Kommunale Regulierung im

Taxi- und Mietwagenmarkt

Okonomische Betrachtung der Auswirkungen
preisregulierender Mallnahmen des
Personenbeforderungsrechts

IGES

Mobility




© Alle Rechte vorbehalten



IGES

Mobility

Kommunale Regulierung im
Taxi- und Mietwagenmarkt

Okonomische Betrachtung der Auswirkungen
preisregulierender Mallnahmen des
Personenbefdorderungsrechts

David Sonnenberger
Kay Mitusch
Elias Olshausen

Evaluationsgutachten

fir Bundesverband Taxi- und Mietwagen e. V.

Berlin, November 2024

IGES Mobility. Ein Unternehmen der IGES Gruppe.



Autoren

Dr. David Sonnenberger
IGES Institut GmbH
FriedrichstralRe 180
10117 Berlin

www.iges.com

Professor Dr. Kay Mitusch
Elias Olshausen

IGES Mobility GmbH
Adenauerallee 28

20097 Hamburg

© Alle Rechte vorbehalten









IGES Mobility 3

Inhalt
Zusammenfassung 6
1. Hintergrund und Ziele des Gutachtens 8
2.  Das Taxigewerbe in Deutschland 10
2.1 Okonomische Grundlagen der Personenbeférderung mit Taxi und
Mietwagen 10
2.2 Daseinsvorsoge: Bedeutung des Taxis und rechtlicher Rahmen 13
2.3 Wettbewerbsbedingungen des Taxigewerbes 17
2.3.1 Digitale Vermittlungsplattformen fir Mietwagen 17
2.3.2  Vergleich Wettbewerbsbedingungen von Taxi und Mietwagen 21
2.3.3  Wechselwirkungen zwischen Preisen, Kosten und Nachfrage 25
2.3.4  Zusammenfassung und Ausblick auf die Wettbewerbsbedingungen
27
3. Empirische Untersuchungen zum Zusammenhang von Mietwagen und
Linienverkehr 29
4.  Aktuelle und zukiinftige Entwicklung des Taxigewerbes 31
4.1 Ubergeordnete Entwicklungstrends ohne Mietwagen-Effekt 31
4.2 Auswirkungen Markteintritt Vermittlungsplattformen fiir
Mietwagen (Status quo) 33
4.3 Zusammenfassung und Ausblick 37
5. Kommunale Handlungsméglichkeiten 38
5.1 Tarifkorridor Taxi 39
5.2 Mindestpreis Mietwagen 40
5.3 Tarifkorridor Taxi und Mindestpreis Mietwagen 42
6. Fazit a4
Literaturverzeichnis 45
Abbildungen
Tabellen

Abkiirzungsverzeichnis 5




IGES Mobility 4
Abbildungen
Abbildung 1:  Anzahl zugelassener Taxis und Mietwagen im Verhaltnis zur
Einwohnerzahl in Abhangigkeit der Raumstruktur in England
(2024) 16
Abbildung 2:  Zahlungsbereitschaft flr eine Taxi- oder Mietwagenfahrt in
Abhangigkeit der Tageszeit sowie Preisgestaltungsmaoglichkeiten
(illustratives Beispiel, nicht Datenbasiert) 25
Abbildung 3:  Wechselwirkungen und Zweitrundeneffekte zwischen Mietwagen
und Taxis durch Markteintritte von Mietwagenplattformen 26
Abbildung 4:  Entwicklung der Anzahl von Taxis in Hamburg 31
Abbildung 5:  Taxi- und Mietwagenkonzessionen in Berlin im Zeitraum von 2019
bis 2023 34
Abbildung 6:  Entwicklung Anzahl von Taxis und Mietwagen in London und
auBerhalb von London im Zeitraum von 2005 bis 2024 36
Tabellen
Tabelle 1: Uberblick Kennzahlen des Hamburger Taxigewerbes 32




IGES Mobility 5

Abkiirzungsverzeichnis

Abkiirzung Erlduterung

bspw. beispielsweise

OPNV Offentlicher Personennahverkehr
PBefG Personenbeforderungsgesetz
Pkw Personenkraftwagen

SPNV Schienenpersonennahverkehr
UFD upfront fares plus destination

AusschlieRlich zum Zweck der besseren Lesbarkeit wird auf die geschlechtsspezifi-
sche Schreibweise verzichtet. Alle personenbezogenen Bezeichnungen sind ge-
schlechtsneutral und beziehen sich auf Angehérige aller Geschlechter.




IGES Mobility 6

Zusammenfassung

Dieses Gutachten beleuchtet aus verkehrswissenschaftlicher Perspektive zunachst
die 6konomischen Grundlagen der Personenbeférderung, die Bedeutung des Taxis
fiir die Daseinsvorsorge und die Wettbewerbsbedingungen des Taxigewerbes seit
den Markteintritten von digitalen Plattformen zur Mietwagenvermittlung.

Die Untersuchung zeigt eine inhdrente Fragilitat lokaler Taxi- und Mietwagen-
markte, die vor allem auf geringe Markteintrittsbarrieren fiir Unternehmen, er-
hebliche Nachfrageschwankungen sowie hierfiir unglinstige Kostenstrukturen zu-
rickzufihren ist. Aufgrund des Alleinstellungsmerkmals von Taxis fir die
Daseinsvorsorge unterliegt dieses Gewerbe mit der Betriebs-, Beférderungs- und
Tarifpflicht erheblichen regulatorischen Anforderungen und weist daher ein be-
sonderes Schutzbediirfnis auf, dem Kommunen unter anderem durch besondere
Privilegien einerseits und mengenmallige Konzessionsbeschrankungen anderer-
seits nachkommen.

Vor diesem Hintergrund war es stets Aufgabe kommunaler Entscheidungstrager
einen Ausgleich der Interessen der Allgemeinheit —insb. im Sinne der Daseinsvor-
sorge —und den Taxiunternehmen zu gewahrleisten. Wahrend bis Ende der 2010er
ein stabiles Gleichgewicht zwischen Taxis und Mietwagen vorherrschte, dnderte
sich die Wettbewerbssituation fiir Taxis grundlegend mit den Markteintritten digi-
taler Plattformen zur Vermittlung von Mietwagen. Infolgedessen verloren Taxis die
Konkurrenzfahigkeit gegenliber Mietwagen, da sich die Handlungsspielraume bei
der Preissetzung grundlegend unterscheiden und aufgrund der Digitalisierung der
Preis zum einzig relevanten Nachfragefaktor wird. Wahrend Taxitarife behdordlich
im Sinne eines Interessensausgleichs fix festgelegt werden, kénnen die Mietwa-
genplattformen dank datengetriebener Preis-/Nachfragemodelle Taxipreise miihe-
los systematisch unterbieten sowie die Zahlungsbereitschaft der Kundschaft und
Verglitungsbereitschaft der Fahrer gleichermaRen ausschopfen. Das unternehme-
rische Gewinnerzielungsinteresse der Plattformbetreiber steht dabei im Gegensatz
zur Personenbeférderung im Sinne der Daseinsvorsorge und dem Interessenaus-
gleich mit der Allgemeinheit.

Hinzu kommt, dass die 6konomischen Anreize digitaler Plattformmodelle als star-
ker Beschleunigungsfaktor wirken, da zur schnellstméglichen Festigung grofRer
Marktanteile auch unwirtschaftliche Preisnachldsse jahrelang durch GroRinvesto-
ren finanziert werden. Es konnen starke empirische Hinweise dafir gefunden wer-
den, dass der Verdrangungswettbewerb zwischen den Mietwagenplattformen der
wichtigste Erklarungsfaktor fiir die teilweise dramatischen Einbriiche des Taxige-
werbes in deutschen GroRstadten ist. Aufgrund der parallelen erheblichen Kosten-
steigerungen im Taxigewerbe und den allgemeinen Kaufkraftverlusten kann erwar-
tet werden, dass sich diese Entwicklungstrends fortsetzen werden, sofern die
Kommunen nicht eingreifen.

AbschlieBend zeigt eine Analyse der kommunalen Handlungsmoglichkeiten im
Rahmen des PBefG zunéachst, dass weder Anpassungen der Taxitarife noch Tarif-
korridore allein als effektive Gegenmallnahmen zu den Entwicklungstrends der
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Taxi- und Mietwagenmarkte ausreichen. Hingegen kénnen Mindestpreise fir Miet-
wagen ein effektives Instrument zur Auflosung der Verzerrungen der preislichen
Wettbewerbsfahigkeit darstellen und infolgedessen eine Riickkehr auf einen nach-
haltigen Entwicklungspfad flir das Taxigewerbe erwarten lassen. Es wird auBerdem
argumentiert, dass eine Kombination von Tarifkorridoren fiir Taxis und Mindest-
preisen fir Mietwagen (in Hohe der Tarifuntergrenze) die Profitabilitat und das An-
gebot von Taxis zusatzlich erhéhen und ein geeignetes Instrument fiir den Interes-
senausgleich im Sinne der Allgemeinheit sein kann.

Im Rahmen der Studie wird zusatzlich der Zusammenhang von Mietwagen und
dem Linienverkehr anhand empirischer Untersuchungen beleuchtet. Dabei steht
die Frage im Vordergrund, ob Mietwagen den Linienverkehr lberwiegend ergan-
zen (Komplementareffekt) oder ersetzen (Substitutionseffekt). Die hierfir ausge-
werteten Studien liefern unterschiedliche Ergebnisse, sodass die spezifischen Ge-
gebenheiten des lokalen Verkehrssystems sowie weiterer soziodOkonomische
Faktoren (insb. Einkommen) dariiber entscheiden, welcher Effekt dominiert. Daher
ist nicht eindeutig feststellbar, ob die Auswirkungen von Mietwagen auf den Li-
nienverkehr kommunale Verkehrsinteressen in Hinblick auf Verlagerungseffekte
des Umweltverbunds unterstiitzen oder diesen entgegenstehen. Dies bedarf einer
spezifischen Untersuchung der Gegebenheiten vor Ort.
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1. Hintergrund und Ziele des Gutachtens

Die Beforderung im Taxi unterliegt in Deutschland einer Tarifpflicht. Dieser vorge-
gebene Tarif darf weder unter- noch Gberschritten werden und wird von der zu-
stiandigen Gebietskorperschaft bestimmt. Neben dem Taxi hat sich in den letzten
Jahren ein Markt fir Mietwagen mit Fahrer (iber App-basierte Vermittlungsplatt-
formen etabliert (z. B. Uber! und Bolt), der keiner Preisregulierung unterliegt und
dessen Leistungsangebot bei digital gebuchten Fahrten nahezu identisch zum Taxi
ist.

Aufgrund ansonsten ausgeglichener Regulierungsrahmen fiihrt die Moglichkeit,
die Preise von Taxis systematisch zu unterbieten, zu ungleichen Wettbewerbsbe-
dingungen. Zusatzlich bestehen strukturelle Bedingungen und Anreize fiir einen
Verdrangungswettbewerb zwischen Vermittlungsplattformen, d. h. moglichst
schnelle Marktanteilsgewinne durch signifikante Preisnachldsse. Infolgedessen
sind seither starke Marktanteilsverluste des Taxis gegeniiber dem Mietwagen zu
beobachten.

Diese Entwicklung betrifft die o6ffentlichen Verkehrsinteressen der Kommunen.
Dazu zahlen unter anderem folgende Ziele:

¢ Erhalt der Funktionsfahigkeit des Taxigewerbes mit seinen besonderen Ei-
genschaften und Anforderungen als Teil des OPNV und der Daseinsvor-
sorge

+ Verhinderung einer Mobilitdtsverlagerung vom Umweltverbund in klei-
nere Fahrzeuge (Taxi und/oder Mietwagen)

¢ Erhalt der kommunalen Steuerungsmoglichkeiten fiir das lokale Mobili-
tatssystem

Mit der Novelle des Personenbeforderungsgesetzes (PBefG) im Jahr 2021 verfiigen
Kommunen nunmehr Uber drei neue Instrumente, mit denen diese offentlichen
Verkehrsinteressen gewahrt werden kénnen:

* Festpreise
¢ Tarifkorridor fiir Taxis (Mindest- und Hochstpreise)
+ Mindestbeforderungsentgelte fiir Mietwagen

Vor diesem Hintergrund erfolgt die 6konomische Betrachtung des Gutachtens. Da-
flir werden zunachst die Auswirkungen des Markteintritts von Vermittlungsplatt-
formen fir Mietwagenfahrten in Hinblick auf 6ffentliche Verkehrsinteressen und
die Sicherung kommunaler Handlungsmoglichkeiten dargestellt. AnschlieRend
wird untersucht, inwieweit unterschiedliche preisregulierende MaRRnahmen zur

! Die Vermittlungsplattform fiir den taxidhnlichen Mietwagenverkehr des Unternehmens
Uber wird unter dem Produktnamen ,UberX” betrieben. Im Gutachten wird nachfolgend
synonym ,Uber” verwendet.
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Forderung und Wahrung offentlicher Verkehrsinteressen geeignet und gegebenen-
falls vorzugswiirdig sind. Aufgrund der Bedeutung des Taxis fiir die Daseinsvor-
sorge steht der Ausgleich der Wettbewerbsbedingungen zum Mietwagen im Fokus
der Untersuchung. Hierfiir wird sowohl auf die konsistente Anwendung 6konomi-
scher Theorie als auch die Einordnung relevanter Praxiserfahrungen zuriickgegrif-
fen.

Ziel des Gutachtens ist, Entscheidungstragern aus Politik und Verwaltung eine va-
lide Einschatzung aktueller Entwicklungspfade in stadtischen Taxi- und Mietwagen-
markten sowie der mit kommunalen RegulierungsmafRnahmen verbundenen Aus-
wirkungen zu ermoglichen.
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2. Das Taxigewerbe in Deutschland

Das Taxigewerbe in Deutschland weist eine groRRe Vielfalt auf. Dabei ist vor allem
die Raumstruktur der regionalen Beforderungsmarkte relevant — also vor allem
stadtische Merkmale gegenliber denen von landlichen Regionen — und die daraus
folgenden unterschiedlichen 6konomischen Grundlagen, Bedeutungen des Taxis
fir das Beférderungswesen und die Entwicklung der Wettbewerbsbedingungen.

In diesem Gutachten stehen deutsche Grof3stddte im Fokus der verkehrswissen-
schaftlichen Untersuchung. In diesem Rahmen sind u. a. Unterschiede der regio-
nalen Taximarkte hinsichtlich der Relevanz eines lokalen Flughafens (z. B. Dissel-
dorf) oder regelmaRigen Messen (bspw. Frankfurt am Main, KoéIn), aber auch dem
Einkommensniveau der Bevélkerung (z. B. Miinchen vs. Leipzig) und der OPNV-
Dichte relevant.

Beispielsweise sind in GrofSstadten Geschaftskunden und Freizeitfahrten deutlich
bedeutender als in landlichen Regionen, wo Krankenfahrten oftmals den Grof3teil
der Nachfrage ausmachen. Die Raumstruktur wirkt sich auch auf die betriebswirt-
schaftliche Attraktivitat der Personenbeforderung und daher das Taxiangebot aus,
sodass grundsatzlich gilt: je groRer die Bevolkerungsdichte einer Region, desto ho-
her ist das Taxiangebot und die Taxidichte (Anzahl Taxis je Einwohner). Dement-
sprechend sind unterschiedliche Faktoren fiir die Entwicklung der Wettbewerbssi-
tuation und betriebswirtschaftlichen Lage von Taxiunternehmen relevant.

Vor allem in stadtischen Regionen hat sich durch den Markteintritt von Plattfor-
men zur Fahrtenvermittlung fiir Mietwagen (insb. Uber, Bolt) in kirzester Zeit der
Wettbewerb erheblich verscharft, und teilweise zu Geschaftsaufgaben von Taxiun-
ternehmen und erheblichen Verschiebungen von Marktanteilen zugunsten von
Mietwagen gefiihrt.

Im nachfolgenden Abschnitt 2 werden diese Aspekte als Grundlagen und Pramis-
sen flr die aktuelle Entwicklung des Taxigewerbes (Abschnitt 4) dargestellt, um die
bestehenden kommunalen Handlungsmaoglichkeiten hinsichtlich der Steuerungs-
moglichkeiten bewerten zu kénnen (Abschnitt 5). AuBerdem wird in Abschnitt 3
der Zusammenhang von Mietwagen und dem Linienverkehr auf Basis von Fachli-
teratur dargestellt und eingeordnet.

2.1 Okonomische Grundlagen der Personenbeférderung mit Taxi
und Mietwagen

Aus 6konomischer Perspektive sind fiir die Untersuchung der Fragestellungen die-
ses Gutachtens nachfolgende Marktcharakteristiken von Bedeutung.

Nachfrage

Die Nachfrage nach Personenbeforderungsdienstleistungen mit Taxis und Mietwa-
gen ist durch teilweise erhebliche zeitliche Schwankungen gekennzeichnet, die
nach groRtenteils stabilen Mustern verlaufen (insb. Tages-/Nachtzeit, Werk-
tag/Wochenende, GroRveranstaltungen), aber unter bestimmten Umstanden
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auch unvorhersehbar sein kénnen (Witterung, OPNV-Streik etc.). AuRerdem kann
die Verfuigbarkeit des Angebots eine Rolle fiir die Nachfrage spielen und das Mo-
bilitatsverhalten potenzieller Nachfrager beeinflussen. Beispielsweise kann eine
Fahrtenplanung in Abhingigkeit der Verfiigbarkeit des OPNV oder mit dem eige-
nen Pkw erfolgen, wenn kein ausreichendes Taxi- oder Mietwagenangebot fiir die
letzte Meile erwartet werden kann.

Die starke Wechselwirkung von Angebot und Nachfrage fihrt daher aufgrund des
vielfachen Nachfragepotenzials in der Regel zu einem deutlich gréBeren Angebot
(sowie Angebotsdichte) je groRer die Einwohnerdichte eines Gebiets ist (siehe Ab-
bildung 1). Umgekehrt kann es an/zu nachfrageschwachen Orten/Zeiten vorkom-
men, dass keine wirtschaftliche 6ffentliche Personenbeférderung moglich ist. Da-
her soll mit regulatorischen Eingriffen wie beispielsweise Betriebspflichten
sichergestellt werden, dass zu allen Zeiten ein Grundangebot von Taxis besteht.

Kostenstruktur und Profitabilitét

Die Personenbeférderung mit Taxis oder Mietwagen ist aus betriebswirtschaftli-
cher Sicht mit einem sehr hohen Anteil an Fixkosten verbunden, da Kosten fir Fi-
nanzierung, Versicherung und insbesondere Personal Bereithaltungskosten dar-
stellen, die unabhangig von der tatsachlich erbrachten Fahrleistung anfallen.?
Umgekehrt ist der Anteil der variablen Kosten (insb. Treibstoff und VerschleiB),
d. h. der Kosten je Fahrkilometer, vergleichsweise gering.?

Aufgrund dieser Kostenstruktur haben Anderungen der Einnahmen einen stark
Uberproportionalen Einfluss auf die Betriebsliberschiisse eines Taxi- oder Mietwa-
genunternehmens. Daher besteht eine hohe Schwankung hinsichtlich der Attrakti-
vitdt von Tourengebieten, da bereits moderat hohere Stundenumsatze beispiels-
weise durch die Vermeidung von Leerfahrten Betriebsliberschiisse stark erhéhen
konnen. Spiegelbildlich kdnnen in Gebieten mit einem ausgepragten Wettbewerb
bereits geringe Einnahmeverluste die Wirtschaftlichkeit eines Unternehmens stark
unter Druck setzen.

Markteintrittsbarrieren

Die Markteintrittsbarrieren (im 6konomischen Sinn) fiir Taxi- und Mietwagenun-
ternehmen sind gering, da die fir die Dienstleistungserbringung bendtigten Inves-
titionsguter fast ausschlieBlich aus einem Fahrzeug bestehen. Bei einem Marktaus-
tritt ist ein Verkauf auch in anderen regionalen Markten zu vergleichsweise

2 Diese Kostenstruktur (sehr hoher Fixkostenanteil) liegt implizit auch bei selbststdndigen
Taxi- oder Mietwagenfahrern vor. Zwar fallen keine direkten Personalkosten an, Einnahmen
und Betriebsiiberschiisse weisen jedoch den gleichen Wirkungszusammenhang auf. Auch
kann im Sinne des Opportunitdtskostenprinzips als Untergrenze der Verdienst in Hohe des
Mindestlohns fiir kalkulatorische Personalkosten angesetzt werden, an denen sich die Lohne
von angestellten Fahrern orientieren.

3 Beispielsweise betragt gemalR der Kostenkalkulation im Taxigutachten Essen im Jahr 2019
bei einer Fahrleistung von 65.000 km der Anteil variabler Kosten ca. 13,7 % (siehe Linne +
Krause, S. 12).
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geringen Kosten (Ummeldung, Transport etc.) moglich. Handelt es sich um einen
gewohnlichen Pkw, kann dieser sogar mit einem geringen Umristungsaufwand zu
nicht-gewerblichen Zwecken weiterverkauft werden. Daher bestehen nur geringe
irreversible Kosten und das unternehmerische Risiko eines Marktaustritts ist relativ
niedrig, insbesondere da Fahrzeuge auch finanziert werden kdénnen und sich
dadurch der Investitionsbedarf weiter verringern kann. Auch hinsichtlich der not-
wendigen Qualifizierung bestehen vergleichsweise geringe Risiken, da keine mehr-
jahrige Ausbildung erforderlich ist und lediglich die Anforderungen (insb. Fihrer-
schein) fir die Ausstellung einer Fahrerlaubnis zur Fahrgastbeforderung? erfullt
werden missen.

Vermittlungsdienstleister

In stadtischen Regionen wird ein groRer Teil der Fahrten lGber Vermittlungsdienst-
leister bestellt und an Taxi oder Mietwagen als Auftrag vermittelt.

Im Taximarkt sind hierbei Taxizentralen weit verbreitet, die traditionell per Telefon
vom Kunden kontaktiert werden. Diesem wird zum nachstmoglichen Zeitpunkt ein
Taxi angeboten, das sich moglichst nah befindet und eventuelle spezifische Anfor-
derungen (Kindersitz, Sitzplatzanzahl etc.) erfiillt. Daher kann durch die Fahrten-
vermittlung trotz der Vermittlungskosten, die indirekt Giber die Taxitarife weiterge-
geben werden koénnen, auch die Qualitdt der Dienstleistung fir Kunden erhoht
werden. Auch aus Sicht von Taxiunternehmen kann der Anschluss an eine Taxizent-
rale attraktiv sein, da die Kosten der Auftragsgewinnung aufgrund der zentralisier-
ten Fahrtenvermittlung gegentber einer eigenen Vermittlung reduziert werden.®
Jedoch fiihren genau die GréRenvorteile der Fahrkostenvermittlung (Fixkostende-
gression) in der Regel zu lokalen oligopolistischen Strukturen oder sogar Monopo-
len, die sich auf die Marktordnung und den Wettbewerb zwischen den Taxianbie-
tern auswirken.® Beispielsweise kann der diskriminierungsfreie Zugang von
Taxiunternehmen einschrankt sein und Abhangigkeiten insbesondere dann beste-
hen, wenn die Fahrtengewinnung liber den Wink- und Wartemarkt eine unterge-
ordnete Rolle spielt. Durch die mehrheitlich genossenschaftliche Organisation der
Taxizentralen kdnnen solche Interessensgegensatze reduziert werden.

Seit einigen Jahren driangen zudem rein digitale Vermittlungsplattformen sowohl
in den Taximarkt (u. a. taxi.eu, Taxi Deutschland) als auch den Mietwagenmarkt
(insb. Uber, Bolt). Mogliche Folgen hiervon kénnen eine Intensivierung des
Wettbewerbs, eine Erhdhung der Qualitat (Live-Tracking Ankunftszeit, digitale
Bezahloptionen etc.) oder eine Reduktion der Vermittlungskosten fir

4 Der in §48 Fahrerlaubnisverordnung vorgesehene Nachweis der Fachkunde fiir Fahrer im Ge-

legenheitsverkehr wird derzeit von den Behdrden nicht verlangt.

Es besteht keine Anschlussverpflichtung fur ein Taxiunternehmen. Es ist auch moglich, aus-
schlieRlich im Wink- und Wartemarkt tatig zu sein.

Wenn Taxizentralen eine marktbeherrschende Stellung erreichen, schranken Gerichte deren
Handlungsspielraume in der Regel ein, um negative Auswirkungen zu reduzieren. Allgemein
gilt, dass eine Zweitvermittlung und Werbung fiir Wettbewerber nicht verboten werden
darf.
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Fahrdienstleister und Kunden ergeben. Voraussetzung hierfiir sind gleiche
Wettbewerbsbedingungen, wie sie beispielsweise innerhalb eines Marktsegments
(Taxi oder Mietwagen) erfillt werden (siehe Abschnitt 2.3.2).

Betriebswirtschaftliche Situation

Fiir die Beférderungsdienstleistungen mit Taxi und Mietwagen bestehen struktu-
relle Gefahren von unwirtschaftlichen Betriebsbedingungen fiir die Fahrdienstleis-
ter.

Von der Angebotsseite tragen dazu im besonderen MaRe die geringen Marktein-
trittsbarrieren bei, aus denen sich eine Gefahr fiir Uberangebote (Gesamtanzahl
von Taxen und Mietwagen) ergibt. Aufgrund des hohen Fixkostenanteils des Ge-
schaftsmodells ist der Zusammenhang von Uberangeboten und Betriebsiiber-
schiissen allerdings besonders stark ausgepragt, d. h. bereits geringflgige Einnah-
merlickgdnge konnen die Wirtschaftlichkeit eines Unternehmens bedrohen.
Umgekehrt beschrankt die Tarifpflicht ohne Tarifkorridore den Preisbildungsme-
chanismus auch von der Nachfrageseite, da auf unterschiedliche niedrigere und
hohere Zahlungsbereitschaften der Kunden auch nicht in einem angemessenen
Rahmen preislich reagiert werden kann (siehe Abschnitt 2.3.2).

Zur Vermeidung dysfunktionaler regionaler Markte (insb. Uberangebot, Preisdum-
ping, Notwendigkeit von Sozialleistungen, Qualitdatsabbau) regulieren kommunale
Behorden teilweise das Angebot durch mengenmaRige Begrenzungen der Konzes-
sionen (bspw. in Frankfurt am Main).

2.2 Daseinsvorsoge: Bedeutung des Taxis und rechtlicher Rahmen

Das Taxi zahlt nach standiger Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts —an-
ders als der Mietwagen — zum o6ffentlichen Verkehr. Daher kann das Taxi zur Da-
seinsvorsoge — konkret der Versorgung mit offentlichem Verkehr — beitragen. Ein
wesentlicher Unterschied gegeniiber anderen Verkehrstriagern des OPNV ist dabei,
dass Taxis sich eigenwirtschaftlich im Wettbewerb, also ohne staatliche Zuschisse,
finanzieren. In diesem Rahmen unterliegt das Taxigewerbe fiir die Erbringung der
Beforderungsdienstleistungen einerseits weitreichenden Einschrankungen der Be-
rufs- und Gewerbefreiheit und verfiigt andererseits tber exklusive Privilegien so-
wie Regelungen zum Schutz.

Zum einen gilt der wirtschaftliche Grundsatz der freien Preisgestaltung fiir Taxiun-
ternehmen nicht. Denn die Beférderung muss zu einem Preis angeboten werden,
der durch die 6ffentliche Hand auf kommunaler Ebene als Taxitarif festgelegt wird.
Mit der (1) Tarifpflicht kdnnen im Sinne des 6ffentlichen Verkehrsinteresses Nutzer
geschiitzt werden, da zu einem fixen und transparenten Preis die Dienstleistung
nachgefragt werden kann.” Dies ist vor allem in Situationen von Bedeutung, in de-
nen einem potenziellen Nutzer keine alternativen Beférderungsmaoglichkeiten zur

7 Deutscher Bundestag 2021, S. 52.
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Verflgung stehen und im Wissen der Situation deutlich Gberdurchschnittliche
Preise verlangt werden konnten.

Zudem besteht fiir Taxiunternehmen eine (2) Betriebspflicht, durch die ein Min-
destangebot von Taxis im regionalen Taximarkt durch die kommunalen Entschei-
dungstrager gesteuert werden kann. Hiermit soll sichergestellt werden, dass
grundsatzlich zu jedem Zeitpunkt in einer vertretbaren Zeit ein Taxi zur Bedienung
eines Beférderungswunsches zur Verfligung steht. Die hierfiir bestehende rechtli-
che Grundlage erlaubt den Kommunen sogar, die Erstellung konkreter Dienstplane
anzuordnen, um das Angebot zu steuern und eine Mindestversorgung sicherzu-
stellen.

AuRerdem besteht fiir Taxis im Pflichtfahrbereich (meist das Stadt- oder Kreisge-
biet) eine (3) Beférderungspflicht von Fahrgasten, d. h. sie diirfen abgesehen von
Ausnahmesituationen (z. B. Gefahrdung des Fahrers) keinen Beforderungsauftrag
ablehnen. Der rechtliche Anspruch auf eine Beforderung soll somit die Verlasslich-
keit des Angebots sicherstellen. Beispielsweise dirfen Fahrtenwiinsche nicht nach
der Wirtschaftlichkeit priorisiert oder gar abgelehnt werden.

Aufgrund dieser Einschrankungen (1, 2 und 3) hat das Bundesverfassungsgericht in
der Vergangenheit dem Taxi den Status eines oOffentlichen Verkehrsmittels und
schutzwiirdigen Gemeinschaftsgutes zugesprochen.® Umgekehrt kénnten die Ein-
schrankungen des Mietwagengewerbes wie die Riickkehrpflicht (siehe Abschnitt
2.3.2) damit begriindet werden, dass der Mietwagen diese Funktion nicht erfillt
und daher die Existenz- und Funktionsfahigkeit des Taxis mit dieser Regelung ge-
schitzt werden kann.

Aus 6konomischer Sicht sind diese Einschrankungen bei der derzeitigen Rechtslage
notwendige Voraussetzungen, um das Ziel eines Mindestangebots von individuel-
len und preislich diskriminierungsfreien Beférderungsdienstleistungen sicherzu-
stellen. Denn in Abwesenheit einer (1) Tarifpflicht ware es im legitimen unterneh-
merischen Interesse, unterschiedliche Preise anzubieten, die sich an der
Zahlungsbereitschaft eines Kunden orientieren. Zudem kdénnen — insb. aufgrund
der deutlichen Nachfrageschwankungen —zu unterschiedlichen Betriebszeiten er-
hebliche Unterschiede bei den unternehmerischen Gewinnerzielungsmaglichkei-
ten bestehen. Infolgedessen ist davon auszugehen, dass in Abwesenheit von (2)
Betriebspflichten teilweise eine fur die Mindestversorgung ungenligende Anzahl
von Taxis in Betrieb ware (insb. an Tagesrandzeiten und abgelegenen Orten). Auch
kann es aus unternehmerischer Sicht sinnvoll sein, Fahrtwiinsche abzulehnen,
wenn sich hohere Gewinne bspw. durch eine hohere Chance auf einen zeitnahen
Folgeauftrag ergeben kdnnen. Daher ist auch die (3) Beférderungspflicht geboten.

Dieses Gutachten stellt in keiner Form eine rechtliche Bewertung — insbesondere der Stel-
lung des Taxis oder Mietwagens sowie deren Verhaltnis zueinander — dar. Dennoch erfolgen
Verweise auf Gesetze oder Rechtsprechung, da so bspw. auf die rechtliche Intention bei ei-
ner 6konomischen Bewertung Bezug genommen werden kann.
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Im Ergebnis sind die betriebswirtschaftlichen Folgen dieser Regelungen zur Sicher-
stellung der Daseinsvorsorge eine geringere Auslastung, geringere Profitabilitat
und ein hoherer Fixkostenanteil (unter sonst gleichen Bedingungen). Dennoch
kann fur Taxiunternehmen ein wirtschaftlich auskommlicher Betrieb moglich sein,
da kommunale Genehmigungsbehorden die Taxitarife entsprechend festzulegen
haben (§ 51 Abs. 3 PBefG).

Umgekehrt folgt daraus, dass in Abwesenheit solcher Regelungen fiir Unterneh-
men kein Anreiz bestehen wiirde, Beférderungsdienstleistungen in dieser Form
freiwillig anzubieten. Dies betrifft insbesondere wirtschaftlich unattraktive Bedin-
gungen wie Tagesrandzeiten oder die Bedienung abgelegener Orte, da die Erbrin-
gung der Befoérderungsdienstleistung zumindest teilweise nicht wirtschaftlich ist.
Dieser Umstand soll durch die Mischkalkulation von Taxitarifen bertcksichtigt und
durch eine Querfinanzierung durch Fahrten mit einer hoheren Wirtschaftlichkeit
ermoglicht werden.

Auf Basis der 6konomischen Grundlagen (Abschnitt 2.1) sowie der dargestellten
Anreizwirkungen kann daher generalisierbar abgeleitet werden, dass ohne solche
Verpflichtungen (und bei unverdnderter Rechtslage) fir Fahrten unter den genann-
ten wirtschaftlich unattraktiven Bedingungen ein teils erheblicher Angebotsriick-
gang und/oder teils deutlich héhere Preise folgen wirden.®

In Hinblick auf die Angebote von Mietwagen bedeutet dies auch, dass deren Be-
forderungsdienstleistungen aufgrund fehlender gesetzlicher Vorschriften mit einer
vergleichbaren Steuerungswirkung nicht im Sinne des 6ffentlichen Verkehrs ange-
boten werden. Hinzu kommt, dass die Wettbewerbsmechanismen von digitalen
Vermittlungsplattformen im Gegenteil dazu flihren, dass diese ihre Mietwagen-
fahrten zum grofRten Teil in dichtbesiedelten urbanen Zentren anbieten, wo in der
Regel eine hohe OPNV-Dichte besteht (siehe Abschnitt 2.3.1). Angebotsausweitun-
gen in entlegenen Gebieten und Randzeiten sind hingegen nicht attraktiv, da hier
deutlich geringere Fahrtenvolumen gewonnen werden kdnnen. Dies kann bei-
spielsweise durch die differenzierte Betrachtung der Anzahl zugelassener Ta-
xis/Mietwagen nach der Siedlungsdichte in England bestatigt werden (siehe Abbil-
dung 1).

Infolgedessen lassen sich bei einem abnehmenden Taxiangebot auch Einschran-
kungen fur die kommunalen Gestaltungsmoglichkeiten erwarten. Konkret kann bei
einem Riickgang der Anzahl von Taxis nur noch auf einen geringeren Teil des regi-
onalen Mobilitatsangebots fiir individuelle Beférderungsdienstleistungen Einfluss
genommen und z. B. im Rahmen der kommunalen Mobilitdtsplanung gesteuert
werden. Auch geht die Einflussmoglichkeit auf die Preisgestaltung im Sinne eines
Interessensausgleichs zwischen Taxiunternehmern und Nutzern zuriick, wenn das
preisregulierbare Angebot abnimmt oder aufgrund einer zunehmenden Konkur-

S Wie stark der Angebotsriickgang oder Preiserhohungen ausfallen wiirden, hangt von einer
Vielzahl von Faktoren ab (u. a. Einwohnerdichte bzw. Zersiedelung, Einkommensniveaus,
Verfiigbarkeit OPNV).




IGES Mobility 16

renzsituation starkere Erhohungen des Taxitarifs notwendig werden (siehe Ab-
schnitt 2.3.3). Dabei kdnnen moglicherweise Kipppunkte bestehen, d. h., bei einer
Unterschreitung einer relevanten GroRe des lokalen Taxigewerbes kénnten sich
selbst verstarkende Riickkopplungseffekte losgetreten werden. So ist bspw. denk-
bar, dass bei einer geringeren Verfligbarkeit von Taxis die weiteren potenziellen
Nutzer stattdessen Mietwagen nachfragen. Auch kdnnten die Kosten der Fahrten-
vermittlung lGber Taxizentralen aufgrund geringerer GroReneffekte ansteigen, was
bei einer Weitergabe Uber die Taxitarife zu weiteren Nachfrageriickgangen fihren
kénnte.

Abbildung 1:  Anzahl zugelassener Taxis und Mietwagen im Verhaltnis zur Ein-
wohnerzahl in Abhangigkeit der Raumstruktur in England (2024)

Anzahl der Fahrzeuge pro 1000 Personen

14
W Zugelassene Taxis

12 4 Zugelassene
Mietwagen

10

2

B = m Em = = m

London Stadtisch mit Stadtisch mit Stadtisch mit Stadt Stadtisch mit Weitgehend Uberwiegend
groBem kleinem und Ortschaft deutlich landlicher landlich landlich
Ballungsgebiet Ballungsgebiet Pragung
Stadtisch Landlich
Quelle: Department of Transport (2024),'° Darstellung IGES.

Um die aktuelle und zukinftige Entwicklung des Taxigewerbes — insbesondere im
Hinblick auf die Daseinsvorsorge und Umweltverbund —aus kommunaler Perspek-
tive einordnen zu kénnen (siehe Abschnitt 3) wird daher im nachfolgenden Ab-
schnitt zunachst die Entwicklung der Wettbewerbsbedingungen dargestellt.

10 S. Department of Transport 2024: https://www.gov.uk/government/statistics/taxi-and-pri-
vate-hire-vehicle-statistics-england-2024/taxi-and-private-hire-vehicle-statistics-england-
2024.
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2.3 Wettbewerbsbedingungen des Taxigewerbes

Aufgrund der bestehenden 6konomischen Grundlagen weisen lokale Taximarkte in
Deutschland seit jeher Tendenzen zu einem starken Wettbewerb auf, der unter
Umstanden sogar die Funktionsfahigkeit des Taxigewerbes bedrohen kann. Kom-
munen greifen daher teilweise regulierend in den Markt ein (insb. Mengenbe-
schrankungen der Konzessionen), um das Angebot zu steuern und wirtschaftlich
auskommliche Betriebsbedingungen zu garantieren (siehe Abschnitt 2.1).

Im Bestellmarkt fiir Personenbefdorderungen stellt auRerdem der taxidhnliche
Mietwagenverkehr schon immer eine potenzielle Konkurrenz flir Taxiunternehmen
dar. Denn die Dienstleistungen von Taxi und Mietwagen werden aus Kundensicht
(in Deutschland) qualitativ gleichwertig empfunden und unterscheiden sich auch
aus okonomischer Perspektive nur wenig.1! Jedoch dnderte sich der Wettbewerb
mit dem Eintritt von digitalen Vermittlungsplattformen fir Mietwagenfahrten im
Jahr 2016. In nur wenigen Jahren wandelte sich das bis dahin eher untergeordnete
Wettbewerbsverhaltnis zu einer teilweise existenzbedrohenden Konkurrenz fiir Ta-
xiunternehmen.

Die fir diese Entwicklung zugrundeliegenden 6konomischen Zusammenhange und
deren Auswirkungen auf die Wettbewerbsbedingungen werden in den nachfolgen-
den Abschnitten dargestellt.

2.3.1 Digitale Vermittlungsplattformen fiir Mietwagen

Die Wachstumsgeschwindigkeit und die heutige Marktstellung des taxidghnlichen
Mietwagenverkehrs in Deutschland ist undenkbar ohne digitale Vermittlungsplatt-
formen wie Uber und Bolt.22 Uber die Plattformen kénnen Mietwagenfahrten von
Endkunden tber Smartphone-Applikationen (nachfolgend kurz ,Apps“) gebucht
und die Auftrage an Mietwagenfahrer vermittelt werden.

Eine Betrachtung und Einordnung ist auch deshalb notwendig, da digitale Vermitt-
lungsplattformen (fir jegliche Giter oder Dienstleistungen) 6konomische Gesetz-
mafigkeiten — insbesondere im Hinblick auf Anreize fir unternehmerisches Han-
deln — aufweisen, die sich grundlegend und teilweise diametral von anderen
Unternehmen unterscheiden.

Zu den wichtigsten Charakteristika zahlen:
+ Netzwerkeffekte

Die Attraktivitat zur Nutzung einer Plattform steigt aus Sicht der Nutzer, je
mehr Anbieter und Nutzer der Plattform beitreten, was zu einem sich
selbstverstarkenden Kreislauf fiihren kann.

u Osterreichische Bundeswettbewerbsbehdrde 2020, S. 58.

12 So wie ehemals die Vermittlungsplattform FreeNow, fiir die im Laufe des Jahres 2024 ein
Riickzug aus der Vermittlung von Mietwagen und eine ausschlielRliche Fokussierung auf das
Taxigewerbe geplant ist.
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Fir die Vermittlung von Mietwagenfahrten ist dies darauf zuriickzufih-
ren, dass mit jedem potenziellen Fahrgast auch fiir Mietwagenfahrer die
Nutzung der Plattform attraktiver wird. Das infolgedessen steigende ver-
fligbare Angebot kann wiederum neue potenzielle Fahrgaste auf die Platt-
form flihren. Dies sind die sog. indirekten Netzwerkeffekte zwischen den
verschiedenen Marktseiten auf Plattformen (auch ,zweiseitige Markte”
genannt), die eine besonders starke Attraktivitdtssteigerung und Konzent-
ration bewirken kénnen.

+ Datengetriebene Optimierungsprozesse
Plattformen sammeln riesige Mengen von Nutzerdaten.

Fur die Vermittlung von Mietwagenfahrten betrifft dies sowohl die Fahr-
gaste als auch die Fahrer. Mithilfe der Daten kénnen das Angebot und die
Preise fiir Unternehmensziele wie z. B. die Marktanteilsgewinnung oder
Gewinnmaximierung optimiert werden. Dabei kénnen Preis-/Nachfrage-
modelle fir die jeweiligen Fahrziele (Flughafen, Messe) und Tageszeiten
optimiert werden. Aufgrund der Zuordnungsmoglichkeit des Nutzungs-
verhaltens zu jedem Fahrgast kdnnen sogar die individuellen Zahlungsbe-
reitschaften (teilweise) abgeschopft werden, indem selbst bei gleichen
Fahrtparametern (Start, Ziel, Tageszeit etc.) unterschiedlichen Fahrgasten
verschiedene Preise angeboten werden (Preisdiskriminierung). Fir die
Mietwagenfahrer gibt es Hinweise fiir ein analoges Verhalten bei der Ver-
gltung u. a. hinsichtlich von Boni oder der Zuweisung von Fahrten (siehe
Ende Abschnitt 2.3.1).

+ ,Asset-light“-Geschaftsmodell

Vermittlungsplattformen besitzen oft nur im geringen Umfang physische
Anlagegiter; sofern diese fir den Geschaftsbetrieb bendétigt werden, wird
stattdessen in der Regel auf die Nutzer zurtickgegriffen.

Fiir die Uber die digitalen Plattformen vermittelten Fahrten verwenden
die registrierten Fahrer eigene, finanzierte oder bei einem Anstellungs-
verhaltnis vom Fahrdienstleistungsunternehmen zur Verfligung gestellte
Fahrzeuge. Auch werden keine anderen physischen Anlagegiiter wie Ma-
schinen oder Werkzeuge im nennenswerten Umfang bendétigt oder kon-
nen bspw. bei den Abwicklungsservern angemietet werden. Umgekehrt
ist die Entwicklung immaterieller Vermdgenswerte wie Patente oder
selbst-entwickelte Software im Geschaftsbetrieb relevanter.

+ Skaleneffekte

Obwohl der Umfang und Wert der physischen Anlagegiter gering ist, wei-
sen digitale Vermittlungsplattformen betrachtliche Fixkosten in Form von
Personal- und Entwicklungskosten auf. Aufgrund dieser Fixkosten liegen
bei digitalen Vermittlungsplattformen mit einem steigenden Vermitt-
lungsvolumen stark sinkende Durchschnittskosten vor. AuRerdem sind die
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reinen Kosten einer Fahrtenvermittlung (Grenzkosten) verschwindend ge-
ring.

Infolge dieser Charakteristiken bestehen fiir die Eigentliimer digitaler Vermittlungs-
plattformen enorme Anreize, einen moglichst groen Marktanteil zu erlangen bzw.
den eigenen Marktanteil gegentber Konkurrenten zu verteidigen.

Denn bei hohen Vermittlungsvolumen bestehen aufgrund der sinkenden Durch-
schnittskosten starke Hebel auf die Unternehmensgewinne, d. h. durch weiteres
Wachstum der vermittelten Fahrten steigen die Gewinne Uberproportional an
(Skaleneffekte). Aufgrund eines analogen Zusammenhangs bei riicklaufigen Ver-
mittlungsvolumen kénnen selbst hohe Ausgaben zur Sicherung des eigenen Markt-
anteils betriebswirtschaftlich sinnvoll sein. Die zugrundeliegenden Netzwerkef-
fekte und datengetriebenen Optimierungsprozesse verstarken den Anreiz der
Marktanteilsgewinnung und kénnen zu einem exponentiellen Wachstum der Ver-
mittlungsprovisionen fihren. Hinzu kommt, dass fir ein Geschaftswachstum kaum
Investitionen —insbesondere in physische Anlagegiiter — notwendig sind (,, Asset-
light“-Geschaftsmodell) und daher ein GroRteil der verfiigbaren Finanzmittel und
Gewinne fir die Kundenwerbung und -bindung (insb. Rabatte) genutzt werden
kann.

Infolgedessen kann es aus Sicht der Eigentlimer betriebswirtschaftlich sinnvoll
sein, auch Uber Jahre unprofitabel zu arbeiten und enorme Finanzmittel bspw. fir
Rabatte bereitzustellen, um so schnell wie moglich zu wachsen.!? Diese Anreize
flihren dazu, dass in der Regel unterschiedliche Plattformbetreiber in Konkurrenz
zueinander treten und ein Verdrangungswettbewerb folgt, d. h. alle Plattformbe-
treiber versuchen, Marktanteile zu Ungunsten der Konkurrenten und zur Erh6hung
der eigenen Marktmacht zu gewinnen (insb. durch Preisdruck). Aufgrund versun-
kener Kosten fiir die Marktanteilsgewinnung kann der Verdrangungswettbewerb
auch liber Jahre anhalten, bis sich bspw. ein Burgfrieden herstellt oder ein Konkur-
rent durchsetzt und eine marktbeherrschende oder monopolartige Stellung er-
reicht.

Welche Folgen eine teilweise marktbeherrschende Stellung bei der Fahrtenver-
mittlung haben kann, wird am Beispiel der Analyse und Auswertungen von Len
Shermann4 zu Uber in den USA deutlich.!®> Zentral dabei ist eine Anderung des
Bezahlsystems von Uber-Fahrern. Wahrend friiher fixe Kilometer- und Minuten-
Vergitungen auf die tatsachliche Distanz und Fahrzeit angewandt wurden (dhnlich

13 Beispielsweise hat Bolt 450 Millionen USS im September 2024 und ca. 630 Millionen USS im
Januar 2021 Uber Finanzierungsrunden eingenommen (siehe https://www.for-
bes.com/sites/iainmartin/2024/09/04/restraining-orders-and-dumbfounded-investors-
ryan-breslows-450-million-bolt-round-in-chaos/ bzw. https://bolt.eu/en/blog/bolt-secures-
e628m-funding-in-the-largest-investment-round-to-date/).

14 Len Shermann ist auBerordentlicher Professor an der Columbia Business School.

5 S. Len Sherman 2024.
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wie ein Taxitarif) und auf diese Basisbezahlung weitere Bonuszahlung aufgeschla-
gen wurden, wurde 2023 das Bezahlsystem , upfront fares plus destination (UFD)“
eingeflihrt. Nach Einschatzung von Len Shermann stellt das UFD-Bezahlsystem
eine erhebliche Benachteiligung von Fahrern dar. Denn die weitestgehende Ent-
kopplung der Vergitung von der Distanz und Fahrzeit ermdglicht es Uber, die nied-
rigste Vergilitung fir eine Fahrt anzubieten, die irgendein einzelner Fahrer bereit
ist zu akzeptieren. Aus Sicht von Uber ist dieses Verhalten nachvollziehbar: Wieso
sollten pauschal gleiche Vergiitungen nach dem alten Bezahlsystem angeboten
werden, wenn bspw. Fahrer, die sich in der Ndhe des Startorts einer Fahrt befinden,
niedrigere Bezahlungen akzeptieren.1® Dass dieses Verhalten von Uber tatsachlich
angewandt werde, wird gemal} Len Sherman durch den starken Riickgang der Ak-
zeptanzrate, d. h. Anteil der tatsachlich einem Fahrer zugewiesen Mietwagenfahr-
ten an allen angebotenen Fahrten, von liber 50 % auf unter 20 % bekraftigt. Die
Folgen der Anderungen des Bezahlungssystems werden in einer Auswertung von
Millionen von Uber-Fahrten deutlich. Demnach ist die durchschnittliche Bezahlung
je Fahrt im dritten Quartal 2023 um ca. 11,9 % gegentiiber dem Vorjahreszeitraum
zurlickgegangen. Als Reaktion auf die gestiegenen Kosten und gleichzeitig gefalle-
nen Vergltungen'’ wurden im Bundesstaat Washington und der Stadt New York
inzwischen Mindestverglitungen flir Mietwagenfahrten (je Zeit-, Distanzeinheit
bzw. Fahrt) eingefiihrt.

Alternativ kann ein marktbeherrschendes Unternehmen zur Gewinnmaximierung
auch die Fahrpreise so setzen, dass die Zahlungsbereitschaft der Fahrgaste so weit
wie moglich abgeschopft wird. Analysen von Len Sherman zu Uber kdnnten hierauf
hindeuten. Demnach hat Uber in den USA zwischen 2017 und 2023 die durch-
schnittlichen Preise je Fahrt um ca. 50 % erhdht. Zusammen mit der Reduzierung
der Vergiitung der Fahrer konnte so die durchschnittliche Marge der Fahrtenver-
mittlung (,take rate”)'® um 6 Prozentpunkte auf ca. 40 % erhoht werden.?®

Es ist davon auszugehen, dass sich die digitalen Plattformen zur Fahrtenvermitt-
lung in Deutschland analog verhalten werden, solange es gesetzlich moglich ist,
die Fahrpreise und die Verglitung der Fahrer frei zu bestimmen. Denn es gibt keine
Unterschiede zwischen Deutschland und den USA hinsichtlich der Charakteristika

16 Hierzu ist anzumerken, dass die Vergiitung, die ein Fahrer fiir eine vermittelte Fahrt erhalt,

nicht an den Preis gekoppelt ist, den der Fahrgast zahlt, d. h. durch niedrigere Vergitungen
der Fahrer kann die Gewinnmarge einer Fahrtenvermittlung erhoht werden.

17 S. New York City Taxi and Limousine Commission 2018.

18 Diese ist wie folgt definiert: (durchschnittlicher Preis pro Fahrt — durchschnittliche Fahrer-

vergltung pro Fahrt) / durchschnittlicher Preis pro Fahrt.

19 Es ist anzumerken, dass Uber den Auswertungen von Len Sherman fundamental wider-

spricht und nach eigenen Angaben bspw. die Margen bei der Fahrtenvermittlung erheblich
geringer als beim deutlich kleineren Konkurrent Lyft waren. Auch wenn die Berechnungen
nicht unabhangig bestatigt werden kdnnen, ist Shermans Argumentation grundsatzlich plau-
sibel. Denn Uber sollte aufgrund des dominanten Marktanteils iber eine héhere Preisset-
zungsmacht sowohl gegeniiber den Fahrgasten als auch Fahrern verfiigen.
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der digitalen Plattformmodelle und der dem unternehmerischen Handeln zu-
grunde liegenden Anreize —insbesondere hinsichtlich der langfristigen Gewinnma-
Ximierung.

2.3.2 Vergleich Wettbewerbsbedingungen von Taxi und Mietwagen

Taxis und Mietwagen unterliegen bei der Personenbeférderung unterschiedlichen
Rechten und Verpflichtungen und besitzen jeweils eigene Privilegien. Flir einen
Vergleich der Wettbewerbsbedingungen erscheint eine separate Betrachtung der
Regulierungsrahmen der Beforderung einerseits und der Preisgestaltungsmoglich-
keiten andererseits sinnvoll, da aus Kundensicht der Preis zwar nicht das einzige,
aber das wichtigste Differenzierungsmerkmal darstellt.2° Dabei kann die Recht-
sprechung so interpretiert werden, dass mit den Regelungen grundsatzlich ausge-
glichene Wettbewerbsbedingungen zwischen dem Taxi- und Mietwagengewerbe
hergestellt werden sollen:

SWenn es den Mietwagenunternehmern erlaubt wdre, in véllig gleicher Weise
wie Taxiunternehmer, jedoch ohne Tarifbindung und Kontrahierungszwang tdtig
zu werden, kénnten sie durch Unterbietung des Taxitarifs die Wettbewerbsfd-
higkeit des Taxenverkehrs untergraben, ohne daf3 dieser sich dagegen durch fle-
xible Gestaltung der Beférderungsentgelte wehren kénnte.”?!

Die den Kommunen dariiber hinaus zur Verfligung stehenden Regulierungsinstru-
mente kdnnen als Erganzung verstanden werden, mit denen die Besonderheiten
und der Zustand der lokalen Beférderungsmarkte bertcksichtigt werden kénnen.

Regulierungsrahmen fiir die Beforderung

Die Hauptpflichten des Taxis sind, wie dargestellt wurde, die Beférderungs-, Be-
triebs- und Tarifpflicht. Diese stellen starke Eingriffe des unternehmerischen Hand-
lungsspielraums dar, kdnnen aber damit begriindet werden, dass diese die Funk-
tion des Taxis als Teil des offentlichen Verkehrs und der Daseinsvorsorge
sicherstellen (siehe Abschnitt 2.2). Denn in Abwesenheit solcher Regelungen be-
stehen keine unternehmerischen Anreize, die Beférderungsdienstleistung unter
diesen Bedingungen anzubieten. Andererseits verfligen Taxis bei der Personenbe-
forderung lber das Privileg, Fahrgaste auf dem Wink- und Wartemarkt aufzuneh-
men. Der Sinn dieses Privilegs besteht darin, die Taxis an Orten mit besonders ho-
hem Kundenaufkommen zu bevorteilen, so dass sie dort einen Gewinn
erwirtschaften, der sie fir die Nachteile, die aus der Einhaltung der genannten
Hauptpflichten entstehen, kompensieren soll. Wenn die 6konomischen Vorteile
des Wink- und Wartemarktes zusammenbrechen, dann kdnnen die Hauptpflichten
nicht mehr wirtschaftlich erfillt werden.

20 Aus Kundensicht wird die Beforderungsdienstleistung unter anderen Gesichtspunkten als
weitgehend gleich empfunden (siehe bspw. Bundeswettbewerbsbehdrde 2020, S. 32 und
Bundeswettbewerbsbehorde 2020, S. 58).

2 Bundesverfassungsgericht, Beschluss vom 14.11.1989.
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Demgegeniiber gilt fir Mietwagen grundsatzlich eine Riickkehrpflicht, d. h., nach
der Beendigung eines Beforderungsauftrages missen diese unverziglich an ihren
Betriebssitz zurlickkehren, sofern kein Anschlussauftrag vorliegt. Dieser kann dem
Fahrer entweder vor Antritt der ersten Fahrt am Betriebssitz oder wahrend der
Fahrt ,fernmiindlich” mitgeteilt werden. Mit der Riickkehrpflicht soll verhindert
werden, dass Mietwagen in den Wettbewerb zu Taxis auf dem Wink- und Warte-
markt treten, indem sie sich in der Nahe von Orten mit hohem Kundenaufkommen
bereithalten und somit fiir Fahrtauftrage unmittelbar zur Verfiigung stehen. Im Un-
terschied zu Taxen unterliegen Mietwagen weder einer Betriebs- und Beforde-
rungspflicht noch einer Tarifregulierung. Hierbei ist anzumerken, dass mit der No-
velle des PBefGimJahr 2021 die Moglichkeit weiterer Abstellorte, d. h. alternativer
Rickkehrpunkte, neu aufgenommen wurde und so die Rickkehrpflicht abge-
schwacht werden kann.

Eine Abwagung der Regulierungsrahmen von Taxis und Mietwagen in Bezug auf
deren Wettbewerbsbedingungen im Ausgangszustand bis vor etwa zehn Jahren ist
an dieser Stelle nicht notwendig. Jedoch soll untersucht werden, ob Entwicklungs-
trends bestehen, die bei gegebenen Regulierungsrahmen zu einer relativen Ver-
schiebung der Wettbewerbsbedingungen flihren.

Eine solche Entwicklung kdnnte sich beispielsweise aus einem tendenziellen Be-
deutungsverlust des Taxiprivilegs fliir den Wink- und Wartemarkt ergeben, wenn
auch Taxis vermehrt Gber Apps gebucht werden. Eine solche Entwicklung hatte sig-
nifikante Auswirkungen fiir das Taxigewerbe, da fiir einen zunehmenden Teil der
Beforderungsnachfrage keine Moglichkeiten fiir konkurrenzfahige Angebote be-
stiinde. Denn fir eine aus Nutzersicht dquivalente Dienstleistung konnten Mietwa-
gen — aufgrund der Preisautonomie — im direkten Wettbewerb stets glinstigere
Preise anbieten.

Gleichzeitig konnte die Riickkehrverpflichtung und die damit intendierte Schutz-
funktion fiir das Taxi an Bedeutung verlieren. Daflr spricht, dass mit zunehmender
GroRRe eines lokalen Mietwagenmarktes immer haufiger Fahrten direkt im An-
schluss gewonnen werden kénnen und damit keine Riickkehrverpflichtung zum Be-
triebssitz besteht. Die Zunahme des Mietwagenverkehrs tragt dabei auch zur Aus-
trocknung des Wartemarkts an Orten jenseits der hochsten Fahrgastaufkommen
(Bahnhofe, Flughafen, groRe Hotels etc.) bei, da sich aus Taxifahrersicht das War-
ten hier immer weniger lohnt. Auch der Winkmarkt verliert an Bedeutung, wenn
mehr Fahrten durch Mietwagen durchgefiihrt werden, da fir Kunden die Suchzei-
ten Uber das Heranwinken zunehmen. Auch ist denkbar, dass die Kontrolle und
Durchsetzung der Regelungen aufgrund des Prifaufwandes in Abwesenheit digita-
ler Kontrollmoglichkeiten sehr aufwandig ist und aufgrund der teilweisen Verviel-
fachung des Mietwagenangebots nur punktuell erfolgen kann.

Eine quantitative Einordnung der bisherigen Entwicklung hinsichtlich des Wink-
und Wartemarkts sowie der Riickkehrverpflichtung ist aufgrund fehlender Daten
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kaum moglich. Jedoch sind dies nach Einschdtzung der Gutachter realistische Ent-
wicklungsszenarien, die eine Verschiebung der Wettbewerbsbedingungen zuguns-
ten des Mietwagengewerbes zur Folge hatten.

Preisgestaltungsmaoglichkeiten: Taxitarif vs. Fahrpreise Mietwagen

Vorweg ist anzumerken, dass bei der Umsatzbesteuerung Taxis gegeniiber Miet-
wagen bevorteilt werden, indem auf Taxileistungen der ermaRigte, auf Mietwa-
gendienstleistungen hingegen der volle Steuersatz angewendet wird.

Trotzdem sind flir Mietwagen ein wirtschaftlicher Betrieb und sogar deutlich giins-
tigere Preise problemlos moglich. Das liegt an der groflen Differenz zwischen den
moglichen Einnahmen und den variablen Kosten. Flir K6In beispielsweise weist das
Taxigutachten Erlése von ca. 1,30 € netto pro km aus. Das entspricht 1,39 € brutto.
Wirde ein Mietwagen die Leistung zum gleichen Brutto-Fahrpreis anbieten, er-
zielte er einen Netto-Erlos von 1,17 €. Dieser Netto-Erl6s libersteigt aber trotz der
héheren Steuer bei weitem die variablen Kosten, die fiir K6ln mit rund 0,20 € je km
angegeben werden. Solange der Netto-Erlos die variablen Kosten Ulbersteigt, wer-
den positive Deckungsbeitrage erwirtschaftet und der Mietwagen kann sein Ange-
bot grundsatzlich am Markt platzieren. Selbst mit einem Nachlass von 25 % auf
den Brutto-Fahrpreis gegeniiber dem Taxi-Tarif (Mietwagenpreis von 1,04 € pro
km) kdnnte der Mietwagen noch einen deutlich positiven Deckungsbeitragin Hohe
von 0,68 € je km erzielen und das Taxi entsprechend am Markt verdrangen.

Taxitarife setzen sich in der Regel aus einem fixen Grundpreis sowie einer Kilome-
ter- und Minuten-Komponente zusammen, die auf die zurlickgelegte Distanz bzw.
Fahrzeit angewandt wird. Diese Bestandteile werden teilweise nach Distanzen wei-
ter differenziert, sodass bspw. die Kilometer-Komponente bei groReren Distanzen
abnimmt. Zudem werden teilweise auch unterschiedliche Tarife je nach Tageszeit,
Werktag, Wochenende/Feiertag oder fiir Gruppenfahrten angewandt. Mit einem
Taxitarif konnen also unterschiedliche Nachfrage-, Angebots- und Kostenkombina-
tionen zum Teil bericksichtigt werden.

Die Hohe des lokalen Taxitarifs ist von den Kommunen dabei stets so festzulegen,
dass ein wirtschaftlich auskommlicher Betrieb und Gewinnererzielungsmoglichkei-
ten sichergestellt sind.?? Infolgedessen miissen Taxitarife regelmaRig aufgrund stei-
gender Kosten angepasst werden. Ein weiteres Instrument sind Einflihrungen von
Mengenbeschrankungen oder -anpassungen der Taxikonzessionen, um die durch-
schnittliche Auslastung und somit die durchschnittlichen Einnahmen pro Fahrzeug
im Sinne der Funktionsfahigkeit des Systems Taxi zu erhdhen. Hierbei ist anzumer-
ken, dass die RegulierungsmaBBnahmen zur Sicherstellung der Funktion als 6ffent-
liches Verkehrsmittel zu einer geringeren Auslastung und Profitabilitat fihren, da
auch wirtschaftlich unattraktive Fahren durchgefiihrt werden missen. Der Taxitarif
wird daher als Mischkalkulation aller Fahrten festgesetzt und kann so eine Querfi-
nanzierung ermoglichen. Wiirden diese Regelungen aufgehoben und das Angebot

2 Siehe § 51 Abs. 3 PBefG in Verbindung mit § 39 Abs. 2 PBefG.
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von Taxis durch Zugangsbeschrankungen stabil gehalten, konnten mit einer Anpas-
sung der Einsatzzeiten und Bediengebiete die Auslastung und Profitabilitat gestei-
gert werden.

Fiir Taxiunternehmen besteht grundsatzlich keine Moglichkeit von den Taxitarifen
abzuweichen, d. vor Fahrtbeginn fixe Preise zu vereinbaren und von diesen in ei-
nem bestimmten Umfang abzuweichen. Mit der Einfiihrung dieser eingeschrank-
ten Preisgestaltungsmoglichkeit wurde fiir Taxifahrer ein Instrument geschaffen,
um auf Nachfrageschwankungen (siehe Abschnitt 2.1) reagieren zu kénnen.

Hingegen unterliegen Mietwagenunternehmen grundsatzlich keiner Einschran-
kung bei der Preisgestaltung. Da praktisch alle taxidhnlichen Mietwagen in
Deutschland ihre Beférderungsdienstleitungen Uber digitale Vermittlungsplattfor-
men anbieten, werden hierfiir algorithmenbasierte dynamische Preis-/Nachfrage-
modelle verwendet, die auf Basis riesiger Datenmengen optimiert werden und so-
gar ermoglichen, individuelle Zahlungsbereitschaften von Kunden soweit moglich
abzuschopfen (siehe Abschnitt 2.3.1).

Daher ist flr die Mietwagen eine systematische Unterbietung von Taxifahrten ins-
besondere zur Gewinnung von Marktanteilen problemlos moglich. Denn auf Basis
der jeweiligen Taxitarife einer Kommunen kénnen mit vergleichsweise geringem
Aufwand die Kosten fiir eine Taxifahrt berechnet und in einem Preismodell als In-
formationen genutzt werden. Dies ist auch betriebswirtschaftlich problemlos mog-
lich. Denn Mietwagen haben im Gegensatz zu Taxis keinen regulierungsbedingten
Querfinanzierungsbedarf. Daher kdnnen diese durch die Optimierung von Einsatz-
zeiten und Bediengebieten auch zu deutlich geringeren Fahrpreisen wirtschaftlich
arbeiten.

Gleichzeitig steigt mit der Weiterverbreitung von Festpreisen und Apps zur Taxibe-
stellung fiir Kunden die Vergleichbarkeit der Preise fiir einen Fahrwunsch von Taxis
und Mietwagen immer weiter. Infolgedessen hat in Hinblick auf den Wettbewerb
die Bedeutung der Tarifbindung von Taxis einerseits und der freien Preisgestal-
tungsmoglichkeit bei Mietwagen andererseits erheblich zugenommen.

Im Ergebnis hat sich die preisliche Wettbewerbssituation erheblich zu Gunsten des
Mietwagengewerbes verschoben, da sowohl technisch als auch regulierungsbe-
dingt eine systematische Unterbietung der Taxitarife moéglich ist. Zudem kdnnen
durch eine optimierte Abschopfung der Zahlungsbereitschaften durch digitale Ver-
mittlungsplattformen selbst unwirtschaftliche Mietwagenfahrten zur Gewinnung
von Marktanteilen querfinanziert werden. Dies ist anhand stilisierter Fakten bei-
spielhaft in Abbildung 2 dargestellt.
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Abbildung 2:  Zahlungsbereitschaft fiir eine Taxi- oder Mietwagenfahrt in Ab-
héangigkeit der Tageszeit sowie Preisgestaltungsmaoglichkeiten (il-
lustratives Beispiel, nicht datenbasiert)
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Quelle: IGES.
Anmerkung: Die Abbildung zeigt fiir ein fiktives Beispiel einer spezifischen Fahrt (z. B. Stadt-

zentrum zu Hauptbahnhof) die unterschiedlichen Zahlungsbereitschaften in Ab-
hadngigkeit der Tageszeit (Sdulen). Die orange bzw. griine Linie zeigt flir diese
Fahrtbeispiel mogliche Preise aufgrund des Taxitarifs bzw. fir Mietwagenpreise,
die sich optimal an der Zahlungsbereitschaft orientieren.

2.3.3  Wechselwirkungen zwischen Preisen, Kosten und Nachfrage

Das Gesetz der Nachfrage besagt, dass die Nachfrage nach einem normalen Gut
abnimmt, wenn sich sein Preis erhoht. Die individuelle Personenbeférderung mit
Taxis und Mietwagen fallt unter diese Guterdefinition, da eine Erhéhung des Ein-
kommens potenzieller Nutzer dazu fihrt, dass diese davon mehr nachfragen. Wie
stark der Zusammenhang von Preis und Nachfrage ist, wird in der Okonomie durch
die Preiselastizitit der Nachfrage ausgedriickt — z. B. um wie viel Prozent geht die
Nachfrage nach einer Taxifahrt zuriick, wenn der Taxitarif um 1 % ansteigt. Aul3er-
dem kann mit der Kreuzpreiselastizitét der Nachfrage ausgedriickt werden, wie
sich die Preiserh6hung einer Dienstleistung auf die Nachfrage nach einem Konkur-
renzprodukt dndert, also bspw. wie wirkt sich eine Preissenkung bei Mietwagen
auf die Nachfrage nach Taxifahrten aus.

Fiir den Taximarkt kénnen hierzu folgende Uberlegungen angestellt werden. Ein
Teil der Nachfrage (Gruppe 1) fir individuelle Personenbeférderungsdienstleistun-
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gen weist eine geringe Preiselastizitit der Nachfrage auf, insbesondere wenn al-
ternative Mobilitatsangebote kaum verfiligbar sind (Tagesrandzeiten, abgelegene
Regionen). Andererseits besteht fiir einen anderen Teil der Nachfrage (Gruppe 2)
eine hohere Preiselastizitit der Nachfrage, wenn es bspw. geeignete Beforde-
rungsalternativen beim OPNV oder Mietwagen gibt.

Hierbei sind folgende Preis-/Nachfragedynamiken aufgrund der unterschiedlichen
rechtlichen Rahmenbedingungen und Preisgestaltungsmoglichkeiten fiir den Taxi-
markt moglich.

Zum einen sind durch den Markteintritt von Plattformen zur Mietwagenvermitt-
lung die Preise fiir die Personenbeforderung mit Mietwagen auch aufgrund des
Verdrangungswettbewerbs zwischen diesen deutlich geringer als beim Taxi und da-
her ein Teil der Taxinutzer (insb. Gruppe 2) zu Mietwagen gewechselt. Infolgedes-
sen geht die Auslastung von Taxis zurlick und Tariferhohungen missen aufgrund
der gesetzlichen Vorschriften erfolgen, um weiterhin einen wirtschaftlich aus-
kommlichen Betrieb zu ermoglichen. Zweitrundeneffekte von weiteren preisindu-
zierten Nachfrageriickgangen erfordern unter sonst gleichen Bedingungen zusétz-
liche Tariferhéhungen und verteuern das Angebot relativ zu Mietwagenfahrten
weiter. Diese Dynamiken und Rickkopplungseffekte sind in Abbildung 3 darge-
stellt.

Abbildung 3:  Wechselwirkungen und Zweitrundeneffekte zwischen Mietwagen
und Taxis durch Markteintritte von Mietwagenplattformen

Markteintritt

Mietwagen-
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Quelle: IGES Mobility.
Anmerkung: Darstellung stilisierter Fakten der Auswirkungen von Markeintritten von Miet-
wagenplattformen auf Taxi- und Mietwagenmarkte.
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Zum anderen ist die Auslastung und Fahrleistung von Taxis aufgrund der regulato-
rischen Angebotspflichten (Betriebs-, Beférderungs- und Tarifpflicht) strukturell
teilweise deutlich geringer als bei Mietwagen, was anteilig deutlich geringere vari-
able Kosten an den Gesamtkosten bedingt.?3 Infolgedessen miissen die Preise fir
Taxi- im Vergleich zu Mietwagenfahrten starker angehoben werden, wenn die
nicht-variablen Kosten (Fixkosten, Personalkosten) steigen. Dies ist relevant, da die
Kosten in der Regel stetig steigen und beide Gewerbe gleichermalien betreffen —
bspw. Erhéhungen des Mindestlohns oder der Fahrzeugfinanzierungskosten —
beim Taxi aber auf weniger Fahrleistung umgelegt werden kdnnen. Infolgedessen
besteht bei Kostensteigerungen ein groflerer Anpassungsbedarf bei Taxitarifen als
bei Preisen fir Mietwagenfahrten. Aufgrund der Substituierbarkeit beider Dienst-
leistungen fir einen Teil der Nutzer, fihren relativ starkere Preisanpassungen wie-
derum zu Nachfrageverschiebungen zum Mietwagen, die die zuvor beschriebene
Wechselwirkungsdynamik von Taxitarifen und -nachfrage bedingen kdnnen.

Die beschriebenen Preis-/Nachfragedynamiken setzen sich allein aufgrund modell-
theoretischer Uberlegungen nicht ewig fort, bspw. da eine Preiselastizitit der
Nachfrage < 1 angenommen werden kann. Dennoch zeigen sie einerseits, dass
Preisanpassungen liber mehrere Zweitrundeneffekte eine starke Wirkung entfal-
ten kénnen und andererseits, dass auch Kostensteigerungen, die beide Gewerbe
in der Regel gleichermalien betreffen, liber unterschiedliche Anpassungsbedarfe
der Preise eine Nachfrageverschiebung vom Taxi zum Mietwagen induzieren kon-
nen.

2.3.4 Zusammenfassung und Ausblick auf die Wettbewerbsbedingungen

Aufgrund der okonomischen Grundlagen der Personenbefdorderungen besteht
jeher ein ausgepragter Wettbewerb auf lokalen Taximarkten (siehe Abschnitt 2.1).
Um dennoch wirtschaftlich auskommliche Bedingungen fiir das lokale Taxigewerbe
zur Erflllung der Daseinsvorsorge sicherzustellen (siehe Abschnitt 2.2), greifen
Kommunen daher neben Anpassungen der Taxitarife auch teilweise auf Mengen-
beschrankungen der Konzessionen zurtick.

In dieser Ausgangslage erfolgte der Markteintritt von digitalen Vermittlungsplatt-
formen fir Mietwagenfahrten in Deutschland im Jahr 2016. Auf Basis 6konomi-
scher Theorie kann abgeleitet werden, dass Plattformen in einen Verdrangungs-
wettbewerb treten und (ber Preisnachldsse versuchen, schnellstmoglich einen
dominanten Marktanteil zu erlangen (siehe Abschnitt 2.3.2). Da fir bestellte Fahr-
ten aus Kundensicht kein Unterschied zwischen Taxi und Mietwagen besteht,
kommt es zu signifikanten Nachfrageverschiebungen, da eine systematische Un-
terbietung des Taxis moglich ist. Daher haben die grundsatzlich unterschiedlichen
Preisgestaltungsmoglichkeiten (fixer Taxitarif vs. dynamische Mietwagenpreise)

23 Gemal Haucap et al. 2015, S. 1, erreichen Uber-Fahrzeuge eine durchschnittliche Auslas-
tung von bis zu 60 %, wahrend bei Taxis in Hamburg der Besetztanteil je Arbeitsstunde 28 %
betragt.
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deutlich an Bedeutung gewonnen. Die infolge der zuriickgehenden Auslastung er-
forderlichen Anpassungen von Taxitarifen vergroBern die preislichen Unterschiede
und erhéhen damit die Wettbewerbsnachteile fiir das Taxigewerbe weiter.

Im Ergebnis haben sich die Wettbewerbsbedingungen durch den Eintritt der Platt-
formen zur Vermittlung von Mietwagen fiir Taxis teilweise dramatisch verscharft
(siehe Abbildung 5). Infolgedessen kdnnten Taxis sich ungeachtet ihrer Pflichten
gezwungen fihlen, hdufiger Fahrten abzulehnen und sich seltener in Randlagen
aufzuhalten, um die eigene Wirtschaftlichkeit zu erhéhen. Ausschlaggebend hier-
flir ist, dass Taxis aufgrund der Tarifpflicht nicht auf die freie Preisgestaltung von
Mietwagen reagieren konnen und daher beim entscheidenden Nachfragefaktor
Preis nicht konkurrenzfahig sind. Die gesetzliche Verankerung der Tarifpflicht ist
indes zur Sicherstellung der Daseinsvorsorgefunktion des Taxis unerldsslich. Daraus
folgt, dass zur Herstellung fairer Wettbewerbsbedingungen eine Anpassung der
Preisgestaltungsmoglichkeiten von Mietwagen an das Taxigewerbe notwendig ist.
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3. Empirische Untersuchungen zum Zusammenhang von
Mietwagen und Linienverkehr

Im Rahmen der Daseinsvorsorge besteht mit dem OPNV ein umfangreiches Ver-
kehrsangebot diverser Verkehrstrager wie Bussen oder StraBenbahnen. Neben an-
deren Verkehrsmitteln wie dem Taxi, MIV, Rad- oder FuRverkehr steht den (poten-
ziellen) Nutzern mit dem Markteintritt von Mietwagen eine weitere
Beforderungsmoglichkeit zur Auswahl, welches sich auf die Nachfrage nach Leis-
tungen des OPNV auswirken kénnte.

Mit dem Komplementareffekt und dem Substitutionseffekt bestehen gemaR Hall
et al.?* zwei grundlegende denkbare Mechanismen, mit denen ein Mietwagenan-
gebot das Nutzerverhalten im OPNV und insbesondere die Nachfrage nach OPNV-
Angeboten beeinflussen kann:

¢+ Komplementareffekt

Der Komplementareffekt beschreibt, wie das Angebot von Mietwagen
den bestehenden OPNV ergidnzen kann. Dabei werden Mietwagen fiir
Wege zu bzw. von OPNV-Stationen genutzt, um die sogenannte erste bzw.
letzte Meile zu Gberwinden und damit das bestehende OPNV-Angebot
mit festgelegtem Fahrplan und Streckennetz zu erweitern. Die Nachfrage
nach Mietwagen steigt demgemaR parallel zu der OPNV-Nachfrage.

+ Substitutionseffekt

Durch den Substitutionseffekt wird eine gegensatzliche Wirkung erwar-
tet, indem Mietwagen als Alternative zum OPNV angesehen und genutzt
werden und damit diese beiden Bewegungsmittel in Konkurrenz zueinan-
der stehen. Infolgedessen flihrt ein Anstieg der Mietwagennutzung zu ei-
ner sinkenden OPNV-Nachfrage.

Diese theoretischen Uberlegungen wurden in den letzten Jahren eingehend empi-
risch untersucht.

Beispielsweise weisen Clewlow und Mishra?®> in Untersuchungen in amerikani-
schen GroRstddten (Bosten, Chicago, Los Angeles, New York, San Francisco Bay
Area, Seattle und Washington D.C.) einen Anstieg des Verkehrsaufkommens sowie
einen Nettoriickgang der OPNV-Nachfrage (um durchschnittlich 6 %) nach. Dabei
liegt flr die Nachfrage nach Bussen oder StraRenbahnen ein substituierender Ef-
fekt vor, beim Zubringerverkehr zur Eisenbahn ist hingegen ein Komplementaref-
fekt zu beobachten. Sadowsky und Nelson?® finden Hinweise auf einen insgesamt
komplementaren Effekt durch erstmalige Mietwagenangebote auf die Nutzung des
OPNV in den USA, wihrend anschlieBende Markteintritte weiterer Mietwagenver-

24 Hall et al. 2018, S. 3.
2 Clewlow und Mishra 2017, S. 2.
26 Sadowsky und Nelson 2017, S. 11.
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mittlungsplattformen in der Nettobetrachtung einen substituierenden Effekt auf-
weisen. Untersuchungen durch Cats et al.?’ fur die Stadte Amsterdam, Stockholm,
Warschau, Houston, New York City und Washington D.C. ergeben, dass lediglich
20-40 % der Mietwagenfahrten keine praktikable Alternative haben, die mit dem
OPNV-Angebot abgedeckt werden kénnen. Die Nachfrage nach Mietwagen bzw.
OPNV steht dabei in direkter Abhingigkeit zu der Wettbewerbsfihigkeit in Hinblick
auf die Fahrzeiten; sind die Fahrzeiten des 6ffentlichen Verkehrs konkurrenzfahig,
ist die Nachfrage nach Mietwagenfahrten riicklaufig, und umgekehrt. Ennen und
Heilker?® konnten nach Einfihrung eines Mietwagenangebots in der deutschen
Bonn/Rhein-Sieg-Region einen Substitutionseffekt auf Kosten von OPNV, Rad- so-
wie Fullverkehr nachweisen, welcher durch die (im Vergleich zu Taxis) deutlich ge-
ringeren Preise der Mietwagen ausgelost wurde. Dennoch sei keine umfangreiche
Verdrangung des offentlichen Verkehrs zu erwarten. Gemal einer systematischen
Literaturanalyse mit Daten aus 160 Studien von Olayode et al.?® hat ein bestehen-
des Mietwagenangebot sowohl positive als auch negative Effekte auf den stralRen-
gebundenen OPNV. Entscheidend sind dabei bspw. das regulatorische Umfeld, das
Nutzerverhalten oder die Verfligbarkeit/Zuganglichkeit von/zu Verkehrstragern.

Den Untersuchungsergebnissen von Lee et al.3% zufolge ist der Effekt von Mietwa-
gen auf den 6ffentlichen Verkehr abhangig von der Kompaktheit einer Stadt, wobei
sich der substituierende Effekt mit erhéhter Kompaktheit (hoherer Anteil an Per-
sonen, die auf den OPNV oder nicht-motorisierten Verkehr statt MIV zuriickgrei-
fen) verstarkt. Auch Gomez et al.3! finden Hinweise auf einen dominierenden Sub-
stitutionseffekt. Infolgedessen hat die Einflihrung von Mietwagen in Madrid zu
einer Senkung der Nachfrage und damit der Einnahmen o6ffentlicher Verkehrsbe-
triebe geflihrt. Zusatzlich wurden auch weniger Strecken zu FuB oder mit dem
Fahrrad getatigt, wodurch die Verkehrslast in Madrid gestiegen ist.

Die Ergebnisse der empirischen Untersuchungen implizieren weiteren Forschungs-
bedarf fiir den Zusammenhang von Mietwagenangebot und Nachfrageverhalten
fur den offentlichen Verkehr moglichst mit Verkehrsdaten der deutschen GroR-
stadte. Insgesamt lasst sich aus den untersuchten Studien kein eindeutiger Zusam-
menhang zwischen der OPNV-Nachfrage und dem Mietwagenangebot identifizie-
ren. Es kann daher nicht stadtelibergreifend mit Sicherheit vorhersagt werden, ob
der Komplementar- oder Substitutionseffekt in deutschen GroRstadten liberwiegt
und Mietwagen (Uiberwiegend) in Konkurrenz zum OPNV stehen oder eine Ergin-
zung zu diesem darstellen. Zur fundierten Bewertung bedarf es der Einschatzung
vor Ort auf Basis von Strukturdaten und insb. der Qualitat des liniengebundenen
OPNV.

z Cats etal. 2022, S. 1.

28 Ennen und Heilker 2020, S. 18.
3 Olayode et al. 2023, S. 1.

30 Lee et al. 2022, S. 1 und 50.

31 Gomez et al. 2021, S. 17.
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4. Aktuelle und zukiinftige  Entwicklung des
Taxigewerbes

In diesem Abschnitt wird auf Basis der in den vorherigen Abschnitten dargestellten
okonomischen Grundlagen der Personenbeforderung sowie der Entwicklung der
Wettbewerbsbedingungen die aktuelle Entwicklung des Taxigewerbes eingeordnet
und ein Ausblick gegeben. Hierfiir werden Daten des Hamburger Taximarktes ver-
wendet, um allgemeine Entwicklungstrends des Taximarktes zu beschreiben. Der
Hamburger Taximarkt ist hierflir besonders geeignet, da praktisch kein Mietwagen-
markt existiert, der diese Entwicklung beeinflussen kénnte, und auRerdem vom
Statistischen Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein eine umfassende Auswer-
tung des Taximarktes fiir den Zeitraum von 2017 bis 2023 vorliegt. Zum anderen
werden am Beispiel Berlin die Auswirkungen des Markteintritts von Vermittlungs-
plattformen fir Mietwagen ohne Preisregulierungsmallnahmen auf das Taxige-
werbe dargestellt.

4.1 Ubergeordnete Entwicklungstrends ohne Mietwagen-Effekt

Hinweise auf langfristige Entwicklungstrends fiir das Taxigewerbe kdnnen auf Basis
des Taximarktes in Hamburg abgeleitet werden, fir den Daten fir den Zeitraum
von 2014 bis 2024 von Statistik Nord vorliegen (siehe Abbildung 4)

Abbildung 4:  Entwicklung der Anzahl von Taxis in Hamburg
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Quelle: Statistik Nord (Schitt 2024), Darstellung IGES.
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Bis zu den Vor-COVID-19-Jahren ist ein riickldufiger Trend bei der Anzahl der Taxis
zu beobachten. Beispielsweise liegt die durchschnittliche Anzahl der Taxis der
Jahre 2017 bis 2019 um 6,6 % unter dem Wert von 2014. Das Tief der Taxianzahl
liegt wahrend COVID-19 im Jahr 2022, mit einem Riickgang um 15,9 % gegeniber
2019. Bis 2024 ist die Anzahl der Taxis wieder spirbar um 10,1 % gestiegen, liegt
aber noch deutlich unter dem Niveau von 2019 (-7,4 %).

Der Gesamtmarkt ist hingegen noch deutlicher geschrumpft, da die durchschnitt-
liche Anzahl der Touren pro Jahr und Fahrzeug im Zeitraum von 2017 bis 2023 um
16,4 % zuriickgegangen ist (siehe Tabelle 1). Diese Entwicklung spiegelt sich auch
auf Ebene der Unternehmen in der durchschnittlichen Auslastung wider, die ge-
messen in Touren pro Schicht im selben Zeitraum um 13,1 % gesunken ist.

Tabelle 1: Uberblick Kennzahlen des Hamburger Taxigewerbes
2.JH
Kennzahl 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2023
Touren pro
Schicht 11,79 11,5 11,29 8,7 9,87 11,04 10,25 10,25
Veranderung
ggii. Vorjahr 25% -18% -229% 13,4% 11,9% -72%  -72%
Touren pro
Jahr und Fahr-
zeug 4021 3800 3599 2214 3004 3596 3363 -
Veranderung
ggl. Vorjahr -5,5% -53% -38,5% 35,7% 19,7 % -6,5 % -
Nettoumsatz
pro Arbeits-
stunde 23,09€ 23,57€ 23,10€ 17,42€ 20,21€ 2501€ 25,76€ 27,44¢€
Veranderung
ggi. Vorjahr 21% -2,0% -246% 160% 23,8% 3,0% 9,7%
Nettoum-
satz/km 1,24 € 1,27 € 1,26 € 1,16 € 1,20 € 1,30€ 1,40 € 148 €
Veranderung
ggu. Vorjahr 2,4% -0,8 % -7,9% 3,4% 8,3% 7,7 % 14 %
Quelle: Statistik Nord (Schiitt 2024), Darstellung IGES.
Anmerkung: Es liegen keine Daten fiir die 2. Jahreshalfte 2023 (2. JH) fiir die Touren pro Jahr

und Fahrzeug vor. Die angegebenen Veranderungen gegeniiber dem Vorjahr fiir
die 2. Jahreshdlfte 2023 beziehen sich auf das Gesamtjahr 2022.
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Die Bedeutung des Rickgangs der durchschnittlichen Auslastung fir die
Wirtschaftlichkeit der Taxiunternehmen wird deutlich, wenn man den Effekt der
jungsten Tariferhohungen auf die Umsatze pro Arbeitsstunde vergleicht. So haben
sich nach Berechnungen von Statistik Nord die Entgelte — infolge von Anpassungen
der Taxitarife — im Durchschnitt um 9,6 % zum 1. Juli 2022 und um 12,8 % zum
1. Juli 2023 bzw. kumuliert um 23,6 % erhoht.3? Die Umsatze pro Arbeitsstunde
lagen im 2. Halbjahr 2023 hingegen nur um 9,7 % Uber denen von 2022.
Demzufolge hat die Anhebung der Preise einen deutlichen Rickgang der
Auslastung bedingt, der Uberwiegend auf eine Ausweitung des Taxiangebots
(+10,1 %) zuriickgefihrt werden kann.

Auch eine Berlcksichtigung der unterjahrigen Anpassung des Taxitarifs 2022
(+4,8 %) zeigt, dass eine Umsatzerhéhung je Arbeitsstunde nur mit einer fast dop-
pelt so hohen Entgeltanpassung (+18,2 %) erreicht wurde.33 Da die Realldhne in
Deutschland seit 2019 signifikant gesunken sind (ca. -5,1 %), ist tendenziell davon
auszugehen, dass die Taxinachfrage infolge von Steigerungen der Taxitarife in die-
ser GroRenordnung im Trend weiter zuriickgeht.

Die Entwicklungen der lokalen Taximarkte anderer deutscher GroRstadte und die
von Hamburg sind mit groRer Wahrscheinlichkeit nicht identisch, da Unterschiede
hinsichtlich relevanter Einflussfaktoren bestehen (insb. Verkehrsdichte, Einkom-
mensniveau, Flughafenndhe, regelmaflige Messen). Dennoch scheint eine allge-
meine Ubertragbarkeit dieses iibergeordneten Entwicklungstrends moglich, da
Einflussfaktoren wie sinkende Reall6hne ein bundesweites Phdnomen sind. Auch
eignen sich die vorliegenden Daten, da diese bis zum aktuellen Rand vorliegen,
und die (stark) dampfende Wirkung von Auslastungsriickgdngen auf Taxiumséatze
infolge von Taxitarifanpassungen einen generalisierbaren Zusammenhang dar-
stellt.

4.2 Auswirkungen Markteintritt Vermittlungsplattformen fiir
Mietwagen (Status quo)

Die Auswirkungen digitaler Vermittlungsplattformen fir Mietwagenfahrten auf die
lokalen Taximéarkte deutscher GroRstddte lassen sich besonders gut in der Haupt-
stadt Berlin beobachten und die GroRenordnung liber einen Vergleich mit der Ent-
wicklung in Hamburg abschatzen.

Im Jahr 2016 haben in Berlin die Vermittlungsplattformen fiir Mietwagen der
Unternehmen Uber und FreeNow den Betrieb aufgenommen. Ein wichtiger
Indikator fiur die Auswirkungen der Markteintritte ist die Entwicklung der Taxi- und
Mietwagenkonzessionen, die in Abbildung 5dargestellt ist. Zu Beginn des
Beobachtungszeitraums (2019) waren Konzessionen fiir ca. 2.400 Mietwagen und
8.200 Taxis ausgegeben. Bereits ein Jahr spater nahm die Anzahl der

32 Siehe Schiitt 2024, S. 2-3.

3 In diesem Zeitraum wurde der Mindestlohn von 9,60 € (Juli 2021) auf 12,00 € (Oktober 2022)
oder +25,0 % erhoht.
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Mietwagenkonzessionen mit +56,1 % auf ca. 3.800 erheblich zu, wihrend beim
Taxi ein leichter Riickgang (-2,5 %) zu verzeichnen war. Mit dem Markteintritt von
Bolt im Folgejahr 2020 erfolgte einerseits ein weiteres sehr starkes Wachstum der
Mietwagenkonzessionen um +26,5 % und anderseits ein deutlicher Riickgang im
Taxigewerbe (-14,2 %). Bis 2023 pendelten sich die Konzessionen im
Mietwagengewerbe bei 4.357 ein, was einem Riickgang von 8,7 % gegeniber 2021
entspricht, aber einer kumulierten Wachstumsrate von 80,1 % im Vergleich zu
2019. Gleichzeitig setzte sich der Abwartstrend im Taxigewerbe kontinuierlich fort
(Veranderung 2023 gegenliber 2021: -21,4 %). Insgesamt ist das Taxigewerbe im
Zeitraum von 2019 bis 2023 — gemessen an den Taxikonzessionen — sehr stark
geschrumpft (ca. -2800 Konzessionen bzw. -34,2 %). Hierbei ist anzumerken, dass
ein Teil des Riickgangs auf die SchlieBung des Flughafens Tegel am 08. November
2020 zurickzufihren sein kann. Denn die Er6ffnung des Flughafens Berlin
Brandenburg konnte diese Entwicklung voraussichtlich nicht vollstandig
kompensieren, da mit der Verlagerung des Flughafens deutlich vor die
Stadtgrenzen Berlins Taxis insb. gegeniber dem SPNV an Attraktivitdt verloren
haben.

Abbildung 5:  Taxi- und Mietwagenkonzessionen in Berlin im Zeitraum von 2019

bis 2023
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Quelle: Landesamt fiir Birger- und Ordnungsanagelegenheiten, Darstellung IGES
Mobility.
Anmerkung: Werte jeweils zum Stichtag 01. Januar.

Es ist anzumerken, dass die Identifikation eines kausalen Zusammenhangs
zwischen den Markteintritten der Vermittlungsplattformen und der Anzahl der
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Taxis nicht ohne weiteres moglich ist, da sich fir den Taximarkt relevante
Entwicklungen zeitlich parallel berlagern konnen. Als wichtigstes Ereignis in
diesem Zeitraum ist COVID-19 zu nennen. Jedoch sprechen folgende Argumente
daflr, dass die Entwicklung des Berliner Taximarktes mafgeblich auf die
Markteintritte der Mietwagenplattformen zurlickzufiihren ist.

¢ Das Taxi- und Mietwagengewerbe waren durch COVID-19 gleichermaRen
betroffen. Denn es ist davon auszugehen, dass aus Sicht der Fahrgaste
weiterhin keine Unterschiede hinsichtlich der Dienstleistungen
bestanden, da insbesondere Schutzmafnahmen gleichermalien
umgesetzt werden konnten. Dennoch hat sich die Zahl der Taxi- und
Mietwagenkonzessionen von 2022 gegenlber 2019 gegenlaufig
entwickelt (-27,7 % vs. +85,6 %).

¢ Der starke Riickgang des Taxigewerbes ist aufgrund der deutlichen
Wettbewerbsnachteile (gleiche Dienstleistung aus Kundensicht, aber
systematische preisliche Unterbietung des Taxis durch Mietwagen) sowie
fundamentaler o6konomischer GesetzmaRigkeiten und
Grundzusammenhdnge (insb. Anreize von Vermittlungsplattformen zur
schnellstmoglichen Gewinnung und Verteidigung von Marktanteilen) zu
erwarten (siehe Abschnitt2.3). Ferner spricht hierfir auch die
Entwicklung in London, die seit dem Markteintritt von Uber im Jahr 2012
sowohl im Trend als auch in der GroRenordnung (-32,4 %) eine starke
Ubereinstimmung aufweist (siehe Abbildung 6).

+ Die Taxikonzessionen nehmen erstmalig mit dem Markteintritt von Bolt
ab. Dies spricht flir die These des Verdrangungswettbewerbs durch Preis-
nachlasse als Instrument zum Wachstum bzw. Verteidigung von Marktan-
teilen (siehe Abschnitt 2.3.1).
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Abbildung 6:  Entwicklung Anzahl von Taxis und Mietwagen in London und au-
Berhalb von London im Zeitraum von 2005 bis 2024
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Quelle: Department of Transport 2024,3* Darstellung IGES.
Anmerkung: Die Linien stellen die indexierte Entwicklung der Anzahl von Taxis und Mietwa-

gen in London und dem Rest von England dar. Die prozentualen Angaben in der
Abbildung stellen die jeweilige Veranderung im Jahr 2024 gegeniiber 2005 dar.
Bis 2017 wurden die Daten alle zwei Jahre veroffentlicht. In der Abbildung wer-
den fehlende Werte zwischen den Veroffentlichungen jeweils linear interpo-
liert.

Flr eine Abschatzung der GréRBenordnung des Eintritts der Mietwagenplattformen
bietet sich ein Vergleich des Berliner mit dem Hamburger Taximarkt an, da bei
letzterem kein taxidhnlicher Mietwagenverkehr existiert. Aulerdem ist davon
auszugehen, dass sich COVID-19 als wichtigster Einflussfaktor auf das Taxigewerbe
beider Stadte grundsatzlich &hnlich ausgewirkt hat, wenngleich gewisse
Unterschiede durch Faktoren wie die Bedeutung des Tourismus, der OPNV-Dichte
oder dem Einkommensniveau bedingt werden kénnen. Infolgedessen bestehen
starke Hinweise dafiir, dass der Marktriickgang des Taxis in Berlin liberwiegend auf
die Wettbewerbssituation mit den Mietwagenplattformen und nicht auf COVID-19
zurlickzufihren ist. Der betrachtliche Unterschied der Riickgange der Taxis in
Hamburg (-13,3 %) und Berlin (-34,2 %) von lber 20 Prozentpunkten stellt eine
plausible Indikation fir die Gr6Renordnung der Markteintrittsfolgen dar.

34 Siehe Department of Transport 2024: https://www.gov.uk/government/statistics/taxi-and-
private-hire-vehicle-statistics-england-2024/taxi-and-private-hire-vehicle-statistics-eng-
land-2024.
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4.3 Zusammenfassung und Ausblick

Die Entwicklung in Berlin zeigt, dass parallel zu den Markteintritten der Mietwa-
genplattformen das Taxigewerbe erhebliche Schwierigkeiten bekommen hat und
das Taxiangebot — gemessen an der Zahl der Taxikonzessionen — erheblich ge-
schrumpft ist. Es kann sowohl theoretisch als auch empirisch (Vergleich mit Ent-
wicklungen in Hamburg und England) gezeigt werden, dass diese Entwicklung nicht
alleinig auf COVID-19 zurlickzufiihren ist, sondern umgekehrt belastbare Hinweise
bestehen, dass diese Entwicklung hauptsachlich auf die Markteintritte der Miet-
wagenplattformen zurlickzufiihren ist.

Nach Einschatzung der Gutachter wird sich dieser Entwicklungstrend fortsetzen,
wenn keine fairen Wettbewerbsbedingungen fiir das Taxi- und Mietwagengewerbe
geschaffen werden. Denn es muss davon ausgegangen werden, dass die in den
vorherigen Abschnitten dargestellten 6konomischen Grundlagen der Personenbe-
forderung sowie die Interessen und Handlungsanreize der Plattformeigentimer
fortbestehen. Auch eignen sich fortlaufende Erhohungen der Taxitarife zur Kom-
pensation von Auslastungsriickgdangen beim Taxi oder verscharfte Mengenbe-
schrankungen der Taxikonzessionen nicht als Instrumente, um diese Entwicklung
nachhaltig aufzuhalten oder zu verandern.
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5. Kommunale Handlungsmoglichkeiten

Es sind viele Moglichkeiten denkbar, wie das Taxigewerbe bei Beibehaltung seiner
Hauptpflichten durch regulatorische oder finanzielle MaBnahmen vor dem zuneh-
menden Konkurrenzdruck durch die Mietwagen, die diese Pflichten nicht haben,
geschiitzt oder kompensiert werden konnte. Mit der PBefG-Novelle im Jahr 2021
wurden mit Tarifkorridoren fiir Taxis und Mindestpreisen fiir Mietwagen im We-
sentlichen zwei neue Preisinstrumente geschaffen, die den Handlungsspielraum
von Kommunen zur Steuerung der lokalen Mobilitatssysteme erweitern. Vor dem
Hintergrund der aktuellen sowie wahrscheinlich zukiinftigen Entwicklung der Taxi-
markte wird daher in diesem Abschnitt die Eignung der Instrumente zum Erhalt
der Funktionsfahigkeit der lokalen Taxigewerbe betrachtet.3*> Dabei steht die Pri-
fung der vom Gesetzgeber intendierten Wirksamkeit im Fokus:

,Mit der Preisregulierung wird u. a. der Erhalt eines funktionsfdhigen Taxige-
werbes geschiitzt, um dadurch ein ausreichendes Angebot an Taxen im jeweili-
gen Regulierungsbereich zu gewdbhrleisten. Folglich dient die Preisregulierung
auch dem Zweck, das wirtschaftliche Interesse des Taxiunternehmers und das
Interesse der Allgemeinheit auf Gewdhrleistung sicherer, ausreichender und be-
zahlbarer Beférderungsmdoglichkeiten so weit wie méglich in Einklang zu brin-
gen.”36

In diesem Sinne wird geprift, ob mit den Instrumenten der Interessensausgleich
zwischen der Allgemeinheit und den Taxiunternehmern nachhaltig erreicht wer-
den kann, d. h. sowohl ein moéglichst ausreichendes und bezahlbares Angebot als
auch wirtschaftlich auskémmliche Bedingungen fiir das Taxigewerbe. Es ist anzu-
merken, dass fiir jeden Taximarkt grundsatzlich unterschiedliche Taxitarife und ggf.
Konzessionsbeschrankungen normativ begriindbar sind, diese aber stets einen In-
teressensausgleich darstellen. Denn eine Verbesserung fiir die Fahrgaste (z. B.
niedrigerer Preis) stellt in der Regel eine Verschlechterung aus Sicht des einzelnen
Taxiunternehmers dar und umgekehrt.

Fiir plattformvermittelte Mietwagen besteht dieser Zusammenhang hingegen
nicht zwangslaufig. Denn aus Fahrgastsicht unerwiinschte Erhohung des Fahrprei-
ses kommt nicht vollumfanglich dem Beférderungsdienstleister zugute.

Die Eignung der Instrumente wird nachfolgend zunachst fir die geringste Eingriffs-
tiefe in den Mietwagenmarkt (Tarifkorridor Taxi) gepriift, gefolgt von Mindestprei-
sen flir Mietwagen und abschliefend fir die Kombination beider Instrumente.

% Die ebenfalls eingefiihrten Festpreise fir Taxis werden nachfolgend im Kontext der beiden
anderen Instrumente mitdiskutiert.

36 Deutscher Bundestag 2021, S. 52.
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5.1 Tarifkorridor Taxi

Kommunale Verwaltungsbehorden kénnen auf Basis von § 51 (1) PBefG fiir Fahr-
ten auf Bestellung Festpreise genehmigen und fiir diese zuséatzlich Regelungen
Uber Hochst- und Mindestpreise, d. h. Tarifkorridore, treffen.

Festpreise werden mithilfe einer Software vor Fahrtantritt fir die nach Distanz und
Fahrzeit glinstigste Routenfiihrung berechnet. Der Preis gilt unabhangig davon, ob
die tatsachliche Fahrzeit bspw. aufgrund eines unerwartet hohen Verkehrsaufkom-
mens langer ausfallt (Vorteil Fahrgast) oder der Taxifahrer von einer kiirzeren Fahr-
zeit profitiert. Flir Taxi-Fahrgaste stellen Festpreise eine Verbesserung dar, da In-
formationsasymmetrien abgebaut werden und eine mégliche Ubervorteilung
ausgeschlossen werden kann. Ausgehend vom Festpreis konnen Tarifkorridore als
prozentualer Abweichungsspielraum nach unten und oben definiert werden. Bei-
spielsweise wurden Tarifkorridore in Minchen im September 2023 von
-5 % bis +20 % und in Berlin im April 2024 von -10 % bis +20 % eingeflhrt. Denkbar
sind auch absolute Unter- und Obergrenzen, so hat Frankfurt am Main einen Kor-
ridor von 2,40 EUR bis 4,00 EUR je km beschlossen.

Mit Tarifkorridoren werden die Preisgestaltungsspielrdume von Taxis grundsatzlich
erweitert. Mit einer hoheren Flexibilitat konnen Taxis besser auf unterschiedliche
Angebots-/Nachfrage-Verhaltnisse reagieren, was prinzipiell die Wirtschaftlichkeit
der Taxis und daher auch das Gesamtangebot von Taxis in einer Kommune erhohen
kann (siehe Abschnitt 5.3).

Eine Voraussetzung fiir eine Erhohung der Wirtschaftlichkeit durch Tarifkorridore
sowie fir faire Wettbewerbsbedingungen sind ausgeglichene Preisgestaltungs-
moglichkeiten zwischen Taxis und Mietwagen. Diese werden mit Tarifkorridoren
jedoch selbst nicht hergestellt, da beim aus Kundensicht einzig relevanten Diffe-
renzierungsmerkmal — dem Preis — eine systematische Unterbietung durch Miet-
wagen weiterhin problemlos moglich ist. Denn Mietwagenplattformen kdénnen
mithilfe ihrer datengetriebenen Preis-/Nachfragemodelle fiir jeden Fahrtwunsch
den moglichen Tarifkorridor eines Taxis berechnen und in Abhangigkeit der zu die-
sem Zeitpunkt bestehenden Angebote von Taxis und Mietwagen sowie der lokalen
Personenbeférderungsnachfrage entsprechend unterbieten (s. Abschnitt 2.3.1).
Hierbei spielt auch das Spannungsverhaltnis zwischen der Breite des Tarifkorridors
und der Sicherheit des Taxitarifs flir die Fahrgaste (Verlasslichkeit des Preises) und
Fahrer (Gefahr eines Unterbietungswettbewerbs) eine Rolle. Denn sehr breite Ta-
rifkorridore stehen im Gegensatz zur Daseinsvorsorge— spatestens, wenn diese ei-
ner Tariffreigabe nahekommen.

Esist dabei unerheblich welche spezifische Untergrenze festgelegt wird (z. B. -30 %
Abweichung zum Festpreis), da Mietwagen aufgrund der geringeren regulatori-
schen Einschrankungen hinsichtlich der Betriebs- und Beférderungspflicht fiir jede
Untergrenze eine hohere durchschnittliche Auslastung und vorteilhaftere Kosten-
struktur aufweisen (siehe Abschnitte 2.1 und 2.2). Dabei ist der Kostenvorteil da-
rauf zurlickzufiihren, dass die variablen Kosten (Treibstoff, Fahrzeugverschleil) bei
Mietwagen und Taxi gleich sind, aber die fixen und Personalkosten beim Taxi auf
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eine auslastungsbedingt geringe Fahrleistung umgelegt werden miissen. Daher
kann eine Fahrt unabhangig von der Untergrenze grundsatzlich glinstiger durch ei-
nen Mietwagen als durch ein Taxi durchgefiihrt werden.

Hinzu kommt, dass mit weitgefassteren Tarifuntergrenzen die Gefahr eines preisli-
chen Unterbietungswettlaufes (,race to the bottom“) und somit der Zusammen-
bruch der Funktionsfahigkeit eines lokalen Taxigewerbes steigt. Diese dem Taxige-
werbe inhdrente Eigenschaft ist indes eben die Begriindung fiir feste Taxitarife und
auch flir eine Mengenbegrenzung der Konzessionen (siehe Abschnitt 2).

Auch ist davon auszugehen, dass eine Ausweitung des Preisgestaltungsspielraums
bis zur Obergrenze eines Tarifkorridors zu keinem nennenswerten Ausgleich der
Wettbewerbsbedingungen beitragt. Denn hierfiir missten haufig Nachfragetiber-
hénge fir Personenbeférderungsdienstleistungen (Nachfrage > Angebot) beste-
hen, aufgrund derer héhere Zahlungsbereitschaften der Kunden bis zur Tarifober-
grenze abgeschopft werden konnten. Aufgrund der 6konomischen Grundlagen der
Personenbeférderung (insb. geringe Markteintrittsbarrieren, siehe Abschnitt 2.1)
ist jedoch davon auszugehen, dass signifikante Steigerungen der Einnahmen durch
Angebotsausweitungen zusatzlicher Taxis und/oder Mietwagen kompensiert wer-
den. Infolgedessen sollten Nachfrageliberhdange grundsatzlich nur temporar beste-
hen und in der betriebswirtschaftlichen Gesamtkalkulation eines Taxi- oder Miet-
wagenunternehmens eine untergeordnete Rolle spielen. Kann das Angebot
aufgrund mengenmaRiger Zugangsbeschrankungen der Konzessionen nicht flexi-
bel ausgeweitet werden, kénnen sich indes einmalige Verbesserungen der betrieb-
lichen Situation ergeben.

Im Ergebnis kdnnen mit Tarifkorridoren prinzipiell die Wirtschaftlichkeit von Taxis
und das Gesamtangebot erhoht werden, sofern ausgeglichene Wettbewerbsbe-
dingungen mit Mietwagen vorliegen. Tarifkorridore sind aber selbst kein geeigne-
tes Instrument, um die erheblichen Wettbewerbsnachteile des Taxis unter dem be-
stehenden Regulierungsrahmen aufzulésen. Denn Tarifkorridore konnen keine
preisliche Konkurrenzfahigkeit mit Mietwagen herstellen. Infolgedessen kann nicht
erwartet werden, dass mit der Einflihrung von Tarifkorridoren eine Umkehr der
Trendentwicklung (siehe Abschnitt 4) und ein nachhaltiger Entwicklungspfad fir
das Taxigewerbe sowie eine Steigerung der kommunalen Steuerungsmoglichkei-
ten des kommunalen Mobilitdtssystems erreicht werden kann.

5.2 Mindestpreis Mietwagen

Zum Schutz der offentlichen Verkehrsinteressen konnen kommunale Verwaltungs-
behérden aulRerdem tarifliche Regelungen fiir Mietwagen erlassen (§ 51a (1)
PBefG). Der Gestaltungsspielraum dieses Preisinstruments umfasst explizit auch
Mindestpreise. Es ist auch ein Mindestpreis denkbar, der dem Taxitarif entspricht
und auf Basis derselben Preiskomponenten ermittelt wird (in der Regel Grund-
preis, Distanz und Zeit). Da Einschrankungen der Preisgestaltung — im Gegensatz
zu Tarifkorridoren fir Taxis — einen erheblichen Eingriff in den unternehmerischen
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Handlungsspielraum von Mietwagenunternehmern darstellen, muss deren Eig-
nung im Sinne der gesetzlichen Regelung, d. h. zum Schutz der Verkehrsinteressen,
umso starker begriindet sein. Aufgrund der Bedeutung fiir die Daseinsvorsorge
kann das Taxi dabei eingeschlossen werden und das Instrument insbesondere dann
als geeignet gelten, wenn damit eine Umkehr der Entwicklungstrends des Taxige-
werbes erreicht werden kann (siehe Abschnitt 4). Die entscheidende Vorausset-
zung dafir ist die Schaffung fairer Wettbewerbsbedingungen zwischen Taxi- und
Mietwagengewerbe (siehe Abschnitte 2.3.2 und 4.3). Daher wird nachfolgend ge-
prift, ob dieses Preisinstrument hierfir grundsatzlich geeignet und welche kon-
krete Ausgestaltung am zielflhrendsten ist.

Wie zuvor begriindet wurde, sind jenseits der Preisgestaltungsmoglichkeiten aus-
geglichene rechtliche Rahmenbedingungen gegeben, die sich wegen der teilwei-
sen Bedeutungsverluste der Taxiprivilegien (Wink- und Wartemarkt) sowie der —
zum Schutz des o6ffentlichen Verkehrssystems inkl. Taxis bestehenden — Riickkehr-
verpflichtungen tendenziell zugunsten des Mietwagens verschieben (siehe Ab-
schnitt 2.3.2).

Hinsichtlich der Preisgestaltungsmoglichkeiten bestehen jedoch grofle Unter-
schiede zwischen den Taxis und Mietwagen. Zwar wurde mit Tarifkorridoren die
Moglichkeit einer gewissen Flexibilisierung der zuvor fixen Taxitarife geschaffen.
Die Tarifkorridore sollen aber im Einklang mit der Daseinsvorsorgefunktion des Ta-
xis weiterhin sichere Preise gewahrleisten (siehe Abschnitte 2.2 und 5.1) und daher
eben nicht wie beim Mietwagen ohne Einschrankung festgelegt werden konnen.
Fiir durch Plattformen vermittelte Mietwagen werden dabei algorithmenbasierte
dynamische Preis-/Nachfragemodelle auf Basis riesiger Datenmengen optimiert,
die sogar eine weitestgehende Abschopfung der individuellen Zahlungsbereit-
schaften der Fahrgdste ermoglichen (siehe Abschnitt 2.3.2). Daher sind Mietwa-
genplattformen technisch, wirtschaftlich, und regulatorisch in der Lage, Taxis sys-
tematisch preislich zu unterbieten.

Fir einen Ausgleich der Wettbewerbsbedingungen kdnnen daher ausgeglichene
Preisgestaltungsmoglichkeiten fiir Taxis und Mietwagen hergestellt werden. Da
eine vollstandige Flexibilisierung der Taxitarife im Gegensatz zur Daseinsvorsorge-
funktion des Taxis steht, muss folglich eine Anpassung der Mietwagenpreise an die
der Taxis erfolgen.

Hierfir ist § 51a (1) PBefG ein geeignetes Instrument, da fir die tariflichen Rege-
lungen keine Einschrankungen hinsichtlich der konkreten Ausgestaltung bestehen.
Daher kann mit einer Festsetzung des jeweiligen lokalen Taxitarifs als Mindestpreis
flir Mietwagen die preisliche Konkurrenzfahigkeit hergestellt werden. Infolgedes-
sen ist keine systematische Unterbietung des Taxis mehr moglich und die Wettbe-
werbsbedingungen zwischen Taxi und Mietwagen werden ausgeglichen.

Im Ergebnis sind Mindestpreise ein geeignetes Instrument, um die preisliche Kon-
kurrenzfahigkeit von Taxis und somit auch faire Wettbewerbsbedingungen gegen-
Uber dem Mietwagengewerbe herzustellen. Gleichzeitig besteht auch der Tarifrah-
men zur Sicherstellung der Daseinsvorsorgefunktion des Taxis fort. Infolgedessen
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kann erwartet werden, dass mit der Einfiihrung von Mindestpreisen eine Trendum-
kehr zu einem nachhaltigen Entwicklungspfad fiir das Taxigewerbe erreicht werden
kann (siehe Abschnitt 4) und damit auch die kommunalen Steuerungsmoglichkei-
ten des lokalen Mobilitatssystem gestarkt werden.

5.3 Tarifkorridor Taxi und Mindestpreis Mietwagen

Eine Kombination von Tarifkorridoren fiir Taxis und Mindestpreisen fir Mietwagen
ist rechtlich moglich und stellt auch keine grolRere Eingriffstiefe in unternehmeri-
sche Handlungsspielrdume dar als die ausschlieRliche Anwendung des jeweils ein-
zelnen Instruments.

Auch bestehen keine sich gegenseitig aufhebenden Wirkungen der Instrumente,
sodass mit den Mindestpreisen durch eine Vereinheitlichung der Preisgestaltungs-
moglichkeiten weiterhin faire Wettbewerbsbedingungen geschaffen werden
(siehe Abschnitt 5.2). In dieser Ausgangslage kénnen mit Tarifkorridoren fir das
Taxigewerbe — bei denen der Mindestpreis fiir Mietwagen der Untergrenze fir Ta-
xis entspricht — die Preisgestaltungsmoglichkeiten ausgeweitet werden, ohne den
Wettbewerb zu verzerren.

Hinsichtlich der Breite eines Tarifkorridors kénnen grundsatzlich folgende Uberle-
gungen angestellt werden. Einerseits konnten mit einer tiefen Untergrenze preis-
sensible Fahrgéste besser gewonnen und damit die Auslastung sowie Wirtschaft-
lichkeit gesteigert werden. Andererseits steigt dadurch die Gefahr eines preislichen
Unterbietungswettlaufs, bei denen zwar die Auslastung steigt, aber die durch-
schnittliche Wirtschaftlichkeit aufgrund der Preisnachldasse abnehmen kdnnte.

Unter der Pramisse, dass auch beim Vorliegen eines Tarifkorridors der Taxitarif re-
gelmalig Uberprift und so festgesetzt wird, dass damit ein wirtschaftlich aus-
kommlicher Betrieb sowie normativ angemessene Gewinne ermoglicht werden,
kénnen folgende Uberlegungen angestellt werden. In einer solchen Situation ist es
far Taxifahrer unerheblich, wie hoch die Obergrenze gewahlt wird, da abhangig
von deren Auswirkung auf die Einnahmen der Taxiunternehmen der Taxitarif zeit-
nah entsprechend angepasst wirde. Infolgedessen ware die betriebswirtschaftli-
che Ausgangssituation der Taxiunternehmer wieder hergestellt und somit hatte ein
Tarifkorridor keinen Einfluss auf den Interessensausgleich mit der Allgemeinheit.

Auch wenn die genannten Tarifanpassungen sich im Durchschnitt gleichermalien
auf die Fahrgdste auswirken, besteht hinsichtlich der Obergrenze folgender Ziel-
konflikt. Einerseits nimmt die Verlasslichkeit des Fahrpreises ab, da anstelle eines
fixen Preises dieser im Rahmen des Tarifkorridors, insbesondere in Abhangigkeit
des Angebots-/Nachfrageverhiltnisses, schwankt. Andererseits konnen Tarifkorri-
dore zu einer mengenmaRigen Ausweitung des lokalen Taxiangebots beitragen, da
durch einen groBeren Preisgestaltungsspielraum die Zahlungsbereitschaft der
Kunden teilweise beriicksichtigt werden kann. Infolgedessen kdnnte ein zusatzli-
ches Nachfragepotenzial auch eine Angebotsausweitung bedingen und so aus Kun-
densicht die Verfligbarkeit von Taxis ansteigen




IGES Mobility 43

Den Zielkonflikten und unklaren Auswirkungen der konkreten Auspriagungen der
Tarifkorridore auf diese kdnnte folgendermaRen Rechnung getragen werden. Nach
der Einfihrung der Mindestpreise fiir Mietwagen und Tarifkorridore fiir Taxis (Min-
destpreis Mietwagen = Untergrenze Tarifkorridor) kdnnten mit zeitlichem Abstand
deren Auswirkungen analysiert und die Folgen im Sinne des Ausgleichs der 6ffent-
lichen Interessen und der Taxiunternehmen bewertet werden. Bestehen Abwei-
chungen zu den normativen Zielvorstellungen der Kommune fiir das Verkehrssys-
tem, kann sodann nachgesteuert werden.

Im Ergebnis kann aus 6konomischer Sicht eine Kombination von Mindestpreisen
fur Mietwagen und Tarifkorridoren fir Taxis empfohlen werden. Denn mit Min-
destpreisen in Hohe der Untergrenze des Tarifkorridors wird verhindert, dass Miet-
wagen weiterhin systematisch Taxitarife unterbieten kdnnen, wodurch auch die
Wettbewerbsbedingungen zwischen Taxi und Mietwagen insgesamt ausgeglichen
werden. Infolgedessen kann das Taxigewerbe wieder auf einen nachhaltigen Ent-
wicklungspfad zuriickfinden und damit auch die kommunalen Steuerungsmaglich-
keiten auf das lokale Verkehrssystem gestarkt werden. Bei dieser Entwicklung kon-
nen Tarifkorridore zusatzlich unterstitzen, da infolge einer flexibleren
Preisgestaltung die Nachfrage nach Taxifahrten tendenziell steigt und sich dadurch
die Wirtschaftlichkeit der Taxis erh6ht und/oder eine Angebotsausweitung herbei-
gefiihrt werden kann.
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6. Fazit

Infolge der Markteintritte von Mietwagenplattformen haben sich in Deutschland
die zuvor ausgeglichenen Wettbewerbsbedingungen zwischen Taxi- und Mietwa-
gengewerbe deutlich verschoben. Dabei sind die unterschiedlichen Preisgestal-
tungsmoglichkeiten — stark regulierte Taxitarife vs. dynamische Preisnachfragemo-
delle fir Mietwagen — das zentrale Element fir den Wettbewerbsvorteil von
Mietwagen und der wichtigste Erklarungsfaktor fir die teils deutliche Schrump-
fung lokaler Taxigewerbe. Da die preisliche Konkurrenzlosigkeit des Taxis vom Ge-
setzgeber zur Sicherstellung der Daseinsvorsorgefunktion (Tarif-, Bedien- und Be-
forderungspflicht) begriindet werden kann, ist eine Kompensation des
Taxigewerbes notwendig, um faire Wettbewerbsbedingungen zwischen beiden
Gewerben herzustellen und eine Umkehr der Entwicklungstrends von Taxis und
Mietwagen zu ermdoglichen.

In diesem Rahmen zeigt eine Analyse des Personenbeforderungsgesetzes (Tarifkor-
ridore fir Taxis und Mindestpreise fir Mietwagen), dass Kommunen hierflr geeig-
nete Preisinstrumente zur Verfligung stehen. Dabei kann zunachst gezeigt werden,
dass Tarifkorridore fiir Taxis alleine unzureichend sind, um faire Wettbewerbsbe-
dingungen herzustellen, da eine systematische Unterbietung durch Mietwagen
weiterhin moglich ist. Mit Mindestpreisen flir Mietwagen kann dieser Wettbe-
werbsnachteil fiir Taxis jedoch zielgenau im Sinne des 6ffentlichen Verkehrssys-
tems geschlossen werden, wenn der Mindestpreis dem lokalen Taxitarif entspricht.
Eine Kombination mit Tarifkorridoren fiir Taxis (Mindestpreis Mietwagen = Unter-
grenze Tarifkorridor) ermoglicht auRerdem die Nutzung der ékonomischen Vor-
teile einer flexibleren Preisgestaltung und kann daher die Wirtschaftlichkeit und
das mengenmaliige Angebot von Taxis zusatzlich erhéhen.
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