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DATEN UND PROGNOSEN

Petra Ritzer-Angerer

Digitalisierung des  
Personennahverkehrs – das neue  
Personenbeförderungsgesetz

Die Novelle des PBefG ist ein längst überfälliger 
Schritt zur rechtlichen Zulassung digitaler Mobilitäts-
angebote. Bereits im Koalitionsvertrag der Großen 
Koalition ist das Ziel der Modernisierung des Perso-
nenbeförderungsrechts verankert: »Wir werden das 
Personenbeförderungsgesetz mit Blick auf neue di-
gitale Mobilitätsangebote modernisieren.« Es solle 
der »Rechtsrahmen für neue Mobilitätsangebote wie 
Fahrgemeinschaften (Ride Pooling) mit Steuerungs-
möglichkeiten durch die Kommunen« geöffnet wer-
den. Weiter heißt es: »Neue plattformbasierte digi-
tale Mobilitätsangebote brauchen eine rechtssichere 
Grundlage für ihre Zulassung. Dabei achten wir dar-
auf, dass ein fairer Ausgleich (level playing field) zwi-
schen den unterschiedlichen Beförderungsformen 
gewahrt bleibt« (CDU, CSU und SPD, Koalitionsver-
trag 2018). 

Solche Mobilitätsangebote haben bislang im Rah-
men einer Mietwagen-Lizenz agiert und befanden sich 
damit rechtlich in einem Graubereich, denn in § 49 
Abs. 4 PBefG heißt es: »Verkehr mit Mietwagen ist die 
Beförderung von Personen mit Personenkraftwagen, 
die nur im ganzen zur Beförderung gemietet werden 
und mit denen der Unternehmer Fahrten ausführt, 
deren Zweck, Ziel und Ablauf der Mieter bestimmt 
und die nicht Verkehr mit Taxen nach § 47 sind.« Ob 
Sammelfahrten mehrerer Mieter mit unterschiedlichen 
Zielen damit erlaubt sind, ist zwar nicht explizit ge-
sagt, aber da der Wortlaut des Gesetzes im zweiten 
Halbsatz nur den Mieter im Singular enthält, ist eine 
Erweiterung auf mehrere Mieter zumindest explizit 
nicht vorgesehen, es sei denn, man erklärt die Person, 
die als letzte den Wagen verlässt, zu diesem »Mieter« 
im Sinne des Gesetzes. 

DIE ZENTRALEN NEUERUNGEN IM 
PERSONENBEFÖRDERUNGSGESETZ

Das Personenbeförderungsgesetz (PBefG) ist ur-
sprünglich am 1. Januar 1964 in Kraft getreten. Trotz 
zwischenzeitlicher Reformen handelt es sich um ein 
Gesetz, dessen Ursprünge über 55 Jahre zurückliegen 
und das grundlegender Änderungen bedarf. So stellt 
etwa in einer Zeit der allgegenwärtigen Navigationsge-
räte und Smartphone-Apps die Abschaffung der »Orts-
kundeprüfung« von Taxifahrern keine Modernisierung, 
sondern die Beseitigung eines Anachronismus dar. 

Wäre es darüber hinaus zu keiner Novelle gekommen, 
hätte ein Großteil neuer Verkehre wie Sammelfahrten, 
die bereits seit Jahren größtenteils auf der rechtlichen 
Basis einer Experimentierklausel angeboten werden, 
zum Jahresende eingestellt werden müssen. 

Im Folgenden sind die zentralen Änderungen der 
Gesetzesnovelle aufgeführt:

	‒ Pooling-Angebote, d.h., Sammelfahrten werden 
als neue Verkehrsart innerhalb und außerhalb 
des ÖPNV erlaubt.

	‒ Neue Anbieter wie Uber gelten zudem als Unter-
nehmen, die haften müssen und nicht als bloße 
Vermittler selbständiger Fahrer auftreten können.

	‒ Ein Linienbedarfsverkehr wird eingeführt: »An-
ruf-« oder »Bürger-Busse«. Diese haben vor allem 
im ländlichen Raum und Randzonen Bedeutung.

	‒ Neu ist auch der sogenannte gebündelte Bedarfs-
verkehr: »Anruf-Sammeltaxis« mit Bündelungs-
quote, d.h. festgelegte Quote, die der gebündelte 
Bedarfsverkehr am gesamten Verkehr erreichen 
muss. 

	‒ Rückkehrpflicht für Fahrdienste bleibt bestehen. 
Daten müssen übermittelt werden, so dass die 
Rückkehrpflicht nun auch überwacht wird.

	‒ Vorgaben für neue Fahrdienstvermittler, insbe-
sondere Preisspannen, sind nunmehr durch die 
Kommunen möglich.

Zum 1. August 2021 ist das neue Personenbeförderungs- 
gesetz (PBefG) in Kraft getreten. Die Bundesregierung schafft 
damit die rechtliche Grundlage für neue digitale Formen der 
Mobilität. Ziel dieses Beitrages ist es, die wichtigsten Ände-
rungen zu beschreiben und einzuordnen. Das neue PBefG bie-
tet einige Chancen, So müssen die neuen Mobilitätsdienste 
nicht mehr in einem rechtlichen Graubereich agieren, für 
sie wurde nun Rechtssicherheit geschaffen. Und durch die 
neuen Verkehrsarten bieten sich neue Möglichkeiten für 
Kommunen und Unternehmen. Kritisch zu sehen ist aller-
dings insbesondere die beibehaltene Rückkehrpflicht bei 
Mietwagen, da Fahrten so künstlich verteuert werden.

IN KÜRZE
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	‒ Wink- u. Wartemarkt bleibt Taxen vorbehalten.
	‒ Ortskundeprüfung für Taxis entfällt.
	‒ Es gibt keine Mindestbestellfrist für Mietwagen.
	‒ Es gibt neue Mindestbeförderungsentgelte für 

Mietwagen, Sammeltaxen etc.

KRITIK AM NEUEN GESETZ VON FAST ALLEN 
SEITEN

Das neue PBefG erfährt von fast allen Seiten Kritik. 
Der Bundesverband Taxi und Mietwagen e.V. moniert, 
dass vor Inkrafttreten des Gesetzes ab 1. August 2021 
beispielsweise noch nicht geklärt sei, inwieweit die 
Behörden vor Ort tatsächlich beabsichtigten, den 
Mietwagenverkehr durch Plattformvermittler einzu-
dämmen. Uber u.a. kritisiert vor allem die Rückkehr-
pflicht. Sie sei antiquiert, hemme Investitionen in mo-
derne Mobilitätsangebote und wirke sich vor allem für 
die Mobilität auf dem Land schlecht aus. Eine Ableh-
nung erfuhr der Entwurf auch von der Gewerkschaft 
Verdi und dem Deutschen Städte- und Gemeindebund. 
Der Verband der Verkehrsunternehmen (VDV) hat das 
Gesetz vom Ansatz her als eine passende Regulierung 
für gebündelte Verkehre bezeichnet. Dreh- und Angel-
punkt sei die Stärkung der kommunalen Aufgaben-
träger mit wirksamen Steuerungsmöglichkeiten. Dies 
gehe in die richtige Richtung, es gebe aber Nachbesse-
rungsbedarf, den der VDV als Branchenverband auch 
gegenüber dem Bund und den Ländern zum Ausdruck 
gebracht hat.

Aber auch Mitglieder der von Bundesverkehrs-
minister Scheuer bereits im Frühjahr 2019 eingerich-
tete Findungskommission üben Kritik: Für Nobert  
Buchholz (FDP) und Daniela Kluckert (FDP) geht der 
ausgehandelte Kompromiss nicht weit genug, für die 
Mobilität des 21. Jahrhunderts dürfe es nicht Ziel 
sein, niemandem Gewohntes zu nehmen. Der Vor-
schlag der beiden beinhaltet flexiblere Taxitarife, d.h. 
künftig nur noch eine Konzession mit einem Höchst-
tarif, frei verhandelbaren Tarifen bei geteilten Fahrten 
und eine Aufsichtsbehörde, die schwarze Schafe aus-
findig mache und aus dem Verkehr ziehe (Buchholz 
und Kluckert 2021).

Auch Ökonomen kritisieren eine weiterhin viel zu 
starke Regulierung bzw. Überregulierung, die schon 
bald neue Reformen nötig machen werde. So hält der 
Wettbewerbsökonom Justus Haucap vom Düsseldorf 
Institute for Competition Economics insbesondere 
die Rückkehrpflicht bei Mietwagen für problematisch, 
weil sie deren Fahrten künstlich verteuere, um ande-
ren Verkehrsmitteln künstliche Wettbewerbsvorteile 
zu verschaffen. Haucap spricht sich auch für mehr 
Preisflexibilität aus. Damit könne auch eine bessere 
Auslastung der Fahrzeuge erreicht werden.1 Beispiels-
weise hat Hamburg festgesetzt, dass eine Fahrt mit 
dem Fahrdienst Moia teurer sein muss als eine Fahrt 
mit Bus oder Bahn.
1	 Diese Kritikpunkte wurden am 22. Februar 2021 während einer 
öffentlichen Anhörung des Verkehrsausschusses vorgetragen. 

FAZIT

Das neue PBefG bietet einige Chancen, die positiv zu 
beurteilen sind. Die neuen Mobilitätsdienste müssen 
nicht mehr in einem rechtlichen Graubereich agie-
ren, für sie wurde nun Rechtssicherheit geschaffen. 
Durch die neu eingeführten Verkehrsarten innerhalb 
und außerhalb des ÖPNV bieten sich gestalterische 
bzw. unternehmerische Chancen für Kommunen und 
Unternehmen. Die Erfassung und idealerweise intelli-
gente Nutzung von Mobilitätsdaten bieten Unterstüt-
zung bei dieser Aufgabe für beide Seiten, vor allem in 
Bezug auf das wichtige Ziel einer Orchestrierung der 
verschiedenen Verkehrsformen. Möglich geworden ist 
damit die Option auf eine maßgeschneiderte Lösung 
für die jeweilige Region, die die spezifische Situation 
vor Ort adressiert.

Kritisch zu sehen ist allerdings insbesondere die 
beibehaltene Rückkehrpflicht bei Mietwagen, da Fahr-
ten so künstlich verteuert werden. Zudem könnte sich 
die Übertragung einiger Aufgaben auf die Kommu-
nen als problembehaftet herausstellen. So könnte 
es statt einer einheitlichen, einfachen und moder-
nen Regelung völlig uneinheitliche Regelungen geben. 
In unterschiedlichen Städten Mobilitätsangebote in 
Anspruch zu nehmen, wird dadurch erschwert, denn 
unterschiedliche Regelungen ziehen unterschiedliche 
Angebotsstrukturen nach sich. Mobilitätsgewohnhei-
ten lassen sich dann nur eingeschränkt übertragen.
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