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Summary

The energy situation calls for 2 more rational use of energy. Although the overall share of road trans-
poit in cnergy consumption is only 12 %, this sector is looked upon to make a substantial contri-
bution to the saving of energy. The production of more efMicient motor vehicles as well as changing
patterns in the use of such vehicles will probably lcad to 2 lower overall consumption of fue by 1985
In spite of an increase in the number of vehicles registered. This can only be achieved if the progress
made in vehicle construction is not annihilaced by 2 deterioration in traffic flow owing to insufficient
imprevement of the road network.,

Résumé

La situation actuclle dans )a consommation d'énergic demand une utilisation plus rationelle de I'éner-
gie. Malgré Ie fait que le transport routier ne consomme que 12% de U'énergic on attend une concri-
bution substanticlle au but d'une utilisation plus rationclle de I'énergie notamment de ce secteur. La
production des véhieules qui consomment moins aussi que des changements dans l'utilisation des
véhicules résultera dans toute probabilité dans une consommation totale de I'énergie dans |'année
1985 plus bas qu'aujourd’hui malgré 'augmentation du parc des véhicules, Ce résultat ne peut pas
étre atteint si le progrés fait dans la construction de véhicules est accompagnié par vne détériora-
tion du flux de transport 2 cause d’une amélioration insuffisante du részau routier.
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Organisationsformen der Verkehrsverbiinde

VON DR. JUR. GUNTER FROMM, KOLN

Ein Verkehrsverbund liegt nach ciner Begriffsbestimmung, die sich inzwischen eingebiir-
gert hat, immes, aber auch nur dann vor, wenn die beteiligten Verkehrsunternehmen
eine Gesellschaft griinden, der sic Befugnisse zur eigenen Erledigung lbertragen und
sich diese Gesellschaft zur Wahmehmung dieser Befugnisse einen eigenen Organisations-
rahmen gibt und mit cigenen Sachmitteln und eigenem Personal arbeitet’.

Das einzige (Gesetz, das sich des Rechtsbegriffs bedient — namlich das Zonenrand-
forderungsgeserz vom 5. 8. 1971 (BGBL 1 8. 1237) —, meint also sicherlich nicht das,
was es aussagt, wenn €s in § 4 heidt: , Die Verkehrserschlicfung und Verkehrsbedienung
sind im Zonenrandgebict im Rzhmen des Ausbaues der Bundesverkehrswege bevorzugt
zu férdern. Dies gilt auch fir die Schaffung von Verkehrsverbiinden der dem dffentlichen
Verkehr dienenden Verkehrsunternehmen.” Hier sind erkennbar Verkehrs- und Tarif-
gemeinschaften angesprochen.

Unter Zugrundelegung der richtig verstandenen Begriffsbestimmung gibt es gegenwiartig
in der Bundesrepublik Deutschland 5 Verkehrsverbiinde, nimlich in Hamburg — seit
1965%) —, in Miinchen ~ seit 19713 —, in Frankfurt — seit 1972 —, in Stuttgart — seit
1977% — und — seir 1978 — im Rhein-Ruhr-Gebijet.

Am Anfang dieser Verkehrsverbiinde stehen nun allerdings nicht Vesbundvertrige, son-
dern Grundvertrdge — n Hamburg Razhmenvertrag genannt —, die folgende Merkmale
aufweisen:

a) Partner sind — nur — die &ffentlichen Hinde, In Hamburg die Deutsche Bundesbahn
und die Freie und Hansestadr Hamburg, in Miinchen die Deutsche Bundesbahn, der
Freistaat Bayern und die Landeshauptstadt Miinchen, in Frankfurt und Stuttgam
jeweils die Bundesrepublik Deutschland, das Land und die Stadt. Dasselbe gilt flir
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1) Vgl. Stertkamp, W., Die DB und ikre Beteiligung zn Verkehrs- und Tarifverbiinden. in: DB,
54. Jg. (1978), Hefr 11, 5. 841

2) Vgl dazu im einzelnen Petzolde, A., Der Hamburger Verkehrsverbund, in: DB, 39, Jg. (1965),
Hefr 23, S. 817 ff.

3) Vgl dazu im einzelnen Bachmann, H,, Die Minchner 5-Bahn, in: DB, 46 Jg (1972), Heft 7,
S. 337 ff.

4} Vgl daru im einzeloen Stertkamp, W.. Der Stuagarter Verkehvsverbund, in: DB, 54, )g. {1978),
Heft 2, 5. 145 (f., und Sander, 0., Kommunale Versorgungswirtschaft und Nahverkehr, Vaorle-
sungsskript Universitdt Tibingen, 1978, 5. 81 ff.



den Rhemn-Ruhr-Raum, freilich mit der Variante, daf Stidie und Landkreise, die daran
beteiligt sind, gemeinsam aufereren, vereint in einem Zweckverband.

b

P

Allen Grundvertrigen ist, mag auch die Wortwah! teilweise voncinander abweichen,
gemeinsam, daR ein Veriragszrel poswliert wird — die Forderung des Nahverkehrs
im Verbundraum — und dafir Grundsitze aufgestellt werden, die wiederurn in allen
Vertrigen im wesentlichen Gibereinstimmen, Die wichtigsten seien hier genannt:

— Bei der Bauleitplanung sollen die Beditrfnisse des OPNV angemessen beriicksichrigt
werden®); z. T, wird die , raumwirksame Planung iberhaupt anges’prochcns).
— Es wird ein Vorrang des Schienenverkebrs innerhalb des OPNV statuiert”’.

— Straflenverkehrsdiensie sollen nach Moglichkeit bereits in AuRenbezirken an den
Schienenverkehr angeschlossen werden®,
— Parallelfithrungen von Verkehrslinien sind abzubauen®’.

— Im Verkehrsraum ist ein Gemeinschafwstarif einzufihren®?.

Einige Grundveririge enthalten dariiber hinaus noch weitere Grundsirze, so Stuttgart
die Aussage, daB dem OPNV bei Zielkonflikten Vorrang vor dem individuellen Strafen-
verkebr gebihrt'?), und im Rhein-Ruhr-Gebiet heiRt es, daf8 die Beteiligung von privaten
Unternebmen des OPNV am Verkehvsverbund wnter Wabrung ibrer wirtschaftlichen
Existenz zu erméglichen ist'?). AuRerdem verpflichten sich dic Vertragsbeteiligten,
eine Verbundgeselischaft zu grinden'® oder auf die Grindung einer Verbundgesell-
schaft hinzuwirken'®, und fiir deren Wirken werden Leitlinien aufgestellt. In den neue-
ren Grundvertrigen spielt schhielich noch die Deckung von Feblbetrigen eine Rolle.
Eine Verpflichtung cines Vertragsbeteiligten gegeniber einem anderen, fiir deren Aus-
gleich zu sor%en, findet sich allerdings nur im Grundvertrag fiir den Verkehrsverbund
Rhein-Ruhr'®),

Fragt man nach der Rechtsnatur dieser Vertrige, lifr sich eine abschliefende Antwort
nicht leicht geben. Bachmann'®) sowie Beck/Brockboff*™) sprechen von einem dffent-

5) So bercinstimmend Art, 2 Abs. 1 Nr. 1 Grundvertrag Miinchen, Art. 3 Abs, 2 Nr. 1 Grundverirag
Frankfurt und Art. 3 Abs, 1 Nr. 1 Grundvertrag Stutgart,
6) Vgl Arc 2 Nr. 1 Verbundvertrag Rhein-Ruhr und Art 3 Abs. 2 Grundvertrag Stuttgarr.
7) So iibereinstimmend Art 5 Nr. 2 Rahmenvertrag Hamburg, Art. 2 Abs. 1 Nr. 2 Grundvertrag
Minchen und Art, 3 Abs. 2 Mr. 2 Grundvertrag Frankfurt.
8) So dbercinstimmend Art. 3 Mr. 2 Rahmenvertrag Hamburg, Arc. 2 Nr. 3 Grundvertrag Rhein-
Rubr, Art. 2 Abs, 1 Nr. 3 Grundvertrag Miinchen, Art. 3 Nz, 3 Grundvertrag Frankfurt und Art, 3
Abs, 1 Nr. 4 Grundvertrag Stuttgart.
%) So dbereinstimmend Art. 5 Nr. 4 Rahmenveoirag Hamburg, Arr. 2 Abs. 1 Nr. 4 Grundverirag
Minchen und Arr. 2 Nr, 4 Grundvertrag Rhein-Rubr,
10} So iibereinstimmend Art. 2 Abs, 1 Nr. § Grundvertrag Miinchen, Art. 3 Abs, 2 Nr, 5 Grundverirag
Frankfurt, Art. 3 Abs. ]| Nr. 5 Grundvertrag Stuttgart und Arc, 2 Nr. 3 Grundverirag Rhein-Ruhr.
11} Vgl Art. 3 Abs. 1| Nr. 2,
12} Vgl Ar. 2 Nr, 7.
13) Vgl Art. 3 Abs. 1 Grundvertrag Munchen und Ari. 2 Abs. | Grundvertrag Frankfust.
14) VgL Art. | Rahmenverirag Hamburg, Art. 2 Grundvertrag Stutegart und Art. 3 Abs. 1 Grundver-
1rag Rhein-Ruhr.
15} Vgl Are. 8 dasclbse,
16} Vgl Bachmann, H.. Die Minchner §8-Bahn, 2.0, 8. 337 (350),
17y Vgl Beck. H., Brockboff, £.. Der Verkchrsverbund Rhein-Ruhr vor dem Start, in: Verkehr und
Techpik, 32. )Jg. (1979), Hefr 3, 5. 84 (85).

lich-rechtlichen Vertrag, lassen dafiir aber eine Begriindung vermissen. Fiir diese Annahme
spricht, daf die Beteiligten durchwegs Behérdencharakter besitzen, Das trifft auch fiir
die Deutsche Bundesbahn zu'™, die in Hamburg und Miinchen zu den Vertragspartnern
gehisrt, obwohl ihre Amrshandlungen nicht immer Auslibung éffendicher Gewalr dar-
arellen’®. Man zdgert indessen, sich zum &ffentlich-rechtlichen Vertrag zu bekennen,
wenn man die Inhalte darauthin ,abklopfc’, ob sie ,auf dem Gebiet des &ffentlichen
Rechrs’' liegen. Die einzige konkrete Verpflichtung, die alle Vertrige enthalien, ist auf
die Errichtung ven Verbundgesellschaften gerichter. Sie ist kaum &ffentlich-rechtlicher
Natur, sondern ein birgerlich-rechtlicher Vorvertrag, besitzen die Gesellschaften selbse
doch entweder die Rechtsform einer Gesellschaft des biirgerlichen Rechis oder — wie
es jerzt die Regel ist — einer GmbH. Offentlichen Charakter hat dagegen die Verpflich-
tung des Landes Nordrhein-Westfalen, dem Zweckverband und der Verbundgesellschafr
bestimmte Ausgleichsleistungen zukommen zu lassen. Doch begegnet sie einem, wie
ich schon ausfihrte, nur in dem Grundvertrag fiir den Verkehrsverbund Rhein-Ruhr.
Wie aber steht es mit den Gbrigen Bekenntnissen in den Vertrigen, die in den Grund-
sitzen und Leirsitzen ihren Niederschlag gefunden haben? Sic gehdren zwar in ihrer
Mehrzahl dem &ffentlichen Recht an, begriinden aber sicherlich kaum konkrete Rechrts-
verhiltnisse, wie es die Begriffsbestimmung des 6ffentlich-rechtlichen Vertrages in § 54
VwVfG fordert. Denn es handelt sich durchwegs um Absieheserkldrungen, nichr weniger,
aber auch nicht mehr. Wenn es dafir eines Beweises bedarf, findet er sich in jenen Vor-
schriften der Vertrige, die die bestehenden gesetzlichen Befugnisse der zustdndigen Be-
hisrden unberihrt lassen®®, oder bestimmen, dak die Entscheidungsfreiheir der dffent-
lichen Planungstriger im Rahmen ihrer Kompetenz unberithrt bleibt?’?. Die Aussage
ist erlaubt, dafl dies auch fiir die Grundvertrige gilt, die solche Klauseln nicht enthalten,
Das bedeutet, daR dic an den Grundvertrigen beteiligten Bundeslinder, die das PBefG
als eigene Angelegenheit ausfithren, ihre Genehmigungsbehtrden nicht erwa auf die Leit-
sitze der Grundvertrige verpfhichtet haben, und cbensowenig haben Bund, Deutsche
Bundesbahn, Linder und Gemeinden, die an den Vertrigen beteiligt sind, im Verhilt-
nis zueinznder einen Rechtsanspruch darauf, dai sie sich vertragsgemiR verhaiten, wenn
sie sich auf dem Gebiet von Raumordnung, Landesplanung und Bauleitplanung bewegen.
Was hiecniber in den Vertrigen geschrieben steht, kann nur als abwigungserheblicher
Belang in die Entscheidungen einflieRen®®). Die Zurickhaltung, die darin zum Aus-
druck komme, hat gute Griinde. Auch in den jeweiligen Verbundriumen sind die Ver-
biinde ,,nicht allein auf der Welt”’, und Verwrdge, dic in  Rechte eines Dritten eingreifen,
sind unwirksam, solange der Dritte nicht zustimmt®?. Oder kiirzer ausgedrickr: Ver-
trige zu Lasten Dritier gibt es nicht. lm Bereich der Bauleitplanung zber wiirde eine
veriragliche Vorabbindung gegen die elementaren Grundsitze dieses Instituts verstofen
und damit die Planung rechtlich zumindest fragwiirdig machen®?. Einen Schritt weiter
18) Vgl § 6 BbG,
19) Vgl BVerwG, Urteil vom 27. 6. 1969, BVerwGE 32, 249,
20y Vgl Art, 2 Abs, 2 Grundverirag Minchen, Art. 3 Abs. 1 Sarz 2 Grundvertrag Frankfurt, Art, 5
Nr. 1 Sarz 3 Rahmenvertrag Hamburg,
21} Vgl Ari 6 Abs. 2 Satz 2 Grundvertrag Stutrgart.
22y Vgl dazu BVerwG, Urtcil vom 15, 4, 1977, BVerwGE 52, 237 m,w.M.
23y Vgl § 58 VwVIG.

24) Vgl BverwG, Urteile vom 12, 12, 1969, BVerwGE 34, 301, und vom 5. 7. 1974, BVerwGE 45,
309: OVC Miinster, Urteil vom 25, 11, 1976, OVGE 32, 174 = BauR 77, 100,
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ist — das sei hier am Rande vermerkt — das Land Novdrhein-Westfalen in der Verein-
barung im Zusammenhang mit der Ost-West-S-Bahn gegangen. Nach § 1 Abs. 1 dieser
Vereinbarung verpflichten sich die beteiligten kommunalen Gebietskérperschaften und
Verkehrsunternehmen sowie die Deursche Bundesbahn und die Deutsche Bundespost,
fir die ihnen genehmigien Cmnibuslinienverkehre, spitestens mit der Aufnahme des
Betriebes der Ost-West-S-Bahn auch in Teilabschnitten Insoweit konkurrierende Ver-
kehrslinien einzustellen und das vorhandene Liniennerz, soweit dies zur optimalen Ver-
knipfung erforderlich ist, linien- und fahrplanméRig auf die Verkniipfungspunkte dieser
S-Bahn auszunchten, Sie verpflichten sich weiter, mit der Ost-West-5-Bahn konkurrieren-
de Linien nicht neu einzurichien.

In § 1 Abs. 3 heilkt es dann, daR alle Partner dieser Vereinbarung — also auch das Land als
Triger der Genehmigungsgehtrden — darauf hinwirken werden, daf die von Dritten be-
triebenen Linien- und Sonderlinienverkehre nach §§ 42, 43 PBefG ebenfalls der Ost-
West-§-Bahn keine Konkurrenz machen. Sie werden, wic es wértlich weiter heille, im
Rahmen ihrer Méglichkeiten dafiic sorgen, daf derartige mit der Ost-West-S-Bahn kon-
kurrierende Linien nicht neu eingerichtet werden.

Hier sollen also die verkehrsplanerischen Vorstellungen, die dem Bau der Ost-West-5-Bahn
zugrunde liegen und in jener Vereinbarung ihren konkreten Niederschlag gefunden
haben, auch bei der Vergabe von Genehmigungen an Dritte beriicksichtigt werden. Ob
und inwieweir dies méglich ist, wird weitgechend van der Auslegung des § 8 Abs. 4 PBefG
abhingen.

In den Verbundvertrigen haben sich die Verkebrsunternehmer zu Gesellschaften zusam-
mengefunden, die den Verkehr im Verbundraum bedienen. Sie sind mit den Partnern
der Grundvertrige nur insoweit identisch, als sie selbst untermebmerisch titig sind. Das
ist die Deutsche Bundesbahn in Hamburg und Miinchen. Im dibrigen treten hier die stddti-
schen Eigenbetriebe oder die in einer Rechtsform des Handelsrechts gefithrten Verkehrs-
gesellschaften in Erscheinung, die sich freilich — darauf sei schon an dieser Seelle hinge-
wiesen — wicderum ganz oder mehrheitlich im Besiiz der dffentlichen Hand befinden,
Das gilt auch fiir Hamburg, wo dem Verbund im Laufe der Jahre noch weitere Gesell-
schafter beigetreten sind,

Es handelt sich grundsitzlich um Gesellschaften mit beschrinkter Haftung, Nur Hamburg
macht eine Ausnahme: Hier wurde cine Gesellschaft des biirgerlichen Rechrs gebilder®®),
Das ist darauf zuriickzufiihcen, daR seinerzeit auf seiten der DB Bedenken dagegen bestan-
den, sich zur Griindung eines Verkehrsverbunds der Rechtsform der GmbH zu bedienen.
Die Erwigungen, die dabei eine Rolle spielten, waren nicht mehr ausfindig zu machen.
Die Suche danach hatte allerdings ein Resulrat mit héichst aktuellem Bezug: Die einschli-
gige Vorschrift des Bundesbahngeserzes —§ 14 Abs. 3 f und g — machtiiber jeden Zweifel
erhaben deutlich, daf die DB befugt ist, ihren Omnibusverkehr in Regionalverkehrsge-
sellschaften einzubringen. Den verfassungsrechtlichen Kritikern jener Ma@nahme ist diese
Bestimmung offenbar entgangen,

Doch zurick zum Thema: Die Aufgaben der Verbundgeselischaften bestehen in der
Planung des Verkehrs, der Vorgabe des betrieblichen Leistungsangebots, der Bildung eines

25) Vgl Peizoldt, A, Der Hamburger Verkehrsverbund 2.2.0., 5. 817 (818)

Orgamsationsforinen der Verkebrsverbdnde @1

Verbundrarfs und der Emnnzhmenaufteilung. Dafir sind, ob dies nun in den Verbundver-
trigen noch ¢inmal ausdriicklich wiederholt wird®? oder nicht, die Zielsetzungen mafi-
gebend, die in den Grundvertrigen ihren Niederschlag gefunden haben®”. Allerdings:
Was in den Grundvertrigen den Charakter von Absichtserklirungen hat, verdichtet
stch her — fir die Vertragsbeteiligten — 2u konkreten Verpflichtungen. Zwar bleiben
sie. Triger der sich aus dem Gesetz und dffentlich-rechtlichen Genehmigungen ergeben-
den Rechte und Pflichten, bleiben — weiter — Eigentimer ihrer Anlagen und Verkebrs-
mittel, fithren auch — im eigenen Namen — den Betrieb und tragen den Aufwand dafiir®®?,
Darliber, welcher beteiligte Unternehmer welche Leistung zu welchem Preis erbringr,
bestimmt jedoch der Verbumd, und die Beteiligten sind gehalten, entsprechend diesen
Vorgaben die jeweils erforderlichen Genehmigungen und Zustimmungen einzuholen®®?,
wenn der Verbund sich dabei nicht sogar ein Mitwirkungsrecht vorbehilt®™ ader aber
diese Befugnisse — wie z.T. im Taritbereich — kurzerhand sich selbst zuweist®?. Dem
entspricht, dal die Gesellschafter bei allen Anhtrverfahren dber Antrige Drtter, die dic
[nteressen der Gesellschaft beeintrachrigen kdnnen, den Verbund zu unterrichten und
bei ihrer Auferung gegeniiber der Genehmigungsbehérde dessen Stellungnahme zugrunde
zu legen haben®®. Diese Vorschriften, die bei den meisten Verbiinden auch fiir die
Sonderformen des Linienverkehrs nach § 43 ge]tcn33), machen zwelerlel deutlich:

1. Der Verkehrsverbund bt nicht nur, wie Petzoldt es euphemistisch ausdrdickr, einen
maRgebenden Emnflu@ auf die Gesellschafter aus™?, sondem einen entscheidenden
Einfluf. Es handelt sich um einen Beherrschungsvertrag in des Wortes urspriinglicher
Bedeutung, Wesentliche Zustindigkeiten sind einer besonderen Organisation in eigener
Verantwortung iibertragen worden ),

2. Wenn sich Verkehrsunternehmer in solcher Weise in ihrer Tdtigkert Beschrinkungen
unterwerfen und insbesendere vereinbaren, unter bestimmten Umstinden keinen
Antrag auf Erteilung einer Genehmigung zu stellen oder dem Antrag eines anderen

26} So § 5 Verbundverirag Hamburg, § 7 Abs. 3 Verbundvertrag Miinchen und § 10 Abs. 3 Verbund-
verirag Frankfurs,

27) Vgl Perzolde, A., Der Hamburger Verkehrsverbund, 2.2.0., 5. 819,

28) So dbereinstimmend § 4 Verbundvertrag Hamburg, § 6 Abs. 5§ Verbundvertrag Milnchen, § 8 Ver-
bundvertzag Stuttgart und § 8 Verbundverirag Rhein-Ruhr,

29) Vgl §§ 4 Abs. 5, B Abs, 3 Verbundverrrag Hamburg: §§ 6 Abs. 5, 8 Abs. 4,9 Abs, 2 Verbund-
vertrag Minchen; §§ 8 Abs. 5, 10 Abs, 4, 11 Abs, | Verbundvertrag Stucigart; §§ 9 Abs. 5, 11
Abs, 4, 12 Abs. 2 Verbundvertrag Frankfure; §§ 8 Abs. 5, 11 Abs. 6, 12 Abs. 4 Verbundvertrag
Rhein-Ruhr,

30) Vgl § 5 Abs, 3 Verbundverirag Hamburg; § 7 Abs. 7 Verbundvertrag Minchen,

31) Vgl § 8 Abs. 3 Verbundverirag Hamburg: § 12 Abs. 4 Verbundvertrag Rhein-Ruhr,

32) Vgl § 4 Abs. 5 Verbundvertrag Hamburg. In § 6 Abs. 5 Verbundvertrag Miinchen, § ¢ Abs. 5
Verbundvertrag Frankfurr, § 8 Abs. § Verbundvertrag Sturtgart und § 8 Abs. 5 Verbundvertrag
Rhein-Ruhr ist lediglich von ciner Beriicksichtigung der Stellungnahme der Verbundgesellschaft
dic Rede, was aber nur eine ungenaue Wortwahi sein dirfre.

33) Nur Stuttgart macht hicr eine Ausnghme, wa der Auftrag der Geseilschaft nach § 2 Abs. 2 des
Verbundvertrages nicht nur den Gelegenheitsverkehr nach § 46 PBefG und den ven den Vor
schriften des PBefG freigestellten Verkehr zusnimmt, sondem auch das betriebliche Leistungsan-
gehot fiir den Bzhnbusverkehr der DB vnd dic Sonderformen des Linienverkehrs nach § 43 PBefG,

34y Vgl Perzoldt, A, Der Hamburger Verkebrsverbund, a.2.0., 5. 819.

35) Vgl. Fleskes, P., Vercinbarungen dffentlicher Personenverkehrsuntemehmen und Kartellrechre,
in: Der Betrieb, 25, Jg. (1972}, Heft 138, §. 857,
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nicht zv widersprechen, handein sie wettbewerbsbeschrinkend, Denn diese Abrede
enthilt einen Verzicht auf zukinfrigen Weumbewerb, der immerhin méglich wire.
Und ebenso liegt in dem Ubereinkommen, sich eigener Initiativen in bezug auf die
Befdrderungsentgelte zu enthalten, ein wetthewerbsrechelich relevanter Vorgang®),

Das GWR hat hierfiir, wenn auch erst verhiltnismifig spit, Vorsorge getroffen. Nach
§ 99 Abs. 2 Nr. la GWB 1.d. F. des Zweiten Gesetzes zur Anderung des Gesetzes
gegen Wertbewerbsbeschrinkungen vom 3. 8. 1973 (BGBL T 5. 917) finden die §§ 1,
15 und 18 keine Anwendung zuf Vertrige von Unternehmen sowic auf Beschlisse
von Vereinigungen dieser Unternehmen, die sich mit der Befgrderung von Personen
befassen, wenn und soweir sie der aus dffentlichen Verkehrsinteressen erforderlichen
Einnchtung und befriedigenden Bedienung, Erweiterung oder Anderung von Verkehrs-
verbindungen i.S. des § 8 Abs. 2 PBefG dienen. Voraussetzung fir diese Ausnahme
ist dis Anmeldung bei der zustindigen Genehmigungsbehérde, die die Meldung an die
Karrellbehdrde weiterleitet {Abs. 4 das.).

Mit dieser Regelung, zu der schon 1971 ein erster Anlauf genommen wurde®”). sind

PBefG und GWE in Ubereinstimmung gebracht worden, — dies freilich mit der Mag-
gabe, dalt die Kartellbehdrde weiterhin eine MiRbrauchsaufsicht ausiibt, bei deren
Inanspruchnahme sie allerdings das Benehmen mit der Genehmigungsbehérde herstel-
len muR, damit die Belange des PBefG Berlicksichtigung finden®®).

Wenn ich rechi unterrichter bin, sind alle Verkehrsverbiinde diesem Gesetzesbefehl nach-
gckominen. lch habe mir allerdings sagen lassen, da der Hinweis darauf, dafl es noch so
etwas wic ein Kartellgesetz — aber auch ein Personenbeférderungsgesetz — gebe, da und
dort Uberraschung ausgeldst haben soll. Auf den Gedanken, ein Verbundvertrag be-
disrfe zu sciner Wirksamkeit der Anmeldung bei der Genehmigungsbehérde, sei man gar
nicht gekommen.

Diese Reaktion nun halte ich fiir sympromatisch. Wenn die Grundvertrige und ebenso die
Verbundvertrige auch pemlich daranf bedachr sind, die Befugnisse der nach dem PBefG
zustindigen Stellen nicht anzutasten, so vermitteln sie dem unbefangenen Beirachter
doch insgesamt den Eindruck, als ob das, was ein Verkehrsverbund tur oder l48t, die
Genchmigungsbehirde nur noch herzlich wemg angeht. Sie wird, wie ich das ¢inmal
an anderer Stelle ausgedriickt habe, nur noch in der Funktion des Notars gesehen™).

Und ich méchte sagen, daR es taisdchlich auch so ist. Denn s ist nur schwer vorstellbar,
daft dre Genchmigungsbehtrde eine Entscheidung eines Verkehrsverbundes etwa iiber den
Leistungsumfang oder den Verbundtarif beanstandet, fiir deren Zusrzndekommen um
ihrer verkehrspolitischen Bedentung willen Einstimmigkeit unter den Partnern des Geseld
schaftsvertrages — wenn nichr sogar, wie in Stuttgart, des Grundvertrages — Voraus

36) Vgl. BGH, Urrteil vom 30. 9. 1971, BB 1971, 5. 1475,

37) Vgl Bundesratsdrucksache 265/71,

38y Vgl dic seincrzeitige Amtliche Begrindung, Bundesratsdrucksache 265/71, 5. 38,

30) Vgl Fromm, G., Zweckverbinde fiir den offendichen Personconaliverkehr, in: DVBL {1977},
Hefu 6, 8. 271 ff,
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setzung ist*?). Wir missen uns indessen nicht nur die Frage stellen, warum es dazu gekom-
men ist, sondern auch des weiteren fragen, ob diese Entwicklung so begriienswert ist, wie
dies heute mitunter dargestellt wird,

Das deutsche Personenbeférderungsrechr war seit jeher — nicht erst das PBefG 1961 —
bis zu der Novellierung im Jahre 1969 vom antragsbediirftigen Verweltungsaki geprigi.
Die verschiedenen Gesetzgeber gingen davon aus, dall eine Konzession ein héchst er-
strebenswertes Gut sel, um das sich immer mehrere bewerben wiirden, und beschrinkten
die Genehmigungsbehdrde darauf, bei Werthewerbsstreitigheiten um die Zulassung ge-
wissermafen als Schiedsrichter in Erscheinung zu treten. Dafiir gaben ihr die verschiede-
nen Gesetze mehr oder weniger bestimmere Auswahlkriternien an die Hand, Gewif gab es
daniber hinaus firr die Genehmigungshehérden die eine oder andere Méghchkeit, von sich
aus gestaltend auf die Verkehrsentwicklung Einflu zu pehmen. Doch ist abgesehen
daven, daB es sich mehr oder weniger um Randerscheinungen handelte, so gut wie niemals
Gebrauch gemacht worden®'’.

Spdrestens Anfang der 60er jahre war fiir jedermann erkennbar, daR die Wirklichkeit
mit dem Bild, das sich der Gesetzgeber gemacht hatte, jedenfalls in dem Bereich, der uns
hier beschifuigt, nicht mehr dbereinstimmre. Geld war seic dem, soweit der Linienverkehr
in Betracht kommt, im wesentlichen nur noch bei seinen Sonderformen zu verdienen.
In die jhnen von Rechts wegen zugedachte Schiedsrichterrolle kamen die Genehmigungs-
behirden nur noch dann, wenn die verschiedenen Verkehrstrager verkehrspolitische
Zielsetzungen mit Hilfe neuer Genehmigungen durchzuserzen versuchten. 1m iibrigen
konnten sie nichts mehr bewegen, weil allen Eingriffen der dffentlichen Hand dort eine
Grenze gezogen ist, wo die Eigenwirtschaftlichkeit des ginzelnen Unternehmers nichr
mehr gewdhrleistet ist*?).

Das wellte man 1969 dndern. Man gab den Genehmigungsbehirden ein ganzes Biindel
von Befugnissen, mit dem sie Verkchrspolitik betreiben scllten. Dabel stand die einheit-
liche Bedienung in sich zusammengehriger Verkehrsriume eindeung im Vordergrund.
§ 8 Abs. 2 und 3 legen davon beredres Zeugnis ab, Doch blieb man azf balben Wege
steben. Man verzichtete nicht nur darauf, Grundsirze der Verkehrsplanung in das Geserz
hineinzuschreiben, wie sie in der Mehrzahl der Verbundvertrige ihren Niederschlag ge-
funden haben®’, weil dadurch das Dogma von der Unfehlbarkeit des Besitzstands-
schutzes in Frage gestelle worden wire, sondern hielt guch weiterhin daran fest, daR eine
jede von der Genehmigungsbehirde gerroffene Malnahme zumuibar sein miisse. Denn
eines wurde den Genehmigungsbehdrden verwehrt: Sie wurden picht in die Lage versetat,

40} Vgl §§ 18 Abs, 3, 20 Abs, 4 Verbundvertrag Stutigart und dazu den Bericht der Landesregicrung
von Baden-Wurttemberg, Landragsdrucksache 772220, 5. 6: for den MVV und den FVV die Be-
merkungen des Bundesrechnungshofs zur Bundeshaushaltsrechnung fir das Haushaltsjahe 1975,
Bundestagsdrucksache 8/1164 vom 10. 11, 1977, S, 25,

41) Vgl auch Sarder, 0., Kommunale Versorgungswirtschaft . . ., 2.2.0, 5. 73, der zutreffend von
viner , Art Polizeigeserz™ spriche.

42) Vgl dazu im cinzelnen Fromm, G., Personenbefbrderungsrecht, in: Festgabe aus Anlafl des

25jdhrigen Besrehens des Bundesverwaltungsgerichts, Berlin/Minchen 1978, 5, 231 (241).
43) Vgl.z. B. § 10 Abs. 3 Verbundvertrag Frank furt.
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in bestehende Rechte in der Weise einzugreifen, daf sie dafir einen Ausgleich in Geld
anbieten konnten™’,

Das Resultat ist bekannt. Als | Léwen mit kiinstlichem Gebif' haben sie Keinen einzigen
Verkehrsverbund und, wenn ich die Dinge nchtig sehe, auch keine einzige Verkehrs-
oder Tarifgemeinschaft zustande gebracht®). Dieses Geschift ibernahmen, soweit die
Verbiinde in Betracht kommen, Bund, Linder und Gemeinden, aber nicht in ihrer Eigen-
schaft als Triger von Rechten und Pflichten nach dem Personenbeforderungsgesetz, son-
dern als Vollstrecker eines politischen Willens,

Man wird freilich — dies muR der Vollstindigkeit halber hinzugefiigt werden — auch fiig-
lich bezweifeln diirfen, ob solcherart umfassende Ldsungen fiir einen Verdichwngsraum
Gberhaupt mit Mitteln des Gesetzes hitten herbeigefithrr werden k&nnen, — dies selbst
_dann, wenn die Genehmigungsbehérden Kompetenzen besitzen wiirden, wie sie ihnen
Im Regierungseniwurfl des Zweiten Gesetzes zur Anderung des Personenbeférderungs-
gesetzes zugedacht waren®®’. Man vergegenwirtige sich nur, dag z. 5. in Hamburg daran
die Genehmigungsbehdrden von drei Bundestindern hitten mitwirken missen. und im
Rhein-Ruhr-Gebiet hitte g5, was die Zzh! der Rehérden angeht, dhnlich ausgesehen.

Dennoch: Wo Lichr isc, pflege auch Schatren zu sejn. Die , Flucht ins Privatrecht™ er-
mbghcht zwar einerseits individuelle Lésungen, verfithet die 8ffentliche Hand aber ande-
rerseits nur allzu leicht dazu, sich des , goldenen Ziigels™ zu bediencn, um ihre Vorstel-
lungen durchzusetzen. Ich denke dabei insbesondere, aber nicht nur an die etwas eigen-
willige Koppelung der Bereitschaft zum Verbundbeitritt mit der Gews hrung von Beihilfen
nach dem Gemeindeverkehrsfinanzierungsgeserz und dem Investitionshilfeprogramm, wie
sie hierzulande zu beobachten war, — ein Prozedere, das vor kurzem mit dem Satz be
schneben wurde, der faktische Druck einer Subvention kénne dem rechtlichen cines
Indienstnahmeakts zur Verfolgung staatlicher Zwecke gleichkommen*”). So zu ver
fahren, fillc der sffentlichen Hand naturgemifl denen gegeniiber leicht, die politisch in
das Geschehen eingebunden sind, ung ich habe deshalb nicht ohne Grund in meinen ein-
leitenden Ausfihrungen immer wieder darauf hingewiesen, daf — jedenfalls bisher — nur
Unternehmen, dic sich ganz oder mehrheidich 1m Besitz der &ffentlichen Hand befinden,
V;rbundpartner geworden sind. Diejenigen, die bei den Verhandlungen das Sagen haben,
neigen dazu, sachlich begriindete Einwinde als das Werk von | Miesmachern und Kritika-
stcml" abzutun, ob nun auf die Rechislage hingewiesen ader aber die sicherlich nicht ganz
fernliegende Frage gestellt wird, wie es auf lingere Sicht um den Ausgleich von Ein-
nzhmeausfillen bescellt ist. Man spricht dann schnell von .politischen Entscheidungen’”,

-

44} Vgl dazu im einzelnen Fromm, G., Die Noveile zum Personenbeftrderungsgesetz, in: BR, 24, Jg
(1969), Heft 27, 5. 1157 ff. l o

45} Vgl Pailmann, W., Sten. Bericht iiber dic Anhdrung vor dem Ausschuft fir Verkehr und fir das
Post- und Fernmeldewesen des Deutschen Bundestages am 15. 2. 1078,

46) Vgl dazu Fromm, G., Zum Entwurf cines Zweiwn Geselzes zor Anderung des Personenbe forde-
rungsgesetzes, in: BB, 23. Jg. {1068), Heft 5, S. 177 ff.

47) Vgl, Ferger. H., Ausgleichsanspriiche bei der Indienstnzhme Privater fic Verwaltungsaufgaben
Kéiner Dissercation 1979, 5. 5, ‘
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obwohl nichts verriterischer ist als dies, wird doch dieses Wort lingse als Synonym fiir ein
Handeln benutzt, das von der Sache her zumindest fragwiirdig isc”'*.

Hier iberkommt den kritischen Betrachter — und, wie ich betonen mochte, gerade den
wohlwollend kritischen Betrachier — ein Unbehagen. Denn es braucht nur jemand auf den
Plan zu treten, der — aus welchen Griinden auch immer — einen noch lingeren Atem hat,
Dann ist es ihm ein leichtes, den Preis fir dic vielzitierte | politische Entscheidung'’ zu
seinen Gunsten in die Hohe zu treiben. Dort, wo von Rechis wegen ein bestimmtes Ver-
fahren vorgegeben ist, ist das nicht oder jedenfalls nur in Grenzen méglich. Der Grundsatz
der VerhiltnismiRigkeit, der z. B. das Enteignungsrecht beherrsche, 138t eine Enteignung
einerseits nur dann zu, wenn das Wohl der Allgemeinheit sie erfordert und der Enceig-
nungszweck auf andere zumutbare Weise nicht erreicht werden kann (vgl. § 87 Abs, ]
BBauG), Das bedeutet, dafl die 6ffentiiche Hand mit Hilfe dieses Instituts nicht Wunsch-
vorstetlangen durchzusetzen vermag. Sie mull sich vielmehr peinlich darauf befragen
lassen, ob das, was sie vorhat, nicht méglicherweise ,,eine Nummer zu gro” ist, Anderer-
seits aber kann der Betroffene nicht ,,2 tour pax’ zuf einem freihindigen Erwerb des zu
enteignenden Grundsticks bestehen. Dies mufl vielmehr zu angemessenen Bedingungen
geschehen; sonst finder eine Enteignung statt,

Wo es an solchen Kriterien fehlt, verm3gen auch Rechnungshdfe keinen Ersatz zu bieten.
Abgesechen davon, daf sich ihr Wirken gerade bei Fragen von grundsitzlicher Bedeutung
baufig mit cinem | scumpfen Schwert” vergleichen I8, setzt jede Kontrolle notwendiger-
weise einen Kontrollgegenstand voraus®®! | und gerade daran gebricht es hier, Das ist
bekanntlich auch das Motiv fiir die immer wieder erhobene Forderung, die Vergabe von
Subventionen nichr im Haushaltsgesetz zu regeln, sondern dafiir Spezialgesetze zu erlas-
sen, die sich {iber die Voraussetzungen fiir thre Gewihrung im cinzelnen suslassen. Verges-
sen Sie bitte nicht: Viele hdchst unsachliche Einwendungen gegen die Bethilien, die dem
OPNV zugute kommen, lassen sich mit einem schlichten Verweis auf das GVFG aus-
riumen. Hier ist das anders,

Vielleicht wire manche Kriuk, die in jiingster Zeit gegeniiber den Verbiinden laut gewor-
den 1st und die sich beispielsweise in dem Hinweis niederschlug, man moge alle Organi-
sationsfarmen auf iiberschaubare Riume beschrinken®, micht oder jedenfalis nicht in
dieser Form ltaut geworden, wenn wir iiber ein Regelwerk verfigten, das das Bedirfnis
fiir die Bildung von Verbinden transparent macht, indem es entsprechende MaBstibe
setzt, aber auch fir die Tragung der Kosten Bestimmungen trifft, die den Zusammenhang
zwischen Aufgabenverantworrong und Ausgabenverantwortung wahren. Daid die Einnah-
menaufeilung der beteiligten Unternehmen untereinander und die Erstattung von Ein-

47a) Vgl auch Ersrodi, W., Die Einbeziehung privaier Unternehmen bei der Bildung von Verkehrsver-
bunden, in: Das Rathaus — Zeitschrift flr Kommunalpolitik, 33. Jg. (1980), 5. 115 {f.

48) Vgl, Pagenkopf. M., Grenzen behdrdlicher und gerichtlicher Plankontralle, in: BauR, 10. Jg.
(1979), 5. 1 (7).

49) Vgl. den Bericht des Abg. Dr. Waffenschonde Gber dic Anhgrung der Verbidnde zum Dritien
Bericht der Bumdesregicrung dber die Erfahirungen tm Zuszmmenhang mit dey Neuregelung des
§ 8 des PersoncnbefBrderungsgesetzes am 15, 2. 1978 vom 19, 4. 1978 {Bundestagsdrucksache
B/1731) sowie die Ausfihrungen des Abg. Moffic in der 117, Sitzung des Deutschen Bundestages
am 16. 11. 1978 Sten. Bericht S, 9161 A,



96 Giinger Fromm

nahmeausfillen durch die verschicdenen dffenttichen Hinde in einem selbst fir Fachleute
kaurn noch durchschaubaren Verfahren zusgehandelt werden und erstere dariiber hinaus
in cinigen Fillen zur ,,VerschluRsache’” erklirt wird, halte ich fiir unbefriedigend. Auf die
Problematik hat auch der Bundesrechnungshof in seinen Bemerkungen zur Bundeshaus-
haltsrechnung fiir das Haushaltsjahr 1975 hingewiesen®®. Es sei in diesern Zusammenhang
daran erinnert, daf einige Verkehrsverbiinde bei den Beratungen iiber die inzwischen
erlassene Verordnung Uber den Ausgleich gemeinwirtschaftlicher Leistungen im Strafen-
personenverkehr (PBefAusglV) vom 2. 8. 1977 (BGBI. 1 5. 1460} auf eine Sonderrege-
lung bei den Einnahmeaufteilungsvertrigen drangen, Si¢ wiesen darauf hin, daR bei ihnen
eine Vericilung des Ausgleichs nach MaRgabe der bestehenden Einnabmeaufteilungs-
vertrage zu hochst unbilligen Ergebnissen fihren wiirde, weil bei der Vereinbarung des
Verteilungsschilissels politische Erwigungen die entscheidende Rolle gespielt hitten. So
kam es dazu, daf § 5 Abs. 2 der genannten Vererdnung die an einem Verkehrsverbund
beteiligten Unternehmer nunmehr — mit Zustimmung der Genehmigungsbehdrde — eine
andere geignete Schliisselung fiir die Zuweisung der Ausgleichsanteile vereinbaren knnen.

Die Versuche der Fraktionen der SPD in den Landtagen von Baden-Wiirttemberg und von
Rheinland-Pfalz, Verkehrsverbundgesetze auf den Weg zu bringensx). sind deshalb im
Prinzip begrifienswert*®, wenngleich die Voraussetzungen, die fir die Bildung vop
Verbiinden danach gelten sclien, noch zu unscharf erscheinen, Insbesondere fehlt es im
einen wie im anderen Falle an einer Aussage daniber, wie groR die Zahl der Umsteiger
sein mul, damit die Bildung eines Verbunds gerechrferuige ist,

Eine solche gesewzliche Regelung ist, wie die Entwicklung gezeige hat, zwar nicht unver-
zichtbar; es ist aber augenscheinlich geworden, dal sie wiinschenswert ist,

50) Vgl Bundestagsdrucksache 8/1164, S, 24 £f., 43 ff,

51) Vgl den Entwurf eines Gesetzes zur Fdrderung von regionalen Verkehrs- und Tarifverbinden im
dffenilichen Personennzhverkehr (Verkehrsverbundgeserz) der Fraktion der $PD im Landtag von
Baden-Wisrtiemberg (Landragsdrucksache 7/2501 vom 27. 10. 1977), der jedoch in der zweiten
Beratung abgelehnt wurde {(Sten, Bericht iiber die 75. Siczung am 5, 4. 1979, 5. 5050ff.}, und
den Entwurf der Fraktion der SPD im Landiag Rheinlend-Pfalz fiv ein Landesgesetz zur Forde-
rung von regionalen Verkehrs- und Tarifverbiinden im &ffentdichen Personennahverkehr (Ver-
kehvsverbundgeserz) vom 17. 10. 1978 {Drucksache 8/3482), der mit Ablauf der Legislatur-
periode im Frihjahr 1979 scine Erledigung fand.

52) Ebenso Sarder, 0., Kommunale Versorgungswirtschafr . . ., a.a.C,, 5. 81,
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Summary

In the Federal Republic of Germany theve are now five integrated public wansport systems in opera-
tion, Their formarion was not due to legal regulations. Lt is based on contracts concluded (at least
in principle) among adminiscrative unics (Federal Govemment, Lacnder and cides). The public traas-
port systems are essendally inzegrated under private law. All the same, they exert considerable in-
fluence on the transport scene of a region, This avises both from thelr poal and from the tasks they
are charged with. Compared with them the public authorides responsibic for enforcing the passenger
transport act play the role of a notary public. This has advantages and drawbacks. On the one hand
“resorting to private law™ permics doing justice to local conditions. But on the other hand there is
the danger of resorting to the “reins of government” for getting one’s wishful political hinking
through, That is why the idea of placing integrated public transport systems on z statutory footing
requires close and careful scrutiny,

Résumé

En République fédérale d’Allemagne, on compte actuellement $ unicas des transporis publics. Elles
nc doivent pas leur création 4 des prescriptions lgales, mais 3 des contrats qui ont €t conclus — du
moins cn principe — par les collectivités 3 compfrence termritoride {gouvernement fédéral, laender
et villes), Elles relévent essenticllement du droit privé.

Les unions des transports publics ont pourtant une influence consid€rable sur l'organisation de la
circulation dans leur domzine. Ceci résulte de leurs objectifs ainsi que des tiches qui leur ont &
atiribudes. Les autorités responsables de I'exdcution de la Loi relative aux Transports de personnes
ont vis-k-vis de ces upions un rBle de notaire. Cet €rat 2 des avantages et des inconvénients, D'un
cbté, il permet la “fuite dans le droit privé’” qui tient compte des données Jocales, D'autre part, il
ne faut pas négliger le danger quc représentent des abjectifs politiques réalisés 3 l'aide de "rénes
d'or’’, La conception de vouloir créer pour les upions des transports publics un base 1égaie doit
&ire soumise 3 un examen minutieux,



