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Biirgerrufautos - zur aktuellen Rechtslage und
rechtlichen Gestaltungsmoglichkeiten

In Baden-Wiirttemberg gibt es derzeit rund 84 Biirgerbusverkehre und etwa ein Dutzend
Biirgerrufautos. Insbesondere im Landlichen Raum ist ein Grundangebot im 6ffentlichen
Personennahverkehr (OPNV) als Mobilitatsgarantie fiir Stadte und Gemeinden unverzichtbar -
Biirgerbusse und Biirgerrufautos verkehren dort, wo es geniigend Freiwillige fiir diese Aufgabe
gibt und wo eine Liicke im Angebot des OPNV besteht. Noch nicht abschlieRend geklart ist
allerdings die Frage, ob der Betrieb von Biirgerrufautos rechtlich iberhaupt zuldssig ist.

So erklirte das Verwaltungsgericht
Karlsruhe mit Urteil vom 29.08.2017
(Az. 11 K 2695/15) den Betrieb eines
Buirgerrufautos fir rechtswidrig, soweit
der Betrieb tiber Zubringer- und Abhol-
dienste zum beziehungsweise vom of-
fentlichen Linienverkehr hinausgehe.
Das Urteil ist noch nicht rechtskréftig,
da die beklagte Gemeinde Berufungszu-
lassungsbeschwerde eingelegt hat.

Der folgende Beitrag soll anhand der
Entscheidung des VG Karlsruhe einen
Uberblick iiber die aktuelle Rechtslage
geben und aufzeigen, welche Hand-
lungs- und Gestaltungsmoéglichkeiten
den Kommunen beim Betrieb eines Biir-
gerbusses beziehungsweise Biirgerrufau-
tos zur Verfligung stehen.

Ausgangslage - Klageverfahren vor
dem VG Karlsruhe

Der Kldger des vom VG Karlsruhe ent-
schiedenen Rechtsstreits ist Inhaber
eines im Gemeindegebiet der beklagten
Gemeinde anséssigen Taxi- und Busun-
ternehmens, durch das genehmigte Be-
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forderungsdienste nach dem Personen-
beforderungsgesetz (PBefG) durchge-
fihrt werden. Die beklagte Gemeinde
richtete im Jahr 2013 ein sogenanntes
Biirgerrufautos ein, um das Verkehrs-
angebot fiir ihre Biirgerinnen und Biir-
ger und Gaéste zu verbessern. Im Jahr
2016 ubertrug die Gemeinde dem Ver-
ein ,Freunde des Birger-Rufautos ...
e V.” im Rahmen einer Vereinbarung
zahlreiche Aufgaben im Bereich der Or-
ganisation und des Betriebs des Biirger-
rufautos.

Die Gesamtverantwortung und rechtli-
che Vertretung fiir den Betrieb und
Fortbestand des Biirgerrufautos sowie
fiir Fragen der Haftung und Finanzie-
rung verblieben allerdings bei der be-
klagten Gemeinde. Diese stellte dem
Verein auch jahrlich einen pauschalen
Betrag in Hohe von 25.000 Euro zur
Verfligung und garantierte den Aus-
gleich von Fehlbetrdgen, sollten die
Mittel nicht ausreichen.

Nach dem zugrundeliegenden Betriebs-
konzept dient das Birger-Rufauto in
der beklagten Gemeinde der Erweite-
rung des offentlichen Verkehrsangebo-
tes um einen lokalen Zubringer- und
Abholdienst zum beziehungsweise
vom 6ffentlichen Personennahverkehr
sowie um Fahrten in die Nachbarge-
meinden. Das Birgerrufauto verkehrt
montags bis donnerstags von 8.00 Uhr

bis 13.15 Uhr und 14.30 Uhr bis 21.00
Uhr sowie samstags von 8.00 Uhr bis
15.00 Uhr. Dabei bedient es Strecken in
allen Teilorten der beklagten Gemein-
de und verbindet diese mit den Nach-
bargemeinden. Die Fahrten mit dem
Biirgerrufauto miissen spdtestens einen
Tag vor Fahrtbeginn werktags in der
Zeit von 8.30 Uhr bis 12.00 Uhr ange-
meldet werden. Daraufhin priift der
Betreiber des Biirgerrufautos, ob nicht
eine zumutbare Verbindung mit den
Linien des OPNV bestehe. Fihrt 30 Mi-
nuten vor oder nach dem gewtinschten
Fahrtantritt der OPNV, wird die Fahrt
durch das Biirgerrufauto nicht durch-
gefthrt. Ausgenommen von diesem
Ablehnungsvorbehalt sind Fahrgiste
mit Behinderungen.

Der Kldger begehrte die Unterlassung
des Betriebs des Biirgerrufautos durch
die beklagte Gemeinde und machte
vor Gericht geltend, dass er seit Ein-
richtung des Buirgerrufautos wesentli-
che Umsatzeinbufien im Bereich der
Taxibeforderung habe hinnehmen
miissen. Der Umsatz seines Unterneh-
mens sei deutlich gesunken. Durch
den Einsatz des Biirgerrufautos werde
er wirtschaftlich geschidigt und in sei-
ner unternehmerischen Existenz be-
droht. Das Biirgerrufauto werde tat-
sdchlich nicht als Ergdnzung zum Of-
fentlichen Personennahverkehr, son-
dern als Taxiersatz genutzt.
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Das Gericht bejahte zunéchst die Passivle-
gitimation der beklagten Gemeinde. Diese
habe bereits bei Inbetriebnahme des Biir-
gerrufautos die Gesamtverantwortung ge-
tragen. Auch nach der Aufgabeniibertra-
gung an den Verein trage die Gemeinde
noch die Gesamtverantwortung, da es
sich hier um einen Fall der funktionalen
Privatisierung gehandelt habe.

VerstoR gegen die Subsidiaritits-
klausel des § 102 Abs. 1 Nr. 3 GemO?

Mafigeblich ist hier sodann die Frage, ob
der Betrieb eines Biirgerrufautos gegen
die in § 102 Abs. 1 Nr. 3 Gemeindeord-
nung (GemO) verankerte Subsidiaritéts-
klausel verstofit. Gemaf § 102 Abs. 1 Nr.
3 GemO darf eine Gemeinde ungeach-
tet der Rechtsform wirtschaftliche Un-
ternehmen nur dann errichten, iiber-
nehmen, wesentlich erweitern oder sich
daran beteiligen, wenn bei einem Tatig-
werden aufierhalb der kommunalen Da-
seinsvorsorge der verfolgte odffentliche
Zweck nicht ebenso gut und wirtschaft-
lich durch einen privaten Anbieter er-
fillt wird oder erfillt werden kann.

Nach Auffassung des VG Karlsruhe soll
dies beim Betrieb eines Biirgerrufautos
gerade nicht der Fall sein: Der Betrieb
eines Biirgerrufautos verstofle, soweit
dieser {iber Zubringer- und Abholdienst
zum beziehungsweise vom offentlichen
Linienverkehr hinausgehe, gegen die
Subsidiaritdtsklausel und greife insoweit
in den durch diese Norm geschiitzten
Freiheitsbereich des klagenden Taxiun-
ternehmers ein.

Betrieb eines Biirgerrufautos als , wirt-
schaftliches Unternehmen” im Sinne
des § 102 Abs. 1 Nr. 3 GemO?

Das VG Katlsruhe widmete sich in seiner
Entscheidung zundchst ausfithrlich der
Frage, ob der Betrieb des Biirgerrufautos
tiberhaupt als wirtschaftliches Unter-
nehmen im Sinne des § 102 Abs. 1 Nr. 3
GemO anzusehen sei. Hintergrund ist,
dass der Unternehmensbegriff im kom-
munalen Wirtschaftsrecht nicht funktio-
naler, sondern institutioneller Natur ist;
und einen ,Betrieb” voraussetzt.
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Einer Gemeinde stehen bei ihrer wirt-
schaftlichen Betdtigung neben den Or-
ganisationsformen des Privatrechts
(vgl. § 103 GemO) nicht nur die 6ffent-
lich-rechtliche Anstalt und der Eigen-
betrieb, sondern auch der in die allge-
meine Verwaltung eingebundene,
haushaltsmafiig nicht getrennte Regie-
betrieb zur Verfiigung. Daher sind an
die erforderliche betrieblich-organisa-
torische Verfestigung — wie auch das
VG Karlsruhe zutreffend konstatierte —
keine besonderen Anforderungen zu
stellen, wenngleich auf ein Mindest-
mafl nicht verzichtet werden kann.
Von einem Unternehmen im Sinne des
§ 102 Abs. 1 GemO kann danach nur
dann gesprochen werden, wenn perso-
nelle und sidchliche Mittel mit einer
gewissen organisatorischen Festigkeit,
Dauer und Selbststindigkeit in der
Hand eines Rechtstrigers vereint sind
(vgl. VGH BW, Beschluss vom
06.03.2006, Az. 1 S 2490/05 — NVwWZ-
RR, 2006, 714 — juris, Rn. 9). Diese war
im vorliegenden Fall jedenfalls mit
Griindung des Vereins gegeben.

Unter welchen Voraussetzungen ein
Unternehmen nach Mafgabe des § 102
Abs. 1 GemO als ,wirtschaftlich” anzu-
sehen ist, wird allerdings in Rechtspre-
chung und Literatur nicht einheitlich
beantwortet. So fordert ein Teil der Li-
teratur eine Gewinnerzielungsabsicht
der 6ffentlichen Hand, damit ein Un-
ternehmen als wirtschaftlich im Sinne
des § 102 Abs. 1 GemO angesehen wer-
den kénne (vgl. Aker, in Aker/Hafner/
Notheis, GemO/GemHVO BW, 1. Aufl.
2013, § 102 GemO Rn. 23). Auf Grund-
lage eines solchen Begriffsverstindnis-
ses ware der Betrieb eines Biirgerrufau-
tos nicht als wirtschaftlich anzusehen.
Dies vor dem Hintergrund, dass im Re-
gelfall Blrgerrufautos nicht gewinn-
bringend betrieben werden und Biir-
gerrufautos konzeptionell im Regelfall
aus oOffentlichen Mitteln finanziert
werden sollen.

Mitunter wird die , Wirtschaftlichkeit”
im Sinne des § 102 Abs. 1 GemO aller-
dings auch bereits dann angenommen,
wenn eine Tatigkeit ausgeiibt wird,
welche auch von einem Privaten mit
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Gewinnerzielungsabsicht ausgeilbt
werden kann (vgl. dazu Kunze/Bron-
ner/Katz, GemO BW, § 102 Rn. 22).
Dieser Ansicht schloss sich im Ergebnis
das VG Karlsruhe an: ,Dem Merkmal
der Wirtschaftlichkeit [sei] jedenfalls
im Rahmen des § 102 Abs. 1 Nr. 3
GemO das letztgenannte Begriffsver-
stdndnis zugrunde zu legen”. Denn es
liege angesichts der in der Privatwirt-
schaft vorzufindenden Taxi- und Miet-
wagenunternehmen auf der Hand, dass
die durch das Biirgerrufauto angeboten
Beforderungsleistungen auch — mit ei-
ner entsprechenden Preisgestaltung —
gewinnbringend angeboten werden
kénnten.

Im Ubrigen miisse der durch die wirt-
schaftliche Betdtigung zu erzielende
Nutzen nicht zwingend in einem mone-
taren Gewinn bestehen: ,Wirtschaft-
lichkeit” im Sinne § 102 Abs. 1 Nr. 3
GemO konne ebenso gut als die Absicht
der Nutzenmaximierung bei moglichst
geringem Aufwand verstanden werden.
Dem entspreche hier die Absicht der Ge-
meinde, auf Grundlage eines mdglichst
geringen finanziellen Aufwands die
Stdrkung der kommunalen Daseinsvor-
sorge, Verbesserung der stadtischen Ver-
kehrsinfrastruktur und Steigerung der
Attraktivitdt der Stadt fiir Wirtschaft
und Tourismus zu maximieren. Auf
Grundlage dieses Begriffsverstindnisses
ging das VG Karlsruhe insofern von ei-
ner Wirtschaftlichkeit des Betriebes im
Sinne des § 102 Abs. 1 GemO aus (VG
Karlsruhe, a.a.0. - juris, Rn. 53 £.).

Gegenstand der Daseinsvorsorge?

Streitentscheidend in dem Klageverfah-
ren vor dem VG Karlsruhe war schlieR-
lich die Frage, ob und inwieweit die Be-
tatigung des von der Gemeinde betrie-
benen Biirgerrufautos der kommunalen
Daseinsvorsorge zuzurechnen ist.

Um den Begriff der Daseinsvorsorge
wird seit jeher gestritten. Eine Legalde-
finition des Begriffs der Daseinsvorsorge
kennt die Gemeindeordnung nicht.
Nach der Vorstellung des baden-wiirt-
tembergischen Gesetzgebers ist der Be-
griff ,Daseinsvorsorge” aber relativ weit
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zu verstehen. So fallen laut der Gesetzes-
begriindung (LT-Drs. 12/4055 S. 24)

Junstreitiy z.B. die Stadtplanung und
Stadtentwicklung, der soziale Woh-
nungshau, die kommunale Wirtschafts-
forderung in Form der Bereitstellung der
notwendigen Infrastruktur, Mafsnahmen
im Zusammenhang mit der kommuna-
len Sozial- und Jugendhilfe, das Kranken-
hauswesen, die Forderung von Kultur,
Bildung und Sport, der dffentliche Perso-
nennahverkehr, die Wasser- und Energie-
versorgung sowie die kommunale Entsor-
gungswirtschaft (Abfall und Abwasser),”

jeweils grundsitzlich bezogen auf den
ortlichen Wirkungskreis, unter den Be-
griff der Daseinsvorsorge. Der Begriff
der Daseinsvorsorge umfasst also — ver-
kirzt gesagt — das Schaffen, Sichern und
Entwickeln der notwendigen Lebensbe-
dingungen fiir die Einwohner (AKer,
a.a.0., Rn. 53). Bei der Daseinsvorsorge
geht es den Kommunen um die Bereit-
stellung oder den Ausbau einer Infra-
struktur, die der Markt nicht in hinrei-
chendem Umfang oder nicht in hinrei-
chender Qualitidt gewdhrleistet. Proble-
matisch ist hierbei die konkrete
Abgrenzung, das heif3t die Frage, welche
Tatigkeiten noch als Annex oder sinn-
volle Abrundung der Daseinsvorsorge
zuzuordnen sind und welche bereits au-
Berhalb dieses Bereichs stehen und da-
mit den Einschrankungen der Subsidia-
rititsklausel unterfallen (Kunze/Bron-
ner/Katz, a.a.0., Rn. 53).

Nach Auffassung des VG Karlsruhe ist
der Betrieb des Biirgerrufautos nur inso-
weit Gegenstand der kommunalen Da-
seinsvorsorge, wie Zubringer- und Ab-
holdienste zum beziehungsweise vom
offentlichen Linienverkehtr angeboten
wiirden. Das Angebot des Burgerrufau-
tos bewege sich im Ubrigen aber auf3er-
halb der kommunalen Daseinsvorsorge.
Zur Begriindung fiihrte das Gericht aus,
dass der offentliche Personennahver-
kehr nach Kklassischem Begriffsverstind-
nis den o6ffentlichen Linienverkehr be-
zeichne, das heif$t eine zwischen be-
stimmten Ausgangs- und Endpunkten
eingerichtete regelmafige Verkehrsver-
bindung, auf der Fahrgiste an bestimm-
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Wenn das Angebot eines Burgerrufautos Giber Zubringer- und Abholdienste zum
beziehungsweise vom Linienverkehr hinausgeht, beriihrt dieses Angebot das klassische
Geschiftsfeld privatwirtschaftlicher Taxi- und Mietwagenunternehmen und beeintrichtigt die
Interessen der Privatwirtschaft erheblich, so das VG Karlsruhe.

ten Haltestellen ein- und aussteigen
konnen (vgl. § 42 S. 1 PBefG). Dieser sei
von der auf individuelle Nachfrage er-
folgenden Personenbeftrderung — na-
mentlich durch Taxen und Mietwagen
—abzugrenzen.

Demzufolge sei der Betrieb des Biirger-
rufautos, soweit dieser iiber Zubringer-
und Abholdienste zum beziehungswei-
se vom Offentlichen Linienverkehr hin-
ausgehe, auf Grundlage einer interes-
senabwigenden Betrachtungsweise
nicht der kommunalen Daseinsvorsorge
zuzurechnen. Dieses Beférderungsange-
bot beinhalte direkte Start-Ziel-Fahrten,
welche das klassische Geschiftsfeld pri-
vatwirtschaftlicher Taxi- und Mietwa-
genunternehmen ausmachen und dem-
entsprechend die Interessen der Privat-
wirtschaft erheblich beeintrachtigen.

Privatanbietervergleich
(8 192 Abs. 1 Nr. 3 GemO)

Im letzten Priifungsschritt setzte sich
das VG Karlsruhe dann abschliefend
mit der Frage auseinander, ob das Be-
forderungsangebot des Biirgerrufau-
tos, welches iiber Zubringer- und Ab-
holdienste zum beziehungsweise vom
offentlichen Linienverkehr hinausge-

he, von privaten Anbietern ebenso gut
und ebenso wirtschaftlich erfillt wer-
de beziehungsweise erfillt werden
konne (Privatanbietervergleich nach §
102 Abs. 1 Nr. 3 GemO). Hier wurde es
der Gemeinde nicht zuletzt zum Ver-
hidngnis, dass sie — nach Einschédtzung
des Gerichts — keine Vergleichsanalyse
in Bezug auf leistungsbereite private
Anbieter von Befdrderungsleistungen,
namentlich in Bezug auf das Taxiun-
ternehmen des Klédgers, durchgefiihrt
habe.

Ausblick und
Handlungsempfehlungen

Das VG Karlsruhe war das bislang ers-
te baden-wirttembergische Gericht,
welches sich mit der rechtlichen Zu-
lassigkeit eines Buirgerbusses oder Biir-
gerrufautos zu befassen hatte. Es
bleibt abzuwarten, ob der Verwal-
tungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg
(VGH) hier zu anderen Schlussfolge-
rungen und Ergebnissen gelangen
wird als das VG Karlsruhe. Interessant
wird zunichst die Frage sein, wie sich
der VGH zu der Einordnung des Be-
triebes eines Biirgerrufautos als einem
,wirtschaftlichen” Unternehmen im
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Sinne des § 102 Abs. 1 duflern wird. Es
bleibt sodann zu hoffen, dass der VGH
jedenfalls hinsichtlich der kommuna-
len Daseinsvorsorge zu einem ande-
ren Ergebnis kommen wird als das VG
Karlsruhe.

Auf den ersten Blick mag es naheliegen,
dass sich das VG Karlsruhe bei dem Be-
griff des OPNV an dem klassischen
(historischen) Begriffsverstindnis als
,Offentlicher Linienverkehr” orientie-
ren wollte. Dies ist aber eine Bewer-
tung, die rechtlich nicht zwingend ist
und gleichzeitig - kommunalpolitisch
betrachtet — den Herausforderungen
des Lindlichen Raums nicht ansatzwei-
se gerecht wird. Entscheidend sollte
hier nicht allein sein, ob der Betrieb des
Birgerbusses das klassische Geschifts-
feld privatwirtschaftlicher Taxi- und
Mietwagenunternehmen und damit
die Interessen der Privatwirtschaft be-
eintrdchtigt. Denn nicht nur die Zu-
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bringer- und Abholdienste zum bezie-
hungsweise vom offentlichen Linien-
verkehr stellen ein legitimes kommu-
nales Anliegen dar, sondern auch die
direkten Start-Ziel-Fahrten; insbeson-
dere dort, wo im Landlichen Raum das
vorhandene Angebot des OPNV zur
Bedarfsdeckung nicht ausreicht. Der
Begriff der Daseinsvorsorge ist zwin-
gend ein dynamischer Begriff — er kann
und muss den Bediirfnissen einer Ge-
sellschaft im Wandel angepasst wer-
den. Der Zugang zur Mobilititsinfra-
struktur bedeutet auch den Zugang zu
sozialer Infrastruktur und damit zur
sozialen und gesellschaftlichen Teilha-
be. Zumindest dort, wo sich als Folge
von Privatisierung und veranderten Le-
bensbedingungen ein infrastrukturel-
les Marktversagen einstellt, und da-
durch eine Beeintrdchtigung des Ge-
meinwohls erkennbar wird, sollte der
»Klassische” Begriff der Daseinsvorsor-
ge erweitert werden.
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Zum aktuellen Zeitpunkt konnen daher
rechtssicher nur die Biirgerbusse sowie
solche Birgerrufautos betrieben wer-
den, bei denen der Betrieb tiber Zubrin-
ger- und Abholdienste zum beziehungs-
weise vom Offentlichen Linienverkehr
nicht hinausgeht. Die Entscheidung des
VGH bleibt abzuwarten.

Az, 797.70
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