieb nach den anerkannten Regeln der Technik keine Personen, Tiere oder sonstige Gegen-
stande gefdahrdet werden — mit einer Konkretisierung der Pflicht insbesondere fiir den gefahrlosen Ein- und Aus-

stieg.

8.1.2.2.4 Die Beférderung von Gefahrgut

Aus sicherheitstechnischen Griinden muss die Beforderung von Gefahrgut im Mischbetrieb unbedingt ausge-
schlossen werden, da im Vergleich zur Situation der Mitnahme in einem Lkw von wesentlich héheren Fahrgast-
zahlen auszugehen ist. Zudem ist nach den Gefahrgutvorschriften die Mitnahme von Fahrgasten in Glterbefor-
derungseinheiten mit gefahrlichen Glitern verboten. Hiervon unberihrt bleiben allerdings die Regelungen zur

Mitnahme von gefahrlichen Gitern durch Privatpersonen etwa als Handgepack oder im Reisegepack.

8.1.2.2.5 Der Brandschutz
Brandschutzrechtliche Fragen stellen sich beim Mischbetrieb sowohl mit Blick auf die Infrastrukturanlagen und

die baulichen Anlagen als auch auf die Fahrzeuge selbst. Insbesondere, wenn Waggons umgebaut werden, um
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die Sicherheit des Transportes zu gewahrleisten, also bei der Nutzungsvariante 1, kénnten sich Unvereinbarkei-
ten mit Brandschutzauflagen ergeben. In Anlehnung an bestehende Vorschriften (insbesondere an die Bauord-
nungen der Lander und die Verordnung tiber den Bau und Betrieb der StraRenbahnen [BOStrab]) misste fir die
Baustoffe und die Konstruktion von im Mischbetrieb genutzten Fahrzeugen die Beachtung des Standes der Tech-
nik fir den Brandschutz, insbesondere aber auch die Einhaltung der in § 33 Abs. 3 S. 2 BOStrab genannten Regeln,

bei der Beférderung von Giitern rechtlich vorgegeben und normiert werden.

8.1.2.2.6 Die Haftung

Wegen der potenziell hohen Werte der beférderten Giter ist ein einheitlicher Zwang zum Abschluss einer Haft-
pflichtversicherung fiir die in diesem Bereich tatigen Unternehmen fiir diesen Teil ihres Unternehmens und zur
Minimierung der Risiken fiir alle Betroffenen sinnvoll, wenngleich rechtlich nicht zwingend erforderlich, da , der
Markt” auf das Problem mutmalilich mit der Forderung nach dem Abschluss einer Giiterschadenshaftpflichtver-

sicherung reagieren wird.

8.1.3 Weitere ,Must-have-Regelungen” zu Anforderungen an die beteiligten Unterneh-
men

Weitere Regelungsbedarfe flir den Mischbetrieb lassen sich unter dem Stichwort ,,Anforderungen an die betei-
ligten Unternehmen” zusammenfassen. Sie erscheinen insbesondere vor dem Hintergrund der Rechtssicherheit
zumindest im Regelfall ebenfalls — wenngleich mangels ihrer grundlegenden praktischen Relevanz nicht immer
und ausnahmslos im gleichen Mal3e wie die zuvor genannten ,Basisregeln” in Bezug auf den Vorrang des Perso-
nenverkehrs sowie die Sicherheit beim gleichzeitigen Transport von Gitern und Personen — als erforderlich. Das
betrifft im Einzelnen die nachfolgenden Aspekte, bei denen der jeweilige Regelungsbedarf wiederum nochmals

gesondert herausgestellt wird:

8.1.3.1 Die Planfeststellung

Bei der Strallenbahn bendtigt der Mischbetrieb moglicherweise besondere Betriebsanlagen. Damit fiir sie eine
Planfeststellung erfolgen kann bzw. muss, bedarf es einer Regelung, wonach solche Anlagen nur gebaut oder
gedndert werden diirfen, wenn der Plan vorher festgestellt ist. Im Ubrigen wiirde eine bestehende Planfeststel-
lung der Betriebsanlagen von der Aufnahme des Mischbetriebes nicht berthrt. Das gilt auch fiir unterirdische
Betriebsanlagen bei der U-Bahn. Daneben ware in Anlehnung an § 18 Abs. 1 S. 1 Nr. 6 AEG zur schnelleren Rea-
lisierung derartiger Vorhaben eine zum Eisenbahnrecht parallele Regelung angezeigt, wonach die Herstellung
von Gleisanschliissen bis 2.000 Meter und von Zufiihrungs- und Industriestammegleisen bis 3.000 Meter bei Be-

triebsanlagen fir StraBenbahnen keiner vorherigen Planfeststellung bedarf.

8.1.3.2 Die Genehmigung
Nicht ersichtlich ist, dass und warum bei der Einflihrung von Mischbetrieb, der potenziell mehr Gefahren birgt,
geringere oder alternative Voraussetzungen als fiir den Personentransport gelten sollten. Kritisch ist insoweit

vor allem die Gewahrleistung der Sicherheit durch z. B. von im Fahrzeug beforderten Paketen ausgehende Ge-
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fahren fir die Fahrgaste (wiederum ein Problem gerade bei der Nutzungsvariante 1). Daher bediirfen Eisen-
bahn-, StralBenbahnbetriebsunternehmer und Busunternehmer fiir den Transport von Glitern grundsatzlich ei-
ner gesonderten Genehmigung. Die Genehmigung fiir Eisenbahnen stiitzt sich insoweit auf die §§ 6 ff. AEG, die
fir Busse auf §§ 3-8 GUKG (deshalb gibt es hier, wie eingangs erwahnt, keinen Regelungsbedarf); fir Strallen-
bahnen gibt es sie hingegen normativ bislang nicht. Fiir diese noch zu schaffende Genehmigung des Mischbe-
triebes bei der Strallenbahn kdnnte dabei insbesondere auf die maRgeblichen gewerberechtlichen Vorausset-
zungen zum Berufszugang in der Verordnung (EG) Nr. 1071/2009 verwiesen werden. Die Genehmigungspflicht
nach § 2 PBefG bliebe von einer Genehmigung fiir den Mischbetrieb allerdings unberihrt (und daneben beste-
hen). Praktische Konsequenz davon ist, dass die betroffenen StraRenbahnunternehmen zwei Genehmigungen
bendtigen, zumal ein und dasselbe Fahrzeug kiinftig zum Teil nur im Guter-, nur im Misch- oder eben auch nur
im Personenverkehr fahren kann. Um den Mischbetrieb bei der StraBenbahn iberhaupt zu erméglichen, bedarf

es mithin einer gesetzlichen Grundlage fiir seine Genehmigung.

8.1.3.3 Anwendung der GBZugV

Da die Berufszugangsverordnung flir den Glterkraftverkehr (GBZugV) — die der Berufszugangsverordnung fir
den StralBenpersonenverkehr (PBZugV) inhaltlich dhnliche Regeln enthalt — als Verkehrsmittel lediglich Kraft-
fahrzeuge nennt und so eine Regelungsliicke hinsichtlich des reinen Gitertransportes (Nutzungsvariante 2) bei
der StralRenbahn besteht, ist eine Regelung erforderlich, wonach die GBZugV auf Strallenbahnen, die dem

Mischbetrieb dienen, entsprechend anzuwenden ist.

8.1.3.4 Verladen und Sichern der Giter

Fiir das Verladen und Sichern der Giter konnte ein héherer Personalbedarf erforderlich sein. Um sicherzustellen,
dass auch im Mischbetrieb eine fiir den ordnungsgemalen Betrieb erforderliche Anzahl eingesetzt wird, ist eine
Regelung erforderlich, wonach Fahrpersonal des Mischbetriebes als Betriebspersonal im Sinne des § 1 Abs. 6
BOStrab gilt, das wiederum nach § 4 Abs. 1 BOStrab in einer fir den ,,ordnungsgemdfSen Betrieb erforderlichen

Anzahl” eingesetzt werden muss.

Um die Anwendbarkeit des § 3 sowie des § 4 Abs. 2 BOStrab mit besonderen Anforderungen an den Bau und
die Instandhaltung dieser (Bau-)Teile zu erreichen, sind Vorkehrungen zum Verladen und Sichern von Giitern,
soweit sie ortsfeste Anlagen sind, zu Betriebsanlagen im Sinne von § 1 Abs. 7 und, soweit sie sich in Fahrzeugen
befinden, insbesondere Halterungen in den StraBRenbahnen, zu einem Teil dieser Fahrzeuge im Sinne von § 1

Abs. 8 BOStrab zu erklaren und so deren Regelungsregime zu unterwerfen.

8.1.3.5 Zulassungsvoraussetzungen fiir Fahrzeuge
Da Fahrzeuge fiir den Mischbetrieb in der Regel umgebaut werden, bedarf es einer Regelung fiir die Zulassung

der Fahrzeuge, die fiir den Mischbetrieb verwendet werden.

Bei der ,Nutzungsvariante 3“ wird das Fahrzeug hingegen keine neue Zulassung bendtigen, solange sich der
Anhéanger an den gesetzlichen Vorgaben orientiert. Sollte aber davon abgewichen werden, missen die Vorschrif-

ten der StraBenverkehrszulassungsordnung entsprechend abgedndert werden.



Flr Strallenbahnen ist bei der Glterbeférderung eine Regelung dhnlich dem § 43 Abs. 1 BOStrab fiir den Perso-
nenverkehr erforderlich, wonach Tiren der Mischbetriebsstralenbahnen so gebaut und angeordnet sein ms-
sen, dass Glter problemlos ein- und ausgeladen werden kénnen, ohne die Fahrgaste zu behindern oder zu ge-

fahrden.

8.1.4Zwischenfazit zum Regelungsbedarf

Ein zwingender Regelungsbedarf besteht beim Mischbetrieb nur fiir die StraBenbahn, wo er dadurch tiberhaupt
erst ,legalisiert” wird. Bei Bussen und Eisenbahnen erweisen sich gesetzliche ,,Nachjustierungen” hingegen nicht

als unerlasslich und daher im Moment nicht als (unbedingt) erforderlich.

Insbesondere bei der Beiladung, also der Nutzungsvariante 1, ergeben sich bei der StraBenbahn sodann ,inhalt-
lich“ Bedenken im Hinblick auf deren Umsetzbarkeit, da sie kaum ohne Einschrankungen des Personenverkehrs
realisierbar ist. Eine Gefahrdung der Personen sowie Verzégerungen des Fahrplans sind nicht auszuschliel3en,
und der (gemischte) Giiterverkehr ist wegen des Vorranges des Personenverkehrs zudem nur schwer planbar.
Auch mit Blick auf bauliche Veranderungen der Fahrzeuge bzw. Waggons ist an Kollisionen mit dem Personen-

verkehr und Brandschutzauflagen zu denken.

Mag der Gitertransport in gekoppelten Gliterwagen auf den ersten Blick sinnvoller wirken, kann es aber auch
bei der Nutzungsvariante 3 zu einem Konflikt mit dem Personenverkehr kommen; vor allem Be- und Entlade-

vorgange sind in dieser Variante mit Blick auf Bahnsteiglangen eine Herausforderung.

Als praktisch moglich erscheint vor diesem Hintergrund letztlich jedenfalls der Gltertransport in eigenen Fahr-

zeugen auf der Infrastruktur des OPNV (Nutzungsvariante 2).

8.2 Die gutachterlichen Empfehlungen zum weiteren Vorgehen

Nunmehr war zu klaren, auf welche Weise, wo und in welchem Umfang die skizzierten Neuregelungen umge-

setzt werden sollen.

Hierzu ist insbesondere zu erwagen, wer gegebenenfalls Regelungen trifft. In Betracht kommen auf Grund der
konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz fiir diese Thematik bei den Strallenbahnen als Schienenbahnen, die
keine Eisenbahnen sind, nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 23 Grundgesetz (GG) sowohl der Bund mit einer bundesweit
einheitlichen Regelung als auch die Lander mit ,individuellen” Gesetzen. Danach stellen sich zum einen die Frage
nach der ,Verortung” neu zu schaffender Normen in einem bestehenden oder in einem gesonderten Gesetz
sowie zum anderen die nach der ,Regelungstiefe” mit vollstandigen Vorgaben, auf der Basis einer eventuell
flexibleren ,Experimentierklausel” oder (moglicherweise zusatzlich) mit einer Ermachtigung zum Erlass von De-
tailregelungen mit Hilfe einer oder auch mehrerer Rechtsverordnung(en) nach dem Vorbild etwa des PBefG oder

des GUKG.
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8.2.1Der ,passende” Gesetzgeber
Zunachst stellt sich die Frage, welcher Gesetzgeber — einheitlich fiir ganz Deutschland der Bund oder spezifisch
je nach ihrem Bedarf und nach ihren inhaltlichen Vorstellungen (in dem im Gutachten aufgezeigten moglichen
Rahmen, der insbesondere die Vorgaben des PBefG zur sicheren und vorrangigen Personenbeférderung wahrt)
die Lander — hier tatig werden sollte. Auf Grund der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes fiir
die in Rede stehende Materie konnen die Lander aktiv werden, solange und soweit der Bund keine Regelung
dazu getroffen hat. Der Bund hat bisher mit dem PBefG nur eine Regelung zur , Erlaubnis” der Personenbefor-
derung unter anderem in Strallenbahnen getroffen, damit aber nicht zugleich den Giitertransport in diesen Fahr-
zeugen untersagt, sondern nur schlicht keine Aussage zu dieser Frage getroffen. Der Misch- oder Gitertransport
ist damit von der PBefG-Genehmigung nicht umfasst, kann aber auf der Grundlage eines neuen Gesetzes , ge-
stattet” werden, solange das PBefG dadurch nicht in seinem Aussagegehalt (etwa zum Vorrang der Personen-

beférderung oder zur Sicherheit) negiert wird.

Fir eine bundeseinheitliche Regelung spricht dabei zwar, dass damit (iberall gleiche Standards gelten und so
einfach der geforderte , Gleichlauf” mit den Vorgaben des PBefG und des GiKG gewahrleistet werden kann, von
denen gerade Ersteres im Mischbetrieb inhaltlich etwa bei der Beférderung von Menschen und Giitern in einem
Fahrzeug faktisch ,mitbetroffen” ist. Dagegen und damit fiir eine Ldnderregelung spricht jedoch der bislang
fehlende Bedarf an einer bundesweit giiltigen Regelung. Vielmehr sind zum heutigen Zeitpunkt nur an sehr we-
nigen Orten Uiberhaupt Pilotprojekte geplant oder im Entstehen, die einer gesetzlichen Regelung ,harren”, die
dann aber auch besser an den ortlichen Gegebenheiten — natiirlich in dem durch das PBefG vorgegebenen Rah-
men — orientiert werden sollte. Auch wenn die strenge Erforderlichkeitsklausel in Art. 72 Abs. 2 GG nicht fir die
hier einschldgige Materie (Art. 74 Abs. 1 Nr. 23 GG) eingreift, kann der Gedanke, der im Ubrigen auch im aktu-
ellen Koalitionsvertrag seinen Niederschlag gefunden hat, dahingehend aufgegriffen werden, dass bundesrecht-
liche Regelung nur dort unbedingt getroffen werden, wo ein erkennbarer Bedarf an einer bundeseinheitlichen
Regelung besteht. Das ist im hiesigen Kontext jedenfalls im Moment noch nicht der Fall. Sollte sich das andern,
kann der Bund jederzeit seine Gesetzgebungskompetenz nutzen und damit durch sein Gesetz dann eventuell

bestehende Landesregelungen verdrangen bzw. ,suspendieren”.

8.2.2 Die ,Verortung” des Gesetzes
Hinsichtlich der Frage, wo das Thema ,,Mischbetrieb” geregelt werden soll, kommt bei einer Regelung durch die
Lander mangels ,,Anknlpfungspunktes” an ein bestehendes Landesgesetz zu diesem ,, Themenfeld” mutmaRlich

nur ein neues Spezialgesetz in Frage.

Sofern gegebenenfalls zu einem spateren Zeitpunkt eine bundeseinheitliche Regelung angestrebt werden sollte,
gibt es keine klare juristische Praferenz fir eine ,,Andockung” der dann nétigen Neuregelung an das PBefG, das
GUKG oder fiir eine Regelung in einem Spezialgesetz. Aus Gesprachen mit den Fachreferaten des Auftraggebers
geht jedoch hervor, dass dort gerade bezlglich einer ,,Andockung” an das PBefG oder an das GUKG verschiedene

(auch praktische) Bedenken bestehen.
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Durch ein Spezialgesetz konnte die Materie jedenfalls zusammenhangend geregelt werden und den Spezialita-
ten des Mischbetriebes besonders Rechnung getragen werden. Bestehende Gesetze kénnten dabei unveran-
dert bleiben, so dass es auch nicht zu ,,Reibungen” beim Anwendungsbereich des GUKG oder dem des PBefG
kommen wiirde. Selbst wenn nach der gutachterlichen Empfehlung nur der Mischbetrieb mit StraRenbahnen
explizit gesetzlich geregelt wird, spricht auch das im Ubrigen nicht gegen dessen ,Verortung” in einem neuen

Spezialgesetz. Insoweit regelt das neue Gesetz dann eben gesondert und speziell (nur) diesen Bereich.

Ill

8.2.3 Der Inhalt des Gesetzes und eine moégliche ,Experimentierklause
Unabhangig von der Frage, welcher Gesetzgeber (Bund oder Lander) tatig werden, stellt sich bezliglich des ,,Wie”,
insbesondere die Frage, wie umfangreich die Regeln zum Mischbetrieb ausfallen sollen, ob es sich also um eine
bloRe , Experimentierklausel” oder um eine endgiiltige ,,Vollregelung”, jeweils nétigenfalls kombiniert mit einer
Verordnungsermachtigung (dazu 4.), handeln soll, empfehlen die Gutachter zunachst (zur Erprobung) einen
moglichst ,schmalen” Gesetzentwurf, der die Regeln enthalt, die mindestens notig sind, um die erarbeiteten
Regelungsbedarfe abzudecken (sozusagen die ,,Must have-Regelungen®, die unter Punkt 8.1 genannt wurden),
nicht aber solche Regelungen, die dartiber hinaus moglich oder sinnvoll waren (in diesem Sinn sind das die ,Nice

to have-Regelungen®).

Im Anschluss daran ist noch zu klaren, wie viel aus der fraglichen Thematik der Glterbeférderung im und auf
den Infrastrukturen des OPNV mit einer bloRen ,,Experimentierklausel” gleichsam grob und nur zur Erprobung
vorlaufig geregelt werden kann. Angesichts der bei einer Verortung in einem Spezialgesetz dann jedoch fehlen-

Ill

den ,, Andockungsmoglichkeit” einer solchen ,Experimentierklausel” an bestehende Regelungen, von denen ab-
gewichen werden darf bzw. befreit wird, misste die ,Experimentierklausel” dafiir den anschlieRend von ihr ,ge-
lockerten” Rahmen zunachst selbst darstellen und ware darum kaum kiirzer als ein ,Voll-Gesetz”. Eine , frei-
schwebende Experimentierklausel”, bevor es also iberhaupt Regelungen zum Mischbetrieb gibt, ware im Er-

Ill

gebnis folglich keine ,echte Experimentierklausel” mehr, weil sie eines dahnlichen Umfanges wie ein ,,norma-

|II

les” Spezialgesetz bedirfte. Wirde die , Experimentierklausel” hingegen kiirzer gefasst, so ware sie fiir den
Rechtsanwender im Gegenzug nur schwer nachvollziehbar und zu unbestimmt, so dass sich die Frage nach dem
Mehrwert einer solchen ,isolierten Experimentierklausel” stellt.

Ill

Daher wird von dem Weg mit einer ,,Experimentierklausel” als alleiniger Regelung abgeraten. Sie kdnnte allen-
falls als zusatzliche Bestimmung in ein (wie auch immer geartetes) , Voll-Gesetz” Aufnahme finden, um dort dann
noch weitere Erprobungen und Pilotprojekte ohne eine sofortige erneute Rechtsanderung zu ermdglichen.
Denkbar ware dabei eine solche Klausel vor allem (zunachst) zur Erprobung der (hier nicht empfohlenen) Nut-

zungsvarianten 1 und 3 im Kontext der Strafenbahn.

8.2.4Der Erlass einer Verordnungsermachtigung
SchlieBlich ist zu erwéagen, ob alle Regelungen in dem ,,echten” (Spezial-)Gesetz getroffen oder zumindest fir

Detailfragen dort zu einer Regelung in einer Rechtsverordnung ermachtigt werden sollte.
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Sofern gegebenenfalls zu einem spateren Zeitpunkt eine bundeseinheitliche Regelung angestrebt werden sollte,
kénnte in einem neuen Spezialgesetz das Bundesministerium fiir Verkehr mit einer solchen Verordnungser-
machtigung und andernfalls auf der Landesebene die Landesregierungen oder Landesverkehrsministerien er-
machtigt werden, durch eine oder mehrere Rechtsverordnung(en) zusatzlich oder alternativ zu Vorgaben allein
im Gesetz spezielle Regelungen zu erlassen, mit denen Einzelheiten zum Mischbetrieb geregelt und damit ins-
besondere die Grundsatze zur Sicherheit der Fahrzeuge und des Betriebes sowie zur Auflésung von auftretenden
Nutzungskonflikten konkretisiert werden kénnen. Adressiert werden kdnnten in einer Verordnungsermachti-
gung des Bundes daneben (solange und soweit das Bundesministerium fir Verkehr von seiner Erméachtigung
keinen Gebrauch gemacht hat) oder stattdessen aber auch (nur) die Landesregierungen. Das wiirde es den Bun-
deslandern insbesondere ermdoglichen, rasch auf raumliche Verkehrsbedirfnisse zu reagieren und eigenstandige
Regelungen fir besondere Situationen zu treffen, wie etwa auch neue Erprobungsprojekte. Dabei sollte den
Ermachtigungsadressaten mit ihrer Ermachtigung auch schon ein Ermessen dariiber eingerdumt sein, ob eine
solche Verordnung tiberhaupt erlassen wird, so dass ihnen ein groBer Entscheidungsspielraum gleichsam zum

,0b“ und daneben natirlich auch zum ,Wie" einer (eigenen) Rechtsverordnung zukommt.

8.2.5 AbschlieRende Empfehlung
Die Untersuchung des bestehenden Rahmens hat fiir den Transport von Giitern in Fahrzeugen des OPNV oder
auf der Infrastruktur des OPNV verschiedene rechtliche Liicken sowie Unklarheiten und damit Regelungsbedarfe
aufgezeigt. Dabei zeigen sich gerade fiir die StraBenbahn als Verkehrsmittel fir den Mischbetrieb derzeit (noch)
die groRten rechtlichen Herausforderungen, , zugleich aber auch praxisrelevante Chancen. Daher sollte zunachst
das Augenmerk auf dieses Verkehrsmittel gelegt und dort durch entsprechende rechtliche Regelungen fiir mehr
Moglichkeiten sowie Freiraum gesorgt werden. Das liefert dann zugleich auch erste Praxiserfahrungen zu Be-

darfen im Regelbetrieb.

Bislang ist im In- und Ausland noch kein dauerhaft und 6konomisch tragfahiger Regelbetrieb als Anwendungsfall
des Mischbetriebes bei der Strallenbahn bekannt geworden. Deshalb wird an der rechtlichen Schwelle zwischen
Erprobung, dauerhafter ortlicher Ausnahmeregelung im Einzelfall und — sofern zutreffend — wirtschaftlich ska-
lierbarem Regelbetrieb bei glinstigen ortlichen Verhaltnissen eine Normierung der Vorgaben durch die betroffe-
nen und interessierten Bundesldander, nicht durch den Bund vorgeschlagen. Letzter kann immer noch aktiv wer-
den, wenn sich sowohl eine praxisgerechte Auspragung der Mischverkehrsdienste und ihrer Regelungsbedarfe

sowie ein verkehrlicher Bedarf an einer bundeseinheitlichen Regelung in der Zukunft deutlich(er) zeigen sollte.

Vorgeschlagen wird dabei, sich zunachst bei der StraRenbahn auf die rechtlich am leichtesten und am effektivs-
ten zu verwirklichende sowie am praktikabelsten und daher ,,am drangendsten” erscheinende Nutzungsvariante
2, den Giitertransport in eigenen Fahrzeugen auf der Infrastruktur des OPNV, zu konzentrieren. Um das zu er-
moglichen, waren die dafiir die ndtigen Grundlagen in einem Spezialgesetz auf Landesebene zu schaffen. Inhalt-

lich wiirde sich das Gesetz bei seiner Beschrankung auf eine solche reine ,,Gltertram* auf recht wenige ,,Basis-
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regeln” begrenzen lassen, ware aber im Bedarfsfall als ,Andockpunkt” fiir weiter gehende und zusétzliche Vor-

gaben jederzeit recht leicht zu erweitern.

Nicht zugelassen wiirden demgegeniiber nach dem oben genannten Vorschlag bei der StraBenbahn (bei den
anderen Verkehrsmitteln sind sie bereits heute rechtlich erlaubt) jedenfalls zunachst die Nutzungsvarianten 1
und 3, also die Beiladung der Giter in Fahrzeugen des Personenverkehrs und die Glterbeférderung in eigenen
Waggons. Hier kann allerdings erwogen werden, insoweit in dem neuen Spezialgesetz eine Offnungsméglichkeit

Ill

oder eine , Experimentierklausel” flr diese Nutzungsvarianten vorzusehen. Damit waren dann zugleich die Ent-

wicklungsoffenheit und die ,, Ausbaufahigkeit” dieses Gesetzes gewahrleistet.
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10 Abkiirzungsverzeichnis

§ Paragraf

% Prozent

EUR Euro

ABI. Amtsblatt

Abs. Absatz

a.F. alte Fassung

AFZS automatische Fahrgastzahlsysteme

AG Aktiengesellschaft

AGB Allgemeine Geschaftsbedingungen

Allg. allgemein

AMO Bundesverband Mobelspedition und Logistik
a.n.g. anderweitig nicht genannt

AP Arbeitspaket

Art. Artikel

AT Allgemeiner Teil

Aufl. Auflage

AZ Aktenzeichen

B2B Buisness to buisness

B2C Buisness to consumer

BauR Baurecht

BayRS Bayrische Rechtssammlung

BDI Bundesverband der deutschen Industrie
Beschl. Beschluss

BGA Bundesverband GroBhandel, AuBenhandel, Dienstleistungen
BGBI. Bundesgesetzblatt

BGH Bundesgerichtshof
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BGHZ

BGL

BIEK

BMDV

BNetzA

BR

BT

Bundesdrucks.

BVerwG

BVerfGE

BVG

BWB

BWVL

bzw.

Ca.

DB

DGUV

d.h.

DIN

Drs.

DSLV

DTV

DVO

EBA

Ed.

EFRE

EG

EIU

Entscheidungen des BGH in Zivilsachen
Bundesverband Guterkraftverkehr Logistik und Entsorgung
Bundesverbund Paket- und Expresslogistik
Bundesministerium fir Digitales und Verkehr
Bundesnetzagentur

Bundesrat

Bundestag

Bundesdrucksache
Bundesverwaltungsgericht
Bundesverfassungsgerichtsentscheidung
Berliner Verkehrsbetriebe

Berliner Wasserbetriebe

Bundesverband Wirtschaft, Verkehr und Logistik
beziehungsweise

circa

Deutsche Bahn

Deutsche Gesetzliche Unfallversicherung

das heildt

Deutsches Institut flir Normung

Drucksache

Deutschen Speditions- und Logistikverband
Deutsche Transportversicherungswirtschaft
Durchfiihrungsverordnung
Eisenbahn-Bundesamt

Edition

Europaischer Fond fiir regionale Entwicklung
Europaische Gemeinschaft

Eisenbahninfrastrukturunternehmen
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EL Ergdnzungslieferung

EN Europdische Norm

endg. endglltig

etc. et cetera

ETCS European Train Control System

EU Europaische Union

EuGH Europadischer Gerichtshof

EUR Euro

e.V. eingetragener Verein

EVU Eisenbahnverkehrsunternehmen

evtl. eventuell

EWG Europaische Wirtschaftsgemeinschaft

f./ff. folgend/fortfolgend

GewA Gewerbearchiv

Ggf. gegebenenfalls

GM Geschaftsmodell

GM1 Paket-Universaldienst als Einzelunternehmer
GM2 Paket-Universaldienst als Teil koordinierter City-Logistik
GM3 Gewerblicher Gltertransport, allgemein, Stiickgut
GM4 Kooperation mit bestimmten Versendern oder Empfangern von Warengruppen
GmP Guterzug mit Personenbeférderung

grds. grundsatzlich

GVBI. Gesetz- und Verordnungsblatt

HDE Handelsverband Deutschland

Hrsg. Herausgeber

HVZ Hauptverkehrszeit

i.d.R. in der Regel

i.E. im Ergebnis
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insb. insbesondere

IR Infrastrukturrecht

ISO International Organisation for Standardisation
i. V. mit in Verbindung mit

KEP Paket- und Kuriergeschafts

KFzZ Kraftfahrzeug

kg Kilogramm

km/h Kilometer pro Stunde

KmMU kleines oder mittleres Unternehmen
komm. Kommunal

KV Kombinierter Verkehr

LG Landgericht

lit. litera

LKV Landes- und Kommunalverwaltung
Lkw Lastkraftwagen

m Meter

m? Quadratmeter

Mio. Millionen

Mrd. Milliarden

m. w. N. mit weiteren Nachweisen

N Newton

Nr. Nummer

NST7 Mogliches Konsumgut

NV Nutzungsvariante

NVwZ Neue Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht
NZBau Neue Zeitschrift fiir Baurecht und Vergaberecht
ODA Offentliche(r) Dienstleistungsauftrag
OPNV Offentlicher Personennahverkehr

217



ovaG

Pkw
PmG
PUD
rd.
RL
Rn.

RVO

SGV
Slg.
SNB
SPFV
SPNV

SVR

UAbs.
UN
Urt.
usw.

UVvP

VDI
VDV
VerfGH

VG

Oberverwaltungsgericht

per annum

Personenkraftwagen

Personenzug mit Giterbefoérderung
Paketuniversaldienstleister

rund

Richtlinie

Randnummer

Rechtsverordnung

Satz

siehe

Schienenglterverkehr

Sammlung
Schienennetz-Benutzungsbedingungen
Schienenpersonenfernverkehr
Schienenpersonennahverkehr
StraRenverkehrsrecht

Tonne

Unterabsatz

United Nations

Urteil

und so weiter
Umweltvertraglichkeitsprifung
vom

Verein Deutscher Ingenieure
Verband Deutscher Verkehrsunternehmen
Verfassungsgerichtshof

Verwaltungsgericht
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VGH

vgl.

VO

Vorb.

VRS

VwV

Ziff.

Verwaltungsgerichtshof
vergleiche

Verordnung
Vorbemerkung
Verkehrsrecht
Verwaltungsvorschrift
zum Beispiel

Ziffer
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