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Sicherung der Funktionsfihigkeit des deutschen Seelotsenwesens /
Reform von § 35 SeelLG

Sehr geehrter Herr Jepsen,

wir nehmen Bezug auf die gemeinsamen Besprechungstermine vom
23.02.2022 und 18.11.2022. Sie berichteten uns von verschiedenen Prob-
lemfeldern, mit denen die Seelotsen in Ausiibung ihrer beruflichen Tatigkeit
konfrontiert sind. Dies betrifft insbesondere die Frage einer gesicherten Ein-
kommenssituation, fiir die es sowohl akute, als auch in der Zukunft potentiel-
le Bedrohungen des Berufsstandes gibt.

Einziges ,Auffangnetz” ist insoweit § 35 Abs. 2 Nr. 6 Seel G, der regelt, dass
sofern und soweit auf einem Seelotsrevier das tarifliche Lotsgeld-Soll-
Aufkommen nicht erreicht wird, die Mindereinnahmen auf Antrag einer Lot-
senbrlderschaft zwischen den einzelnen Lotsenbriiderschaften auszuglei-
chen sind. Dies zu organisieren, ist nach der gesetzlichen Konzeption Auf-
gabe der Bundeslotsenkammer. Nach lhrer Einschatzung sowie praktischen
Erfahrung, ist dieser Ausgleichsmechanismus jedoch als vollig unzureichend
und zudem in der Praxis nicht funktionsfahig zu bezeichnen. Sie baten daher
um Prifung der Frage, ob eine staatliche Sicherung des Seelotsenwesens,
d.h. die Gewahrleistung eines gewissen (Mindest-)Einkommens der Seelot-
sen, rechtlich geboten ist. Falls ja, stellt sich die Frage, an welchen MaRsts-
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ben eine solche Absicherung zu messen ist und ob § 35 Abs. 2 Nr. 6 SeelLG diesen Mal3staben ge-
nlgt. Falls diese Frage wiederum mit nein zu beantworten ist, stellt sich die Frage, welche rechtli-
chen Konsequenzen bzw. Rechtsschutzmdglichkeiten sich hieraus méglicherweise fiir die Seelotsen
ergeben.

WunschgemaR erstatten wir lhnen zu diesen Fragestellungen das folgende

Rechtsgutachten

l. Ausgangslage

Hintergrund der aufgeworfenen Fragestellung ist der Umstand, dass es bedingt durch die Corona-
pandemie zu erheblichen Einnahmeausfallen der Lotsenbriiderschaften gekommen war. Der in § 35
Abs. 2 Nr. 6 SeelG verankerte Ausgleichsmechanismus unterhalb der Lotsenbriiderschaften war in
dieser Konstellation wirkungslos, vielmehr waren die Lotsen auf staatliche Billigkeitsleistungen an-
gewiesen, auf die es jedoch keinen Anspruch gibt. Es ist nicht unrealistisch, dass &hnliche Situatio-
nen in Zukunft wieder auftreten werden, sei es durch eine Pandemie, Krieg oder andere erhebliche
Stérungen internationaler Handelsbeziehungen bzw. des Warenverkehrs. Hierunter fallt zudem auch
die Konstellation, dass eine 6ffentliche Infrastruktur der Schifffahrt aufgrund mangelnder staatlicher
Unterhaltung seine Funktionstiichtigkeit einbURt, d.h. in der Konsequenz einen Zusammenbruch der
Schifffahrt auf der betroffenen Wasserstralle, was wiederum zu vélligen Einnahmeausfallen der
Seelotsen fithren wiirde. Die Sperrung der Kanalschleusen am NOK oder Uferabbriiche am Kanal
sind hier Beispiele aus jlingerer Vergangenheit, die einen Vorgeschmack auf die Probleme der Zu-
kunft liefern.

Brechen die Einnahmen der Seelotsen weg, stehen diese in Anbetracht des nicht funktionsfahigen
Ausgleichsmechanismus ungesichert da bzw. sind auf Billigkeitsleistungen des Staates angewiesen,
auf die es aber keinen rechtlichen Anspruch gibt, so dass keinerlei Gewahr besteht, dass derartige
Leistungen auch in zukinftigen Krisen- bzw. Notsituation gewahrt werden wirden. Neben den finan-
ziellen Herausforderungen, die ein solches Szenario fiir die im Berufsieben stehenden Lotsen be-
deutet, wirkt dies zudem auch abschreckend fir mogliche Berufsanfénger, insbesondere auch weib-
liche Kandidatinnen, die ein grundsatzliches Interesse haben den Lotsenberuf zu ergreifen. Da die
Lotsenbriiderschaften schon heute mit Nachwuchsproblemen zu kdmpfen haben, wiirde dies eine
ohnehin schwierige Situation noch weiter verscharfen. Hinzu kommt, dass mit der Lotsenausbildung

(LA1) Schulabganger den Lotsenberuf erlernen werden und nicht bereits ausgebildete Nautiker, die



den Lotsenberuf als Sekundarberuf ergreifen. Zukiinftige Lotsen sind insofern als ausgebildete Spe-
zialisten umso mehr auf ein funktionsfahiges Lotsenwesen bzw. eine soziale Mindestabsicherung
angewiesen, da ein beruflicher Wechsel in die Schifffahrt als Nautiker fiir diese Personengruppe,

anders als fiir aktuelle Lotsen, nur noch schwer méglich sein wird.
Il. Rechtliche Bewertung

1. Grundsatzfrage — Tragt der Staat eine Aufgabenverantwortung fiir die Sicherung des Seelotswe-
sens?

Bevor die Frage beantwortet werden kann, ob § 35 Abs. 2 Nr. 6 Seel.G einen rechtlich zulassigen
Sicherungsmechanismus fir das Seelotswesen bzw. eine hinreichende Absicherung eines (Min-
dest-)Einkommens der Seelotsen darstellt, ist zu hinterfragen, ob es Uberhaupt eine staatliche Ver-
pflichtung gibt, einen solchen Sicherungsmechanismus fiir die Seelotsen bereit zu stellen, es sich

mithin hierbei Uberhaupt um eine staatliche Aufgabe handelt.
a) Staatliche Aufgaben und Aufgabenverantwortung

Ausgangspunkt der rechtlichen Priifung ist insofern die Uberlegung, dass der Staat eine Verantwor-
tung dafir tragt, die ihm zugewiesenen Aufgaben zu erfiillen. Hierfiir hat sich der Rechtsbegriff der
Aufgabenverantwortung herausgebildet (vgl. Pieper in PdK-Bund, VerfassungR, 1.1.2.2 m.w.N.). Der
Begriff ,Verantwortung” bezeichnet typisierend den Umfang staatlicher Verpflichtung fiir das Errei-
chen bestimmter Ziele (Schmidt-ABmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee,
3/88).

Vor der Aufgabenverantwortung steht jedoch denklogisch die Frage der Aufgabenzustindigkeit, da
aus einer gesetzlichen Zustandigkeit grundsétzlich auch die Verantwortung folgt, die zugewiesene
Aufgabe zu erfillen. Die Zustandigkeitsordnung beinhaltet {iber ein rein formelles Verstdndnis hin-
aus somit auch die Zuweisung materieller Aufgabenverantwortung (Berger, Die Ordnung der Aufga-
ben im Staat, S. 59ff.).

Far welche Aufgaben der Staat zustandig ist, ist Ergebnis eines politischen Willensbildungsprozes-
ses (BVerfGE 42, 312, 332). In der Rechtswissenschaft hat sich der Oberbegriff der 6ffentlichen
Aufgaben herausgebildet, worunter alle Aufgaben zu verstehen sind, deren Wahrmehmung im éffent-
lichen Interesse liegt (Bumke, Offentliche Aufgabe, 55 ff.; Peters in FS Nipperdey, S. 877, 878; Isen-
see, HAbStR Ill, § 57 Rn. 136). Dabei ist zu beachten, dass &ffentliche Interessen nicht ein fiir alle-



mal feststehen, sondern durchaus auch dem Wandel der Zeit unterliegen (Maurer, Allg. Verwal-
tungsrecht, § 1 Rn. 10). Damit einhergehend ist auch der Begriff der &ffentlichen Aufgaben auch
nicht statisch, sondern stets im jeweiligen gesellschaftlichen bzw. historischen Kontext zu sehen.
Der Staat kann kraft seiner Allzusténdigkeit als Ergebnis einer demokratischen Willensbildung die
offentlichen Aufgaben an sich ziehen (sog. Aufgabenkompetenz), er kann sie jedoch auch gesell-
schaftlichen Trégern zur Erflillung Uberlassen (/sensee a.a.0.; Peters a.a.0.). Es steht dem Staat im
Grundsatz frei, welche &ffentlichen Aufgaben er wahrnehmen will und welche nicht (BVerfGE 107,
29, Ls. 1, 93 )

Anders sieht es hingegen fir die Staatsaufgaben aus. Staatsaufgaben stellen einen Unterfall der
offentlichen Aufgaben dar. Hierbei handelt es sich um solche, die von der Verfassung, d.h. dem
Grundgesetz, vorgegeben sind. Diese sind zwingend vom Staat wahrzunehmen (BVerfGE 12, 205,
243; Isensee a.a.0. Rn. 137 m.w.N.). Bei den Staatsaufgaben, also grundgesetzlich vorgegeben
Aufgaben zur Erreichung von vom Verfassungsgeber bereits definierten Zielen im &ffentlichen Inte-
resse, lasst sich insofern auch unproblematisch eine Verantwortung des Staates, diese Aufgaben zu
erflllen, identifizieren.

Abhangig von dem mit der jeweiligen Aufgabe verfolgten Ziel, ergibt sich jedoch noch eine Abstu-
fung dahingehend, wie der Staat dieser Verantwortung gerecht zu werden hat. Es ist, anders formu-
liert, nicht Aufgabe des Staates, jede Aufgabe, auch nicht zwingend jede Staatsaufgabe, selbst zu
erfillen. Konkret wird von einer bloBen Rahmenverantwortung einerseits bis hin zu einer Erflllungs-
verantwortung andererseits gesprochen (Pier a.a.0.). Die Rahmenverantwortung bezeichnet ledig-
lich die Grundverantwortung des Staates, fir einen gemeinwohlvertraglichen Interessenausgleich
zwischen Privaten zu sorgen. Hierzu stellt der Verfassungsstaat insbesondere eine Privatrechtsord-
nung zur Verfligung. Die Erfiillungsverantwortung hingegen beschreibt solche Sektoren, in denen
der Staat die anstehenden Aufgaben selbst bewdltigt, d.h. insbesondere diese durch eigene Beamte
selbst erflillt. Zwischen diesen beiden Polen gibt es einen umfangreichen Katalog von Zwischenfor-
men, die sich von der bloRen Bereitstellung eines Rechtsrahmens bis zur Selbsterledigung durch
den Staat bewegen. Hierzu werden etwa die Uberwachungs-, Beobachtungs-, Férderungs-, Finan-
zierungs-, Gewabhrleistungs-, Regulierungs-, Lenkungs- oder Organisationsverantwortung genannt,
um nur einige Beispiele zu nennen. Dariiber hinaus sind aber auch andere Begrifflichkeiten ge-
brauchlich, die entweder synonym fiir eine dieser oder auch génzlich andere Verantwortungskatego-
rien genannt werden.

Wird eine bestimmte Form der Aufgabenerfiillung nicht bereits ausdriicklich durch das Grundgesetz

oder einfachgesetzlich vorgegeben, so hat sich die Entscheidung fiir eine bestimmte Form der Auf-



gabenerfillung am Ziel der in Rede stehenden Aufgabe zu orientieren. Je gewichtiger das mit der
Aufgabe verfolgte Ziel, desto hoher die Anforderungen an den Staat, seiner darauf bezogenen Ver-
antwortung nachzukommen. Wesentliche Determinanten fiur das Gewicht eines Ziels sind die Grund-
rechte (Korioth in Diirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, 97. EL Januar 2022, Art. 30 Rn.
18; BVerwGE 106, 64 (77f.)). Mit anderen Worten: Je grundrechtssensibler eine Aufgabe ist, desto
strengere Malstébe sind an die staatliche Aufgabenverantwortung anzulegen.

Heruntergebrochen auf das Seelotswesen ist insofern zu hinterfragen, woraus sich eine staatliche
Aufgabenzustandigkeit, das Recht der Seelotsen und in diesem Zusammenhang die Frage der Ein-
kommenssicherung zu regeln, ergibt. Hieraus lassen sich dann wiederum Schiussfolgerungen zie-
hen, welchem Ziel die staatliche Regelung jenes Feldes dient. Anhand des Gewichts dieses Ziels
lasst sich dann der Umfang der Aufgabenverantwortung des Staates fiir die Regelung des Seelots-

wesens (und darin inkludiert die Frage der Einkommenssicherung) bestimmen.

b) Staatliche Aufgabenverantwortung im Bereich des Seelotswesens

Eine unmittelbare staatliche Aufgabe, das Seelotswesens zu organisieren bzw. diesbeziiglich einen
Rechtsrahmen zu schaffen, ergibt sich aus dem Grundgesetz nicht. Vielmehr wird dies aus anderen
Regelungskomplexen abgeleitet.

aa) Grundlegende Feststellungen zur Aufgabenzustandigkeit des Bundes fiir das Seelotswesen

Die Gesetzgebungskompetenz firr das erste Seelotsgesetz fiihrte der Gesetzgeber auf Art. 74 Abs.
1 Nr. 21 GG zuriick (vgl. BT-Drucks. 393/1953, S. 10; vgl. auch Ehlers, Seelotsgesetz, 3. Online-
Ausgabe 2021, Einleitung, Rn. 5). Danach ist der Bund zustandig fiir die Hochsee- und Kiistenschif-
fahrt sowie die Seezeichen, die Binnenschiffahrt, den Wetterdienst, die Seewasserstraien und die

dem allgemeinen Verkehr dienenden Binnenwasserstraien.

Die Aufgabenzustandigkeit des Bundes fiir das Seelotswesen wird dariiber hinaus auch aus Art. 89
Abs. 2 GG abgeleitet. Nach Art. 89 Abs. 1 GG ist der Bund Eigentimer der bisherigen Reichswas-
serstrallen. GemaR Art. 89 Abs. 2 GG verwaltet er die Bundeswasserstrafien durch eigene Behor-
den. Er nimmt die ber den Bereich eines Landes hinausgehenden staatlichen Aufgaben der Bin-
nenschifffahrt und die Aufgaben der Seeschifffahrt wahr, die ihm durch Gesetz Ubertragen werden.
Die Aufgaben der Seeschifffahrt wurden wiederum im Gesetz iiber die Aufgaben des Bundes auf
dem Gebiete der Seeschifffahrt vom 22. November 1950 (Seeaufgabengesetz) naher definiert. Nach
§ 1 Nr. 2 des SeeAufgG (in der heutigen Fassung) obliegt dem Bund unter anderem die Abwehr von



Gefahren fir die Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs sowie die Verhitung von der Seeschiff-
fahrt ausgehender Gefahren.

Darlber hinaus ordnet auch das Seelotsgesetz selbst eine Aufgabenzustandigkeit des Bundes an.
In § 3 Abs. 1 des Seelotsgesetz ist geregelt, dass die Einrichtung und Unterhaltung des Seelotswe-
sens sowie die Aufsicht liber das Seelotswesen Aufgaben des Bundes sind.

Als wesentlichen Grund fiir die 1954 mit dem Seelotsgesetz vorgenommene Vereinheitlichung des
Seelotswesens sah der historische Gesetzgeber insbesondere die Erflllung der dem Bund oblie-
genden Verkehrssicherungspflicht beziiglich seiner WasserstraRen (vgl. BT-Drucks. 393/1953, S.
10). Die Verkehrssicherungspflicht des Bundes ergibt sich aus seiner Eigenschaft als Eigentimer
der Bundeswasserstralen (frither: Reichswasserstrallen) gemaR Art. 89 Abs. 1 GG. Insoweit ist das
Seelotsgesetz Teil der dem Staat obliegenden MaRnahmen zur ,maritimen Verkehrssicherung® (Eh-
fers, a.a.0., Rn. 4).

Wegen des offentlichen Interesses an leistungsfahigen Lotsendiensten als Komponente des mariti-
men Verkehrssicherungssystems, werden Einrichtung und Unterhaltung des Seelotswesens sowie
die Aufsicht (iber das Seelotswesen in § 3 Abs. 1 SeelotsG als unmittelbare staatliche Aufgaben
definiert (Ehlers, a.a.0. § 3 Rn. 1) und dem Bund zugewiesen.

Historisch betrachtet war Anlass fiir die Schaffung des Seelotsgesetzes aber auch, einen in friiheren
Zeiten gegebenen ,hemmungslosen freien Wettbewerb der vorhandenen Lotsen in geordnete Bah-
nen zu lenken® (vgl. BT-Drucks. 393/1953, S. 10).

Aus der so beschriebenen gesetzlichen Zustandigkeit leitete bereits der historische Gesetzgeber die
Pflicht des Bundes ab, fir die Sicherheit des Verkehrs auf den betroffenen Revieren zu sorgen (vgl.
BT-Drucks. 393/1953, S. 11). Dazu gehért nach der Gesetzesbegriindung des ersten Seelotsgeset-
zes insbesondere die Vorsorge fiir einen standigen Lotsendienst, dessen Trager auf den Revieren
nur der Bund sein kénne (vgl. BT-Drucks. 393/1953, S. 11). Als Konsequenz daraus, dass der Bund
die eigentliche Lotsung aber nichtbeamteten Kriften (iberlassen wollte, sah es der Gesetzgeber als
geboten an, dass er sich weitergehende Aufsichtsrechte und Beschrankungen des freien Berufs
vorbehalten miisse (vgl. BT-Drucks. 393/1953, S. 11).

Seit 1959 gehort die Bundesrepublik Deutschland zudem der IMO (International Maritime Organiza-
tion) an. Die Bedeutung des Einsatzes qualifizierter Lotsen bei Zufahrten zu Hafen und anderen Ge-
bieten, in denen spezialisierte Ortskenntnisse erforderlich sind, wurde von der IMO 1968 mit der



Resolution A.159 (ES.IV) formell anerkannt. Die Resolution empfiehlt den Regierungen der Mit-
gliedsstaaten, Lotsendienste dort zu organisieren, wo sie sich wahrscheinlich als wirksamer erwei-
sen als andere Mafinahmen, und die Schiffe und Schiffsklassen zu definieren, fiir die die Beschafti-
gung eines Lotsen obligatorisch ist. Weitere Resolutionen und Beschliisse der IMO treffen Regelun-
gen fur die Anforderungen an die Ausbildung, Zertifizierung, Einsatzbereiche und Arbeitsbedingun-
gen von Lotsen und prdgen damit ebenfalls die rechtliche Verpflichtung der Bundesrepublik
Deutschland als IMO-Mitglied, ein funktionsfahiges Seelotswesen zu organisieren.

Die Frage, inwieweit den Staat eine Verantwortung trifft, ein Seelotswesen rechtlich zu organisieren,
beantwortet aber noch nicht, inwieweit ihn eine Verantwortung trifft, dabei auch eine finanzielle
(Mindest-)Absicherung der Seelotsen zu gewéhrleisten.

Hierzu ist anzumerken, dass der Gesetzgeber bereits im Zusammenhang mit der Schaffung des
ersten Seelotsgesetzes erkannte, dass bei der Festsetzung der Lotsgelder der Bund ,sein Interesse
an einem qualifizierten Lotsenstand verfolgen und deshalb geeigneten Nautikern einen genigenden
Anreiz fir die Austibung des Gewerbes bieten® miisse (vgl. BT-Drucks. 393/1953, S. 12). Dies sei
nur moglich, wenn den Seelotsen bei ,normalem Verkehrsumfang ein Einkommen verbleibe, das
ihrer seeménnischen und fachlichen Vorbildung und der besonderen Verantwortung ihres Berufes
Rechnung trage” (vgl. BT-Drucks. 393/1953, S. 12). Hieraus leitete der Gesetzgeber ein gewisses
MindestmaR bei der Festsetzung der Lotsgebiihren (heute: Lotsabgaben) und Lotsgelder ab. Diese,
in § 45 Abs. 3 S. 2 SeelG eingezogene Untergrenze wird in der juristischen Literatur zutreffend als
-Reflex” der staatlichen Verantwortung bezeichnet (Zschoche, Seelotsgesetz, 2022, § 28, Rn. 37).

Zugleich ergab sich nach Auffassung des Gesetzgebers aber auch eine ,2gewisse obere Grenze" aus
der Schifffahrts- und Hafenpolitik im Interesse der Forderung des Verkehrs (vgl. BT-Drucks.
393/1953, S. 12). Wobei allerdings anzumerken ist, dass der Wortlaut des Seelotsgesetz diesen
Gedanken nicht tragt, da sich § 45 Abs. 3 S. 1, 2. HS Seel.G (»das dffentliche Interesse an der For-
derung des Verkehrs ist zu beriicksichtigen®) nur auf die Lotsabgaben, nicht auf die Lotsgelder be-
zieht. Vielmehr fiihrt das Gesetz insoweit aus, dass die Lotsgelder so zu bemessen sind, dass die
Seelotsinnen und Seelotsen bei normaler Inanspruchnahme ein Einkommen und eine Versorgung
haben, die ihrer Vorbildung und der Verantwortung ihres Berufes entsprechen und die Seelotsen-
anwarterinnen und Seelotsenanwiarter einen Unterhaltsbeitrag erhalten kdnnen.

Der Gesetzgeber erkannte ferner, dass die Seelotsen zwar grundsatzlich Gewerbetreibende sein
sollten. Weil aber der Bund ein ,starkes Interesse daran habe, dass sich die Seelotsen bei der Aus-
Ubung ihres gefahrvollen Berufs nicht durch die Ungewissheit Uber ihre Versorgungslage beeintrach-



tigen lassen”, sah es der Gesetzgeber als geboten an, den Briiderschaften zur Pflicht zu machen,
MafBnahmen fiir eine ausreichende Versorgung zu treffen und die Durchfiihrung dieser Malnahmen
zu Uberwachen (vgl. BT-Drucks. 393/1953, S. 15). Zugleich profitierte der Staat davon, die Freiberuf-
lichkeit der Lotsen an Stelle des Berufsbeamtentums treten zu lassen. Denn auf diese Weise konnte
er sowohl die Alimentation der Lotsen als auch die Haftung in Form der Staatshaftung auf die privat-
rechtliche Ebene verlagern (Zschoche a.a.0.).

Als Teil der Gesetzgebungsmaterialien ist eine Stellungnahme der Bundesregierung zu Anderungs-
vorschlagen des Bundesrates zum Entwurf des ersten Seelotsgesetzes im Zusammenhang mit den
Fragestellungen rund um die Versorgung der Lotsen instruktiv: Der Bundesrat hatte die Streichung
des damaligen § 29 Abs. 1 Nr. 6 SeelotsG beantragt. Danach sollte den Lotsenbriiderschaften auf-
gegeben werden, Manahmen zu treffen, die eine ausreichende Versorgung der Seelotsen und ihre
Hinterbliebenen fiir den Fall des Alters, der Berufsunfahigkeit und des Todes gewahrleisten. Die
Bedenken des Bundesrates beziiglich der Zusténdigkeit des Bundes fiir diese Regelung teilte die
Bundesregierung nicht. Fir die Lotsen in den Revieren stellte die Bundesregierung fest, dass diese
.Offentliche Aufgaben des Bundes erfillen und aus diesem Grunde Beschrankungen unterworfen
sind, die flr den freien Gewerbetreibenden nicht bestehen®. Insbesondere seien Umfang und Dauer
ihrer Tatigkeit begrenzt. Da ihre Dienstfolge durch Bértordnungen geregelt werde, fehle ihnen die
den freien Gewerbetreibenden eigene Entfaltungsméglichkeit. Die Bundesregierung sah es deshalb
als Aufgabe des Bundes an, die Versorgung aller im éffentlichen Auftrag tatigen Revierlotsen als
.Bestandteil der Ordnung des Revierlotswesens* gesetzlich zu regeln (vgl. BT-Drucks. 393/1953, S.
20).

Als Teil der beschriebenen Aufgaben des Bundes versteht dieser es daher auch, die privatrechtli-
chen Lotsgelder &ffentlich-rechtlich festzusetzen. Dem soll das verkehrspolitische Interesse an einer
Einkommenssicherung der Seelotsen einerseits und das Interesse an einer maoglichst niedrigen Be-
lastung der Schifffahrt von und zu den deutschen Héafen sowie auf dem Nord-Ostsee-Kanal anderer-
seits zugrunde liegen (Ehlers, Seelotsgesetz, § 45, Rn. 3; ligner, Die Rechtsordnung des deutschen
Seelotswesens, 1993, S. 232 f.).

bb) Grundrechtsrelevanz der Tarifzustandigkeit des Bundes nach § 45 Abs. 2 Seel.G
Zur Verwirklichung der vorstehend genannten Ziele hat der Bund mit § 45 Abs. 2 Seel.G die Tarif-

hoheit an sich gezogen. Er ist es, der die Tarifhéhen der Lotsen festlegt. Damit geht einher, dass
das im Rahmen der Berufsaustiibungsfreiheit sowie der Privatautonomie eigentlich vorgesehene



freie Aushandeln von Leistung und Gegenleistung zwischen Lotsen und denjenigen, die von den
Lotsdiensten Gebrauch machen, faktisch ausgeschaltet ist.

(1) Eingriff in den Schutzbereich der Berufsausiibungsfreiheit

Hierdurch wird in verfassungsrechtlicher Hinsicht in die durch Art. 12 Abs. 1 GG geschiitzte Berufs-
freiheit eingegriffen. Art. 12 Abs. 1 GG schiitzt sowohl die freie Berufswahl, als auch die freie Be-
rufsausiibung. Der Charakter als Abwehrrecht ist dabei sowohl bei unmittelbaren als auch bei mittel-
baren Eingriffen betroffen, wenn diese zumindest eine sogenannte berufsregelnde Tendenz aufwei-
sen (Scholz in Dirig/Herzog/Scholz, Grundgesetz-Kommentar, Werkstand: 99. EL September 2022,
Art. 12 GG, Rn. 300). Nur dort, wo lediglich eine allgemeine Méglichkeit der Beeintrachtigung eines
nicht néher bestimmbaren Personenkreises gegeben ist, ist nach der Rechtsprechung des Bundes-
verfassungsgerichts der Schutzbereich dieses Grundrechts nicht mehr beriihrt (BVerfG, Beschluss
v. 11.10.1977, Az.: 1 BvR 343/73; 83/74; 183, 428/75).

Einen Eingriff in die Berufsaustbungsfreiheit hat die Rechtsprechung insbesondere dann ange-
nommen, wenn der Staat durch Gebihrenrecht in die Freiheit der Entgeltfindung im Bereich der
freien Berufe eingreift (vgl. Nachweise aus der Rechtsprechung bei Ruffert in BeckOK Grundgesetz,
Epping/Hillgruber, 53. Edition, Stand: 15.11.2022, GG Art. 12, Rn. 112, m.w.N.).

Vergleichbar ist die Lage im Bezug auf die Tarifzustandigkeit des Bundes nach § 45 Abs. 2 Seel.G.
Wie beim Gebiihrenrecht der freien Berufe, hat der Bund auch hier die eigentlich dem einzelnen
Berufstréger obliegende Preisfindung fiir die von ihm erbrachten Leistungen an sich gezogen. Damit
verbunden ist ein Eingriff in die Berufsauslibungsfreiheit der betroffenen Lotsen.

Ein solcher Eingriff ist aber nicht per se rechtlich unzulassig. Vielmehr kann ein Eingriff in die Frei-
heit der Berufsausiibung nach der grundlegenden Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
gerechtfertigt sein, soweit verniinftige Erwagungen des Gemeinwohls es zweckméaRig erscheinen
lassen; der Grundrechtsschutz beschrankt sich auf die Abwehr in sich verfassungswidriger, weil et-
wa UberméBig belastender und nicht mehr zumutbarer Auflagen (BVerfG, Urteil v. 11.6.1958, Az.: 1
BVR, 596/56, Leitsatz 6a)).

Ob im Fall des Eingriffs in die Berufsausilibungsfreiheit durch die Tarifzustindigkeit des Bundes
nach § 45 Abs. 2 Seel.G von einer verfassungsmaRigen Rechtfertigung auszugehen ist, wird im
Folgenden beantwortet.
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(2) Eingriff in die durch Art. 2 Abs. 1 GG geschiitzte Privatautonomie

Zunachst ist weiter von Bedeutung, dass neben der Berufsausiibungsfreiheit auch die aus der all-
gemeinen Handlungsfreiheit nach Art. 2 Abs. 1 GG folgende Privatautonomie von der Tarifzustén-
digkeit des Bundes betroffen ist. Als Privatautonomie ist das Recht zu verstehen, Vertrage im Rah-
men der zivilrechtlichen Ordnung frei zu schlieRen und aufzulésen (Di Fabio in Diirig/Herzog/Scholz,
Grundgesetz-Kommentar, Werkstand: 99. EL September 2022, GG Art. 2 Abs. 2, Rn. 101). Dabei ist
nicht nur die Freiheit zum Vertragsschluss (oder Nichtabschluss) geschiitzt, sondern auch die Frei-
heit, Vertrdge inhaltlich im Rahmen der Gesetze frei zu gestalten (sogenannte Abschluss- und Ge-
staltungsfreiheit, vgl. Di Fabio, a.a.0.). Umfasst von diesem Schutzbereich ist mithin auch die freie
Ausgestaltung von Entgelten flr Lotdienstleistungen. Die gesetzliche Festlegung dieser Gegenleis-
tungen bewirkt damit zugleich einen Eingriff in die verfassungsrechtlich geschitzte Privatautonomie
der betroffenen Lotsen.

Auch die Privatautonomie gilt als verfassungsrechtlich geschitztes Gut aber nicht schrankenlos. Sie
findet ihre Grenze vielmehr insbesondere in den Rechten und Freiheiten Dritter. Hierzu z&hlen alle
verfassungsrechtlich gewéahrleisteten Rechte Dritter (Di Fabio, a.a.0., Rn. 44).

(3) Rechtfertigung der Eingriffe in die Berufsausiibungsfreiheit und die Privatautonomie

Die dargestellten Eingriffe in die Berufsaustbungsfreiheit und die Privatautonomie der Seelotsen
sind verfassungsrechtlich nicht per se unzuléssig. Entscheidend ist vielmehr, ob hinreichende Recht-
fertigungsgriinde vorliegen, die bei einer Abwagung der wechselseitigen betroffenen Interessen da-
zu flhren, dass die Eingriffe in die genannten Grundrechte gerechtfertigt sind.

Aus der oben ausfiihrlich dargestellten Gesetzeshistorie I&sst sich ableiten, dass das vom Gesetz-
geber vorgefundene frihere System, in dem dieses freie Aushandeln gegeben war, zu Ungleichge-
wichten der Teilnehmer auf Angebots- und Nachfrageseite gefiihrt habe. Offenbar ging der histori-
sche Gesetzgeber davon aus, dass deshalb das freie Aushandeln der Lotsentgelte zwischen Nach-
frager und Lotsen die Zielsetzung der Verkehrssicherheit der dem Bund unterstehenden Wasser-

stralBen und damit der maritimen Sicherheit an sich gefahrden wiirde.

In der Rechtsprechung ist anerkannt, dass das Lotswesen nicht nur der Sicherheit des Schiffsver-
kehrs dient, sondern gerade auch dem Schutz der Gesundheit einer Vielzahl von Personen, die bei
einem Versagen des Seelotsen aufgrund von Ausfallerscheinungen gefahrdet wiirden (vgl. nur OVG
Schleswig, Urteil vom 21.02.2019, Az.: 3 LB 7/16, Rn. 35 bezogen auf die verfassungsrechtliche
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Rechtfertigung einer Altersgrenze fiir den Beruf der Lotsen). Zweck des Gesetzes sei es unter ande-
rem, die Wahrscheinlichkeit von Havarien zu verringern. Bei Strandung oder Kollision von Schiffen
sei nicht nur das Leben der Besatzung und anderer Betroffener, sondern auch das Eigentum an
Schiff und Ladung sowie die Unversehrtheit der Umwelt in Gefahr. Das Lotswesen diene damit be-

sonders wichtigen Gemeinschaftsgiitern (so OVG Schleswig, a.a.0.).

Fraglich ist zwar, ob das freie Aushandeln von Leistung und Gegenleistung im Bereich der Seelot-
sen tatsachlich dazu flihren wiirde, dass die vorgenannten Rechtsgliter ernstlich geféahrdet wirden.
Anderenfalls fehlte es jedenfalls an der Geeignetheit der Tarifzustandigkeit des Bundes fur das Er-
reichen des Schutzes der genannten Rechtsgliter, sodass sich hieraus die Verfassungswidrigkeit
der Tarifzustandigkeit ergeben kénnte. Unterstellt man aber die oben beschriebenen Annahmen des
historischen Gesetzgebers als richtig — was mangels gegenteiliger tatséchlicher Anhaltspunkte an
dieser Stelle nicht abschliefend beurteilt werden kann — lage hierin eine hinreichende Rechtferti-
gung flr die durch § 45 Abs. 2 SeelL.G bewirkten Eingriffe in die Berufsaustbungsfreiheit und in die
Privatautonomie.

c) Ableitung einer Pflicht zur staatlichen Gewahrleistung eines Mindesteinkommens aus der Tarifzu-
standigkeit des Staates

Geht man insofern davon aus, dass der Staat in verfassungskonformer Weise die Tarifzusténdigkeit
fir die Seelotsen an sich gezogen hat, l&sst sich hieraus als zwingendes Gegenstiick die Pflicht des
Staates ableiten, flir ein Mindesteinkommen der Lotsen zu sorgen (vgl. ligner, a.a.0., S. 236 ff.).
Hierfur spricht maRgeblich, dass die Aufgabe der Erfiillung staatlicher Verkehrssicherungspflichten
bzw. der Gewahrleistung der maritimen Sicherheit ein hohes MaR an Qualitat des Lotsenberufs er-
fordert. Dieses kann auf Dauer nur sichergestellt werden, wenn ein gewisses, deutlich (ber dem

allgemeinen Existenzminimum liegendes Einkommen abgesichert ist.

Weil aber Lotsen aufgrund der staatlichen Tarifzustandigkeit und des darin liegenden Eingriffs in die
Privatautonomie nicht selbst Sorge dafiir tragen kdnnen, ausbleibende Lotsauftrage (z.B. pande-
miebedingt oder infolge weltweiter Krisensituationen und entsprechend abgeschwéchter Nachfrage)
durch hohere Tarife auszugleichen und die Lotsen zugleich infolge der Bestallung verpflichtet sind,
eine Verfugbarkeit jederzeit vorzuhalten, ist es somit als Kehrseite der staatlichen Tarifhoheit auch
eine staatliche Aufgabe (nach Zschoche a.a.O. ein ,Reflex"), mit geeigneten Instrumenten ein Un-
terschreiten von Solleinnahmen auszugleichen. Im Extremfall wére sonst davon auszugehen, dass
ohne eine solche Mindestabsicherung eine Abwanderung in andere, sicherere Berufszweige drohte,
die infolge des generellen Fachkraftemangels auch die Verfligbarkeit von Lotsen gefahrden kdnnte.
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Auf diese Weise kénnte dem Staat auch die Erflllung seiner dargestellten Aufgaben, insbesondere

die Gewahrleistung der maritimen Sicherheit, erschwert und letztlich unmdéglich werden.

¢) Zwischenergebnis

Als Zwischenergebnis kann damit festgehalten werden, dass es im Bereich des Seelotswesens eine
staatliche Aufgabenzustandigkeit gibt.

Diese wird aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 21 GG abgeleitet, demnach der Bund zusténdig ist fir die Hoch-
see- und Kiistenschifffahrt sowie die Seezeichen, die Binnenschifffahrt, den Wetterdienst, die See-
wasserstrafien und die dem allgemeinen Verkehr dienenden Binnenwasserstraen. Ferner wird auf
Art. 89 Abs. 2 S. 2 GG i.V.m. § 1 SeeAufG abgestellt, demnach der Bund die staatlichen Aufgaben
der Binnenschifffahrt und die Aufgaben der Seeschifffahrt wahrnimmt, die ihm durch Gesetz Uber-
tragen werden, wozu auch die Abwehr von Gefahren fir die Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs

sowie die Verhiitung von der Seeschifffahrt ausgehender Gefahren zahlen.

Der historische Gesetzgeber sah seinen Auftrag, ein Seelotsgesetz zu verabschieden, insbesondere
in der Verpflichtung, auf seinen eigenen BundeswasserstraBen seiner Verkehrssicherungspflicht
nachzukommen. Da sich das Bediirfnis nach einem Seelotsenwesen allerdings nicht bloft auf die
bundeseigenen Wasserstrallen beschrénkt, ergibt sich die Aufgabenzustandigkeit des Bundes im
Hinblick auf alle Ubrigen Wasserstralien auch aus dem Seeaufgabengesetz, demnach die Abwehr
von Gefahren und die Sicherheit und Leichtigkeit des Verkehrs sowie die Verhiitung von der See-
schifffahrt ausgehender Gefahren zu den Aufgaben des Bundes zahlt, womit auch Seeschiffahrt auf
anderen Wasserstralen, als den bundeseigenen, erfasst ist. Das Seelotswesen dient insofern in

erster Linie der Gefahrenabwehr bzw. ist Teil der ,maritimen Verkehrssicherheit".

Hinzu trat der Aspekt, den vormals ,hemmungslosen” Wettbewerb der Seelotsen in ,geordnete Bah-
nen® lenken zu wollen, wobei die Frage des Einkommens der Seelotsen in einem Spannungsfeld
angesiedelt ist zwischen dem Bedirfnis, qualifizierter Nautiker einen Anreiz zu geben den Lotsenbe-
ruf zu ergreifen, einerseits und andererseits dem aus der Schifffahrts- und Hafenpolitik folgenden
Interesse an der Forderung des Verkehrs, was eine ,gewisse Obergrenze® des Verdienstes der Lot-
sen bedingt (allerdings sei auch an dieser Stelle noch einmal betont, dass sich dieser Gedanke zu-
mindest im Hinblick auf die Lotsgelder nicht im Wortlaut des § 45 Abs. 3 SeelL G wiederfinden l&sst).

Fir die hier aufgeworfene Fragestellung der Absicherung eines (Mindest-)Einkommens der Lotsen
spielt die ,gewisse Obergrenze” der Lotsgelder, um auch der Schiffahrts- und Hafenpolitik Rechnung
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zu tragen, letztlich aber keine weitere Rolle. Vielmehr steht die Frage einer finanziellen Untergrenze
im Raum. Insoweit ist ferner anzumerken, dass wenn der Gesetzgeber mit der Inanspruchnahme
der Tarifhoheit den Lotsen die Mdglichkeit nimmt, ihre Lotsgelder privatautonom festzusetzen und
somit selbst flr eine soziale Mindestabsicherung zu sorgen, er gewissermaRen als Kehrseite oder
Reflex dieser Entscheidung seinerseits auch Vorsorge fiir eine soziale Mindestabsicherung treffen
muss.

d) Rechtliche Schiussfolgerungen

Aus dem vorstehenden Befund lassen sich folgende rechtliche Schiussfolgerungen ziehen:

- Die gesetzliche Regelung des Seelotsenwesens dient in erster Linie der Gefahrenabwehr bzw.
ist Teil der ,maritimen Verke