Die EU-Dienstleistungsrichtlinie

Neue Wege europdischer Gesetzgebung
Peter Becker

Die lange umstrittene europdische Dienstleistungsrichtlinie war wohl das brisanteste
politische Gesetzgebungsprojekt der letzten Jahre. Sie sorgte fiir erhitzte Debatten in
den Parlamenten und fiir Massendemonstrationen, und nicht zuletzt wurde die so-
genannte »Bolkestein-Richtlinie« dafiir verantwortlich gemacht, dass das Referendum
iiber den Europdischen Verfassungsvertrag in Frankreich scheiterte. Mit der Abstim-
mung im Europdischen Parlament am 15. November 2006 wurde nun dieses vielleicht
wichtigste wirtschaftspolitische Projekt der EU abgeschlossen. Der Verlauf des Gesetz-
gebungsverfahrens und die dabei aufgebrochenen Konfliktlinien zwischen Befiirwor-
tern einer weiteren Markto6ffnung und Anhédngern des europdischen Sozialmodells
konnten geradezu exemplarisch werden fiir eine sich abzeichnende Umverteilung der
Rollen der am europdischen Rechtssetzungsprozess beteiligten drei Organe, des Parla-

ments, des Rats und der Kommission.

Die Europdische Kommission sieht die
Dienstleistungsrichtlinie als einen zentra-
len Baustein der Lissabon-Strategie an, mit
der sich die EU das Ziel gesetzt hat, bis zum
Jahr 2010 zum wettbewerbsfahigsten und
dynamischsten Wirtschaftsraum der Welt
zu werden. Die Richtlinie sei unverzichtbar,
um die noch vorhandenen Hemmnisse fiir
den freien Dienstleistungsverkehr abzu-
bauen und somit die Voraussetzungen fiir
dynamisches Wirtschaftswachstum und
neue Arbeitspldtze zu schaffen. Im Februar
2004 stellte die Kommission ihren ersten
Gesetzgebungsentwurf vor. Ihr erkldrtes
Ziel war es, einen Rechtsrahmen zu schaf-
fen, »durch den die Hindernisse fiir die
Niederlassungsfreiheit von Dienstleistungs-

erbringern und fiir den freien Dienstleis-
tungsverkehr zwischen den Mitgliedstaaten
beseitigt werdenc. Die Richtlinie sollte »den
Dienstleistungserbringern ebenso wie den -
empfingern die notwendige Rechtssicher-
heit biete[n], die diese fiir die wirksame
Wahrnehmung dieser beiden Grundfreihei-
ten des EG-Vertrags benétigenc. Die Off-
nung des Binnenmarkts fiir Dienstleistun-
gen war also sowohl ein europarechtlich
erforderliches als auch politisch und 6kono-
misch gewtinschtes Vorhaben.

Erhoffte Effekte der Richtlinie
Der Leitgedanke des Richtlinienentwurfs
war die Dynamisierung des an 6konomi-
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scher und arbeitsmarktpolitischer Bedeu-
tung stark zunehmenden Dienstleistungs-
sektors in der EU. Im Zentrum des Kommis-
sionsvorschlags stand die Einfiihrung des
sogenannten Herkunftslandprinzips, dem
zufolge der Dienstleistungserbringer auch
bei einer Titigkeit in einem anderen Mit-
gliedstaat nur dem Recht seines Herkunfts-
staats unterliegt. Mit dem sektoriibergrei-
fenden, horizontalen Ansatz der neuen
Richtlinie kann fiir die Mehrzahl der ver-
schiedenen Dienstleistungssektoren ein
einheitlicher Rechtsrahmen geschaffen und
auf die Festlegung detaillierter Regelungen
bzw. die Harmonisierung einzelner Dienst-
leistungssektoren in den Mitgliedstaaten
verzichtet werden. Die Richtlinie erfasst so-
mit so hochst unterschiedliche Bereiche
wie unternehmensbezogene Dienstleistun-
gen (z.B. Buchfithrung, Unternehmens-
beratung, Personalvermittlung) und Dienst-
leistungen fiir Endverbraucher (z.B. Auto-
vermietungen, Reisevermittlungen).
Allerdings fehlten zunéchst wissen-
schaftliche Studien, die die Erwartungen
der Kommission unterstiitzt hadtten. Erst
eine Untersuchung des niederldndischen
Instituts CPB-Netherlands Bureau for Eco-
nomic Policy Analysis kam im Oktober
2004 zu der Einschdtzung, dass der bilate-
rale Dienstleistungshandel in der EU durch
den Abbau der Markthemmnisse um zwi-
schen 15 bis 30 Prozent steigen wiirde.
Durch den schérferen Wettbewerb auf den
europdisierten Dienstleistungsméarkten
wiirden sich Produktivitidt und Effizienz der
europdischen Dienstleistungserbringer er-
heblich steigern, was positive Effekte fiir
die Wettbewerbsfihigkeit auf den globalen
Mairkten und bei der Schaffung von Arbeits-
plidtzen haben werde. Die ein Jahr spéter
vom ddnischen Wirtschaftsforschungs-
institut Copenhagen Economics vorgelegte
Analyse zu den potentiellen Folgen der
Dienstleistungsrichtlinie lieferte konkre-
tere Aussagen zu Wachstums- und Beschaf
tigungseffekten. Die Autoren prognostizier-
ten, dass mit dem urspriinglichen Entwurf
der Richtlinie in der gesamten Europdi-
schen Union etwa 600 000 (plus ca. 0,5%)

neue Arbeitspldtze entstehen konnten. Al-
lein in Deutschland hitte dies einen Zu-
wachs von circa 0,3 Prozent oder 100 000
Arbeitspldtzen bedeutet. Die Liberalisie-
rung der Mirkte werde zugleich die in eini-
gen Dienstleistungsbranchen verbreitete
Schwarzarbeit spiirbar eindimmen und
damit auch Auswirkungen auf die Ein-
nahmen der nationalen Haushalte und die
sozialen Sicherungssysteme haben. Der
ungehinderte Austausch von Dienstleistun-
gen im europdischen Binnenmarkt konne
zu einem Wachstumsimpuls in Héhe von
rund 33 Milliarden Euro fiihren. Der in-
tensivierte Wettbewerb zwischen den ver-
schiedenen Anbietern werde zu einer Stei-
gerung der Produktivitit fithren, zu sinken-
den Preisen (um bis zu 7%) und in der Folge
auch zu Lohnzuwdichsen um durchschnitt-
lich 0,4 Prozent. Zwar erkennt auch diese
Studie an, dass sich die Wachstums- und
Beschéftigungsgewinne auf die verschiede-
nen Dienstleistungsbranchen unterschied-
lich verteilen wiirden und in einigen Be-
reichen durchaus mit Beschiftigungsriick-
gdngen zu rechnen sei. In der Gesamtbilanz
jedoch werde die Arbeitsplatzentwicklung
positiv sein. Fiir den deutschen Dienstleis-
tungssektor kommt ein Gutachten von DIW
und Ifo zu dem Ergebnis, dass insbesondere
hoherwertige Unternehmensdienstleistun-
gen und humankapitalintensive Branchen,
wie zum Beispiel im Bereich von Beratungs-
und Analysedienstleistungen oder auch im
Werbesektor, profitieren werden.

Im Grundsatz prognostizierten alle Stu-
dien, dass die Liberalisierung der Dienst-
leistungsmadrkte einen Impuls zur Moderni-
sierung und Dynamisierung der europdi-
schen Wirtschaft insgesamt auslésen konn-
te. Die Beseitigung der hemmenden nicht-
tarifiren Handelshindernisse werde zu
einem Anstieg der Exportquoten in einzel-
nen Dienstleistungssegmenten fiihren, die
Kosten auch im verarbeitenden Gewerbe
spirbar senken und damit einen deutli-
chen Produktivitits- und Wachstumseffekt
haben. Die Wohlfahrtsgewinne wiirden
dann steigende Beschiftigungsquoten nach
sich ziehen. Allerdings stiitzten sich die



zitierten Untersuchungen auf den ur-
springlichen Richtlinienentwurf der Kom-
mission und setzten somit einen héheren
Liberalisierungsgrad voraus. Die mit der
Offnung der Dienstleistungsmirkte er-
zielten Kostensenkungseffekte diirften
durch den eingeschridnkten Anwendungs-
bereich der endgiiltigen Richtlinie geringer
ausfallen.

Die Schidtzungen und die Schlussfolge-
rungen der Studien wurden insbesondere
von Arbeitnehmerseite stark bezweifelt. Der
Deutsche Gewerkschaftsbund verwies in
seinen Stellungnahmen auf die unsichere
Datenlage gerade im Bereich des Dienstleis-
tungshandels im europdischen Binnen-
markt. Das maximal auszuschopfende
Wachstums- und Beschéftigungspotential
der Dienstleistungsmarkte sei sehr viel ge-
ringer, als von der Kommission urspring-
lich kalkuliert. Zudem widersprdchen die
bislang vorliegenden Erfahrungen mit
Marktliberalisierungen in ausgewéhlten
Dienstleistungsbranchen den Prognosen
der 6konometrischen Studien zu den Effek-
ten der Dienstleistungsrichtlinie. Der DGB
rechnete deshalb mit nur sehr bescheide-
nen Beschiftigungseffekten bei zugleich
eklatanten strukturellen Verdnderungen in
einzelnen Dienstleistungsbranchen in Form
von Auslagerungen von Betrieben und
Ausweitung unliebsamer Beschéftigungs-
formen wie der Scheinselbstindigkeit.

Der Verlauf des
Gesetzgebungsverfahrens

Gemadf} Art. 251 EG-Vertrag gilt fir die
Verabschiedung dieser Richtlinie das Mit-
entscheidungsverfahren, das heif3t die
gleichberechtigte Mitwirkung von Rat und
Parlament. Der Kommissionsvorschlag
wurde erstmals im Méirz 2004 im Rat »Wett-
bewerbsfihigkeit« von den Fachministern
diskutiert. Daran schloss sich eine intensive
Analyse- und Beratungsphase auf der Ar-
beitsebene des Rates an, in deren Verlauf
der Richtlinienentwurf in allen Details von
den Mitgliedstaaten verhandelt wurde. Da-
bei zeigte sich, dass gerade der allgemeine

horizontale Ansatz der Kommission die Ab-
schidtzung der politischen, 6konomischen
und administrativen Kosten nahezu un-
moglich machte. Die Beratungen der Rats-
arbeitsgruppe dienten deshalb bis Ende
2004 zundchst als Kldrungsprozess, um die
Komplexitit der Konsequenzen des Richt-
linienentwurfs zu ermitteln. Sie ermdoglich-
ten dariiber hinaus auch, die nationalen
Interessen zu sondieren, die eine Reihe mit-
gliedstaatlicher Delegationen nicht vorab
definiert hatten. Im Zuge der Beratungen
kristallisierten sich vier zentrale Problem-
felder heraus: 1. Umfang und Begrenzung
des Geltungsbereichs der Richtlinie, 2. das
Herkunftslandprinzip mit seinen prakti-
schen Auswirkungen; 3. die moglichen
Folgen der Richtlinie fiir die nationalen
Arbeitsmérkte und die sozialen Sicherungs-
systeme und 4. der potentiell erh6hte Ver-
waltungsaufwand.

Die von der Ratsarbeitsgruppe bis Ende
2004 tiberarbeitete Fassung des Richtlinien-
vorschlags enthielt zwar noch das Her-
kunftslandprinzip, aber der Anwendungs-
bereich der Richtlinie wurde bereits zu
diesem Zeitpunkt deutlich eingeschrankt.
Unter anderem hatten die Mitgliedstaaten
den Bereich der Daseinsvorsorge vom Gel-
tungsbereich der Richtlinie ausgenommen.
Bereits wihrend dieser ersten Verhand-
lungsphase war deutlich geworden, dass
die Komplexitit des Gesetzgebungsprojekts
in den nationalen Administrationen zu Un-
sicherheit fithrte und bei Verbdnden und
zivilgesellschaftlichen Gruppen grofRe Be-
fiirchtungen ausldste. Die Dienstleistungs-
richtlinie wurde europaweit zum Synonym
fiir ungeziigelten Wettbewerb in der Euro-
pdischen Union und zum Musterbeispiel
des »EU-Ultraliberalismus«. Am 19. Mirz
2005 demonstrierten in ganz Europa meh-
rere Zehntausend Biirger gegen das Ge-
setzesvorhaben. Sie protestierten vor allem
gegen das »Herkunftslandprinzip« und die
potentielle Liberalisierung bestimmter Sek-
toren wie zum Beispiel der Gesundheits-
und Sozialdienste.

Zu diesem Zeitpunkt hatte der Binnen-
marktausschuss des Europdischen Parla-
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ments bereits die deutsche Abgeordnete
Evelyne Gebhardt (SPE) zur Berichterstatte-
rin bestellt. Sie hatte sich offen gegen den
horizontalen Ansatz der Kommission und
gegen das Herkunftslandprinzip ausgespro-
chen und bestand auf grundlegenden Ande-
rungen. Da die Fristen fiir die einzelnen
Verfahrensschritte und die wechselseitigen
Stellungnahmen von Rat und Parlament im
Zuge des Mitentscheidungsverfahrens nicht
an den Moment der Ubermittlung des Vor-
schlags durch die Kommission, sondern an
den Termin der ersten Lesung des Europdi-
schen Parlaments gekoppelt sind, wurde
der formelle Beginn des Gesetzgebungs-
prozesses durch die mehrmalige Verschie-
bung der Berichterstattung verzogert.

Das Europdische Parlament zeigte sich
in seiner politischen Bewertung des Richt-
linienvorschlags zundchst gespalten. Wéh-
rend die Fraktionen der SPE, der Linken
und der Griinen und die Mehrzahl der
franzosischen Abgeordneten die ablehnen-
de Haltung der Berichterstatterin unter-
stiitzten, forderten die Fraktionen der EVP-
CD und der ALDE weniger einschneidende
Verdinderungen am Kommissionsentwurf
und eine ziigigere Befassung des Parla-
mentsplenums. Somit standen sich im
Europdischen Parlament zwei gegensitz-
liche Vorstellungen zur Offnung der
Dienstleistungsmaérkte gegentiber: zum
einen das Konzept der Berichterstatterin,
die das »Herkunftslandprinzip« durch eine
Regelung ersetzen wollte, die sich an das
fiir den Warenverkehr entwickelte Prinzip
der gegenseitigen Anerkennung anlehnte.
Dieses Konzept sah mittelfristig den Erlass
neuer sektorspezifischer Richtlinien zur
Harmonisierung einzelner Dienstleistungs-
branchen vor; zum anderen der Gegen-
entwurf der EVP-Fraktion, der das generelle
Herkunftslandprinzip des Kommissions-
vorschlags durch eine »Binnenmarkt-
klausel« ersetzen wollte. Danach sollten
grundsdtzlich alle Dienstleistungsmarkte
fiir den Wettbewerb ge6ffnet werden und
lediglich besondere und einzeln aufgefiihr-
te Dienstleistungssektoren vom Anwen-
dungsbereich der Richtlinie ausgenommen

bleiben. Nach wiederholten Verschiebun-
gen, der Stellungnahme von zehn Fach-
ausschiissen und der Sichtung von mehr als
1100 Anderungsantrigen billigte das Euro-
pdische Parlament am 16. Februar 2006 in
erster Lesung eine Stellungnahme, in der
weitgehende Anderungen an dem Richt-
linienentwurf gefordert wurden.

Auch die Mitgliedstaaten zeigten sich
uneins. Der Kommissionsvorschlag wurde
insgesamt am deutlichsten von Frankreich
abgelehnt. Auch die Bundesregierung teilte,
nach einer anfinglich durchaus positiven
Bewertung des Legislativvorschlags, diesen
ablehnenden Kurs. Unterstiitzt wurde das
Bestreben zur Liberalisierung der Dienst-
leistungsmaérkte hingegen von GroRbritan-
nien, Finnland, den Niederlanden und den
neuen EU-Partnern. Letztere interpretierten
die Widerstdnde gegen den Vorschlag in
einigen alten Mitgliedstaaten zunehmend
als Versuch, ihre Unternehmen von den
Mairkten der EU-15 fernzuhalten.

Diese widerstreitenden Positionen im
Kreis der Mitgliedstaaten standen sich wéh-
rend der gesamten Beratungsphase im Rat
»Wettbewerbsfiahigkeit« gegeniiber. Der
Europdische Rat konnte sich deshalb auf
seinem Frithjahrsgipfel am 22./23. Mérz
2005 lediglich auf den Formelkompromiss
verstdndigen, nach dem der Dienstleis-
tungsbinnenmarkt voll funktionsfdhig
werden miisse, dabei aber das Europdische
Sozialmodell zu bewahren sei. Diese ambi-
valente Sprachregelung diente als ausrei-
chende Berufungsgrundlage, um die techni-
schen Verhandlungen auf der Arbeitsebene
des Rates fortzufiihren. Sie bildete aller-
dings keinen Ansatzpunkt fiir eine politi-
sche Verstdndigung oder fiir einen Aus-
gleich zwischen den antagonistischen
Interessen. Vielmehr warteten die Mitglied-
staaten auf den Abschluss der Beratungen
im Europdischen Parlament und eruierten
zugleich die Mehrheitsverhéltnisse zur
Blockierung des Verfahrens im Rat fiir den
Fall, dass auch im Parlament kein politi-
scher Kompromiss zustande kdme.

Die Kommission ihrerseits bemiihte sich
wdhrenddessen, aus der politischen Schuss-



linie der allgemeinen Kritik herauszukom-
men. Nachdem schon die frithere Kommis-
sion unter ihrem Prédsidenten Romano
Prodi offensichtlich nicht geschlossen hin-
ter dem Entwurf des Binnenmarktkommis-
sars Frits Bolkestein gestanden hatte, war
auch die seit November 2004 amtierende
Barroso-Kommission unschliissig, wie sie
mit dieser »Altlast«, insbesondere vor dem
Hintergrund des franzodsischen »Non« zum
Verfassungsvertrag, verfahren sollte. Der
neue Binnenmarktkommissar McCreevy
betonte zwar, dass der Bolkestein-Entwurf
»nicht unser Vorschlag ist«, er wollte den
Entwurf allerdings nicht, wie vom franzosi-
schen Staatsprisidenten gefordert, zuriick-
ziehen. Die Kommission hielt sich vielmehr
bedeckt, trat nicht fiir ihren urspringli-
chen Vorschlag ein und blieb in ihren Aus-
sagen eher vage.

Im weiteren Verlauf der Verhandlungen
im Jahr 2005 wurde immer deutlicher, dass
Rat und Kommission versuchten, dem EP
die Verantwortung dafiir zu iibertragen,
dass eine Balance zwischen den widerstrei-
tenden Zielen und Interessen gefunden
wiirde. In dieser Situation der politischen
Lihmung des Rates und der ostentativen
Untédtigkeit der Kommission wuchs das
Europdische Parlament in die Rolle des poli-
tischen Maklers und des zentralen Gesetz-
gebungsorgans hinein. Sowohl zwischen
den Fachausschiissen des Parlaments als
auch zwischen den parteipolitischen Frak-
tionen und den nationalen Gruppen wurde
intensiv nach moéglichen Kompromiss-
formulierungen gesucht.

In dieser Phase organisierten die Bericht-
erstatterin Gebhardt und der »Schatten-
berichterstatter« der EVP-Fraktion, der Brite
Malcolm Harbour, schlief3lich eine Eini-
gung zwischen den beiden groRen Fraktio-
nen im Parlament. In einer kleinen Ver-
handlungsgruppe wurde ein Richtlinien-
text ausgehandelt, der wegweisend fiir die
anderen Organe sein sollte. Sowohl die
Kommission als auch der Ministerrat iiber-
nahmen fiir ihren gednderten Vorschlag
bzw. den gemeinsamen Standpunkt weitge-
hend den Kompromiss der Parlamentarier.

Hauptelemente der Richtlinie

Die nun vom Parlament angenommene
Richtlinie gliedert sich im Wesentlichen in
die beiden grof3en Kapitel zur Niederlas-
sungsfreiheit und zum freien Dienstleis-
tungsverkehr. Sie sieht ausdriicklich nicht
die Harmonisierung der differenzierten
mitgliedstaatlichen Regulierungsvorschrif-
ten und die detaillierte Festlegung gemein-
schaftlicher Regelungen vor, sondern hat
zum Ziel, einen allgemeinen Rechtsrahmen
zu schaffen. Fiinf Jahre nach Inkrafttreten
der Richtlinie und danach alle drei Jahre
soll die Kommission nach Konsultationen
mit den Mitgliedstaaten priifen, ob Har-
monisierungsmalinahmen fiir einzelne
Dienstleistungsbereiche erforderlich sind.
Im Rahmen des horizontalen Ansatzes
regelt die Richtlinie die Niederlassungs-
freiheit von Dienstleistungserbringern in
anderen Mitgliedstaaten, den Anwendungs-
bereich fiir den freien Dienstleistungs-
verkehr, die Sicherung der Qualitit der
Dienstleistungen und die Verwaltungs-
zusammenarbeit zwischen den nationalen
Administrationen.

Der Anwendungsbereich der Richtlinie
wurde gegentiiber dem urspriinglichen
Entwurf der Kommission deutlich ein-
geschriankt. Ausgenommen sind nun alle
Dienstleistungen, fiir die es bereits spezielle
EU-Regelungen gibt, wie Finanz- und Ver-
kehrsdienstleistungen, Telekommunikation
und Hafendienste. Die Richtlinie ist auch
ausdriicklich nicht anwendbar auf Dienst-
leistungen, die mit der Ausiibung offentli-
cher Gewalt verbunden sind, wie Notariats-
dienstleistungen und private Sicherheits-
dienste, und ebenso wenig auf Dienstleis-
tungen von allgemeinem Interesse und
soziale Dienstleistungen (z.B. Gesundheits-
dienstleistungen). Nicht bertihrt werden
sollen auch das nationale Arbeitsrecht und
Steuerwesen sowie staatliche Bildungs-
einrichtungen.

Das heftig umstrittene »Herkunftsland-
prinzip« wurde gestrichen und durch eine
»Bestimmung iiber die Dienstleistungs-
freiheit« ersetzt. Dieser Kompromiss beruht
auf der Stellungnahme des Europdischen
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Parlaments und verbindet das Interesse,
die Dienstleistungsmarkte fiir mehr Wett-
bewerb zu 6ffnen, mit dem von mehreren
Seiten vorgebrachten Anliegen, die natio-
nalen Schutz- und Kontrollmoglichkeiten
des Ziellandes zu wahren. Mit der neuen
Formulierung wird das Recht des Dienst-
leistungsanbieters bekréftigt, Dienstleis-
tungen in einem anderen Mitgliedstaat zu
erbringen. Die Mitgliedstaaten werden ver-
pflichtet, die freie Ausiibung der Dienstleis-
tungstétigkeit in ihrem Hoheitsgebiet zu
gewdhrleisten. Im Gegenzug diirfen sie je-
doch nationale Auflagen vorgeben, um die
offentliche Sicherheit und Ordnung, die
offentliche Gesundheit und den Umwelt-
schutz zu gewdhrleisten. Diese nationalen
Regeln miissen ihrerseits verhédltnisméafRig
und erforderlich sein und diirfen nicht dis-
kriminierend wirken. Damit verfiigen die
nationalen Verwaltungen weiterhin tiber
die Moglichkeit, grenziiberschreitende
Dienstleistungen mit Hilfe spezieller nicht-
tarifirer Hemmnisse in den engen Grenzen
der Rechtssprechung des Europdischen Ge-
richtshofs zu regulieren. Das neue Konzept
bertihrt schlief3lich weder die Niederlas-
sungsfreiheit von Dienstleistungsunterneh-
men noch die nationalen Regelungen des
Arbeits- und des Tarifrechts, die in der Ar-
beitnehmerentsenderichtlinie fixiert sind.

Deutlich erleichtert wird die Moglich-
keit, in einem anderen Mitgliedstaat der EU
eine Niederlassung zu griinden, unter ande-
rem durch die Einrichtung einer einheitli-
chen Ansprechstelle in den nationalen Ver-
waltungen (»one stop shop«). Die weiteren
Hauptelemente der Richtlinie sind der ver-
besserte Verbraucherschutz und die wir-
kungsvollere Kontrolle der Dienstleistungs-
anbieter. Grundsdtzlich setzt die nun ver-
einbarte Richtlinie ein hohes MaR an
gegenseitigem Vertrauen und an Zusam-
menarbeit zwischen den Verwaltungs-
behorden voraus. Dies gilt nicht nur fiir die
Verwaltungsverfahren, die Qualitétssiche-
rung und die Kontrolle, sondern auch fir
die allen Mitgliedstaaten abverlangte Uber-
prifung ihrer Vorschriften auf Vereinbar-
keit mit den Zielen dieser Richtlinie.

Aufgebrochene Konfliktlinien und
Reaktion der Offentlichkeit
Seit der Vorlage des Richtlinienentwurfs im
Februar 2004 war das Vorhaben, die natio-
nalen Dienstleistungsmérkte in der EU zu
liberalisieren, wie erwdhnt politisch hochst
umstritten. Auch in den Medien wurde das
Projekt europaweit breit diskutiert. In der
Offentlichkeit regten sich schnell massive
Angste vor Arbeitsplatzverlust und Sozial-
dumping. Den Hintergrund der hitzigen
Debatte bildete der Konflikt zwischen ord-
nungspolitischen Prinzipien und jenen
Positionen, die sich stirker am europdi-
schen Sozialmodell orientieren. Auf der
einen Seite standen diejenigen, die Markt-
o0ffnung und Liberalisierung fiir wiin-
schenswert halten, ohne die erhofften
positiven Effekte allerdings ausreichend
mit empirischen Daten und wissenschaftli-
cher Evidenz untermauern zu konnen. Auf
der anderen Seite sprachen die Gegner der
Richtlinie vom »Bolkestein-Hammer« oder
der »Frankenstein-Richtlinie« und wollten
mit deutlich protektionistischen Maf3nah-
men die nationalen Arbeits- und Dienstleis-
tungsmadrkte schiitzen. Alle Auseinander-
setzungen, die im Verlauf der Verhandlun-
gen aufbrachen, sind auf diesen Grundsatz-
konflikt zurtickzufithren. In der Medien-
berichterstattung dominierten die Risiken
und mogliche negative Konsequenzen fiir
einzelne Dienstleistungsbranchen tiber die
potentiellen Vorteile fiir andere Sektoren.
Mit seinem Hinweis, die Richtlinie kdnne
einem »Lohn- und Sozialdumping« Vor-
schub leisten, sprach Bundeskanzler
Schroder einen weiteren Konflikt an, der
zwischen den alten und den neuen EU-Mit-
gliedstaaten aufbrach. Letztere werteten
das Beharren auf dem europdischen Sozial-
modell, insbesondere von Seiten der beiden
grofRen Mitgliedstaaten Frankreich und
Deutschland, und die Bemiihungen, den
Marktzugang zu beschridnken, als unfairen
Protektionismus. Sie sahen in ihrem niedri-
gen Lohnniveau einen Wettbewerbsvorteil,
der ihre Produktivitédtsriickstinde zumin-
dest im Bereich der Dienstleistungsmaérkte
ausgleichen konnte. Eine zu weitgehende



Einschrankung des Anwendungsbereichs
der Richtlinie lehnten sie daher ab. Dem-
gegentiiber befiirchtete die Mehrzahl der
»alten« Mitgliedstaaten, dass iber das »Her-
kunftslandprinzip« die nationalen Dienst-
leistungsmarkte und Arbeitsmérkte deregu-
liert, die Sozialversicherungssysteme stér-
ker belastet und die nationale Zustandig-
keit fiir staatliche Daseinsvorsorge auf-
geweicht wiirden. Die Offnung der natio-
nalen Mirkte wiirde, so ihre Sorge, statt zu
Wachstums- und Beschéftigungsimpulsen
vor allem zur Benachteiligung der heimi-
schen Dienstleistungsanbieter fithren, bei
zugleich wachsender Preis- und Lohn-
konkurrenz. Vor dem Hintergrund dieser
beiden Konfliktlinien entwickelte sich das
Gesetzgebungsverfahren zu einem europa-
weit immens politisierten Prozess. Erstmals
ging die 6ffentliche Auseinandersetzung
iiber die spezifischen Probleme und Interes-
sen eines einzelnen Wirtschaftssektors oder
einer bestimmten Berufsgruppe hinaus.

Sichtbare Machtverschiebung

Aus diesem Verlauf des Legislativverfahrens
lassen sich folgende grundsétzliche Schluss-
folgerungen ziehen:

1. Sowohl die Kommission als auch der
Rat waren, nach dem sich die Polarisierung
in der Offentlichkeit und auch in den Ver-
handlungen abzeichnete, weitgehend
paralysiert. Der Rat war nicht der geeignete
Beratungs- und Verhandlungsrahmen, um
einen Kompromiss zu finden. Vielmehr
scheint es so, als hitten insbesondere
Frankreich und Deutschland sich dort eher
um die Organisation einer Blockademinder-
heit bemiiht als um die Bildung einer
Gestaltungsmehrheit unter Einbindung der
neuen Mitgliedstaaten aus Mittel- und
Osteuropa. Die »Neuen« stimmten schlief3-
lich notgedrungen dem fiir sie unbefriedi-
genden Kompromiss zu (mit Ausnahme
Litauens, das sich der Stimme enthielt),
weil ihnen diese kleine Losung immer noch
besser erschien als gar keine.

Die Europdische Kommission agierte, als
sich im Rat frith Widerstdnde gegen den

von ihr vorgelegten Entwurf abzeichneten,
defensiv. Lediglich der niederldndische
Kommissar Frits Bolkestein verteidigte das
mit seinem Namen verbundene Projekt
anfangs offensiv, allerdings hdufig auch in
unsensibler und unangemessener Weise.
Auch die neue Barroso-Kommission verhielt
sich passiv; sie vermochte es nicht, den wei-
teren Verlauf des Gesetzgebungsprozesses
politisch mitzugestalten, und scheint in-
zwischen froh zu sein, dass tiberhaupt eine
Richtlinie zustande gekommen ist.

2. Zum eigentlichen Ort der Verstdndi-
gung und der Organisation einer Gestal-
tungsmehrheit entwickelte sich das Euro-
pdische Parlament. Die ergebnisorientierte
Haltung der StraRburger Abgeordneten be-
stétigt die seit ldngerem zu beobachtende
Entwicklung des Européischen Parlaments
zu einem wirklichen Arbeitsparlament,
dessen Fokus auf einer effizienten europdi-
schen Gesetzgebung liegt. Allerdings muss
einschriankend festgehalten werden, dass es
nicht die offene Debatte in den Ausschiis-
sen und im Plenum war, die den Kompro-
miss ermoglichte, sondern die informelle
grolde Koalition zwischen SPE und EVP, die
schlieRlich in einer Neun-Personen-Gruppe
eine Einigung aushandelte.

3. Die offentliche Debatte war gekenn-
zeichnet von der fiir die westeuropdischen
Nationalstaaten klassischen Konfliktlinie
zwischen den Priferenzen der grof3en Un-
ternehmen, deren Verbdanden und der kon-
servativen und wirtschaftsliberalen Partei-
en auf der einen Seite und den Interessen
der sozialdemokratischen, sozialistischen
und griin-alternativen Parteien sowie der
Gewerkschaften auf der anderen Seite. Die-
ses traditionelle politische Links-Rechts-
Schema tiiberlagerte schlieRlich auch den
Konflikt zwischen den nationalen Interes-
sen der alten und der neuen Mitgliedstaa-
ten. Am deutlichsten sichtbar wurde diese
Politisierung des Verfahrens an den Be-
schliissen des Europdischen Gewerkschafts-
bundes (EGB) und des Europdischen Unter-
nehmerverbandes (UNICE), denen jeweils
ein Ausgleich zwischen den divergierenden
Priorititen der westeuropdischen Verbdnde
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und Gewerkschaften einerseits und der ent-
sprechenden mittel- und osteuropdischen
Vereinigungen andererseits vorausging.

Kinftig konnte die im Zusammenhang
mit der Dienstleistungsrichtlinie feststell-
bare Politisierung des Gesetzgebungsverfah-
rens vor dem Hintergrund einer stirker
partizipierenden und sich entwickelnden
europiischen Offentlichkeit die bisher von
nationalen Interessen und Diskursen ge-
prigten Debatten iiber europdische Legis-
lativvorschldge iiberlagern. Damit kénnte
ein Weg beschritten werden, der origindr
europdischen Fragestellungen und Dis-
kursen folgt.

4. Da der Kompromiss in den zentralen
Fragen des Anwendungsbereichs und des
Herkunftslandprinzips teilweise unkonkret
ist, wird es wohl der Rechtsprechung des
EuGH tiberlassen bleiben festzulegen, wie
die Bestimmungen im konkreten Einzelfall
anzuwenden sind. Damit wird der Gerichts-
hof einmal mehr in seiner Rolle als politik-
gestaltendes »Verfassungsgericht« der EU
bestatigt.

5. An dem Verhandlungsprozess tiber
eines der wichtigsten wirtschaftspoliti-
schen Projekte der EU ist tiberdeutlich ge-
worden, wie sehr sich die politische Gestal-
tungsmacht von der Kommission (und mit
Einschriankungen auch vom Rat) zum Euro-
pdischen Parlament verschoben hat. Wenn
sich dieser Trend in weiteren Gesetz-
gebungsprozessen bestétigt, wird dies
weitreichende Auswirkungen auf das Zu-
sammenspiel der Organe innerhalb des
institutionellen Dreiecks der EU haben.

6. Fir die Verwaltungen in den Mitglied-
staaten bedeutet die neue Richtlinie zu-
ndchst, dass sie die nationale Rechtslage
umfassend eruieren und aufihre Vereinbar-
keit mit der europdischen Vorgabe iiber-
priifen miissen. Im Zuge der vorgesehenen
gegenseitigen Evaluierung durch alle Mit-
gliedstaaten und Interessengruppen wird
sich eine neue Wettbewerbsdynamik
zwischen den nationalen Regulierungs-
systemen entfalten. Diese Transparenz der
nationalen Regulierungen auf den Dienst-
leistungsmaérkten soll auch kiinftig ge-

sichert werden, denn die Mitgliedstaaten
haben sich verpflichtet, alle Rechts- und
Verwaltungsvorschriften im Dienstleis-
tungsbereich der Kommission und den
anderen EU-Partnern anzuzeigen. Zwar
besteht angesichts einer Frist von drei
Jahren kein allzu hoher Zeitdruck fiir die
Umsetzung, doch wird diese einen groRen
Verwaltungsaufwand verursachen mit der-
zeit noch nicht kalkulierten personellen,
sachlichen und finanziellen Folgekosten.

7. Fiir den Bundestag und die Landes-
parlamente konnte die Verpflichtung zur
Anzeige vorgesehener Regulierungs-
malnahmen zu einer potentiellen Begren-
zung ihrer Regulierungsautonomie fiihren.
Bereits bei der Umsetzung der Richtlinie in
deutsches Recht sollte deshalb darauf ge-
achtet werden, dass die nationalen Arbeits-
und Beschiftigungsbedingungen wie vor-
gesehen auch in der praktischen Anwen-
dung der Richtlinie unberiihrt bleiben. Dies
bedeutet, dass gegebenenfalls die nach der
Entsenderichtlinie erlaubte Regulierung
der nationalen Arbeitsmédrkte — auch im
Hinblick auf den Missbrauch durch Schein-
selbstdndige — im Vorfeld oder parallel zur
Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie
angepasst werden muss.



EU-Dienstleistungsrichtlinie: Der Verlauf des Gesetzgebungsverfahrens

Bereiche: Binnenmarkt: Niederlassungsfreiheit und freier
Dienstleistungsverkehr

Rechtsgrundlage: EG-Vertrag Art. 47, 2, Art. 55, Art. 71, Art. 80, 2

Verfahren: Mitentscheidungsverfahren; obligatorische Anhérung Ausschuss der
Regionen; EWSA

13.01.2004 Annahme des Richtlinienentwurfs durch die Kommission

06.02.2004 Ubermittlung des Richtlinienvorschlags an den Rat und das EP

11.03.2004 Diskussionen im Rat Wettbewerbsfihigkeit

29.09.2004 Stellungnahme des AdR

25.11.2004 Diskussionen im Rat Wettbewerbsfiahigkeit

zwischen Dezember
2004 und Juli 2005

Annahme der Stellungnahmen von zehn Fachausschiissen des EP
zum Richtlinienentwurf

09.02.2005 Stellungnahme des EWSA

11.11.2004 Offentliche Anhoérung des Ausschusses fiir Binnenmarkt und
Verbraucherschutz im EP

29.11.2005 Diskussionen im Rat Wettbewerbsfdahigkeit

16.02.2006 Stellungnahme des EP in der 1. Lesung: Billigung mit weitgehenden
Anderungen

16.02.2006 Standpunkt der Kommission zu Anderungsantrigen des EP in der
1. Lesung

13.03.2006 Diskussionen im Rat Wettbewerbsfihigkeit

04.04.2006 Annahme des gednderten Vorschlags durch die Kommission

06.04.2006 Ubermittlung des geinderten Vorschlags der Kommission an den Rat
und das EP

29.05.2006 Politische Einigung des Rates auf einen Gemeinsamen Standpunkt

24.07.2006 Formliche Annahme des Gemeinsamen Standpunkts des Rates

25.07.2006 Erkldrung der Kommission zum Gemeinsamen Standpunkt des Rates

25.07.2006 Ubermittlung der Erklirung der Kommission zum Gemeinsamen
Standpunkt an den Rat und das EP

23.10.2006 Stellungnahme des Ausschusses fiir Binnenmarkt und
Verbraucherschutz zur 2. Lesung des Richtlinienvorschlags

15.11.2006 EntschlieRung des EP zur 2. Lesung; Annahme des Gemeinsamen

Standpunkts des Rates und Abschluss des Gesetzgebungsverfahrens

AdR = Ausschuss der Regionen
EWSA = Europiischer Wirtschafts- und Sozialausschuss
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