VG 11 A 209.98

VERWALTUNGSGERICHT BERLIN

BESCHLUSS

In der Verwaltungsstreitsache

des Herrn

Antragstellers,

gegen

das Land Berlin, vertreten durch das Landesein-
wohneramt Berlin, -Fihrerscheinangelegenheiten-,
PuttkamerstraBe 16-18, 10958 Berlin,

Antragsgegner,

hat die 11. Kammer des Verwaltungsgerichis Berlin

durch

die Vorsitzende Richterin am Verwaltdngsgericht Krackhardt,
den Richter am Vemaltungsgencht Dr. Deppe und
den Richter Ringe

am 27. Januar 1999 beschlossen:

€ {OVG Il

Der Antragsgegner wird im Wege der einstweiligen Anordnung verpfiichtet, dem An-
tragstelier vorlaufig bis zu einer unanfechtbaren Entscheidung uber seinen

Antrag nach Mafigabe des § 16 Abs. 3 des Personenbeférderungsgesetzes eine Ge-
nehmigung zur Ausiibung des Gelegenheitsverkehrs mit einer Taxe zu erteilen.

Im ubrigen wird der Antrag zuri}ckgewiesen

Der Antragsteller und der Antragsgegner tragen die Kosten des Verfahrens je zur
Halfte.

Der Wert des Verfahrensgegenstandes wird auf 20.000,- DM festgesetzt.

!/
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Nach dem Vermerk des Antragsgegners vom 17. Oktober 1997 fihrten die wéhrend
des Beobachtungszeitraums angesteliten Ermittiungen im wesentlichen zu folgenden
Ergebnissen:

Hinsichtlich der Nachfrage von Beférderungsauftragen im Taxenverkehr lieen sich
bei den Funkauftragen wegen des zogerlichen und unvollsténdigen Ricklaufs der
Stellungnahmen kaum verwertbare Ergebnisse zur Beeintrachtigung der Funktions-
fahigkeit des Taxengewerbes erkennen. Lediglich zwei Funkgesellschaften hatten
einigermaf&eh verwertbare Aussagen fiir die Zeit vom 1. Oktober 1995 bis 30. Sep-
tember 1996 gemacht. Danach seien beim ~Wiorfelfunk" pro Taxe 1.000 Fahrtauftra-
ge und beim ,Spreefunk” 1.300 Fahrtauftrage im Jahresdurchschnitt vermittelt wor-
den. Vergleichszahlen zu den Vorjahren fehiten. Eine Halteplatzbeobachtung habe
einen Durchschnitt von 11,1 stindlich abfahrenden Taxen pro beobachtetem Halte-
platz ergeben; allerdings sei auch dieser Wert wegen der starken ortlichen und zeit-
lichen Schwankungen kaum als Indikator verwertbar.

Die Anzahl der Taxen pro 1.000 Einwohner betrug im Juni 1997 in Dasseldorf 2,25,
in Frankfurt am Main 2,58, in Hamburg 2,26, in Minchen 2,65 und in Berlin - bei
6800 zugelassenen Taxen - im September 1997 1.97.

Zur Entwicklung der Ertrags- und Kostenlage unter Einbeziehung der Einsatzzeit
wurde eine Umfrageaktion im Taxengewerbe fiir den Zeitraum 1995 und 1996
durchgefihrt, auf deren statistische Auswertung durch die Technische Universitat
Berlin vom 17. Oktober 1997 verwiesen wird. Zur Auswertung von Betriebspriifungs-
daten aus den Jahren 1995 bis 1997 gab der Antragsgegner spater ein statistisches
Gutachten bei der Technischen Universitat Berlin in Auftrag. _

Far das Jahr 1996 wurde die Rickgabe von 519 Konzessionen durch 215 Unter-
nehmen ermittelt; davon gaben 91 Unternehmen wirtschaftliche Griinde fiir die
Rickgabe an. Bis zum 30. August 1997 wurden 319 Konzessionen von 152 Unter-
nehmen zurickgegeben; davon gaben 77 Unternehmen wirtschaftliche Grinde an.

Im ubrigen wurde festgestellt, dass seit Einrichtung des Beobachtungszeitraums bis
zum 13. Oktober 1997 272 Antrage auf Erteilung von 447 Konzessionen gestellt

worden waren. Davon betrafen 85 Antrage Erweiterungen um insgesamt 193 Kon-
zessionen.

Am 12. Dezember 1997 teilte der Polizeiprasident in Berlin mit, dass unter dem
Aspekt der Sicherheit des Verkehrs eine Geféhrdung der Funktionsfahigkeit des Ta-
xenverkehrs durch eine Vielzahl neuer Taxengenehmigungsantréage und damit ein-
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hergehender Steigerungsraten von Verkehrsverstoen durch Taxifahrer nicht besta- ‘
tigt werden konne. Verkehrsbeeintrachtigungen an Taxenhalteplatzen seien regel-
maBig aniassbezogen und auch nicht auf eine Uberlastung zuriickzufuhren, zumal
Erweiterungen der Halteplétze wegen Nichtauslastung im Jahr 1997 riickgangig ge-
macht worden seien. Geschwindigkeitsiberschreitungen und RotlichtverstoRe seien
ebenfalls nicht auf eine zu groRe Taxendichte zuriickzufihren; erkennbare Ubermii-
dung von Taxifahrern sei bei der Verkehrsiiberwachung nicht festgestelit worden.

Am 10. Februar 1998 beantragte der Antragsteller die erneute Erteilung einer Ge-
nehmigung zur Ausubung des Gelegenheitsverkehrs mit Taxen. Das Landeseinwoh-
neramt Berlin bestétigte ihm unter dem 16. Marz 1998, dass sein Antrag seit dem
11. Marz 1998 nach Abgabe aller beizubringenden Unterlagen als gestellt gelte, un-
terrichtete ihn Gber die Einrichtung des Beobachtungszeitraums und teilte ihm die
Wartelistenposition Nr. 269 mit.

Aus dem Gutachten der Technischen Universitat Berlin zur Entwicklung des Beriiner
Taxigewerbes von 1995 bis 1997, einer Auswertung anhand von Betriebsprifungs-
daten vom Marz 1998, ergab sich im wesentlichen folgendes: Der Umsatz pro Stun- .
de lag bei Eintaxenbetrieben im Mitte! bei 27,- DM (1995), 25,10 DM (1986) und
21,90 DM (1997); bei den Mehrtaxenbetrieben im Mittel bei 32,80 DM (1995), 31,00
DM (1996) und 27,20 DM (1997). Die Einsatzzeit pro Schicht betrug bei Eintaxenbe-
trieben im Mittel 8,6 Stunden (1995 und 1996) und 9,4 Stunden (1997); bei den
Mehrtaxenbetrieben im Mittel bei 8,4 Stunden (1995 und 1996) urid 8,0 Stunden
(1997). Im Ubrigen wird auf den Inhalt des Gutachtens verwiesen.

Nach den Feststellungen des Antragsgegners (Vermerk vom 24. April 1998) wurden
Taxenkonzessionen im April 1998 mit etwa 15.000,- DM gehandelt.

Am 29. April 1998 entschied der Senator fir Bauen, Wohnen und Verkehr:

.Zur Sicherung der Existenzfshigkeit des Berliner Taxengewerbes wird im
Rahmen einer Verlangerung des Beobachtungszeitraumes bis zum 31. De-
zember 1998 die Hochstzahl der Berliner Taxenkonzessionen auf 6.700 fest-
- gelegt. Die damit gegeniiber dem Stand 28. April 1998 verfigbaren zusatzli-
chen 20 Konzessionen werden - einschliefllich des gerichtsanhangigen Ver-
fahrens - auf der Grundlage der bestehenden Vormerkliste alsbald erteilt. So-
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bald Konzessionen zuriickgegeben werden, sollen im gleichen Verfahren
neue Konzessionen erteilt werden.

Das Landeseinwohneramt Berlin wird auf der Grundlage des genénnten sta-
tistischen Gutachtens und unter Verwendung der entsprechenden Software
die anfallenden Daten aus den Betriebsprifungen aufbereiten, so dass zum
Jahresende 1998 dariiber entschieden werden kann, ob die prognostizierte
Hochstzahl der Taxenkonzessionen auch im Hinblick auf die Entwicklung der
wirtschaftlichen Lage erhoht werden kann oder abgesenkt werden muss.”

Bislang wurde unter Aufrechterhaltung des Beobachtungszeitraums noch nicht tber
eine Veranderung der Hochstzah! der Taxenkonzessionen entschieden.

Am 31. Dezember 1998 waren im Land Berlin 6650 Taxen zugelassen. Seit der Ein-
richtung des Beobachtungszeitraums wurden bis zu diesem Zeitpunkt 388 Antrage
auf 602 Konzessionen gestellt, davon 182 Erweiterungsantrage auf 357 Konzessio-
nen. Nach dem Vermerk des Antragsgegners vom 15. Januar 1999 wurden 707
Konzessionen im Jahre 1993, 726 im Jahre 1994, 615 im Jahre 1995, 519 im Jahre
1997 und 206 im Jahre 1998 zuriickgegeben. Wahrend es in den Jahren vor Ein-
schaltung des Beobachtungszeitraums praktisch keine Antrage auf Betriebstbertra-
gungen gegeben habe, seien im Jahre 1997 129 Ubertragungen und im Jahre 1998
232 Betriebsubertragungen zu verzeichnen. Bei den vom 1. Januar 1998 bis 31. No-
vember 1998 von 159 Unternehmen zuriickgegebenen 189 Konzessionen wurden fur
42 Konzessionen wirtschaftliche Griinde angegeben. Fur eine Taxenkonzession
werde gegenwartig bis zu 20.000,- DM gezahit. Eine Anfrage beim Polizeiprasiden-
ten in Beriin am 13. Januar 1999 habe ergeben, dass keine Veranderung zur Stel-
lungnahme vom 12. Dezember 1997 erkennbar sei.

Es liegen die statistischen Auswertungen der letzten Betriebsprﬁfungsergebniése
vom 5. und 6. Januar 1999, allerdings jeweils nur bezogen auf einen einzeinen Pri-
fungsmonat, vor. Daraus ergibt sich im wesentlichen folgendes: Der Umsatz pro
Stunde lag danach bei Eintaxenbetrieben im Mittel bei 27,14 DM (1995), 25,17 DM
(1996), 21,42 DM (1997) und 20,42 DM (1998); bei den Mehrtaxenbetrieben im Mittel
bei 32,93 DM (1995), 31,14 DM (1996) 26,25 DM (1997) und 25,23 DM (1998). Die
Einsatzzeit pro Schicht betrug danach bei Eintaxenbetrieben im Mittel 9,0 Stunden
(1995 und 1996) 9,95 Stunden (1997) und 9,55 Stunden (1998); bei den Mehrtaxen-
betrieben im Mittel bei 8,9 Stunden (1995), 8,75 Stunden (1996),. 8,55 Stunden
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(1997) und 8,81 Stunden (1998). Im tbrigen wird auf den Inhalt der Auswertungen

verwiesen.

Der Antragsteller befindet sich nach der Erledigung von 133 friheren Antrégen tat-
sachlich auf Platz 95 der Warteliste.

Er ist der Auffassung, dass ihm bereits aufgrund einer bei der Abgabe seiner letzten
Konzession vom Antragsgegner mindlich erteilten Zusicherung eine Konzession
zustehe. Auferdem sei die Verlangerung des Beobachtungszeitraums nicht erforder-
lich.

Mit seinem Antrag vom 4. Mai 1998, eingegangen bei Gericht am 5. Mai 1998, be-
gehrt er (sinngemaR),

den Antragsgegner im Wege der einstweiligen Anordnung zu verpfiichten, ihm
eine Genehmigung zur Ausiibung des Gelegenheitsverkehrs mit Taxen zu

erteilen,

hilfsweise,

den Antragsgegner im Wege der einstweiligen Anordnung zu verpflichten, ihm
eine Genehmigung zur Ausiibung des Gelegenheitsverkehrs mit Taxen vor-

{aufig zu erteilen.

Der Antragsgegner beantragt,
den Antrag zuriickzuweisen.

Wegen der weiteren Einzelheiten wird Bezug genommen auf den Verwaltungsvor-
gang des Antragsgegners (6 Aktenordner, 3 Hefter), der vorgelegen hat und Ge-

genstand der Entscheidung war.

Der Antrag hat gema® § 123 Abs. 1 Satz 2 VwGO nur hinsichtlich des Hilfsantrages
Erfolg. Der Hauptantrag ist bereits unzulassig.

GemaR § 123 Abs. 1 Satz 2 VwWGO kann das Gericht eine einstweilige Anordnung
zur Regelung eines voriaufigen Zustandes in bezug auf ein streitiges Rechtsverhait-
nis erlassen, wenn diese Regelung, um wesentliche Nachteile abzuwenden oder aus
anderen Grinden notig erscheint. Dabei ist eine einstweilige Anordnung nicht not-

wendigerweise deswegen ausgeschlossen, weil durch sie nur ein vorlaufiger Zustand
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geregelt und die endgulitige Entscheidung grundsatzlich nicht voiweggenommen
werden darf. Denn wegen des aus Art. 19 Abs. 4 GG resultierenden verfassungs-
rechtlichen Gebots effektiven Rechtsschutzes ist ausnahmsweise eine Vorwegnah-
me der Hauptsache durch einstweilige Anordnung zulassig, wenn die sonst zu erwar-
tenden Nachteile fir den Antragsteller unzumutbar waren und ein hoher Grad an
Wahrscheinlichkeit fiir einen Erfolg auch in der Hauptsache spricht (vgl.
Kopp/Schenke, VWGO, 11. Aufl. 1998, § 123 Rn. 14 m.w.N.). Vor diesem Hinter-
grund ist ein Rechtsschutzinteresse des Antragstellers fir die mit dem Hauptantrag
geltend gemachte uneingeschrankte Erteilung der begehrten Genehmigung nicht
dargetan. Es sind keine unzumutbaren Nachteile erkennbar, ihn fir die Verfolgung
einer endgultigen Befriedigung seines Anspruchs auf ein Hauptsacheverfahren zu
verweisen. Denn das Gericht kann erforderlichenfalls der Behorde durch einstweilige
Anordnung aufgeben, eine vorlaufige, d.h. durch eine Entscheidung in der Hauptsa-
che beschrénkte Entscheidung zu treffen (OVG Koblenz, NVwZ 1990, 1087, 1088
m.w.N.). Dies ist selbst dann méglich, wenn das materielle Recht - wie im vortiegen-
den Fall § 15 Abs. 4 des Personenbeférderungsgesetzes (PBefG) - entgegenste-
hende Regelungen enthélt (Schoch, in: Schoch/Schmidt-ABmann/Pietzner, VWGO,
Loseblattkommentar, Stand September 1998, § 123 Rn. 138; Kopp/Schenke, VWGO,
11. Aufl. 1998, § 123 Rn. 13). Das Interesse des Antragstellers an der Gewahrung
effektiven Rechtsschutzes kann aber nicht iber die danach mogliche und ausrei-
chende Gewahrung einer zeitlich begrenzten Genehmigung hinausgehen.

Der zulassige Hilfsantrag hat dagegen in dem aus dem Tenor ersichtlichen Umfang
Erfolg. Denn bei der vorliegenden hohen Wahrscheinlichkeit fiir einen Erfolg in der
Hauptsache wéren die anderenfalls zu erwartenden Nachteile unzumutbar. Der An-
tragsteller hat sowohl einen Anordnungsanspruch als auch eihen Anordnungsgrund
glaubhaft gemacht (§§ 123 Abs. 1, Abs. 3 VWGO, 920 Abs. 2 ZPQ).

Der Antragsteller hat einen Anspruch auf Erteilung der beantragten Genehmigung.
Allerdings ergibt sich dieser Anspruch nicht bereits aus einer vom Antragsgegner
erteilten Zusicherung. Denn unstreitig ist sie nicht schriftlich erteilt worden. Damit

fehit es an der gemaR § 38 Abs. 1 Satz 1 VWVIG fiir die Wirksamkeit einer Zusiche-
rung erforderlichen Schriftform.

Der Anspruch des Antragstellers folgt aber aus § 13 Abs. 1 PBefG. Obwoh! der
Wortlaut des § 13 PBefG etwas Gegenteiliges nahelegt, hat der jeweilige Antragstel-
ler einen Rechtsanspruch auf Erteilung der Genehmigung, wenn er die Genehmi-
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gungsvoraussetzungen erfuilt (Fielitz/Meier/Montigel/Muller, Personenbefdrderungs-
gesetz, Loseblattkommentar, Stand Dezember 1998, § 13 PBefG, Rn. 2 m.w.N.; Be-
schiuss der Kammer vom 2. Dezember 1998 - VG 11 A 415.98 -). Das ist beim An-
tragsteller zunachst in bezug auf die subjektiven Voraussetzungen des § 13 Abs. 1
PBefG der Fall. Die bei Antragstellung gema § 12 PBefG von ihm beizubringenden
Unterlagen liegen dem Landeseinwohneramt ausweislich der Bestatigung vom 8.
August 1998 vor. Daraus ergibt sich, dass die vorausgesetzte Sicherheit und Lei-
stungsfahigkeit des Betriebes (§ 13 Abs. 1 Nr. 1 PBefG) gewahrleistet und der An-
tragsteller fachlich geeignet ist (§ 13 Abs. 1 Nr. 3 PBefG); uberdies sind keine Tat-
sachen ersichtlich, die die Unzuverlassigkeit des Antragstellers als Unternehmer
dartun (§ 13 Abs. 1 Nr. 2 PBefG). Nach der vom Ahtragsteller vorgelegten Bankbe-
statigung vom 20. Januar 1999 verfugt er Giber ein Sparguthaben von 6479,91 DM,
so dass seine finanzielle Leistungsfahigkeit - auch nach Auffassung des Antrags-

gegners - nach wie vor gegeben ist.
Es liegen auch keine Versagungsgriinde vor.

Insoweit steht dem Erteilungsanspruch nicht der Umstand entgegen, dass der An-
tragsgegner am 9. Januar 1997 die Einschaltung eines Beobachtungszeitraums an-
geordnet hat, der gegenwiértig nach der letzten Verlangerung am 29. April 1998 bei
einer durch Prognose festgelegten Hochstzahl von 6.700 zugelassenen Taxen fort-
dauert. Denn jedenfalls die Aufrechterhaltung des Beobachtungszeitraums und die
angestellte Prognose sind nicht von den Regelungen des Personenbeférderungsge- ‘

setzes gedeckt.

Nach § 13 Abs. 4 Satz 1 PBefG ist die Genehmigung zu versagen, wenn die offentli-
chen Verkehrsinteressen dadurch beeintrachtigt werden, dass durch die Ausubung
des beantragten Verkehrs das ortliche Taxengewerbe in seiner Funktionsfahigkeit
bedroht wird. Hierbei sind nach Satz 2 der Vorschrift firr den Bezirk der Genehmi-

gungsbehérde insbesondere zu bericksichtigen

1. die Nachfrage nach Beférderungsauftragen im Taxenverkehr,

2. die Taxendichte,

3. die Entwicklung der Ertrags- und Kostenlage unter Einbeziehung der
Einsatzzeit,

4. die Anzahl und Ursachen der Geschéftsaufgaben.
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Nach Satz 3 der Vorschrift soll die Genehmigungsbehérde zur Feststellung der
Auswirkung friiher erteilter Genehmigungen auf die offentlichen Verkehrsinteressen
vor der Entscheidung Uiber neue Antrage einen Beobachtungszeitraum einschalten.

Danach ist die Genehmigungsbehorde berechtigt, wahrend des Beobachtungszeit-
raums Uber neue Antrége zundchst nicht zu entscheiden. Dabei sind unter ,neuen®
Antrégen solche zu verstehen, die iiber die von der Behérde prognostizierte Kapazi-
tat hinausgehen (vgl. BVerwG, Urteil vom 15. April 1988 - BVerwG 7 C 94.86 -,
Buchholz 442.01 § 13 Nr. 28, S. 9). Sie hat dementsprechend auch die aus §13
Abs. 4 Satz 1 PBefG resultierende (vgl. BVerwG, Urteil vom 7. September 1989 -
BVerwG 7 C 44 und 45.88, S. 15 des amtl. Abdrucks) Befugnis, Bewerber abzuleh-
nen, die wahrend des Beobachtungszeitraums auf Entscheidung ihres Antrags be-
stehen (BVerwG, Urteil vom 27. November 1981 - BVerwG 7 C 57.79 -, Buchholz
442.01 § 13 Nr. 26, S_ 5). '

Zwar kommt dieser Versagungsgrund angesichts der gegenwartig vergebenen 6.650
Konzessionen beim Antragsteller in Betracht, da er sich bei Abzug ihm an Warteli-
stennummern vorgehenden und erledigten Antréage auf Platz 95 der Warteliste be-
findet und damit jenseits der durch die Behérde festgelegten Hochstzahl von 6.700
Konzessipnen liegt. Eine entsprechende Entscheidung ist in bezug auf den Antrag-
steller bislang nicht ergangen. Auch ohne eine Entscheidung der Behorde ist aber
dieser Versagungsgrund nur beachtlich, wenn die Einschaitung des Beobachtungs-
zeitraums und die von der Behorde angestelite Prognose rechtmaBig sind. Dies ist
aber nicht der Fall.

Die Entscheidung Uber Beginn und Déuer des Beobachtungszeitraums verlangt eine
Prafung, ob es Uberhaupt erforderlich ist, die wirtschaftliche Lage des Taxengewer-
bes zu beobachten und wahrend dieses Zeitraums keine weiteren Genehmigungen
zu erteilen. Denn angesichts des verfassungsrechtlich durch Art. 12 Abs. 1 GG be-
grenzten Eingriffszwecks des § 13 Abs. 4 Satz 3 PBefG kann eine auf diese Vor-
schrift gestutzte Zulassungssperre nur Bestand haben, wenn sie zum Schutz der
Funktionsfahigkeit des értlichen Taxengewerbes erforderlich ist. Die Einschiebung
eines Beobachtungszeitraums, die mit vorausgegangener Erteilung neuer Taxenge-
nehmigungen begrindet wird, setzt mithin voraus, dass diese Genehmigungen in
einer Anzahl vergeben worden sind, die geeignet ist, das ortliche Taxengewerbe er-
heblich zu beeinflussen und es dem Grenzbereich der Funktionsunfahigkeit nahezu-
bringen (vgl. BVerwG, Urteil vom 27. November 1981, a.a.0., S. 5 f.). Diese Feststel-
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lungen zur verfassungsrechtlichen Bindung von Berufszugangsbeschrankungen, die .
das Bundesverwaltungsgericht in Anwendung des § 13 Abs. 3 des Personenbeforde-
rungsgesetzes vom 21. Mai 1961 (BGBI. | S. 241) konkretisiert hat, geiten auch far

die Anwendung des durch Gesetz vom 25. Februar 1983 (BGBI. | S. 196, sog. Ta-
xinovelle) gednderten § 13 Abs. 4 PBefG (BVerwG, Urteil vom 15. April 1988, a.a.0.,

S. 3).

Hierbei steht der Genehmigungsbehérde allerdings ein Beurteilungsspielraum zu. Es
handelt sich um eine prognostische Entscheidung wertenden Charakters mit ver-
kehrs- und wirtschaftspolitischem Einschlag, die der Behdrde ein Einschatzungser-
messen einrdumt. Eine derartige Entscheidung ist vom Gericht (nur) daraufhin Gber-
prifbar, ob die Behorde den maBgebenden Sachverhalt zutreffend und vollistandig
ermittelt, sowie alle entscheidungserheblichen Gesichtspunkte erkannt hat und ob
die Prognose der Behorde uber den moglichen Veriauf der wirtschaftlichen Entwick-
lung erkennbar fehlerhaft ist (BVerwG, Urteil vom 27. November 1981, a.a.0., S. 6).
Gleiches gilt fur die - der Behorde gemal § 13 Abs. 4 Satz 1 PBefG zustehende -
Beurteilung des Grenzbereichs, von dem an die Erteilung weiterer Taxengenehmi-
gungen das offentliche Verkehrsinteresse beeintrachtigt, weil sie das ortliche Taxen-
gewerbe in seiner Funktionsfahigkeit bedroht (BVerwG, Urteil vom 15. April 1988,
a.a.0., S. 5). Dabei ist zu beachten, dass der Gesetzgeber die Funktionsfahigkeit
des ortlichen Taxengewerbes mit dem Ziel einer moglichst guten Bedienung des in-
dividuellen offentlichen Verkehrs in Erganzung vor allem zu dem offentlichen Linien-
verkehr schatzt. Zur Annahme einer Bedrohung der FUnktionsféhigkeit dieses jeder-
mann zuganglichen Verkehrsangebots gentigt deshalb eine von der Behdrde konkret
zu belegende Gefahr (vgl. dazu bereits BVerfGE 11, 168, 191), dass die Erteilung
weiterer Genetimigungen zu schwerwiegenden Mangeln in der Verkehrsbedienung
durch Taxen fihren kann, etwa derart, dass die Existenzfahigkeit von Betrieben all-
gemein nur noch unter UbermaBiger, die Verkehrssicherheit gefadhrdender Einsatz-
zeit der Fahrer oder nur unter Einsatz unterbezahlter Gelegenheitsfahrer mit dhnli-
chen Gef_ahren fiir die Verkehrssicherheit oder die ansonsten zuverlassige Ver-
kehrsbedienung gesichert werden kann (BVerwG, Urteil vom 7. September 1989,
a.a.0., S. 13f.). Im Gbrigen hat das Gesetz in § 13 Abs. 4 Satz 2 Nrn. 1 bis 4 PBefG
beispielhaft und nicht abschlieRend einige Merkmale aufgefuhrt, die indizielle Bedeu-
tung fir die Bewertung der Frage haben konnen, ob bei weiteren Genehmigungen
Gber den vorhandenen Bestand hinaus die Funktionsfahigkeit des ortlichen Taxen-

~ gewerbes bedroht wird (vgl. dazu BVerwG, Urteil vom 15. April 1988, a.a.0., S . 7ff).
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MaBgeblicher Zeitpunkt fur die gerichtliche Uberprifung der vorgenannten Progno-
seentscheidungen ist derjenige der Entscheidung des Gerichts, da es um die Ver-
pflichtung der Behérde zur Erteilung einer Genehmigung geht, auf die ein Rechtsan-
spruch besteht, wenn keine Versagungsgrinde vorliegen (BVerwG, Urteil vom

15. April 1988, 2.a.0. mw.N.).

Allerdings begegnet bereits die Anordnung eines Beobachtungszeitraumes am

9. Januar 1997 erheblichen rechtlichen Bedenken. Denn sie erfolgte zu einem Zeit-
punkt, als die Anzahl der erteilten Genehmigungen in den vorangegangenen 4 ¥,
Jahren kontinuierlich um insgesamt etwa 500 Konzessionen gesunken war. Mithin ist
bereits auBerst zweifelhaft, ob uberhaupt eine Uberpriifung der Auswirkungen erteil-
ter Genehmigungen vor der Erteilung .neuer” Genehmigungen voriag. Denn dies
setzt im Gegenteil tendenziell eine Aufwértsbewegung des Konzessionsbestandes
voraus. Jedenfalls ist aber die Aufrechterhaltung des Beobachtungszeitraums nicht
gerechffertigt.

Der Antragsgegner traf die Entscheidung tber den gegenwartig bestehenden Beob-
achtungszeitraum und die gegenwartig festgelegte Hochstzahl von 6.700 zugelasse-
nen Taxen im wesentlichen auf der Grundiage der Mitteilung des Polizeiprasidenten
in Berlin vom 12. Dezember 1997, des Gutachtens der Technischen Universitat Ber-
lin vom Mérz 1998, sowie aufgrund sonstigen Erkenntnissen, die sich aus den Ver-
merken vom 17. Oktober 1997 und 24. April 1998 ergeben.

Diese Ermittiungsergebnisse enthalten jedoch keine Anhaltspunkte, die die Anord-
nung der zeitlich unbeschrankten Verlangerung des Beobachtungszeitraums und die
Festlegung einer Hichstzahl von 6.700 zugelassenen Taxen rechtfertigen konnten.
Denn bereits nach dem MaRstab der in § 13 Abs. 4 Satz 2 PBefG beispielhaft ge-
nannten Indikatoren war ein solcher Schiuf} nicht zu ziehen.

Zunachst lassen die Ergebnisse zur Nachfrage nach Beférderungsauftragen im Ta-
xenverkehr (§ 13 Abs. 4 Satz 2 Nr. 1 PBefG) keine wie auch immer geartete Progno-
se zu, da zu Funkauftragen lediglich Angaben von 2 Funkgesellschaften, zudem oh-
ne Vergleichszahlen zu anderen Jahren, vorliegen und daher praktisch ohne Aussa-
gewert sind. Auch die Halteplatzbeobachtung erlaubt mit einem rechnerischen
Durchschnittsergebnis von 11,1 pro Stunde abfahrenden Taxen pro Halteplatz keine
Ruckschlusse auf eine Entwicklung, geschweige denn auf die vorauszusetzende
Gefahr einer Funktionsbeeintrachtigung des Taxengewerbes. Es sind insoweit zum
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gegenwadrtigen Zeitpunkt keine Zahlen erkennbar, die eine Beurteilung der Entwick-
lung oder Bewertung der Nachfragesituation zulieBen.

Die Taxendichte (§ 13 Abs. 4 Satz 2 Nr. 2 PBefG) liegt unterhalb derjeniger anderer
GroRstadte in Deutschiand. Ohne zusétzliche Bewertungskriterien kann auch hier

keine konkrete Gefahr angenommen werden.

Anzahl und Ursachen der Geschéftsaufgaben (§ 13 Abs. 4 Satz 2 Nr. 4 PBefG) be-
wegen sich nach den Ermittlungen des Antragsgegners in einem seit Jahren kon-
stanten Rahmen und deuten auch in ihrer Anzahl nicht auf eine drohende Gefahr fur
die Funktionsfahigkeit des Taxengewerbes hin. Dabei ist auch zu berucksichtigen,
dass keine Ermittiungen vorliegen, ob und wie viele Konzessionsriickgaben aus wirt-
schaftlichen Griinden auf Betriebseinstellungen wegen Unwirtschaftlichkeit oder
Zahlungsunfahigkeit zuriickgehen, sowie, ob und in welchem Umfang Zwangsvoll-
streckungsmagnahmen im Zusammenhang mit betrieblichen Vorgéngen zu ver-
zeichnen sind (vgl. zu diesen Kriterien BVerwG, Urteil vom 15. April 1988, a.a.0., S.
7£).

Zur Entwicklung der Ertrags- und Kostenlage unter Einbeziehung der Einsatzzeit

(§ 13 Abs. 4 Satz 2 Nr. 3 PBefG) lagen zwar im Gutachten vom Marz 1998 Zahlen
vor, aus derien sich fir die vergangenen Jahre ein nicht unerheblicher Riickgang der
Einnahmen, gemessen an der Einsatzzeit, ergibt. Ein weiterer, wenn auch nicht
iibermaBig starker Riickgang ist auch den statistischen Auswertungen der letzten
Betriebsprifungsergebnisse vom 5./6. Januar 1999 zu entnehmen. Die Bewertung
ist jedoch anhand der vorgenannten MaRstibe des Bundesverwaltungsgerichts vor-
zunehmen. Es ist insoweit zu beriicksichtigen, dass § 13 Abs. 4 Satz 1 PBefG auf-
grund der verfassungsrechtlichen Bindung durch Art. 12 Abs. 1 GG als objektive
Zulassungsschranke fur den Zugang zum Beruf keine Bedurfnisprifung gestattet
(BVerwG, Urteil vom 15. Aprif 1988, a.a.0., S. 2). Das Bundesverwaltungsgericht hat
dazu bereits ausgefithrt, dass es nicht bezweckt werden darf, die bereits im Beruf
Tatigen vor wirtschaftlich spurbarer - auch harter - Konkurrenz und vor den wirt-
schaftlichen - bis zum méglichen finanziellen Ruin reichenden - Risiken des Berufs
7u schiitzen. Eine schwierige Kosten- und Ertragslage als soiche kznn daher keinen
Versagungsgrund bilden, sondemn lediglich ein Indiz fur die Beurteilung, ob das of-
fentliche Verkehrsinteresse durch Bedrohung des értlichen Taxengewerbes in seiner
Funktionsfahigkeit beeintrachtigt ist (BVerwG, Urteil vom 15. April 1988, a.a0., S
4).
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Mafsgebhch ist danach, ob eine schwierige Kosten- und Ertragslage erkennbar zu
schwerwiegenden Méangeln in der Verkehrsbedienung, etwa durch iibermagig lange
Einsatzzeiten der Fahrer oder durch den Einsatz unterbezahlter Gelegenheitsfahrer
fuhrt (BVerwG, Urteil vom 7. September 1989, a.a.0.). Dementsprechende Umstan-
de wurden jedoch vom Antragsgegner nicht festgestellt. Nach der Mitteilung des Po-
lizeiprasidenten in Berlin vom 12 Dezember 1997 konnten Beeintrachtigungen der
Sicherheit des StraRenverkehrs - _bzw. der Beférderung von Personen - durch iber-
maRige Einsatzzeiten der Fahrer, durch mangelhaft ausgerustete Fahrzeuge oder zu
viele zugelassene Taxen nicht beobachtet werden. Dem Gutachten vom Mérz 1998,
sowie den statistischen Auswertungen der letzten Betriebsprufungsergebnisse vom
5 /6. Januar 1999 lassen sich auch keine (ibermagigen Einsatzzeiten oder ein
sprunghafter Anstieg der Einsatzzeiten entnehmen. Spezifische Untersuchungen
uber den Einsatz geringfugig beschaftigter Gelegenheitsfahrer wurden nicht ange-
stellt, insbesondere nicht zu der Frage, ob durch den Einsatz solcher Fahrer Gber-
haupt Gefahren fir die Verkehrssicherheit oder die zuverldssige Verkehrsbedienung
besorgt werden mussen.

Im Gegenteil sprechen weitere Indizien dagegen, dass die Gefahr einer Funktions-
beeintrachtigung des értlichen Taxengewerbes vorliegt.

So ist zum einen festzustellen, dass erstmals seit Einschaltung des Beobachtungs-
zeitraums gehauft [J_bertragungsantrége an die Genehmigungsbehorde gestellt wur-
den. Diese ergeben in der Summe mit den zurtickgegebenen Konzessionen in etwa
den Umfang der in fritheren Jahren zuriickgegebenen Konzessionen. Gleichzeitig
hat der Antragsgegner vor der letzten Verlangerung des Beobachtungszeitraums
festgestellt, dass fur Konzessionen bis zu 15.000,- DM gezahit wurde, wobei es sich
iberwiegend um branchenerfahrene Erwerber handeite. Mittlerweile werden Kon-
zessionen zu etwa 20.000,- DM gehandelt. Solange aber far den Markteintritt noch
erhebliche Preise, sei es in Form des Kaufpreises fiir eine Konzession, sei esin
Form des Pachtzinses fur die Ubertragung des Betriebs, gezahit werden, und zwar
nicht einmalig oder von einzelnen unerfahrenen Interessenten, sondern uber Jahre
hinweg und von im Taxengewerbe erfahrenen Interessenten, solange besteht grund-
satzlich kein Anla® fir eine ernsthafte Sorge um die Funktionsféahigkeit des ortlichen
Taxenverkehrs (BVerwG, Urteil vom 15. April 1998, a.a.0., S. 8). Das Bundesverwal-
tungsgericht hat in diesem Zusammenhang bereits klargestellt, dass der Konzessi-
onshandel als erheblicher Eingriff in die Chancengleichheit der Bewerber gesetzlich
miBbilligt wird (BVerwG, Urteil vom 27. November 1981, a.a.0., S. 9), diesem Handel
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jedoch durch sachgerechte und verfassungskonforme Auslegung der Vergabevor-
schriften weitgehend der Boden entzogen wird (BVerwG, Urteil vom 15. April 1988,
a.a.0., S. 9.). Ein entsprechendes Interesse am Erwerb von Taxenkonzessionen
spiegelt sich auch im Umfang der Vormerkliste wider, die zu einem nicht unerhebli-
chen Teil aus Erweiterungsantragen, d.h. Antragen von branchenerfahrenen Unter-
nehmern, besteht. Da angesichts der Ubrigen Indizien keine Anhaltspunkte erkenn-
bar sind, die einen von der vorgenannten Regel abweichenden Ausnahmefall nahe-

~ legen, besteht kein Grund, den Beobachtungszeitraum aufrechtzuerhalten und bis zu
dessen Aufhebung Taxengenehmigungen zu verweigern.

Danach ist dem Antragsteller unmittelbar ein Anspruch auf Erteilung der beantragten
Genehmigung zuzusprechen. Dieser Anspruch ist nicht deshalb ausgeschiossen,
weil der Antragsteller auf der vom Antragsgegner gemaf § 13 Abs. 5 Satz 2 PBefG
gefiihrten Vormerkliste effektiv den 95. Platz einnimmt und ihm somit eine Anzahl
von Bewerbern im Range vorgeht. Nach dieser Vorschrift sollen Neubewerber und
Altunternehmer, die gemaR § 13 Abs. 5 Satz 1 PBefG bei der Erteilung von Taxen-
konzessionen angemessen zu bertcksichtigen sind, innerhalb ihrer Gruppen nach
_der zeitlichen Reihenfolge des Antragseingangs bericksichtigt werden. Mit der Vor-
merkliste hat der Gesetzgeber ausdriicklich ein Auswahlkriterium bei einem Bewer-
beriberhang normiert. Davon kann indes, wie der Wortlaut ,solien” deutlich mécht,
abgewichen werden. Eine dafir erforderliche besondere Rechtfertigung (BVerwG,
Urteil vom 7. September 1989 - 7 C 44 und 45.88 -, a.a.0., S. 8) istim voriiegenden
Fall gegeben.

Die Genehmigungsbehérde ist zwar grundsatzlich berechtigt, die Erteilung einer be-
antragten Genehmigung fir den Taxenverkehr mit der Begrundung abzulehnen, die
gemaB § 13 Abs. 4 PBefG von ihr zu erteilenden Genehfnigungen seien anderen,
vorrangigen Bewerbern zu erteilen, und deshalb sei das bis zur Grenze der Bedro-
hung der Funktionsfahigkeit des ortlichen Taxengewerbes reichende Kontingent er-
schopft. Stellt sich jedoch im gerichtlichen Verfahren eines eine Genehmigung be-
gehrenden Bewerbers - wie hier - heraus, dass das nach § 13 Abs. 4 PBefG bereit-
stehende Kontingent nicht erschopft ist, darf sein Anspruch nicht allein daran schei-
tern, dass der Antragstelier im Verwaltungsverfahren wegen seiner ungunstigen
Rangstelle gegeniber anderen - rangbesseren - Mitbewerbern zuriuckstehen musste
(BVerwG, Urteil vom 15. April 1988, a.a.0., S. 9 f.; BVerwG, Urteil vom 7. September
1989, a.a.0., S. 9). Denn der Antragsteller hat auf der Vormerkliste eine Rangstelle
erreicht, von der die Kammer bei ihrer begrenzten Uberprifung der Anwendung ei-
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nes aufgrund einer Prognose auszufullenden Rechtsbegriffs nicht sagen kann, dass
eine Erteilung von Genehmigungen bis zu dieser Rangstelle einschlieBlich die Funk-
tionsfahigkeit des értlichen Taxengewerbes bedrohen, also das nach § 13 Abs. 4
Satz 1 PBefG verfiigbare Kontingent iberschreiten wiiGe. Im vorliegenden Fall ware
dies beim gegenwirtigen Stand von 6.650 erteilten Konzessionen eine Uberschrei-
tung der prognostizierten Hochstzahl um 45 Konzessionen. Da nach den vorstehen-
den Ausfilhrungen gegenwartig keine ernsthafte Sorge um die Funktionsfahigkeit
des ortlichen Taxengewerbes angezeigt ist, kann auch die Erhéhung des Konzessi-
onsbestandes um etwa 0,67% eine derartige Sorge nicht auslésen. Dabei ist auch zu
bericksichtigen, dass die Kammer nicht zuverléssig'beurteilen kann, wie viele der im
Rang dem Antragsteller vorgehenden Bewerber (noch) ernsthaft eine Genehmigung
anstreben. In einer solchen Situation gebietet es der hohe Rang der verfassungs-
rechtlich geschitzten Berufsfreiheit, die Verwirklichung des geltend gemachten An-
spruchs auf Berufszulassung, der dem Grunde nach nicht von der Rangstelle ab-

hangt, nicht zu vereiteln.

Bei dieser Sachlage konnte der Anspruch des Antragsteliers nur scheitern, wenn der
Antragsgegner substantiiert Umsténde dargelegt hatte, die es ausgeschiossen er-
scheinen lassen konnten, dass der Antragsteller bei Berlcksichtigung der Vormerk-
liste zum Zuge kommen kénnte (vgl. dazu BVerwG, Urteil vom 15. April 1988, a.a.O.,
S. 10). Dies ist aber nicht der Fall.

Da dem Antragsteller im Verfahren des vorlaufigen Rechtsschutzes nicht mehr zuge-
sprochen werden kann, als er im Hauptsacheverfahren erlangen konnte bleibt die
vorldufig zu erteilende Genehmigung zeitlich auf die durch § 16 Abs. 3 PBefG vor-
geschriebene Geltungsdauer von hochstens vier Jahren beschrankt.

Ein Anordnungsgrund, der gleichzeitig den fur eine Vorwegnahme der Hauptsache
zu fordernden gesteigerten Voraussetzungen genigt, ist ebenfalls glaubhaft ge-
macht. Die Gewahrung vorlaufigen Rechtsschutzes ist notwendig, weil dem Antrag-
steller die sonst entstehenden Nachteile nicht zuzumuten und auch im Hauptsache-
verfahren nicht mehr zu beseitigen sind. Die mangeinde Zumutbarkeit folgt daraus,
dass der Antragsteller auf die beantragte Genehmigung angewiesen ist, weil -er als
selbstandiger Taxenunternehmer hauptberuflich wie bereits in den Jahren 1965 bis
1996 seinen Lebensunterhalt bestreiten will. Er wird durch die Vorenthaltung der ihm
zustehenden Genehmigung durch eine objektive Zulassungsschranke (BVerwG, Ur-
teil vom 15. April 1988, a.a.0., S. 2) nicht nur in Randbereichen (vgl. BVerfG NJW
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1989, 827), sondern zentral in seinem grundgesetzlich durch Art. 12 Abs. 1 GG ge-
schiitzten Recht auf freie Berufswahl betroffen. Da seine berufliche Existenz mit der
Genehmigung verbunden ist, kann ihm nicht zugemutet werden, seinen Anspruch in
einem Klageverfahren zu verfolgen (vgl. i.E. ebenso: VGH Kassel, NJW 1982, 2459),
das sich bei der gegenwartigen Belastung der Verwaltungsgerichtsbarkeit voraus-
sichtlich uber mehrere Jahre erstrecken wird. Die damit verbundenen Nachteile kon-
nen von ihm auch nicht dadurch abgewendet werden, dass er sich als angesteliter
Gelegenheitsfahrer im Taxengewerbe betatigt. Denn beim angesteliten Taxenfahrer
handelt es sich um einen vom selbstandigen Taxenfahrer verschiedenen Beruf. Dar-
iiber hinaus kann die beruftiche und wirtschaftliche Rechtsbeeintrachtigung des An-
tragstellers dadurch, dass er sich als selbstandiger Taxenunternehmer nicht betati-
gen kann, auch durch eine spéter erstrittene Genehmigung ruckwirkend nicht aus-
geglichen werden (vgl. OVG Bremen, NVwZ 1990, 780).

Dem Hilfsantrag war daher mit der Kostenfolge des § 155 Abs. 1 stattzugeben. Die
Festsetzung des Wertes des verfahrensgegenstandes beruht auf §§ 13 Abs. 1, 19
Abs. 1 Satz 2, 20 Abs. 3 GKG.

Rechtsmittelbelehrung

Gegen diesen Beschluss - mit Ausnahme der Streitwertfestsetzung - steht den Be-
teiligten die Beschwerde nur Zu, wenn sie von dem Oberverwaltungsgericht zugelas-
sen wird.

Die Zulassung der Beschwerde ist innerhalb von zwei Wochen nach Zusteliung des
Beschlusses zu beantragen. Der Antrag ist bei dem Verwaltungsgericht Berlin,
KirchstraRe 7, 10557 Berlin zu stelien. Er muss den angefochtenen Beschluss be-
zeichnen. Ferner sind in dem Antrag die Griinde darzulegen, aus denen die Be-
schwerde zuzulassen ist.

Fur das Verfahren vor dem Oberverwaltungsgericht besteht Vertretungszwang; dies
gilt auch fur den Antrag auf Zulassung der Beschwerde. Danach muss sich jeder
Beteiligte, soweit er einen Antrag stelit, durch einen Rechtsanwalt oder einen
Rechtslehrer an einer deutschen Hochschule als Bevollméchtigten vertreten lassen.
Juristische Personen des offentiichen Rechts und Behorden kénnen sich auch durch
Beamte oder Angestellte mit Befahigung zum Richteramt sowie Diplomjuristen im
hoheren Dienst vertreten lassen.

Gegen die Streitwertfestsetzung ist die Beschwerde zuldssig, wenn der Wert des
Beschwerdegegenstandes einhundert Deutsche Mark ubersteigt.

Die Beschwerde ist bei dem Verwaltungsgericht Berlin, KirchstraRe 7, 10557 Berlin,
schriftlich oder zur Niederschrift des Urkundsbeamten der Geschéftsstelle einzule-
gen. Sie ist spatestens innerhalb von sechs Monaten zulassig, nachdem die Ent-
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scheidung in der Hauptsache Rechtskraft erlangt oder das Verfahren sich anderwei-
tig erledigt hat.

In dem Verfahren Gber die Streitwertbeschwerde bedarf es nicht der Mitwirkung ei-
nes Bevollméachtigten.

Krackhardt Dr. Deppe Ringe

Ri.fWr.
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