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1. Einfiihrung und Zusammenfassung

Nach dem Beschluss auf dem Europaischen Gipfel im Marz 2005 wird die Kommission den
im Januar 2004 vorgelegten Entwurf fiir eine Rahmenrichtlinie im Dienstleistungssektor
Uberarbeiten. Der Verbraucherzentrale Bundesverband begriufit diese Entscheidung. Die
verbraucherpolitisch wesentlichen und damit flir einen funktionierenden Binnenmarkt
tragenden Gesichtspunkte werden einfliihrend zusammengefasst, bevor eine Kommentierung
des Richtlinienentwurfs im Einzelnen folgt. Es schlief3t sich eine Einschatzung des Entwurfs
eines Berichtes des Ausschusses flr Binnenmarkt und Verbraucherschutz des Europaischen
Parlamentes vom 08.04.2005 (Vorlaufig 2004/0001(COD) Par1, Gebhardt-Bericht) an,
dessen Anderungsvorschlége der Verbraucherzentrale Bundesverband grundséatzlich
beflrwortet.

Der anbieterorientierte Ansatz der Richtlinie

Grundsatzlich ist der mit dem vorliegenden Richtlinienentwurf verfolgte Ansatz, einen
Rechtsrahmen zu schaffen, der die grenziberschreitende Niederlassungsfreiheit und den
grenziiberschreitenden freien Leistungsaustausch im Dienstleistungssektor beférdern soll,
aus Verbrauchersicht zu begrifien. Um dem Ziel eines ,wirklichen Binnenmarktes flr
Dienstleistungen® ndher zu kommen, sieht der Richtlinienvorschlag Malinahmen vor, die auf
die Beseitigung nationaler Hindernisse gerichtet sind und durch vertrauensbildende
MafRnahmen flankiert werden. Zielrichtung ist es, nationale Abschottung durch verbesserte
Information und Transparenz im Hinblick auf auslandische Dienstleistungsbedingungen, -
angebote und -erbringer zu ersetzen.

Obwohl im Grundsatz begruRRenswert, ist der vorliegende RL-E durch ein Ungleichgewicht
der Interessenwahrung von Anbietern und Abnehmern gekennzeichnet. Mit der
sektortibergreifenden Einfiihrung des Herkunftslandprinzips sowie den begleitenden
Regulierungsverboten im Zielland verfolgt die Kommission vor allem eine Strategie der
erleichterten Dienstleistungserbringung. Die Kommission nimmt gleichzeitig in Kauf, dass fur
die Abnehmer — insbesondere Verbraucher — damit die Orientierungsmdéglichkeit am
heimischen Rechtsrahmen verloren geht. Den Aufwand fremdes Recht zu recherchieren,
den zuvor der Anbieter erbringen musste, tragt nun Uberwiegend der Abnehmer.

Die Kommission Ubersieht bei dieser Vorgehensweise, dass Dienstleistungen nicht nur
grenziberschreitend angeboten, sondern auch grenziiberschreitend nachgefragt werden
mussen. Hiervon ausgehend ist die zentrale Voraussetzung fiir einen funktionierenden
Binnenmarkt nicht die Deregulierung und Liberalisierung von Dienstleistungen, sondern die
Starkung des Verbrauchervertrauens in die (auslandische) Dienstleistung. Staatliche
Regelungen bleiben erforderlich, wo Wettbewerb alleine dazu fuhren wirde, dass bestimmte
- fir Verbraucher wichtige - Leistungsmerkmale vernachlassigt werden. Dies gilt
insbesondere fur die Qualitatssicherung und die praventive Risikovermeidung bei
gefahrgeneigten Dienstleistungen.

Verbraucherinformation

Darilber hinaus sind Transparenz und Information von Verbrauchern wichtig, um der Gefahr
eines reinen Preiswettbewerbs entgegenzutreten. Preiswettbewerb auf intransparenten
Markten fuhrt tendenziell zu Qualitdtsminderung und Dienstleistungen sind im Vergleich zu
Waren durch ein hohes Mal an Intransparenz und asymmetrischer Informationsverteilung
gekennzeichnet. Berlicksichtigt man diese Informations- und Wissensschieflage im
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Dienstleistungssektor, ist ein Binnenmarkt fiir Dienstleistungen auflert ambivalent zu
beurteilen. Die (unbestreitbaren) Wettbewerbsvorteile eines Binnenmarktes, zu denen vor
allem eine groRere Auswahl und scharferer Preiswettbewerb gehdren, missen durch
vertrauensbildende und qualitatsfordernde MalRnahmen flankiert werden. Verbraucher
kénnen von niedrigen Preisen und einer groReren Auswahl an Dienstleistungen nur dann
profitieren, wenn sie europédischen Dienstleistungserbringern vertrauen (kdnnen). Die zu
erwartende Vielfalt an Angeboten nitzt Verbrauchern demgegeniber wenig, wenn
berechtigte Erwartungen in Qualitat und Sicherheit der Dienstleistung enttduscht werden.

Der Richtlinienentwurf der Kommission vom Februar 2004 tragt dem nur teilweise Rechnung,
indem Informationsanspriiche der Verbraucher gestarkt werden sollen. Die Kommission
Uberschatzt insoweit die marktstarkenden Krafte der Verbraucherinformation.
Verbraucherinformation ist wichtig, um sachgerechte Auswahlentscheidungen treffen zu
kénnen, sie darf aber nicht mit Fachkenntnis und Berufsausbildung verwechselt werden.
Verbraucherinformation ist nicht geeignet, fehlende Fachkenntnisse und Berufsausbildung —
insbesondere im Hinblick auf eine Risikobewertung von Qualitatskriterien - zu kompensieren.
Und gerade im Dienstleistungssektor— insbesondere in den freien Berufen und im Handwerk
- ist regelmaRig ein hohes Mal an Fachkenntnis der Dienstleistungserbringer erforderlich.

Im Bereich der regulierten Dienstleistungen missen sich Verbraucher deshalb darauf
verlassen konnen, dass

- die Anbieter traditionellen Erwartungen entsprechend ausgebildet sind,

- es einheitliche und verbindliche inhaltliche Vorgaben zur Qualitatssicherung und
Gefahrenabwehr gibt und

- die Einhaltung dieser Vorgaben von kompetenten Stellen ort- und zeitnah Uberwacht
werden.

Die Mdglichkeiten, innerhalb dieser Struktur mit Hilfe einer verbesserten
Verbraucherinformation Transparenz zu schaffen, sind dul3erst begrenzt. Strukturelle
Transparenzdefizite sind deshalb durch Regulierung und Kontrolle zu kompensieren. Die
Kommission muss an dieser Stelle erkennen, dass die beste Information nicht weiterhilft,
wenn es darum geht, Berufsqualifikationen zu bewerten, um die Leistungsfahigkeit des
Dienstleistungserbringers einzuschatzen.

Darlber hinaus missen Qualifikationen und Qualitatsstandards am Ort der
Inanspruchnahme der Dienstleistungen kontrolliert und Uberwacht werden — und zwar
unabhangig von der Frage des Gerichtsstands und des anwendbaren Rechts, die von der
Richtlinie weitgehend unberihrt bleibt. Es ist praxisfern und inakzeptabel, dass sich
deutsche Verbraucher Uber auslandische Ma3nahmen zur Qualitatssicherung informieren
sollen, weil sie die selbst verfligbare Information regelmafig nicht hinreichend bewerten
kénnen und einem Informationszugang haufig Sprachbarrieren entgegenstehen durften.
Ebenso absurd ist es, dass griechische oder polnische Behdrden einen Fleischer oder
Optiker, der in Deutschland im Rahmen der Dienstleistungsfreiheit als ,Subunternehmer®
eine Filiale leitet, kontrollieren sollen, wenn nachtragliche Zweifel an seiner Zuverlassigkeit
bestehen.

Im Richtlinienentwurf vom Februar 2004 wird die Verbraucherinformation als
marktstabilisierende Kraft im Dienstleistungssektor erheblich tiberschatzt. Die Kommission
bezieht sich zur Begrindung des Richtlinienentwurfs auf ihren Bericht (iber die Sicherheit
von Dienstleistungen fiir Verbraucher, KOM (2003) 213 endgiiltig, der ,in erster Linie eine
Verbesserung der Sammlung von Information® vorschlage (Begriindung des RL-E S. 18).
Verbraucherpolitisch sachgerecht ware es demgegeniber - dem tatsachlichen Vorschlag im
Bericht folgend - den Binnenmarkt fur Dienstleistungen auf die drei dort genannten Saulen zu
stellen:



1. Die Unterstiitzung der nationalen Politiken und MaRnahmen zwecks Verbesserung
ihrer Effektivitat und Effizienz.

2. Die Sicherstellung, dass Verbraucher EU-weit auf ein durchgangig hohes
Verbraucherschutzniveau vertrauen kénnen (Harmonisierung auf hohem Niveau).

3. Vereinfachung des Zugangs zu Information Uber die grenziberschreitende
Bereitstellung von Dienstleistungen bzw. Uber bestehende Niederlassungen der
Dienstleistungserbringer.

Wenn die Kommission die grenziberschreitende Inanspruchnahme von Dienstleistungen
starken will, muss sie gewahrleisten, dass vertrauensbildende MalRnahmen nicht durch
Ruckschritte im europaischen und vor allem inlandischen Verbraucherschutzniveau
konterkariert werden. Dies gilt insbesondere flir das Herkunftslandprinzip, das grundsatzlich
nur in weitgehend harmonisierten Bereichen mit hohem Verbraucherschutzniveau zur
Anwendung gelangen darf. In diesem Punkt weist der vorliegende Richtlinienentwurf
erhebliche Mangel auf.

Insbesondere die Einflhrung des Herkunftslandprinzips wird unter den Mitgliedsstaaten
einen Standortwettbewerb um das niedrigste Verbraucherschutzniveau einleiten. Die
vorgesehenen vertrauensbildenden MalRnahmen sind nicht geeignet, das mit dem
Herkunftslandprinzip einhergehende verbraucherschutzrechtliche race to the bottom zu
kompensieren und sollten insoweit nicht als geeignete Kompensationsmaflinahme betrachtet
werden. Vielmehr ist im nicht vollharmonisierten Bereich gegenliber Verbrauchern
grundsatzlich am Prinzip der differenzierten Anknipfung Uber Kollisionsrecht bzw. am
Marktortprinzip festzuhalten.

Der gewahlte Ansatz ist mit dem angestrebten Binnenmarkt fir Dienstleistungen nicht
vereinbar. Anstelle einer horizontalen und sektorspezifischen Verbesserung der
Dienstleistungssicherheit und —qualitat in Ergédnzung der bislang vorwiegend
mitgliedsstaatlichen Regelungen setzt die Kommission mit dem vorliegenden
Richtlinienentwurf allein auf eine groRere Auswahl an Dienstleistungen, flankiert durch
teilweise wenig praktikabel erscheinende Informationspflichten und —rechte.

Die Kommission hat mit dem vorliegenden Richtlinienentwurf einen horizontalen Ansatz
gewahlt, der — bis auf wenige Ausnahmen - weder nationalen noch sektorspezifischen
Besonderheiten Rechnung tragt. Die Kommission verkennt insoweit, dass jede Regulierung
integraler Bestandteil der jeweiligen Rechtsordnung und damit Voraussetzung fiir einen
allgemeinen Interessenausgleich ist. Ein horizontaler Regelungsansatz gefahrdet diesen
Interessenausgleich, indem im Konfliktfall das niedrigere Regulierungsniveau zur
Anwendung gelangt.

Die Konsequenzen dieser Vorgehensweise sind nicht absehbar. Die Kommission selbst hat
bislang keine Risikobewertung ihres Richtlinienentwurfs vorgelegt. Die Folgen der
Dienstleistungsrichtlinie flr die regulierten Bereiche des Verbraucherschutzes sind bislang
nicht absehbar. Die Kommission setzt sich mit dieser Vorgehensweise auch in Widerspruch
zu ihren eigenen Empfehlungen zur Verbesserung der Dienstleistungssicherheit. Im
diesbezlglichen Bericht vom 6.6.2003 stellt die Kommission im Hinblick auf konkrete
Aktionen im Dienstleistungssektor zusammenfassend fest, dass ,(a) die vorliegenden Daten
unzulanglich sind und (b) es an gesicherten Erkenntnissen Uber spezielle
Binnenmarktprobleme fehlt* (Bericht vom 6.6.2003, Zusammenfassung Seite 4).

Zusammenfassung der wesentlichen Kritikpunkte

Nur unter der Voraussetzung einer wesentlicher Uberarbeitung bietet der vorliegende
Entwurf die Chance auf eine kontrollierte Schaffung eines Binnenmarkts fiir den
Dienstleistungssektor. Unter Berlicksichtigung der flir Verbraucher wichtigen
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Gesichtspunkte, die einen zentralen Maldstab jeder politischen Bewertung abgeben sollten,
ergeben sich vor allem die folgenden Kritikpunkte, die im Anschluss an diese
Zusammenfassung naher ausgefuhrt werden:

¢ Keine finanzielle Ausgrenzung sozial schwacher Personengruppen, keine finanzielle
Benachteiligung von Personengruppen in strukturschwachen Raumen

-> Dienstleistungen der Daseinsvorsorge sollten nicht mit einer Querschnittsrichtlinie
dereguliert werden; die Daseinsvorsorge sollte aus dem Anwendungsbereich des RL-
E ganzlich herausgenommen werden.

¢ Qualitat, d.h. hohes Leistungsniveau sowohl in traditionell fachlicher Hinsicht wie
auch in Bezug auf Nachhaltigkeitskriterien (z.B. Umwelteigenschaften der
Dienstleistung):

- Bewahrte Berufszugangsbeschrankungen im Interesse der Qualitatssicherung und
Sicherheit missen zuldssig sein und durfen nicht Genehmigungsfiktionen — etwa bei
der Niederlassung und Kontrolle von Dienstleistungserbringern - zum Opfer fallen.

e Sicherheit, d.h. eine Minimierung des Gefahrdungspotenzials in Bezug auf
Gesundheits- und Verletzungsrisiken:

- Kontrollen von Dienstleistungen und Dienstleistungserbringern im Interesse des
Verbraucherschutzes missen auch im und vom Zielland mdéglich sein.

e Lauterkeit und Fairness gegeniiber Verbrauchern im Wettbewerb im vertraglichen wie
aulervertraglichen Bereich:

- Keine Anwendung des Herkunftslandprinzips im aufervertraglichen Bereich
gegenuber Verbrauchern — insbesondere nicht im Wettbewerbsrecht, wie
beispielsweise der unlauteren Werbung.

e Transparenz, d.h. eindeutige und klare Informationen Gber Preise,
Leistungsbestandteile und sonstige fur die Qualitat der Leistungserbringung
relevanten Faktoren:

- Keine Anwendung des Herkunftslandprinzips im vorvertraglichen Bereich der
Information Uber Leistung und Preise gegentber Verbrauchern.

Zum Richtlinienentwurf im Einzelnen:

2. Anwendungsbereich

Der Anwendungsbereich der Richtlinie erstreckt sich auf alle Dienstleistungen, die gegen
Entgelt erbracht werden, einschliellich der (kommunalen) Daseinsvorsorge
(,Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse®). Der vzbv fordert,
Dienstleistungen der Daseinsvorsorge generell aus dem Anwendungsbereich der
Dienstleistungsrichtlinie herauszunehmen.

Die Daseinsvorsorge unterscheidet sich erheblich vom tbrigen Dienstleistungsmarkt. Im
Bereich der Daseinsvorsorge geht es stets auch um Gemeinwohlinteressen, so etwa um den
sozialen Gedanken, dass alle Blirger Zugang zu einer bestimmten Leistung haben sollten,
um Versorgungssicherheit oder um die gesellschaftlichen Guter Gesundheit, Bildung oder
Sicherheit. Diese Guter sind nicht auf einen Individualnutzen reduzierbar und daher
offentlicher Natur. Wenn im Bereich der Daseinsvorsorge Wettbewerb eingefiihrt wird, so
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muss sichergestellt sein, dass dem nicht diejenigen Gliter zum Opfer fallen, die fiir den
Einzelnen keinen Marktwert haben. Hierflr sind politische Entscheidungen erforderlich, die je
nach dem jeweiligen Sektor und den lokalen und historischen Umstanden unterschiedlich
ausfallen kénnen.

In welchem Umfang Leistungen der staatlichen Grundversorgung privatisiert und fir
Wettbewerber gedffnet werden, sollte daher nicht in einer sektoribergreifenden
Rahmenrichtlinie geregelt werden. In vielen Bereichen der Daseinsvorsorge bestehen
zudem bereits EU-weite sektorspezifische Regelungen, die einen Ausgleich zwischen den
Zielsetzungen des Wettbewerbs und des Allgemeinwohls herstellen. Wenn die
Dienstleistungsrichtlinie, die allein die Belebung des Binnenmarktes zum Ziel hat, zu diesen
sektorspezifischen Regelungen hinzukdme, wiirde das zu Wertungswiderspriichen und
Rechtsunsicherheiten fuhren.

3. Verwaltungsvereinfachung und Genehmigungen (Art. 5 — 15)

Der vzbv begruft den Ansatz der Richtlinie, Genehmigungsverfahren zu vereinfachen.
Anforderungen an Genehmigungen sollten stets inhaltlich gerechtfertigt sein und keine
unnotigen blrokratischen Hirden enthalten. Zu begrifien ist auch, dass Verbraucher tber
einen einheitlichen Ansprechpartner umfangreiche Informationen tber den
Dienstleistungserbringer und die Dienstleistung erhalten sollen (Art. 6 und 7).

Elektronischer Geschéftsverkehr

Informationen sollen nach dem Willen der Kommission lediglich in elektronischer Form zur
Verfugung gestellt werden muissen (Art. 7 Abs. 3). Hier sollte im Interesse von
Verbrauchern, die keine elektronischen Medien nutzen (kénnen), eine alternative Form der
Informationsbeschaffung obligatorisch vorgesehen werden, soweit es sich nicht um Bereiche
handelt, in denen auch die Dienstleistung ausschlieflich in elektronischer Form erfolgt. Das
gleiche gilt fur Art. 26 Ziffer 2, wonach die Art der Bereitstellung bestimmter Informationen
der Wahl des Dienstleistungsanbieters Gberlassen bleibt. Auch hier ist zu gewahrleisten,
dass neben der elektronischen Information mindestens eine der in Ziffer 2 a und b
genannten Formen alternativ neben der elektronischen Form vorgeschrieben wird.

Es ist zu begrifien, dass die zustandigen Stellen verpflichtet werden, alle Auskunfts- und
Unterstutzungsersuchen unverziglich zu beantworten. Insbesondere flir Verbraucher kann
es nicht ausreichen, Informationen tUber das Angebot auslandischer Dienstleistungen
einschlieBlich der erforderlichen Berufsqualifikationen in elektronischen Datenbanken
bereitzuhalten. Verbraucher missen dartber hinaus die Mdglichkeit haben, Gber die bei
ihren jeweiligen Bedurfnissen immanenten Risiken individuell informiert und gewarnt zu
werden.

Genehmigungsfiktion

Aus Verbrauchersicht ist die Genehmigungsfiktion duRerst kritisch zu bewerten. Sie kann
dazu fiihren, dass in sicherheitsrelevanten Branchen Genehmigungen fir die Niederlassung
oder Erbringung von Dienstleistungen als erteilt gelten, nur weil eine ,angemessene Frist* flr
die Bearbeitung des Antrags von Seiten der Behérden nicht eingehalten wurde (Art. 13 Abs.
4).

Die Genehmigungsfiktion (Art. 13 Ziff. 3 und 4) kénnte beispielsweise dazu fiihren, dass
Genehmigungen zeitnah erteilt werden und (lberflissige) Anforderungen bei
Nichtbearbeitung nach Fristablauf als erfillt betrachtet werden. Wirde diese Regelung aber
—wenn auch nur indirekt — fir Niederlassungsgesuche im Handwerk gelten, so wére zu
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beflirchten, dass ungelernte Krafte allein aufgrund Fristablaufs beispielsweise die
»,Genehmigung® zur Ausiibung des Fleischerberufs erhielten.

Den Fristablauf hatte dann zwar ggf. eine deutsche Behdrde oder Kammern zu
verantworten, Leidtragende waren aber die Verbraucher. Dieses Beispiel zeigt, dass
Qualitatssicherung effektiv sein muss, und nicht etwa der Aufteilung von Verantwortungen
zum Opfer fallen darf. Genehmigungsfiktionen durfen nicht zulasten Dritte — hier der
Verbraucher - gehen! Die Ausnahmeregelung fir derartige Genehmigungsfiktionen muss
deshalb mindestens um das Merkmal ,Verbraucherschutz* erweitert werden, um eine
ausreichende Rechtsgrundlage fiir innerstaatlichen Verbraucherschutz zu schaffen.

Beispiel: Nach abgebrochener Maurerlehre beschliel3t der arbeitssuchende M, in
Saarbriicken eine Metzgerei zu erdffnen. Dort wird ihm mitgeteilt, dass er nicht
Uber die hierfiir erforderliche Qualifikation verfiige. Nach anwaltlicher Beratung
begriindet er einen Wohnsitz bei Freunden im benachbarten Forbach
(Frankreich) und stellt einen zweiten Antrag auf Eréffnung einer Metzgerei in
Saarbriicken. Die dort gemaR Art. 13 Abs. 3 DL-RL festgelegte
Bearbeitungsfrist von drei Monaten wird versehentlich (iberschritten. M l&sst
sich legal in Saarbriicken als Fleischer nieder, denn die erforderliche
Genehmigung gilt gemal Art. 13 Abs. 4 DL-RL als erteilt.

Residenzpflicht (Art. 14 Abs. 2 b))

Das uneingeschrankte Verbot einer Residenzpflicht (Art. 14 Abs. 1 b)) ist inakzeptabel.
Wenn und soweit Residenzpflichten oder Prasenzpflichten im Inland aus Griinden der
Sicherheit und des Verbraucherschutzes erforderlich erscheinen, missen sie im Ermessen
der Mitgliedsstaaten stehen und zulassig sein. Das Verbot der Residenzpflicht ist demnach
in Art. 14 zu streichen. Sofern die Kommission an dem Verbot festhalten will, wird angeregt,
die Regelung in den Katalog der zu Uberprifenden Anforderungen (Art. 15) zu Uberfihren,
die gemaR Art. 15 Abs. 3 im Rahmen eines Allgemeininteresses zu rechtfertigen sind.
Hilfreich ware es, wenn Dienstleistungserbringer darlber hinaus verpflichtet werden,
gegenuber Endverbrauchern, ausdriicklich darauf hinzuweisen, wenn sie trotz Niederlassung
Uber keine Residenz im Zielland verfugen.

Ein Verbot von Residenzpflichten erhoht die Gefahr, dass auch Prasenzpflichten —
insbesondere im regulierten Handwerk —unter Deregulierungsdruck geraten, da sie — je nach
Langer des Verkehrsweges — zumindest indirekt eine Residenzpflicht begriinden.
Prasenzpflichten sind jedoch aus Grinden der Qualitatssicherung erforderlich und sollen
gewabhrleisten, dass im regulierten Handwerk ein Meister pro Betrieb bzw. Niederlassung zur
Verflgung steht.

Zudem verstarkt die Niederlassungsfreiheit ohne Prasenzpflicht offenbar die Tendenz,
Briefkastenfirmen im niedrig regulierten Ausland zu grinden, um dann die Dienstleistung
grenziberschreitend im Inland zu erbringen. Fir Verbraucher sind damit zweierlei
Konsequenzen verbunden: Zum einen wirde das Ausland lUber die Zulassung des
Dienstleistungserbringers entscheiden und diesen kontrollieren. Zum anderen misste der
deutsche Verbraucher im Schadensfall mit erheblichen Schwierigkeiten rechnen. Er konnte
den betreffenden Handwerker zwar in Deutschland verklagen, wobei regelmafig auch
deutsches Recht zur Anwendung kommen wurde; er misste aber unter Umstanden
zunachst umfangreiche Ermittlung durchflihren, gegen wen er die Klage im Ausland zu
richten hat und anschlieBend auch im Ausland vollstrecken lassen. Das mag theoretisch im
Rahmen der Europaischen Gerichtsstands- und Vollstreckungsverordnung (EuGVVO)
moglich sein, ist aber praktisch eine erhebliche Hurde fur Verbraucher, um zu ihnrem Recht
zu kommen.



Besteht demgegeniiber — etwa im gefahrgeneigten Handwerk - eine Prasenzpflicht fir
Niederlassungen, kann der Grindung von Briefkastenfirmen wirksam begegnet werden.

Verkauf unter Einstandspreis (Art. 15 Abs. 2 h))

Verbote des Verkaufs unter Einstandspreis sind aus der Liste der zu prifenden
Anforderungen (Art. 15 Abs. 2 h) zu streichen. Das Verbot des Verkaufs unter Einstandspreis
hat sich als wichtiges wettbewerbspolitisches Steuerungsinstrument in der
Anwendungspraxis des Kartellsrechts bewahrt. Abgesehen davon, dass ein ,Verbot des
Verbots® im Interesse von Verbrauchern und mittelstandischen Unternehmen
wettbewerbspolitisch nicht vertretbar ist, darf die Entscheidung hiertber jedenfalls nicht in
einer Querschnittsrichtlinie zur Dienstleistungs- und Niederlassungsfreiheit fallen.

Inwieweit Verkaufe unter Einstandspreis als wettbewerbsschadlich untersagt werden durfen,
sollte - vorbehaltlich einer Harmonisierung dieses Bereichs — von den Mitgliedstaaten selbst
entschieden werden. In einer Rahmenrichtlinie, die sich am Binnenmarkt fir Waren als
Vorbild fir den Dienstleistungssektor orientiert, ist eine solche Regelung fehl am Platz. Denn
innerstaatliche Regelungen, die die Vertriebsmodalitdten am Marktort regeln, verstof3en nicht
gegen den freien Warenverkehr (Keck-Rechtsprechung des EuGH). Andernfalls waren
innerstaatliche Regelungen utber unlauteren Wettbewerb und Wettbewerbsbeschrankungen
gar nicht moglich. Es besteht deshalb auch keine Veranlassung, die Dienstleistungsfreiheit
auf solche Verkaufsmodalitaten auszuweiten.

4. Herkunftslandprinzip (Art. 16 und 17)

Das Herkunftslandprinzip wird gerne als Mittel der Wahl fir eine binnenmarktférdernde
Wettbewerbspolitik verwendet. Die Kommission setzt hier tendenziell auf mehr Wettbewerb
und Deregulierung. Im Dienstleistungssektor gilt aber — ebenso wie etwa bei Fragen der
Produktsicherheit -, dass das Herkunftslandprinzip und das damit verbundene Vertrauen in
den Wettbewerbsgedanken nur im Rahmen eines hohen Qualitats- und
Verbraucherschutzniveaus sinnvoll ist. Dieses Niveau flir Endverbraucher zu garantieren,
sollte das vornehmste Ziel der Dienstleistungsrichtlinie sein. Der vorliegende Entwurf steht
diesem Ziel an zwei Punkten entgegen: Einerseits beim Kontrollverbot im Zielland und
andererseits bei der Einflihrung des Herkunftslandprinzips fiir auRervertragliche
Schuldverhaltnisse.

Kontrollen im Herkunftsland (Art. 16 Abs. 2)

Artikel 16 Abs. 2 des Richtlinienentwurfs ist ersatzlos zu streichen. Der Ort der Kontrolle von
Dienstleistungen ist im Kontext einer wirksamen Qualitatssicherung und Gefahrenabwehr zu
bewerten und kann nur im Zielland, wo die Dienstleistung erbracht wird, liegen.

Wie bereits eingangs dargestellt, ist eine funktionierende Aufsicht (Kontrolle) im
Dienstleistungssektor nicht nur aus Griinden des individuellen Verbraucherschutzes
geboten. Kontrolle ist erforderlich, um die qualitadtsférdernden und —sichernden Krafte des
Wettbewerbs auch in Dienstleistungsmarkten aktivieren zu kénnen. Intransparenz und
asymmetrische Informationsverteilung vor Vertragsabschluss tragen andernfalls dazu bei,
dass Angebotsqualitat und Zahlungsbereitschaft stetig sinken und damit eine Abwartsspirale
in Gang gesetzt wird.

Die volkswirtschaftlich richtige Antwort auf diesen Prozess kann nur sein, dass
minderwertige oder gefahrliche Angebote, die der Verbraucher nicht erkennen kann, am
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Markteintritt gehindert werden. Um dieses Ziele zu erreichen, sind effektive Kontrollen
erforderlich. Solche Kontrollen kdnnen nur dort stattfinden, wo die Dienstleistung erbracht
wird. Jeder Versuch, Behérden im Herkunftsland mit solchen Kontrollen zu beauftragen, die
dann wiederum im Wege der Amtshilfe von Behdrden und Berufsorganisationen im Zielland
angeregt und durchgefiihrt werden missen, um anschliefiend im Herkunftsland die
notwendigen MalRnahmen zu ergreifen, die anschlieRend wiederum im Zielland durchgesetzt
werden mussen, ist zum scheitern verurteilt. Die Dienstleistungsrichtlinie in ihrem
Selbstverstandnis als ,Entbirokratisierungsrichtlinie® fiihrt sich an dieser Stelle selbst ad
absurdum.

Das Verbot von Kontrollen im Zielland in Art. 16 Abs. 2 ist zu streichen. Die Kontrolle
von Dienstleistungen kann nur dort veranlasst, durchgefiihrt und eingreifend
umgesetzt werden, wo die Dienstleistung erbracht wird: Im Zielland.

Ausnahme fur Verbrauchervertrage (Art. 17 Ziff. 21)

Der RL-E fiihrt im Dienstleistungssektor generell das Herkunftslandprinzip ein. Eine
Ausnahme gilt u.a. fir Verbrauchervertrdge, da gemal Art. 17 Ziff. 21 die bestehenden
verbraucherfreundlichen Regelungen unberihrt bleiben bzw. das Herkunftslandprinzip unter
einem Harmonisierungsvorbehalt steht.

Unberuhrt von der Ausnahme bleiben jedoch samtliche Regelungen des 6ffentlichen Rechts
sowie zivilrechtliche auBervertragliche Schuldverhaltnisse, insbesondere unlautere Werbung.
Die Zulassigkeit vorvertraglicher Beziehungen (Werbung) wiirde sich demnach (vorbehaltlich
spezialgesetzlicher Regelungen) ausschliel3lich nach dem Recht des Herkunftslandes
richten.

Diese Regelung ist nicht sachgerecht, da eine Anknupfung anhand differenzierter, auf das
Verbraucherschutzrecht abgestimmter Kollisionsnormen im auervertraglichen Bereich
entfallen wirde. Es ist nicht nachvollziehbar, dass nur fir den vertraglichen Bereich weiterhin
Internationales Privatrecht in Form des Rémischen Vertragsrechtsiibereinkommens gelten
soll, aber der auRervertragliche Bereich trotz seiner sachlichen Regelungsndhe zum Vertrag
hiervon ausgenommen wird.

Dies gilt insbesondere fur unlautere Geschéaftspraktiken bzw. ,Werbung“ im weitesten Sinne.
In Art. 16 wird einleitend klargestellt, dass das Herkunftslandprinzip auf Werbung anwendbar
sein soll. Damit spricht bereits einiges dafiir, dass der RL-E Werbung als Dienstleistung des
Werbetreibenden gegeniber dem Verbraucher versteht. In der Begriindung der vorliegenden
Richtlinie wird Werbung ebenfalls explizit als Dienstleistung im Sinne dieser Richtlinie
aufgefiihrt (Begriindung Ziff. 7.a)). Gleichzeitig wird klargestellt, dass es unerheblich ist, ob
die Dienstleistung von demjenigen bezahlt wird, der sie in Anspruch nimmt (RL-E
Erwagungsgrund Nr. 17). Damit wird sich der Anwendungsbereich der Richtlinie auch auf
Werbung im Verhaltnis Unternehmer-Verbraucher (B2C) erstrecken.

Dabei ist insbesondere das Verhaltnis zur Richtlinie Uber unlautere Geschaftspraktiken
(KOM (2003) 356 endgdiltig, im Folgenden UWG-RL genannt) weitgehend ungeklart. Der
auBervertragliche Geschaftsverkehr soll mit der UWG-RL harmonisiert werden. Die UWG-RL
sieht allerdings keine Regelung Uber das anwendbare Recht vor. Auch wenn davon
auszugehen ist, dass die UWG-RL gegenuber der vorliegenden Dienstleistungsrichtlinie in
diesem Bereich spezieller ist, wird das Herkunftslandprinzip mangels spezieller Regelung fiir
das auf unlautere Geschaftsmethoden anwendbare Recht Anwendung finden.



Die UWG-RL fiihrt lediglich zur einer weitgehenden Harmonisierung des materiellen
Wettbewerbsrechtes. Andere Rechtsbereiche bleiben unberihrt. Ferner existiert ein
Umsetzungsspielraum, so dass sich auch weiterhin unterschiedliche Regelungen ergeben
kénnen. Die UWG-Richtlinie fihrt somit nicht zu einem vollkommenen einheitlichen
Rechtsraum in diesem Bereich. Das Herkunftslandprinzip ertbrigt sich damit auch bei der
Vollharmonisierung nicht.

Die Kommission halt eine Anknupfung an das Herkunftslandprinzip fiir sachgerecht. Solange
eine Vollharmonisierung auf hohem Verbraucherschutzniveau in allen Bereichen jedoch nicht
gelingt, muss auf die Einfihrung des Herkunftslandprinzips verzichtet werden. Es ist
rechtspolitisch auch widerspriichlich, dass Herkunftslandprinzip aus der UWG-RL
herauszunehmen und es sodann in die Dienstleistungsrichtlinie fiir diesen Bereich wieder
aufzunehmen.

In Bereichen, in den eine Richtlinie nur eine Mindestharmonisierung vorsieht, droht mit
Anwendung des Herkunftslandprinzip ein ,race to the bottom* um das niedrigste
Schutzniveau und infolgedessen eine Verrohung des Wettbewerbs.

Das Herkunftslandprinzip bedeutet vor allem eine Erleichterung fir Unternehmen, die nicht
auf ,kompliziertes* Kollisionsrecht zuriickgreifen missen. Das Herkunftslandprinzips wird
jedoch der differenzierten Rechtslage im Verbraucherschutz nicht gerecht.

Im vorvertraglichen Bereich kann weniger Schutz auch nicht durch Ma3nahmen zur
Verbesserung der Verbraucherinformation kompensiert werden. Der Ansatz der
Europaischen Kommission, die Nachteile des Herkunftslandprinzips durch
Informationspflichten zu kompensieren, ist ausgesprochen praxisfern. Gegen Belastigung
und Tauschung im aulervertraglichen Bereich ist der einzelne Verbraucher regelmafig
machtlos. Fuhrt das Herkunftslandprinzip zu weniger Verbraucherschutz bei ,auslandischer*
Werbung bzw. grenziiberschreitender Werbung fir grenziiberschreitende Dienstleistungen,
wird dies das Vertrauen in ,auslandische® Dienstleistungen sicherlich nicht starken.

Weiterhin ist zu beflirchten, dass das Herkunftslandprinzip zu einer Verringerung der
Arbeitnehmerrechte flihren wird, sog. Sozial- bzw. Lohndumping. Betriebe mit Sitz in einem
der Mitgliedslander kdnnten legal und ungehindert mit dem dortigen Lohn- und Sozialniveau
ihre Dienstleistungen grenziberschreitend und konkurrenzlos ,billig“ anbieten. So liegt zum
Beispiel das Lohnniveau in der Gebaudereinigung und Gebaudedienstleistung in den
Beitrittsldndern durchschnittlich bei ca. 20 % des deutschen Lohnniveaus. Ein anderes
Beispiel ist die Zeitarbeitsbranche, die in Deutschland an strikte Gesetze und
Tarifvereinbarungen gebunden ist. Anders sieht es z. B. in den Niederlanden aus.

Konsequenzen des Herkunftslandprinzips:

Mit dem Herkunftslandprinzip wird ein kontraproduktives Anreizsystem im Sinne eines
schadlichen Wettbewerbs implementiert. Mit folgenden Konsequenzen waére zu rechnen.

- Der gegenwartig lickenlose Schutz im auliervertraglichen Bereich entfallt.
- Verbraucher (und Verbraucherverbande) kdnnen sich nicht auf ein Schutzniveau
verlassen, da sie nicht im jedem Einzelfall wissen (kdnnen), wo ein Unternehmen

seinen Sitz hat und welches Recht demzufolge zur Anwendung gelangt.

- Staaten mit niedrigem Verbraucherschutzniveau werden fir Unternehmen attraktiver,
um von dort aus den gesamten Binnenmarkt zu bedienen.

- Mitgliedstaaten geraten unter Druck im Standortwettbewerb und werden ihr
Schutzniveau nach unten anpassen.
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- Die Grenze des race to the bottom wird auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner der
Mindestharmonisierung erreicht werden. Aus jeder Mindestharmonisierung wird so
eine Vollharmonisierung auf niedrigstem Schutzniveau.

Das Herkunftslandprinzip darf deshalb weder auf den vertraglichen noch den
auBervertraglichen Bereich zwischen Verbrauchern und Unternehmern Anwendung
finden. Insbesondere Werbung gegeniiber Verbrauchern muss unbedingt zu den
Ausnahmen gemaR Art. 17 gehoren!

Allgemeine Verbote gemal Art. 17 (Ziff. 16)

Verbraucherpolitisch ist es erforderlich, den Ausnahmenkatalog in Art. 17 (Ziff. 16) um
generelle Verbote aus Grinden des Verbraucherschutzes zu erweitern. Insbesondere
gegeniber Dienstleistungserbringern, die sich nach Deutschland begeben, missen sich
hiesige Verbraucher darauf verlassen kdnnen, dass generelle Verbote im Interesse des
Verbraucherschutzes Geltung behalten.

Verbraucher missen sich grundsatzlich auf einheitliche Standards verlassen kénnen. Dabei
steht nicht der Schutz der heimischen Rechtsordnung im Vordergrund, sondern das
berechtigte Vertrauen der Verbraucher in einen einheitlichen, Ihnen in den Grundzigen
bekannten rechtlichen Rahmen.

Diese vertrauensbildende Wirkung von Verbraucherschutzgesetzen wirde mit dem
Herkunftslandprinzip aul3er Kraft gesetzt. Darliber hinaus steht zu beflirchten, dass
auslandische Dienstleistungserbringer, fir die ein niedrigeres Schutzniveau gilt, zunehmend
pauschal — und damit im Einzelfall auch unberechtigterweise — von den Verbrauchern als
Vertragspartner abgelehnt werden. Auf die grenziberschreitende Erbringung von
Dienstleistungen hatte dies vermutlich eher eine bremsende als fordernde Wirkung.

Innerstaatliche Regelungen werden zwar weiterhin zur Anwendung kommen, soweit es um
vertragliche Verpflichtungen der Dienstleistungserbringer geht. Als Verbraucher betroffen ist
aber nicht immer nur der Vertragspartner, sondern auch dessen gesellschaftliches Umfeld.
So ist es gegenwartig vollig offen, inwieweit das Herkunftslandprinzip auch 6ffentliche
Vorschriften, die dem Gesundheits- oder Immissionsschutz dienen, erfasst.

Diese Konstellation Iasst sich an einem Beispiel anschaulich erlautern:

Reihenhausbesitzer V bestellt bei einer Agentur in Berlin den Tischler T aus Polen.
Dieser vereinbart mit V, dass er ,nach Feierabend” und am Wochenende bei V einige
larmintensive Tischlerarbeiten ausfiihren wird. Zwischen V und T gilt damit deutsches
(Vertrags-)Recht, so dass sich T gegenliber V auch an (kommunalen) Ruhezeiten
orientieren mlsste. V kann und will sich aber aufgrund anderslautender Vereinbarung
mit T nicht hierauf berufen. Lediglich Nachbar N stért sich an dem Larm. Ihm
gegenliber kann sich T unter Umstédnden auf polnisches Recht stiitzen, das
méglicherweise keine entsprechenden Larmschutzregeln kennt.

Berufsqualifikation (Art. 17 Ziff. 8)

Viele Dienstleistungen stellen sich flr den Verbraucher intransparent dar, weil er oftmals
nicht in der Lage ist, die Qualitat der angebotenen Dienstleistung einzuschatzen.
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Insbesondere in den nicht auf Anhieb wahrnehmbaren Kategorien wie etwa der
Gesundheits- und Umweltvertraglichkeit ist Wettbewerb kein ausreichendes und haufig auch
gar kein geeignetes Mittel zur Qualitatssicherung. Marktversagen kann hier oftmals nur mit
Hilfe praventiver Qualitatssicherung auf regulativer Basis kompensiert werden. Das gilt
insbesondere dann, wenn Transparenzdefizite und ein hohes Gefahrenpotenzial
zusammentreffen. Insbesondere in Bezug auf die Berufsqualifikationen und das anwendbare
Recht halten wir daher die vorgeschlagenen Einschrankungen fur unbedingt erforderlich und
zum Teil ausbaubediirftig.

Ein ganz wesentlicher Beitrag zur Sicherung eines hohen Qualitatsniveaus ist die Ausbildung
der Dienstleistenden. Von den regulierten Dienstleistungen gilt dies insbesondere fur das
Handwerk, wo im europaischen Raum immer noch deutliche Unterschiede im Bereich der
Berufszugangsqualifikationen zu verzeichnen sind. Wir begrifRen deshalb den Ansatz des
Richtlinienvorschlags, dass die Regelungen Uber die Anerkennung von Berufsqualifikationen
unberthrt bleiben sollen (Art. 17 Ziff. 8).

Wir halten es jedoch flr erforderlich, die Ausnahme in Art. 17 Ziff. 8 weiter zu fassen und alle
berufsqualifizierenden Regelungen vom Anwendungsbereich der Richtlinie auszunehmen.
Insbesondere ist sicherzustellen, dass die Ausnahme fur qualitédtssichernde Regelungen zur
Anerkennung von Berufsqualifikationen nicht lediglich fliir das Herkunftslandprinzip, sondern
auch fiir die Regelungen in Bezug auf die Verwaltungsvereinfachung gelten. Nur so ist
gewabhrleistet, dass es unter dem Deckmantel des Birokratieabbaus nicht zu
QualitatseinbuRen kommt.

Ausnahmen fir Rechtsdienstleistungen (Art. 17 Ziff. 7)

Fir die Tatigkeit der Rechtsanwalte sieht der RL-E eine Ausnahme vom Herkunftslandprinzip
vor (Art. 17 Ziff. 7). Diese Ausnahme erstreckt sich damit nur auf die jeweils anwaltliche
Tatigkeit. Darf eine Tatigkeit demgegentber in einem Mitgliedstaat von einem Nichtanwalt
erbracht werden, so kann dieser unter Berufung auf das Herkunftslandprinzip auch in einem
anderen Mitgliedsstaat tatig werden, in dem die jeweilige Tatigkeit unter einem
Anwaltsvorbehalt steht.

Praktisch relevant wird diese Regelung im Bereich der Rechtsberatung. Niederlande,
Belgien, Finnland und Schweden verzichten weitgehend auf eine Regulierung des
Rechtsberatungsmarktes. In Schweden und Finnland dirfen Personen ohne jegliche
Ausbildung Rechtsberatung anbieten.

Der deutsche Gesetzgeber hat sich demgegentiber nicht zuletzt aus Griinden des
Verbraucherschutzes dafur entschieden, Rechtsdienstleistungen weitgehend den
Rechtsanwalten vorzubehalten, auch wenn im Bereich der auf3ergerichtlichen
Rechtsdienstleistungen (Rechtsberatung) partiell Offnungen angestrebt werden. Das
Herkunftslandprinzip wird demgegeniber auf dem deutschen Markt dazu flihren, dass
Rechtsdienstleistungen auch von unqualifizierten Anbietern grenzuberschreitend aus dem
Ausland erbracht werden kénnen. Das gleiche gilt fir Anbieter, die auf Grund eigener
Interessen haufig nicht neutral beraten werden, wie zum Beispiel Versicherungen oder
Inkassounternehmen.

Beispiel:

Jurist J hat in Deutschland das zweite Staatsexamen auch im dritten Anlauf nicht
bestanden. Ihm ist damit die Zulassung zum Rechtsanwalt in Deutschland endgdiltig
verwehrt. Er griindet nun eine ,Kanzlei“im grenznahen Gebiet der Niederlande und
bietet von dort als ,Deutscher Rechtsspezialist” seine Rechtsberatung in Deutschland
an. (In den Niederlanden besitzen die nicht anwaltlichen Rechtsberater seit der
Liberalisierung einen Marktanteil von zwei Dirittel.)
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Rechtsdienstleistungen dirfen nach unsere Auffassung grundsatzlich nur von qualifizierten
Anbietern erbracht werden. Verbraucher sind wegen des erheblichen Wissensvorsprungs auf
der (qualifizierten) Anbieterseite regelmalig nur sehr begrenzt in der Lage, Fachkompetenz
einzuschatzen. Eine strenge Berufsregulierung einschlieBlich Fachkreisen vorbehaltener
Tatigkeiten muss deshalb gewahrleistet sein. Die Frage, in welchem Umfang anspruchsvolle
Dienstleistungen einer gesetzlichen Kontrolle entzogen werden, ist mindestens
sektorspezifisch zu regeln und ist deshalb in Ermangelung einer Harmonisierung den
Mitgliedstaaten vorzubehalten. Aus Verbrauchersicht ist die Erstreckung des
Herkunftslandprinzips auf Rechtsdienstleistungen dementsprechend abzulehnen.

Der RL-E wird dieser Interessenlage nicht gerecht und ist deshalb zu korrigieren. Anstelle
der gegenwartigen Regelung in Art. 17 Ziff. 7 wird vorgeschlagen, alle
Rechtsdienstleistungen aus dem Anwendungsbereich der Dienstleistungsrichtlinie
herauszunehmen.

5. Qualitat der Dienstleistungen (Art. 26 — 33)

Informationspflichten Uber der Dienstleistungserbringer

Die Information Uber die vom Dienstleistungserbringer verwendeten Generalklauseln und
Allgemeinen Geschéftsbedingungen (Art. 26 Ziff. 1 f) soll nach Wahl des Leistungserbringers
von ihm selbst mitgeteilt (ggf. auch nur elektronisch bereitgestellt) oder dem Empfanger am
Ort der Leistungserbringung zuganglich gemacht werden kénnen (Art. 26 Ziff. 2). Der
Zeitpunkt der Informationsibermittlung bleibt damit der Angebotsgestaltung des
Leistungserbringers Uberlassen.

Die Vorschrift steht damit im Widerspruch zu den europaischen Regelungen Uber die
Einbeziehung von Allgemeinen Geschéaftsbedingungen. Danach muss gewahrleistet sein,
dass Allgemeine Geschaftsbedingungen jeweils vor oder bei Vertragsschluss mitgeteilt
werden. Ein Hinweis am Ort der Leistungserbringung (Art. 26 Ziff. 2 b) oder ein Hinweis auf
eine elektronische Bereitstellung im Internet bei Vertragsschluss auf3erhalb des Internets
wurde einer Einbeziehung der AGB in den Vertrag entgegenstehen.

Die Informationspflichten des Dienstleistungserbringers sollten jedoch nicht hinter diesen
vertragsrechtlichen Verpflichtungen zurtickbleiben, da andernfalls bei Verbrauchern (aber
auch bei Unternehmern) der Eindruck entstehen kénnte, dass AGB bereits wegen der
Erflllung der hier genannten Informationspflichten wirksam in den Vertrag einbezogen
wurden. Demgegentber sollte gerade bei Verbrauchern eine rechtzeitige Bereitstellung der
Information gewabhrleistet sein. Es ist deshalb weder sinnvoll noch fiir den durchschnittlichen
Verbraucher nachvollziehbar, wenn die Informationspflichten dieser Richtlinie hinter den
einschlagigen AGB-Bestimmungen zurtickbleiben.

Informationen uUber die Hauptmerkmale der Leistung

Die unter Art. 26 Ziff. 3 geregelten Informationen an Dienstleistungsempfanger sind
wesentliche Elemente der fir einen freien Dienstleistungsverkehr notwendigen Angebots-
und Wettbewerbstransparenz, die Dienstleistungsempfangern nicht nur auf Antrag zur
Verfliigung gestellt werden sollten, sondern verpflichtend.
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Die unter Ziff. a) geregelte Anforderung zur Information Uber die Hauptmerkmale der
Leistung ist nicht ausreichend. Der Begriff ,Hauptmerkmale“ mag im Kontext konkreter
Dienstleistungsprodukte definierbar sein (Bsp. Richtlinien zu einzelnen Finanzprodukten im
Bereich der Finanzdienstleistungen), ist jedoch als Definitionsmerkmal fiir den allgemeinen
Begriff der Dienstleistung konturenlos.

Stattdessen sollte die notwendige Information zum Leistungsinhalt funktional und zur
Verstarkung der Wettbewerbsintensitat vergleichbar beschrieben werden:

die Merkmale der Leistung miissen so vollstdndig und konkret beschrieben werden,
dass dem Dienstleistungsempfénger ein Vergleich mit den Leistungen anderer
Anbieter méglich ist.

Nur so kann auch der Funktion der Leistungsbeschreibung fiir die Bestimmung/Einschatzung
der Angemessenheit eines Preises Rechnung getragen werden. Wahrend bei einfachen
Dienstleistungen Kurzbeschreibungen gentgen, konnen komplexe, mit einem Gesamtpreis
versehene Dienstleistungen (Beispiel: schllisselfertige Hausangebote gegen
Pauschalfestpreis) vom Dienstleistungsempfanger nur eingeschatzt und im Wettbewerb
qualifiziert ausgewahlt werden, wenn die Leistungsbeschreibung moglichst vollstadndig und
konkret ist, so dass die Gesamtheit der Leistungen als Aquivalent des Gesamtpreises
deutlich wird.

Eine weitere Moglichkeit zur Sicherstellung von konkreten Dienstleistungsmerkmalen konnte

eine Positivliste von Dienstleistungen sein, fur die die EU-Kommission einen Katalog von
Hauptmerkmalen verfasst.

Berufshaftpflichtversicherungen und andere Sicherheiten

Die in Art. 27 Ziffer 1 vorgesehene Regelung liber Haftpflichtversicherungen ist grundsatzlich
begriRenswert, bedarf jedoch der Konkretisierung. Unklar ist zur Zeit noch, welche Arten
von Dienstleistungen gemeint sind. Das gilt insbesondere fur die Dienstleistungen mit
,besonderem finanziellen Risiko“ (Baudienstleistungen sollten hierzu gehéren), damit dies
nicht nationaler Interpretation tiberlassen bleibt.

Sinnvoll ware darlber hinaus eine Klarstellung, dass das ,besondere Risiko* nicht lediglich
im Hinblick auf die Dienstleistung, sondern auch unter Beriicksichtigung des jeweiligen
Dienstleistungsempfangers zu beurteilen ist. Was ein Risiko ist, darf gerade im Hinblick auf
Verbraucher als Dienstleistungsempfanger nicht lediglich nach Durchschnittswerten beurteilt
werden, sondern muss — sozial ausgewogen — dem breiten Spektrum finanzieller und
gesundheitlicher Praposition innerhalb der Dienstleistungsempfanger Rechnung tragen. Nur
so wird gewahrleistet, dass die besonderen Interessen von Randgruppen nicht von
vornherein aus dem Anwendungsbereich der Richtlinie herausfallen.

Die in Art. 27 Ziffer 1 beispielhaft genannten Sicherungen lassen erkennen, dass es sich um
,nhachsorgende” Sicherheiten handelt, bei denen nach Eintritt eines Schadensfalles ein
Dritter (Versicherung, Blirge etc.) als Regulierer zur Verfigung steht. Die Interessen
derartiger Sicherungsgeber sind nicht auf den vertraglich versprochenen Leistungsaustausch
gerichtet, fur sie ist die Regulierung selbst das Geschéaft. In der Praxis zeigt sich, dass die
Inanspruchnahme von Sicherungsgebern durch geschadigte Verbraucher mit einem
erheblichen Durchsetzungsrisiko behaftet ist und Verbraucher insbesondere durch lange
prozessuale Auseinandersetzungen mit Sicherungsgebern oftmals finanziell in die Knie
gezwungen werden (Beispiel gerichtliche Vergleiche zur vorzeitigen Beendigung) und ihr
Recht auf der Strecke bleibt.
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Effektiver Verbraucherschutz setzt deshalb voraus, dass soweit als moglich dafiir Sorge
getragen wird, dass zunachst praventiv die Entstehung von Risiken ausgeschaltet wird,
bevor flr verbleibende Risiken Sicherheiten gegeben werden (Beispiel Verbraucherschutz
bei Unternehmenskonkurs von Baubetrieben: gesetzgeberische Untatigkeit im Vertragsrecht
begriindet Verlustrisiken, die durch gesetzliche KontrollmaRnahmen im Vertragsrecht
ausgeschaltet werden konnten, so dass ein geringeres (unvermeidliches) Konkursrisiko
abgesichert werden musste). Dies zu berlicksichtigen, bedeutet zugleich auch geringere
Kosten des Dienstleistungserbringers fir die Stellung von Sicherheiten und damit eine der
Preisstabilitat dienende geringere Umlage derartiger Kosten in die Endverbraucherpreise.
Die Richtlinie sollte deshalb vorsehen, dass die Mitgliedstaaten durch geeignete
MafRnahmen daflir Sorge tragen missen, dass bei den in Ziffer 1 angesprochenen Arten von
Dienstleistungen die Risikovermeidung/Risikominimierung Vorrang hat vor der Stellung von
(nachsorgenden) Sicherheiten.

Freie Berufe/Werbeverbote (Art. 29)

Bei der Werbung fiir medizinische Berufe sollten die jeweiligen nationalen Regelungen des
Ziellandes und nicht des Herkunftslandes gelten. Die vollstandige Liberalisierung der
Werbeméglichkeiten bei Arzten ist nicht sinnvoll. Gegenwartige Beschrankungen sind
erforderlich, weil sich Patienten bei Gesundheitsdienstleistungen als Marktteilnehmer in einer
dem Leistungsanbieter unterlegenden Stellung befinden, und zudem haufig gesundheitlich
eingeschrankt handlungsfahig sind. Hier muss gewahrleistet werden, dass serids uber
Qualitatsunterschiede beraten wird - und zwar zu den gewohnten Modalitaten des jeweiligen
hilfebedurftigen Patienten. Entsprechende Beschrankungen sind deshalb aus Griinden des
Patientenschutzes sinnvoll.

In Bezug auf die kommerzielle Kommunikation in den freien Berufen méchten wir anregen,
dass europaische Verhaltenskodizes nicht allein von den jeweiligen Kammern /
Berufsverbidnden erarbeitet werden, sondern in Zusammenarbeit mit
Verbraucherorganisationen. Verbraucherverbande kénnten aufgrund einschlagiger Erfahrung
im Recht des unlauteren Wettbewerbs dazu beitragen, dass der Informationsanteil in der
Werbung erhéht und eine Irrefihrung der Verbraucher vermieden wird.

6. Zusammenarbeit von Behorden zum Informationsaustausch und zur Kontrolle
im Herkunftsland (Art. 34 — 38)

Kontrollen in Bezug auf die Dienstleistung diirfen im Regelfall lediglich im Herkunftsland,
nicht aber im Zielland stattfinden (siehe oben). Das Zielland soll hier offenbar nur im Wege
des Informationsaustauschs ans Herkunftsland berichten diirfen, damit dieses die
notwendigen Kontrollen in die Wege leitet.

Dieses System wird vermutlich nicht funktionieren und ist damit abzulehnen. Zum einen ist
nicht erkennbar, wie Kommission und Mitgliedstaaten die Sprachbarrieren beim Austausch
der Informationen Uber die Qualitat der Dienstleistung und der Zuverlassigkeit der
Dienstleistungserbringer praktisch (d.h. auch auf kommunaler Ebene) (iberwindenden
werden. Es ist zu befiirchten, dass ,lange Wege“ zum Herkunftsland eher zu mehr Birokratie
und weniger Effizienz fihren werden. Zum anderen ist nicht gewahrleistet, dass ein
Herkunftsland die erforderlichen Kontrollen ,seiner” Dienstleistungserbringer Uberhaupt
veranlassen wird. Das gilt vor allem flr die Fallen, in denen die Dienstleistung ausschlieRlich
in einem anderen Mitgliedstaat erbracht wird. Es ist vielmehr zu befiirchten, dass der
Standortwettbewerb im Interesse der heimischen Unternehmen flr eine geringe Regelungs-
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und Kontrolldichte sorgen wird. Zudem wird es dem Herkunftsland regelmaig nicht maglich
sein, die tatsachlichen Umstande im Zielland angemessen zu beurteilen und einzuschatzen.

7. Berichtsentwurf des Europaisches Parlaments (Gebhardt-Bericht)

Der Verbraucherzentrale Bundesverband begrifit den Kompromissvorschlag im Bericht von
Evelyne Gebhardt fir den Ausschuss Binnenmarkt und Verbraucherschutz des
Europaischen Parlamentes vom 08.04.2005. Jedoch enthalt auch dieser Ansatz neben
Verbesserungen noch einzelne kritische Punkte bzw. Risiken. Auf einige Aspekte soll im
Folgenden naher eingegangen werden:

e Anwendungsbereich

Es soll bei einem horizontalen Regelungsansatz bleiben. Der Anwendungsbereich soll sich
auf kommerzielle Dienstleistungen erstrecken. Der Bericht sieht vor, sowohl die
Daseinsvorsorge als auch den Gesundheitssektor aus dem Anwendungsbereich
herauszunehmen. Diese Herausnahme entspricht den Forderungen des Verbraucherzentrale
Bundesverbandes, so dass wir die Anderungsantrage befiirworten. Es ist jedoch unklar,auf
welche Bereiche sich der Gesundheitssektor erstrecken soll. Hierzu bedarf es einer
Konkretisierung um Rechtsunsicherheiten zu vermeiden.

Beispiel: Sollen Massagen in den Gesundheitssektor fallen und damit von der
Dienstleistungsrichtlinie ausgeschlossen werden? Héngt die Anwendbarkeit der Richtlinie
davon ab, ob es sich um eine Leistung handelt, die von den Krankenkassen bezahlt wird?

Die Klarstellung, dass sektorale Richtlinien und Gemeinschaftsakte im Interesse des
Verbraucherschutzes Anwendungsvorrang gegeniber der Dienstleistungsrichtlinie genief3en
sollten, ist ein Schritt in die richtige Richtung und wird von uns ausdrticklich unterstitzt. Auch
die Feststellung, die Richtlinie solle nicht die Regelungen zum internationalen Privatrecht
(Rom I und Rom Il) bertGhren, ist positiv zu bewerten. Eine klare Abgrenzung zum
internationalen Privatrecht ist aus Griinden der Rechtssicherheit dringend geboten, sollte
aber in der Formulierung noch deutlicher zum Ausdruck kommen, um Missverstandnisse zu
vermeiden.

e Das Herkunftslandprinzip soll durch das Prinzip der gegenseitigen Anerkennung
ersetzt werden

Es ist vollig unklar, ob diesem Prinzip nicht ahnliche Konsequenzen wie dem
Herkunftslandprinzip folgen werden. Die Unterscheidung zwischen den beiden Prinzipien ist
nicht eindeutig geklart. Wird das Prinzip der gegenseitigen Anerkennung so verstanden,
dass auslandische Rechtsvorschriften anerkannt und angewendet werden miissen, so ergibt
sich praktisch keinerlei Unterschied zum Herkunftslandprinzip. Es bleibt bei den oben
aufgeflihrten Kritikpunkten. Wird das Prinzip der gegenseitigen Anerkennung jedoch in der
Weise interpretiert, dass zwar die Zulassung in einem Mitgliedstaat fir die Tatigkeit im EU-
Ausland ausreicht, ansonsten in allen Bereichen aber die Vorschriften des Gastlandes
gelten, so ist der Vorschlag grundsatzlich als Verbesserung zu befirworten, jedoch auch
nicht ausreichend. So ware es zum Beispiel weiterhin zuldssig, dass eine Person, die nicht
als Rechtsanwalt zugelassen ist, in einem anderen Mitgliedstaat aber rechtsberatend tatig
werden darf, diese Rechtsberatung auch in Deutschland durchflihren kénnte. Dies
widerspricht dem deutschen umfassenden Schutzniveau im Rechtsberatungsbereich.

Das Prinzip der gegenseitigen Anerkennung soll auf gesetzliche und vertragliche
Vorschriften im Bereich des Verbraucherschutzes keine Anwendung finden. Diese Regelung
ist ausdricklich zu begriiRen, vorausgesetzt der Verbraucherschutz ist in einem weiten
Umfang von der Richtlinie ausgenommen. Dazu ist eine Konkretisierung erforderlich, die

16



genau bezeichnet, welche Bereiche dem Begriff ,Verbraucherschutz® zuzuordnen sind.
Verbraucher mussen sich bei grenziiberschreitenden Dienstleistungen auf die Geltung der
ihnen vertrauten Rechtsordnung verlassen kénnen. Das gilt sowohl fur 6ffentlich rechtliche
Vorschriften des Verbraucherschutzes wie auch fiir privatrechtliche Anspriiche gegentiber
den Anbietern von Dienstleistungen. Sonst sinkt das Vertrauen in die angebotenen
Dienstleistungen und die Nachfrage stagniert. Es ist eine Milchmadchenrechnung,
Unternehmen von der Auseinandersetzung mit unterschiedlichen Rechtsordnungen zu
entlasten und sie stattdessen den Verbrauchern aufzubtrden. Dies fiihrt gerade nicht zu
einer Stimulation des Binnenhandels, sondern bremst die Nachfrage.

Wir befurworten die Regelung, dass nunmehr das Zielland fiir die Kontrolle sowohl des
Dienstleistungserbringers als auch der erbrachten Dienstleistung verantwortlich ist. Nach Art.
17 Abs. 1 sollen bestimmte Dienstleistungen gegentber Verbrauchern im Einklang mit den
Rechts- und Verwaltungsvorschriften des Ziellandes stehen. Dies entspricht unserer
Forderung und sichert neben der besseren Praktikabilitdt auch das Vertrauen des
Verbrauchers in den Markt.

Ebenfalls zu begruf3en ist die vorgeschlagene Ausweitung der Mdglichkeiten des Ziellandes,
die Erbringung von grenziberschreitenden Dienstleistungen trotz ordnungsgemaler
Zulassung in einem anderen Mitgliedstaat in bestimmten Fallen zu untersagen
(Anderungsantrag 5; Art. 16 Abs. 2a).

Die Anderungsantrige des Gebhardt-Berichts sind aus Verbrauchersicht sehr zu
begriiBen. Gleichwohl muss insbesondere das Prinzip der gegenseitigen
Anerkennung als zu unbestimmt abgelehnt werden. Hierzu bedarf es zumindest einer
weiteren Konkretisierung.
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