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Alexander Eisenkopf, Andreas Knorr

Analysen und Berichte Verkehrspolitik

StraBenguterverkehr: geplantes EU-Entsenderecht
— ein protektionistischer Affront?

Der StraBengiiterverkehr ist das Riickgrat des Warenaustauschs im Europaischen
Binnenmarkt, denn der lGiberwiegende Teil der in Europa gehandelten Waren wird allen
politischen Bekenntnissen zur Verlagerung auf die Schiene zum Trotz nach wie vor per Lkw
transportiert. In dieser Branche kommt es jedoch, auch angesichts des starken Wachstums
der letzten Jahre, zunehmend zu Verwerfungen. Vordergriindig wird Giber das Problem des
Fahrermangels diskutiert, der sich nicht nur in Westeuropa, sondern mittlerweile sogar in
den osteuropéaischen Staaten bemerkbar macht. Im Hintergrund stellt sich aber die Frage,
ob die Prinzipien des Binnenmarkts — insbesondere die Dienstleistungsfreiheit — und die
Wettbewerbssituation auf den nationalen Transportméarkten noch kompatibel sind.

Die westeuropaischen und speziell die deutschen StraBen-
guterverkehrsunternehmer verlieren seit langem Marktan-
teile auf den Transportmérkten, da sie mit den in der Regel
glinstigeren Anbietern aus Osteuropa zumindest preislich
oft nicht mithalten kénnen. Nach der Mautstatistik des Bun-
desamts fiir GlUterverkehr betrug der Marktanteil deutscher
mautpflichtiger Lastkraftwagen auf den Bundesautobahnen
2018 noch 55% - Tendenz fallend." Die Preisunterschiede
am Markt basieren im Wesentlichen auf Kostendifferenzen
beim Fahrpersonal, da auch die osteuropaischen Unterneh-
men im Schwerverkehr heute mit modernstem Geréat un-
terwegs sind und ohnehin alle Fahrzeugflotten angesichts
der verfugbaren Tankkapazitidten l&nderiibergreifend opti-
mierte Tankstrategien verfolgen. Einzig beim Fahrpersonal
schlagt das Lohngefalle zuungunsten der deutschen Fahrer
voll durch. Die Verwerfungen auf dem Markt betreffen dabei
nicht nur den grenzuberschreitenden und den Transitver-
kehr, sondern zunehmend auch den rein nationalen Verkehr,
weil eine aktuell kaum zu handhabende und zu kontrollieren-
de europdische Kabotageregelung Grauzonen fiir auslandi-
sche Anbieter (auch) auf dem deutschen Markt eréffnet hat.

Um das deutsche Transportgewerbe vor der Konkurrenz
aus Osteuropa zu schiitzen, wurde der 2015 in Deutschland
eingeflhrte Mindestlohn auch auf auslandische Lkw-Fahrer
Ubertragen, sofern sie im Inland operieren. Nach Protest der
EU-Kommission wurden spater Transitfahrten von der Min-
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Creative Commons Namensnennung 4.0 International Lizenz (https:/
creativecommons.org/licenses/by/4.0/deed.de) verdffentlicht.

Open Access wird durch die ZBW - Leibniz-Informationszentrum
Wirtschaft gefordert.

1 Vgl. Bundesamt fir Guterverkehr: Mautstatistik. Tabellen 2018, KdIn
2019, S. 5, https:/www.bag.bund.de/SharedDocs/Downloads/DE/
Statistik/Lkw-Maut/Jahrestab_17_18.htmI?nn=12716 (9.3.2020).
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destlohnregelung ausgenommen. Trotzdem leitete die Kom-
mission ein Vertragsverletzungsverfahren gegen Deutsch-
land, Frankreich und Osterreich ein, da die Anwendung der
Mindestlohnvorschriften auf auslandische Kraftfahrer in den
betroffenen Lédndern nach ihrer Einschétzung die Dienstleis-
tungsfreiheit unverhaltnismaBig einschréanke.?

Das Problem wird durch die in der Vergangenheit national
uneinheitlich umgesetzten Vorgaben der EU-Richtlinie zu
Lenk- und Ruhezeiten verscharft. So kam es in Deutschland,
Frankreich, Belgien und Italien zu einem Verbot, die regel-
méBige Wochenruhezeit (45 Stunden nach 6 Arbeitstagen)
in der Fahrerkabine zu verbringen. Man berief sich dabei auf
ein entsprechendes Urteil des Européischen Gerichtshofs

2 Vgl. U. Pétsch: Entsendung von Kraftfahrern. EU will Anwendbarkeit
der Entsenderichtlinie im Transportgewerbe kléren, cepAdhoc vom
2.7.2019, S. 4, https://www.cep.eu/fileadmin/user_upload/cep.eu/
Studien/cepAdhoc_Entsendung_von_Kraftfahrern/cepAdhoc_Ent-
sendung_von_Kraftfahrern.pdf (9.3.2020).
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(EuGH) vom 20.12.2017.3 Auf ,kaltem Wege“ versuchte z.B.
Déanemark dieses Phdnomen zu unterbinden, indem zum
1.7.2018 eine Hochstparkdauer fir Lkw auf Autobahnpark-
platzen eingefihrt wurde. Praktisch ist das Verbringen der
45-stiindigen Pause in der Fahrerkabine bereits heute in den
meisten EU-Mitgliedstaaten untersagt.

Angesichts dieser komplexen, sich zuspitzenden Gemenge-
lage fehlt eine einheitliche, wirksame und zielfihrende Um-
setzung sowohl der Entsenderichtlinie als auch der Kabota-
ge- und Sozialvorschriften der EU. Bereits 2016 versprach
die damalige EU-Verkehrskommissarin Violeta Bulc die Ver-
abschiedung eines ,Road Packages®, das aber als ,,Mobi-
lity Package” angesichts der konfligierenden Interessen in
diesem Bereich Uber Jahre kontrovers diskutiert wurde. Im
Kern ging der Streit um die Regelungen in den Bereichen
Entsendevorschriften und Kabotage sowie um die Neujus-
tierung der Vorschriften zu den gesetzlichen Lenk- und Ru-
hezeiten.

Entgegen den Erwartungen gelang dem Européischen Par-
lament im April 2019 die Einigung auf eine gemeinsame Po-
sition zum Mobilitdtspaket. Auch der Rat der Verkehrsminis-
ter hatte sich im Dezember 2018 entsprechend positioniert,
wobei die einzelnen Festlegungen im Detail jedoch noch
nicht vollstdndig mit dem Richtlinienvorschlag der EU-Kom-
mission vom 31.5.2017 kommensurabel waren.* Trotzdem
ist es Ende 2019 gelungen, das Vorhaben im Ublichen Tria-
logprozess voranzubringen und einen Kompromiss fiir ein
Mobilitdtspaket zu verhandeln, der im Dezember 2019 durch
eine qualifizierte Mehrheit im Ministerrat verabschiedet wur-
de.? Diesen hat der Verkehrsausschuss des EU-Parlaments
am 21.1.2020 gebilligt, sodass einer finalen Zustimmung des
Plenums kaum etwas im Wege stehen durfte.

Da das derzeitige Durch- und Nebeneinander mehr oder
weniger restriktiver nationaler Regelwerke 6konomisch und
politisch véllig unbefriedigend ist, ist positiv anzumerken,
dass man einer einheitlichen EU-weiten Regelung zumin-
dest ndher gekommen ist. Entsende- und Kabotageregelun-
gen sind ein zentraler Baustein des institutionellen Rahmens

3 Vgl. Européische Gerichtshof: Im StraBentransportsektor dirfen die
Fahrer die ihnen zustehende regelméBige wochentliche Ruhezeit
nicht in ihrem Fahrzeug verbringen, Pressemitteilung vom 20.12.2017,
Nr. 145/17, https://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/
pdf/2017-12/cp170145de.pdf (9.3.2020).

4 Vgl. Européische Kommission: Vorschlag fur eine Richtlinie des Eu-
ropaischen Parlaments und des Rates zur Anderung der Richtlinie
2006/22/EG bezuglich der Durchsetzungsanforderungen und zur
Festlegung spezifischer Regeln im Zusammenhang mit der Richtlinie
96/71/EG und der Richtlinie 2014/67/EU fur die Entsendung von Kraft-
fahrern im StraBenverkehrssektor, Brussel, 31.5.2017, COM(2017)
278 final, https://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/1/2017/DE/
COM-2017-278-F1-DE-MAIN-PART-1.PDF (9.3.2020).

5 Vgl. F. Hitten: EU-Mobilitdtspaket nimmt Hirde im Ministerrat, in:
Deutsche Verkehrs-Zeitung (DVZ) vom 20.12.2019.

fur Marktstruktur und Wettbewerb auf dem StraBenguter-
verkehrsmarkt und beeinflussen das Laderaumangebot und
die Fahrerkapazitdten auf den nationalen Markten in nicht
unerheblichem MaBe.

Es gibt jedoch Anlass zu schwerwiegenden Bedenken
hinsichtlich des Umfangs und Inhalts der geplanten Rege-
lungen, da hierdurch der Wettbewerb im StraBenguterver-
kehrsgewerbe unnétig beschréankt, die Dienstleistungsfrei-
heit im Européischen Binnenmarkt zum Teil effektiv ausge-
hebelt und protektionistischen Tendenzen Vorschub geleis-
tet wird. Bedauerlicherweise hat sich die Bundesregierung
im Koalitionsvertrag flr die laufende 19. Legislaturperiode
nicht eindeutig fir eine wettbewerbliche Lésung der Entsen-
deproblematik ausgesprochen und unterstiitzt die aktuelle
Beschlusslage auf EU-Ebene.®

Allgemeine Entsenderichtlinie

Ende Mai 2018 verabschiedete das EU-Parlament mit groBer
Mehrheit eine Reform der allgemeinen EU-Entsenderichtli-
nie, nachdem sich bereits Ende Februar 2018 die Verhand-
lungsfiihrer von Kommission, Rat und Parlament auf eine
gemeinsame Linie geeinigt hatten.” Die Initiative zur Reform
der auf das Jahr 1996 zurlickgehenden und zuletzt 2014 re-
vidierten Entsenderichtlinie wurde von der EU-Kommission
eingebracht. Sie hatte sich in ihren politischen Leitlinien
verpflichtet, den Grundsatz gleichen Lohns flr gleiche Ar-
beit am gleichen Ort zu férdern und dieses Projekt in ihr Ar-
beitsproramm 2016 aufgenommen. Ziel dieser Reform war
aus Sicht der EU-Kommission, die Entsendung von Arbeit-
nehmern zu erleichtern, dabei aber gerechte Entlohnungs-
und gleiche Wettbewerbsbedingungen fiir entsendende wie
lokale Unternehmen im Aufnahmeland zu gewahrleisten.

Bisher sah die EU-Entsenderichtlinie 96/71/EG nur einen
Mindeststandard vor; flr entsandte Arbeitnehmer muss im
jeweiligen Aufnahmeland z.B. der jeweilige gesetzliche Min-
destlohn gezahlt werden. Im Zuge der Neuregelung wird
entsandten Arbeitnehmern jedoch ein Rechtsanspruch auf

6 ,Sozialbetrug und Sozialdumping darf es auf unseren StraBen nicht
geben. Wir werden daher klarere Regelungen der Haftung entlang der
Logistikkette entwickeln. In diesem Zusammenhang werden wir auch
die EU-Initiative ,Europe on the Move* kritisch begleiten. Wichtige Kri-
terien dabei sind die Anwendung der Entsenderichtlinie fur Lkw-Fahrer
und der Mindestlohnregelungen. Die Kabotage darf dabei nicht wei-
ter ausgeweitet werden. Wir werden wirksame Instrumente zur Kon-
trolle der Kabotage schaffen.”, vgl. Koalitionsvertrag zwischen CDU,
CSU und SPD: Ein neuer Aufbruch fiir Europa. Eine neue Dynamik fur
Deutschland. Ein neuer Zusammenhalt fur unser Land, 19. Legislatur-
periode, Berlin 2018, Zeile 3815 ff., https://www.cdu.de/system/tdf/
media/dokumente/koalitionsvertrag_2018.pdf?file=1 (9.3.2020).

7 Européisches Parlament, Européischer Rat: Richtlinie (EU) 2018/957
des Européaischen Parlaments und des Rates vom 28.6.2018 zur Ande-
rung der Richtlinie 96/71/EG Uber die Entsendung von Arbeitnehmern
im Rahmen der Erbringung von Dienstleistungen, https://eur-lex.euro-
pa.eu/legal-content/DE/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018L0957 (9.3.2020).
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die Zahlung der Ublichen Tarifléhne zugestanden, falls allge-
meinverbindliche Tarifvertrdge bestehen sowie auf alle Pré&-
mien, Zulagen und Urlaubsregelungen, die auch vergleich-
baren einheimischen Arbeitnehmern zu gewahren sind (z.B.
Weihnachtsgeld). Entsendungen werden zudem auf zwolf
Monate begrenzt (mit einer Verldngerungsmaéglichkeit auf 18
Monate). Weiterhin diirfen Reise-, Verpflegungs- und Unter-
bringungskosten nicht mehr vom Arbeitnehmerlohn abge-
zogen werden, und die Arbeitgeber haben fiir angemessene
Unterbringungsbedingungen zu sorgen, die den jeweiligen
nationalen Vorschriften entsprechen. Die EU-Mitgliedstaa-
ten haben die Neuregelungen bis Ende Juni 2020 umzu-
setzen. Dies ist in Deutschland aktuell noch nicht passiert;
derzeit wird ein entsprechender Referentenentwurf des
Bundesministeriums flr Arbeit und Soziales diskutiert.

Entsenderichtlinie und StraBengiiterverkehr

Urspringlich sollte nach den Vorstellungen der EU-Kom-
mission die Uberarbeitete Entsenderichtlinie grundsatzlich
auch fiir den Verkehrssektor gelten, was bedeuten wirde,
dass auslandische Fahrer im StraBenguterverkehr in jedem
durchfahrenen Land fiir den dort zurlickgelegten Strecken-
abschnitt entsprechend dem landesiblichen Lohn bezahlt
werden mussten. Im StraBengiiterverkehrsgewerbe sind
jedoch entsandte Arbeitnehmer regelmaBig nur fiir deutlich
klrzere Zeit als in anderen Wirtschaftszweigen in einem an-
deren EU-Mitgliedstaat tétig. Daher hatte die EU-Kommis-
sion in ihrem sogenannten 1. Mobilitdtspaket modifizierte
Reformvorschlage vorgelegt, die insbesondere im EU-Par-
lament kontrovers diskutiert wurden.

Sie sahen vor, dass bei sogenannten grenzliberschreiten-
den Beférderungen im weiteren Sinne die Entsenderichtlinie
anzuwenden sei, allerdings nicht hinsichtlich der Vorschrif-
ten Uber Léhne und bezahlten Mindestjahresurlaub. Diese
Ausnhahme sollte allerdings bei einem Aufenthalt im Aufnah-
meland von mehr als drei Tagen innerhalb eines Kalender-
monats entfallen. Fir Kabotageverkehre sollte die Ent-
senderichtlinie dagegen umfassend anwendbar sein, fir
reine Transitverkehre demgegeniber nicht.®

Nach intensiven Diskussionen und einer langeren Hén-
gepartie schloss sich das Parlament Anfang April 2018
hinsichtlich der Transit- und Kabotageverkehre mit Ein-
schrankungen der Position der EU-Kommission an. Da-
riber hinaus machte der Verkehrsausschuss des EU-
Parlaments am 4.6.2018 einen eigenstandigen, sehr
restriktiven Vorschlag zur Neuregelung der Kabotage.®
Obwohl dieser Regelungsvorschlag in den meisten Me-

8 Vgl. Européaische Kommission, a.a.O.
9 Vgl. zu Details A. GieBe: Sozialvorschriften fir Fahrer im Fokus, Ver-
kehrsrundschau, Nr. 24, 2018, S. 15.
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dien als Liberalisierung der bisherigen ,Drei in sieben®-
Vorschrift qualifiziert wurde, blieb er weit hinter den Pla-
nen der Kommission zurtick. Sie wollte zwar die Frist fir
Kabotagebeférderungen von sieben auf finf Tage verkir-
zen, im Gegenzug aber jegliche sonstige Beschrankun-
gen streichen. Das bisherige Regime, das sich in der Pra-
xis als kaum effektiv durchsetzbar erwiesen hatte, sollte
damit zugunsten einer wettbewerbsfreundlichen und bes-
ser kontrollierbaren Regelung verédndert werden.

In der Folgezeit bildeten sich fir die Kabotageregelungen
und Sozialvorschriften (bezlglich der Lenk- und Ruhezei-
ten) bei Parlament und beim EU-Rat der Verkehrsminister
klare Verhandlungspositionen heraus. Das EU-Parlament
wollte die existierende Regelung durch eine Drei-Tages-
Frist ersetzen, um eine besser kontrollierbare Regelung
zu erreichen. Gefordert wurde zudem die Registrierung
von Grenzibergangen durch Fahrtenschreiber sowie ein
~Karenzzeitraum“ (Cooling-off-Phase) von 60 Stunden
Aufenthalt im Heimatland, bevor weitere Kabotagefahr-
ten mit demselben Fahrzeug durchgefuhrt werden dirfen.
Demgegentiber wollte der Rat die bisher geltende Kabo-
tageregelung beibehalten und durch eine anschlieBende
funftdgige Karenzzeit beschrénken.

In den Verhandlungen zwischen Parlament und Minis-
terrat im Dezember 2019 hat sich der Rat mit dieser For-
derung durchgesetzt. Die bestehende ,Drei in sieben®-
Kabotageregelung wird beibehalten und soll durch ei-
ne viertdgige Cooling-off-Phase zusétzlich verschérft
werden. Eine Beschrédnkung der Kabotage soll sogar im
Kombinierten Verkehr mdglich sein. Zwar sieht die EU-
Kommission die geplanten Neuregelungen auch aus der
Perspektive des Klimaschutzes kritisch, doch will sie das
seit zweieinhalb Jahren diskutierte Richtlinienpaket nicht
mehr grundsétzlich blockieren.”

Neben der vorgeschriebenen wdchentlichen Ruhezeit
missen die Fahrer in regelmaBigen Absténden (mindes-
tens alle drei Wochen) nach Hause zurlickkehren; auBer-
dem mussen die Fahrzeuge spéatestens alle acht Wochen
in das Land ihrer Niederlassung zuriickkommen. Auch
diese Regelungen sind gegenliber dem vorherigen Dis-
kussionsstand restriktiver." Hinsichtlich der Anwendung
der Entsenderichtlinie ist vorgesehen, dass diese vollum-
fanglich bereits ab dem ersten Tag gelten soll, mit Aus-
nahmen des reinen Transits oder bilateraler Verkehre mit
maximal zwei Be- oder Entladevorgéngen. Zudem gelten
die Marktzugangsvoraussetzungen sowie die Regelungen

10 Vgl. F. Hatten, a.a.O.

11 Vgl. 0.V.: Endlich Einigung beim ersten EU-Mobilitatspaket, Verkehrs-
rundschau online vom 12.12.2019, https://www.verkehrsrundschau.
de/nachrichten/endlich-einigung-beim-ersten-eu-mobilitaetspa-
ket-2518204.html (9.3.2020).
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zu Lenk- und Ruhezeiten im internationalen Verkehr jetzt
auch flr Fahrzeuge Uber 2,5 t zuldssige Gesamtmasse.

Fata Morgana ,,gleicher Wettbewerbsbedingungen“

Das deutsche StraBengtiterverkehrsgewerbe begri3t eine
Verschérfung der Entsende- und Kabotageregelungen so-
wie der Anwendung der Sozialvorschriften nachdriicklich.'
Sowohl die Entscheidungen auf EU-Ebene als auch die Po-
sitionen der Verbande sind allerdings aus 6konomischer
Perspektive kritisch zu hinterfragen. H&aufig ist in der Diskus-
sion Uber die Entsenderegeln fir grenziiberschreitend oder
im Rahmen der Kabotage tétig werdende Lkw-Fahrer von
»Lohndumping“ oder ,,unfairem Wettbewerb“ die Rede. Der
Begriff ,,Lohndumping® wird dann dahingehend substanzi-
iert, dass fur gleiche Arbeit am gleichen Ort der gleiche Lohn
zu zahlen sei; ansonsten liege eine Wettbewerbsverzerrung
vor. Um fairen Wettbewerb zu gewahrleisten, seien ,,gleiche
Wettbewerbsbedingungen® fir inldndische Unternehmen
wie Dienstleistungsanbieter aus dem Ausland herzustellen.

Waéhrend die Forderung nach gleichem Lohn fir gleiche
Arbeit am gleichen Ort direkt das menschliche Gerechtig-
keitsempfinden anspricht und damit gefiihlsm&Big meistens
unmittelbare Zustimmung erheischt, sollte klar sein, dass
es einen funktionsfahigen Wettbewerb bei ,,gleichen” Wett-
bewerbsbedingungen sachlogisch gar nicht geben kann,
da bei vollkommen gleichen Bedingungen fir alle Marktteil-
nehmer kein Wettbewerb stattfinden wird. Es kann folglich
6konomisch nur darum gehen, bestimmte Verzerrungen
des Wettbewerbs, z.B. aufgrund staatlicher Eingriffe in den
Markt, zu korrigieren bzw. zu verhindern. Unterschiedliche
Faktorproduktivitdten und wirtschaftliche Entwicklungs-
standards, die sich letztlich in unterschiedlichen Léhnen
bzw. Lohnniveaus &uBern, sind gerade eine Triebfeder des
wirtschaftlichen Austauschs in einem Wettbewerbsumfeld.

Eine politik-induzierte Ex-ante-Harmonisierung der Wett-
bewerbsbedingungen wie sie sich z.B. in der Idee uBert,
auch fur zeitweilig entsandte Arbeitnehmer aus dem Aus-
land den nationalen Tariflohn zu zahlen, torpediert damit
den Wettbewerb privater Akteure und die daraus resultie-
renden Wohlstandsgewinne sowie die Wohlfahrtsgewinne
aus dem institutionellen Wettbewerb. Als seminaler An-
wendungsfall solcher wettbewerbsfeindlicher Regelungen
ist die in den 1990er Jahren in Deutschland entwickelte
Entsenderichtlinie fir die Bauwirtschaft anzusehen. Sie
sollte sicherstellen, dass Bauarbeiter aus Stideuropa in
Deutschland nur zu gleichen Bedingungen angestellt wer-

12 Vgl. etwa Bundesverband Guterverkehr und Logistik: BGL zieht
Uberwiegend positive Bilanz aus den Beschlissen des EU-Ver-
kehrsministerrats zum Mobilitdtspaket, Pressemitteilung vom
41218, https://www.bgl-ev.de/web/medien/presse/article_archiv.
htm&news=3310&year=2018 (9.3.2020).

den dirfen wie einheimische. Damit wurde faktisch der in-
landische Tariflohn zum Mindestlohn fiir Arbeitnehmer aus
dem Ausland erklart, wodurch die inlandischen Arbeitneh-
mer wirksam vor Konkurrenz geschitzt sind.”®

Entsenderichtlinie als Musterbeispiel
protektionistischer AuBenhandelspolitik

Analysiert man diese Problematik aus auBenhandelsthe-
oretischer Sicht, ist festzuhalten, dass jeder Warenexport
bzw. -import 6konomisch zwingend auch den Export
bzw. Import der in die Warenproduktion eingeflossenen
Faktorleistungen bedeutet, nicht zuletzt der Arbeitsleis-
tung. Auch im Warenhandel konkurrieren somit inlandi-
sche Arbeitskréfte unmittelbar mit ausl&ndischen, wenn-
gleich dies fur die betroffenen inldndischen Arbeitnehmer
wie auch fur die inldndischen Nachfrager von Importgu-
tern weit weniger transparent ist.

Fast alle Staaten (wie auch die EU selbst) betreiben aller-
dings eine tendenziell protektionistische — sprich merkan-
tilistisch orientierte — AuBenhandelspolitik; in diesem Zu-
sammenhang wird in der Regel, und dies nicht zuletzt in
Deutschland, der Warenhandel félschlicherweise als 6ko-
nomisch wichtiger wahrgenommen als der Dienstleistungs-
austausch. Das populdre politische Ziel mdglichst hoher
Exportliberschiisse im Warenverkehr (Handelsbilanz) steht
6konomisch allerdings auf ténernen FiBen, denn es steht
nicht nur in fundamentalem Widerspruch zum gesamtwirt-
schaftlichen Ziel des im Stabilitdts- und Wachstumsgesetz
von 1968 verankerten ,auBenwirtschaftlichen Gleichge-
wichts“. Ubersehen wird dabei auch, dass die Exportiiber-
schisse eines Landes zwingend mit entsprechenden Im-
portiberschissen der Zielldnder der einheimischen Export-
glter einhergehen missen. Zu beachten ist folglich auch,
dass Exportuberschisse zugleich immer auch (Netto-)
Kapitalexporte implizieren: Investitionen erfolgen aufgrund
der Kapitalabflisse im Ausland anstatt im Inland bzw. es
kommt zur Akkumulation von finanziellen Anspruchstiteln,
also (Netto-)Forderungen, gegeniiber dem Ausland, deren
langfristige Werthaltigkeit hdufig infrage zu stellen ist.

Ein zur Warenbilanz gegenlaufiger Saldo in der Dienstleis-
tungsbilanz — z.B. durch den (Netto-)iImport von Trans-
portdienstleistungen — stellt damit eine volkswirtschaft-
lich wichtige Mdglichkeit dar, fundamentale Zahlungs-
bilanzungleichgewichte und die mit ihnen zwangslaufig
auftretenden makrodkonomischen Verwerfungen zumin-
dest abzumildern. Dies gilt insbesondere angesichts der
Tatsache, dass seit Einfuhrung der EU-W&hrungsunion

13 Vgl. W. Eichhorst: Gleicher Lohn fur gleiche Arbeit am gleichen Ort? Die
Entsendung von Arbeitnehmern in der Europdischen Union, in: Zeit-
schrift fur Arbeitsmarktforschung (ZAF), 38. Jg. (2005), H. 2-3, S. 209 ff.
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der Ausgleich von Zahlungsbilanzungleichgewichten zwi-
schen den Mitgliedstaaten der Eurozone durch entspre-
chende Wechselkursanpassungen nicht mehr méglich ist.
Weiterhin gilt, dass ohne flankierende Transportdienst-
leistungen grundsétzlich weder Warenproduktion noch
Warenhandel mdglich ist. Das bedeutet wiederum, dass
die Wettbewerbsféhigkeit deutscher Warenexporteure
(Handelsbilanz) auch ganz wesentlich vom Preis, der Pro-
duktivitdt und der Verfligbarkeit von Transportdienstleis-
tungen abhangig ist. Ein chronischer Fahrermangel bzw.
protektionistisch motivierte Beschrankungen des auslén-
dischen Fahrerangebots im Inland wirken damit nicht nur
nachteilig fir das deutsche Transportgewerbe, sondern
schaden auch der deutschen (Waren-)Exportwirtschaft.

Die Erbringung von Transportdienstleistungen geht aber
grundsétzlich immer mit der temporaren Migration der
Besatzungen (Fahrer, Piloten etc.) einher; dies gilt sowohl
fur rein innerstaatliche als auch fir ein- und ausgehende
grenziiberschreitende Transporte. Folgt man nun argu-
mentativ konsequent der politischen und gewerkschaftli-
chen Logik des einheitlichen Lohnregimes fur in Deutsch-
land temporar tétige auslédndische Fahrer, misste spie-
gelbildlich auch akzeptiert werden, dass deutsche Fahrer
bei Auslandsfahrten zu den dort Ublichen — nach oben
oder unten abweichenden — Konditionen entlohnt werden.
Letztlich wirkt das von der allgemeinen Entsenderichtlinie
verfolgte Lohnregulierungsregime somit dem im Falle of-
fener Dienstleistungs- und Arbeitsmérkte (zumindest ten-
denziell) erfolgenden Ausgleich der Faktorpreise entge-
gen. Es handelt sich bei einer solchen Entsenderichtlinie
daher um einen wettbewerbsfeindlichen Ansatz protek-
tionistischer AuBenhandelspolitik, der die internationale
Integration der Arbeitsmérkte verzdgert bzw. verhindert.

Empfehlungen zur Regulierung internationaler
Aktivitaten von Giiterkraftverkehrsunternehmen

Diese Uberlegungen gelten umso mehr fiir das Transportge-
werbe, wo echter Dienstleistungswettbewerb einen umfas-
senden Marktzugang auch zu Kabotageverkehren erfordert,
ohne sofort Lohnkostenvorteile auslandischer Unternehmen
durch die Vorgabe nationaler Tarifléhne als Mindestldhne zu
kompensieren.” Daher sollte aus wohlfahrtsdkonomischer
Sicht eine vollige Freigabe der Kabotage im StraBenguter-
verkehr das Ziel der europdischen Verkehrspolitik sein, d.h.
die Realisierung umfassender Dienstleistungsfreiheit im

14 Kritisch zur Erzwingung von tariflichen Mindestléhnen fir auslandi-
sche Arbeitnehmer, die im Inland beschéaftigt werden, auBern sich
auch T. Bauer, C. M. Schmidt: Mindestléhne und das Entsendege-
setz, in: Wirtschaftsdienst, 87. Jg. (2007), H. 3, S. 161, https:/www.
wirtschaftsdienst.eu/inhalt/jahr/2007/heft/3/beitrag/mindestloehne-
und-das-entsendegesetz.html (9.3.2020).
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Verkehr, wie sie spatestens seit dem beriihmten Binnen-
markturteil des EUGH vom 22. Mai 1985 gefordert wird."

Lediglich aus sozialpolitischen Erwé&gungen oder im Sinne
einer Ubergangs- und Anpassungsregelung scheinen eine
(schrittweise aufzulockernde) zeitliche Begrenzung und die
Verpflichtung auf den nationalen Mindestlohn bei Kabotage-
verkehren motivierbar. Weiter gehende Eingriffe in den Markt
verstoBen in eklatanter Weise gegen die Prinzipien des EU-
Binnenmarkts und dienen in erster Linie dem Schutz von
Branchen- und Lobbyinteressen. Sie sind zudem vor dem
Hintergrund von aktuell diskutierten Kapazitdtsengpassen
und Fahrermangel im deutschen StraBenguterverkehr als
kontraproduktiv zu bezeichnen. Damit verfehlen die aktuell
auf EU-Ebene geplanten Regelungen das Ziel einer effizi-
enzorientierten Regulierung des Giiterkraftverkehrssektors;
hinzuweisen ist auch auf die erheblichen burokratischen
Nachweis- und Dokumentationspflichten der jetzt gefunde-
nen Regelungen mit einer Cooling-off-Periode und periodi-
schen Ruckkehrpflichten der Lkw und der Fahrer. Belgien,
das sich bei der Abstimmung der EU-Botschafter enthalten
hat, hat bereits angekiindigt, wegen der ,,Abkihlungsperio-
de“ den EuGH anzurufen.'®

Die ablehnende Reaktion des deutschen Giterkraftverkehrs-
gewerbes hinsichtlich einer Lockerung der Kabotage ist aus
der Branchenperspektive nachvollziehbar. Es geht um das
Wachstum des eigenen Gewerbes, um dessen Gewinne und
Arbeitsplatze. Umgekehrt widersetzen sich viele osteuropé-
ische Staaten den geplanten Regelungen, sind aber im Mi-
nisterrat mit qualifizierter Mehrheit Gberstimmt worden.” Das
bulgarische Parlament hat sogar vor geraumer Zeit einstim-
mig eine EntschlieBung angenommen, welche die Regierung
auffordert, die Interessen der bulgarischen Transporteure
und Spediteure bei der EU zu verteidigen. Nach eigenen An-
gaben erwirtschaftet der Transport- und Speditionssektor
15 % des bulgarischen Bruttoinlandsprodukts.'

In einem gemeinsamen Markt mit umfassender Dienst-
leistungsfreiheit wie der EU sollte der Schutz nationaler
Partialinteressen nicht so weit gehen, dass Uber eine Ent-
senderegelung die nationalen Tarifstrukturen allgemein-
verbindlich fiir alle Anbieter aus der EU erklart werden
und damit der Wettbewerb ausgeschaltet bzw. behindert
wird. Es spricht vieles dafir, dass eine wettbewerbskon-
forme Regelung darin bestehen kénnte, fir die Kabota-

15 Vgl. G. Aberle: Transportwirtschaft. Einzelwirtschaftliche und gesamt-
wirtschaftliche Grundlagen, 4. Aufl., Minchen, Wien 2009, S. 173 ff.

16 Vgl. F. Hitten, a.a.0.

17 Ebenda.

18 Vgl. 0.V.: Sofia lehnt neue EU-Regeln gegen Lohndumping fur Spedi-
teure ab, Verkehrsrundschau online vom 14.5.2018, https:/www.ver-
kehrsrundschau.de/nachrichten/sofia-lehnt-neue-eu-regeln-gegen-
lohndumping-fuer-spediteure-ab-2163696.html (9.3.2020).
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geverkehre lediglich den geltenden gesetzlichen Min-
destlohn verbindlich zu machen, keinesfalls aber die tat-
séchlich gezahlten tariflichen Léhne oder sonstige Tarif-
bedingungen. Damit bedeutet die geplante EU-Regelung
eine unverhaltnisméBige Einschrdnkung des Preiswett-
bewerbs und der Dienstleistungsfreiheit des EU-Binnen-
marktes — auch wenn es derzeit fir den StraBengtterver-
kehr in Deutschland (noch) keine allgemeinverbindlichen
Tarifvertrage gibt.”® Zudem méchte die Bundesregierung
bei der Umsetzung der EU-Entsenderichtlinie jenseits der
Allgemeinverbindlichkeit den Tarifparteien im Inland die
Mdoglichkeit erdffnen, flir Entsendungen entsprechende
Entlohnungsvorschriften zu vereinbaren.?

Grenziberschreitende (und selbstversténdlich auch reine
Transit-)Verkehre sind dagegen von der Entsenderichtlinie
komplett auszunehmen. Es besteht bei diesen Verkehren
kein hinreichender Bezug zum Wettbewerb auf den natio-
nalen Transportmérkten im Aufnahmestaat. Dahingehend
ist der Kompromiss vom Dezember 2019 zu begrifBen,
auch wenn der burokratische Aufwand durch die Be-
schrankung von Ladevorgéngen inhaltlich problematisch
erscheint und zuséatzliche Transaktionskosten produziert.
Bereits heute werden die Regelungen der Entsendericht-
linie von einzelnen EU-Mitgliedstaaten als blrokratische
Schikanen zur Abwehr auslandischer Konkurrenz genutzt.
Umfangreiche Dokumentations- und Nachweispflichten
erhdhen die Transaktionskosten massiv und wirken wohl-
standsmindernd und wettbewerbsschadlich. Sinn und
Zweck einer EU-Entsenderichtlinie sollte der Abbau buro-
kratischer Hindernisse fir den gemeinsamen Markt sein
und nicht die nochmalige Erhéhung der Komplexitét. Ver-
treter osteuropéischer Lander verstehen sogar die mogli-
che Anforderung an Lkw-Fahrer, alle drei Wochen fiir eine
Ruhepause nach Hause zurtickkehren zu missen, als Ver-
letzung des Rechts auf freie Bewegung innerhalb der EU.

Das Argument, bei einer Freigabe der Kabotage und der
Beschrénkung der Entsenderichtlinie auf die Anwendung
des Mindestlohns fur die Kabotage wirde ein ,unfairer”
Wettbewerb von Unternehmen insbesondere aus Osteu-
ropa das deutsche StraBenglterverkehrsgewerbe in sei-
ner Existenz bedrohen, flhrt in die Irre. Eine solche Ver-
pflichtung wirkt umgekehrt sogar diskriminierend und ver-
félscht den Wettbewerb. Angesichts der sich abzeichnen-
den Kapazitdtsengpasse und des bereits heute splrbaren
Fahrermangels sollte die Wirtschafts- und Verkehrspolitik

19 Vgl. zu dieser Einschatzung auch U. Pétsch, a.a.0., S. 8.

20 Vgl. Bundesministerium fur Arbeit und Soziales: Gleicher Lohn fiir
gleiche Arbeit — fur alle in Europa: Lohndumping verhindern. Ordnung
auf dem Arbeitsmarkt sichern. Mobilitat fair gestalten. Eckpunkte des
BMAS zur Umsetzung der EU-Entsenderichtlinie vom Mai 2019, https:/
www.bmas.de/SharedDocs/Downloads/DE/Thema-Arbeitsrecht/eck-
punkte-entsenderichtlinie.pdf?__blob=publicationFile&v=4 (9.3.2020).

die Marktdffnung vorantreiben, um die Funktionsféhigkeit
der infolge der internationalen Arbeitsteilung und Spezia-
lisierung zunehmend entlang der grenziiberschreitenden
Wertschdpfungsketten organisierten logistischen Sys-
teme nachhaltig zu gewéhrleisten. Abschottung vor aus-
landischer Konkurrenz ist in einer Situation absehbarer
Fahrerknappheit volkswirtschaftlich eindeutig das falsche
Signal. Hinzu kommt die Uberlegung, dass angesichts
massiver und steigender Exportiiberschiisse ein starke-
rer Dienstleistungsimport dem gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewicht durchaus forderlich sein kann.

Regulierung von Ruhezeiten und Parkplatzsituation

In der medialen Diskussion wird zuweilen heftig dariber
geklagt, dass die auslandischen Fahrer in Deutschland
unter menschenunwirdigen Bedingungen arbeiten. Sie
sind in der Regel mindestens drei Wochen und teilweise
langer am Stlick unterwegs, hausen am Wochenende un-
ter (angeblich) primitivsten Bedingungen auf Autobahn-
parkplatzen und verzichten in dieser Zeit auf ein Famili-
enleben. Dass ein solcher Arbeitsplatz trotzdem fir viele
Osteuropéer wirtschaftlich attraktiv ist, liegt vor allem
daran, dass sie durch ihre Tétigkeit ein im Vergleich zu
alternativen Erwerbsmdglichkeiten in ihren Heimatlan-
dern weit Uberdurchschnittliches Einkommen erzielen
kénnen. Besonders attraktiv sind in diesem Zusammen-
hang Lohnmodelle, die ein relativ geringes Fixum mit (zu-
mindest teilweise) steuer- und sozialabgabefreien Spesen
verbinden.

Diese Kalkulation geht jedoch nur auf, wenn die ausge-
zahlten Spesen nicht fiir von den Transit- oder Kabotage-
landern gesetzlich vorgeschriebene Ubernachtungen au-
Berhalb des Lkw verwendet werden missen, was die an
Wochenenden auf den Autobahnparkplatzen zu beobach-
tende Armada ausléndischer Lkw erklart. Dieser Zustand
erscheint aus unserer nationalen Wohlstandsperspektive
beklagenswert, wird aber von den Fahrern selbst akzep-
tiert (die ja durchaus die Option haben, ihre Spesen flir Ho-
telibernachtungen einzusetzen). Sie ziehen eine Beschéaf-
tigung in solchen internationalen Umldufen und den damit
verbundenen Unannehmlichkeiten offensichtlich einer Be-
schéftigung zu Hause vor, was auch die sich inzwischen
h&ufenden Berichte Uber Fahrermangel in ihren Ursprungs-
landern (z.B. Polen, Ungarn) erkldren kann, obwohl das
Lohnniveau dort mittlerweile ebenfalls stark gestiegen ist.
Letztlich spielt firr die Ubernachtung in den Lkw auch eine
wichtige Rolle, dass damit eine liickenlose Uberwachung
der Fracht gewahrleistet ist, die bei zwangsweise angeord-
neten Ubernachtungen in einem Hotel in dieser Form nicht
moglich waére. Das mit der Reform der Sozialvorschriften
geplante Verbot, die lAngeren Wochenruhezeiten im Lkw
zu verbringen, sollte daher Uberdacht werden.

Wirtschaftsdienst 2020 | 3



Probleme auf den Parkplétzen zeigen sich jedoch nicht nur
an Wochenenden, sondern auch im alltglichen Verkehrsge-
schehen. Einschlagige Studien schatzen, dass in Deutsch-
land Uber 30000 Lkw-Parkplatze an Autobahnen bzw. in
Autobahnnahe fehlen. Dieses Problem ist nicht neu und auch
nicht ausschlieBlich dem anhaltenden Verkehrswachstum ge-
schuldet. Vielmehr zeigte es sich bereits nach dem Wirksam-
werden der 2006 verabschiedeten europdischen Verordnung
zu Lenk- und Ruhezeiten, die eine drastische Verschérfung
der gesetzlichen Regelungen mit sich brachte. Allerdings hat-
te die Politik es versdumt, gleichzeitig auch fiir eine angemes-
sene Erhéhung des Parkplatzangebots zu sorgen.

Zur chronischen Uberlastung der Parkplétze haben aber nicht
nur die Verschérfung der Lenk- und Ruhezeiten und das gene-
relle Verkehrswachstum, sondern auch verschiedene andere
Faktoren beigetragen. Die (gleichférmige) Optimierung logis-
tischer Prozesse insbesondere im Inbound-Verkehr groBer In-
dustriebetriebe, im Handel und in der Hafenlogistik generieren
Peak-Probleme mit geballten Parkproblematiken im Zulauf.
Ein Lésungsansatz fur eine effiziente Allokation kdnnte daher
die Bepreisung des Parkens an der Autobahn flir Lkw sein,
anstatt die Kosten fuir Park- und Rastanlagen undifferenziert
Uber die Wegekostenrechnung umzulegen. Damit wirde der
Knappheit von Parkraum Rechnung getragen, und es wirde
ein Anreiz fUr private Anbieter geschaffen, Parkraum auf Auto-
héfen nicht mehr umzuwidmen — was heute geschieht — bzw.
die Kapazitaten zu erweitern. Es sollten vermehrt sichere, zer-
tifizierte Lkw-Parkpléatze ausgebaut werden, deren Nutzung
bereits heute 6ffentlich geférdert wird.

Beitrdge zu einer perspektivischen Lésung des Parkplatzpro-
blems eréffnen auch Anwendungen fur vollautonomes Fah-
ren von Lkw auf Level 5 mit einer Remote-Control durch eine
Art Lotsen, der mehrere Lkw in einem Rechenzentrum Uber-
wacht. Diese Lkw miissen nicht mehr einen Parkplatz an der
Autobahn anfahren. Ermdglicht wiirde auf diese Weise zudem
eine gewisse Entzerrung der Verkehrsstréme, die nicht mehr
an die Ruhezeiten gebunden wéren, wodurch auch Off-Peak-
Zeiten besser nutzbar wéren. Ein solches Modell wére selbst-
verstandlich auch eine effektive MaBnahme zur Lésung des
Fahrermangelproblems, das mit den heute diskutierten Ansat-
zen des Platoonings kaum wirksam adressiert werden kann.
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Fazit zum geplanten EU-Entsenderecht

Die als Ergebnis des Trialogprozesses von EU-Kommission,
EU-Parlament und Européischem Rat auf EU-Ebene ge-
planten Regelungen des Entsenderechts und der Kabotage
fur den internationalen StraBenguterverkehr sind geeignet,
Dienstleistungsfreiheit und Wettbewerb im Verkehr nach-
haltig zu beschrénken und protektionistischen Tendenzen
in erheblichem MaBe Vorschub zu leisten. Dies wird dem
Publikum falschlicherweise als Kampf gegen ,Lohndum-
ping“ und ,unfaire® Wettbewerbsbedingungen verkauft.
Das Entsenderecht im StraBenverkehr sollte jedoch so aus-
gestaltet werden, dass es den freien Waren- und Dienstleis-
tungsverkehr zwischen den Mitgliedstaaten und den freien
Wettbewerb der Transportdienstleister nicht behindert und
Diskriminierungstatbesténde vermeidet bzw. minimiert. Die
entsprechenden Vorschriften sind lediglich auf Kabotage-
fahrten anzuwenden, die keine (direkten) Auswirkungen
auf den europdischen Giter- und Dienstleistungsverkehr
haben. Als Referenzrahmen ist der nationale Mindestlohn,
nicht aber ein nationaler oder sogar regionaler Branchen-
tarif vorzusehen. Die Kabotageregelung sollte im Sinne des
urspringlichen Vorschlags der EU-Kommission vereinfacht
werden (Funf-Tages-Frist). Mittelfristig muss eine vdllige
Freigabe der Kabotage das Ziel sein.

Bei allen zu treffenden Regelungen ist auf eine Reduzie-
rung der Blrokratiekosten zu achten, d.h., Nachweis- und
Dokumentationspflichten sind auf ein Minimum zu begren-
zen. Die EU-Vorschriften sollten so klar und deutlich for-
muliert werden, dass sie von nationalen Behdrden nicht
als Vorwand fir Regelungen und Praktiken genutzt wer-
den kdénnen, die Wettbewerber aus dem Ausland ohne
sachlichen Grund diskriminieren und behindern. Es ist ei-
ne offene Frage, ob dies durch das rechtliche Vehikel der
Richtlinie, deren Umsetzung weitgehend den Mitgliedstaa-
ten Uberlassen bleibt, Gberhaupt erreichbar ist. Alle diese
Forderungen erscheinen aber angesichts des Wechsels
an der Kommissionspitze in weite Ferne gerlickt. Die neue
Kommissionsprasidentin hat bereits ihre sozialpolitische
Agenda betont. Damit dirfte der Sicherstellung des Wett-
bewerbsprinzips im Giterkraftverkehr im EU-Binnenmarkt
in Zukunft eine eher nachrangige Bedeutung zukommen.
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