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Vorwort

W�hrend der 14-monatigen Praxisphase im 4. und 5. Semester absolvier-

te ich ein dreimonatiges Praktikum in der Stabsabteilung f�r europ�ische 

und internationale Angelegenheiten/St�dtepartnerschaften der Landes-

hauptstadt (LHS) Stuttgart. In dieser Zeit f�hrte ich zahlreiche Recherchen 

�ber aktuelle Projekte und Initiativen der Europ�ischen Union (EU) durch 

und organisierte eine Informationsreise nach Br�ssel. Des Weiteren hatte 

ich erste pers�nliche Kontakte mit Br�sseler Akteuren. Hierdurch entwi-

ckelte sich mein gro�es europapolitisches Interesse. Durch die Mitarbeit 

und Teilnahme an der von der LHS Stuttgart im Rahmen eines von der EU 

gef�rderten Programms ausgerichteten internationalen Konferenz „Nicht-

regierungsorganisationen und Kommunen in der Entwicklungszusammen-

arbeit“ sammelte ich weitere wertvolle Einblicke in Projektfelder und T�tig-

keiten der EU.

So kam es dann auch, dass sich unter meinen Themenvorschl�gen f�r die 

Bachelorarbeit, die ich meinem Vertiefungsschwerpunktskoordinator Herrn 

Prof. Dr. rer. soc. Helmut Hopp unterbreitete, einige Themen mit EU-

Bezug befanden und konkret auch ein Thema zum Umsetzungsstand der 

Europ�ischen Dienstleistungsrichtlinie1 (EU-DLR). Herr Prof. Dr. Hopp 

machte mich auf das Forschungsprojekt „Verwaltungsmodernisierung 

durch Europ�isierung? Die Europ�ische Dienstleistungsrichtlinie als Ver-

�nderungskatalysator f�r eine Verwaltung im Wandel“ der Hochschule f�r 

�ffentliche Verwaltung und Finanzen Ludwigsburg aufmerksam und lud 

mich zum n�chsten Treffen des Forschungsnetzwerkes ein, da es noch zu 

erforschende Teilgebiete gab. Dabei entwickelte sich das Thema dieser 

Arbeit: „Analyse des Anwendungsbereiches der Europ�ischen 

Dienstleistungsrichtlinie im Hinblick auf die kommunale Relevanz“.

1 Richtlinie 2006/123/EG des Europ�ischen Parlaments (EP) und des Rates vom          
12. Dezember 2006 �ber Dienstleistungen im Binnenmarkt, Amtsblatt (ABl.) Nr. L 376 
Vom 27.12.2006, S. 36 ff., (k�nftig zitiert als: EU-DLR/EG-DLR bzw. als DLR oder als 
RL), Anl. 01.
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Es ist f�r mich eine sehr gro�e Ehre, in das Forschungsnetzwerk aufge-

nommen worden zu sein. F�r diese einmalige Chance m�chte ich mich 

ganz herzlich bedanken.

An dieser Stelle m�chte ich mich auch ganz herzlich bei Herrn Prof. Dr. 

Hopp und Herrn Fenner (wissenschaftlicher Mitarbeiter im Rahmen des 

Forschungsprojektes) f�r die Unterst�tzung von Seiten der Hochschule 

bedanken. Ebenso gilt mein Dank meiner Zweitbetreuerin Frau Schott.

Weiter m�chte ich allen Personen danken, die mir als Experten f�r meine 

Interviews zur Verf�gung standen.

Auch soll darauf hingewiesen werden, dass aus Gr�nden der Lesbarkeit in 

dieser Bachelorarbeit nur die m�nnliche Form (bsp. B�rger) verwendet 

wird. Diese soll als Abk�rzung f�r beide Geschlechterformen dienen.

Die �berschreitung des vorgegebenen Umfangs des Textteils wurde zuvor 

mit Herrn Prof. Dr. Hopp abgestimmt und von ihm genehmigt.
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1 Einleitung

Die zahlreichen Dokumente zur Ausarbeitung der EU-DLR mit sehr unter-

schiedlichen inhaltlichen Forderungen einzelner Mitglieder des Europ�-

ischen Parlaments sowie die erhitzten Debatten w�hrend des Gesetzge-

bungsverfahrens geben Anlass dazu, n�her zu untersuchen, aus welchen 

Gr�nden die Richtlinie 2006/123/EG des Europ�ischen Parlaments und 

des Rates vom 12. Dezember 2006 �ber Dienstleistungen im Binnenmarkt

mit dem darin festgelegten Anwendungsbereich entstanden ist. Im Fo-

kus dieser Bachelorarbeit steht der Prozess bez�glich der Herausnah-

me bestimmter Dienstleistungen aus dem Anwendungsbereich der EU-

DLR sowie die Analyse des Anwendungsbereiches und die n�here Be-

trachtung der Ausnahmen. Des Weiteren sollen die EU-DLR-relevanten

kommunalen Dienstleistungen dargestellt werden und es soll aufgezeigt 

werden, inwiefern sich durch die Einf�hrung der Richtlinie (RL) f�r kom-

munale Dienstleistungen Ver�nderungen ergeben. Darauf aufbauend 

wird ein Blick in die zuk�nftige Entwicklung kommunalrelevanter Be-

reiche der EU-DLR gewagt.

Der von der Kommission aufgrund der in der RL (Art. 41 EU-DLR) enthal-

tenen �berpr�fungsklausel bis zum 28. Dezember 2011 und danach alle 

drei Jahre anzufertigende Bericht, indem unter anderem er�rtert wird, ob 

„zus�tzliche Ma�nahmen in Bereichen au�erhalb des Anwendungsberei-

ches dieser Richtlinie erforderlich sind“ und der „gegebenenfalls Vorschl�-

ge f�r die Anpassung dieser Richtlinie im Hinblick auf die Vollendung des 

Binnenmarktes f�r Dienstleistungen“ enth�lt, l�sst darauf schlie�en, 

dass der Anwendungsbereich in seiner gegenw�rtigen Form noch 

kein endg�ltiges Konstrukt darstellt; dass er auf diese Art und Weise 

wohl nicht starr und fixiert in der RL verankert bleiben wird. Die Erfahrun-

gen aus der Praxis werden es zeigen, inwiefern �nderungsbedarf besteht. 

Bereits seit der Einf�hrung der EU-DLR hat sich gezeigt, dass die von ex-

ternen Billiganbietern in Aussicht gestellten Preissenkungen den Anreiz 
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erh�hen, zunehmend �ffentliche Dienstleistungen auszugliedern. Des 

Weiteren zeichnet sich bereits jetzt schon ab, dass Modelle wie Public Pri-

vate Partnership (PPP) aller Voraussicht nach langfristig nicht tragbar sein 

werden und im Sinne der (i. S. d.) EU-DLR f�r den freien Markt ge�ffnet 

werden m�ssen, sofern keine Rekommunalisierung stattfindet.2 Der sich 

voraussichtlich zuk�nftig abspielende Ver�nderungsprozess wird in der 

vorliegenden Arbeit exemplarisch f�r kommunalrelevante Bereiche 

der EU-DLR aufgezeigt. Anhand von Experteninterviews wurden hier-

f�r Entwicklungstendenzen ermittelt.

Die vorliegende Arbeit stellt zugleich eine Art Basisarbeit f�r die weiteren 

Forschungsfragen des im Zeitraum von Januar 2010 bis Dezember 2011 

an der Hochschule f�r �ffentliche Verwaltung und Finanzen Ludwigsburg 

durchgef�hrten Forschungsprojektes „Verwaltungsmodernisierung 

durch Europ�isierung? Die Europ�ische Dienstleistungsrichtlinie als 

Ver�nderungskatalysator f�r eine Verwaltung im Wandel“ dar.

Den ersten Meilenstein des Forschungsprojektes bildet die Bilanz der 

Umsetzung der EU-DLR. Um diese darstellen zu k�nnen, ist es unerl�ss-

lich, den Entstehungsprozess der RL genau zu beleuchten und die poli-

tischen Prozesse darzustellen, die letztendlich zu ihrer konkreten Ausge-

staltung gef�hrt haben. 

Die Bachelorarbeit gliedert sich in zwei gro�e Abschnitte. Der erste Ab-

schnitt (Kapitel 2 – 4) thematisiert die theoretischen Grundlagen zum bes-

seren Verst�ndnis der EU-DLR sowie eine umfassende Beleuchtung des 

Anwendungsbereiches der RL. Dies wurde mit Hilfe der Analyse der Do-

kumente der am Gesetzgebungsverfahren beteiligten Institutionen, an-

hand von Rechtsquellen sowie mit zahlreichen weiteren themenbezoge-

nen Ver�ffentlichungen durchgef�hrt. 

2 Vgl. Verdi: �ffentlicher Dienst und die bundesweite Umsetzung der EU-DLR, 2008, S. 
11, http://www.governet.de/alotta/user/governet.de/img/000/003/3540.pdf, [09.09.2010]
Anl. 02.

http://www.governet.de/alotta/user/governet.de/img/000/003/3540.pdf
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Im zweiten Abschnitt (Kapitel 5 und 6) erfolgt die Darstellung der zuk�nfti-

gen Entwicklung der EU-DLR mit Fokus auf die Daseinsvorsorge und das

Gesundheitswesen. Die hierf�r notwendigen Informationen wurden neben 

der Analyse von Dokumenten haupts�chlich anhand empirischer Untersu-

chungen in der Form von Experteninterviews gewonnen.

2 Zielsetzung der EU-DLR

Das prim�re Ziel der EU-DLR ist es, durch Abbau der gro�en Anzahl an 

b�rokratischen H�rden und Vereinfachung der Verwaltungsverfahren, 

welche die Gr�ndung sowie die F�hrung von Dienstleistungsunternehmen 

und die grenz�berschreitende Erbringung von Dienstleistungen erheblich 

erschweren, die Verwirklichung des einheitlichen europ�ischen Bin-

nenmarktes voranzutreiben und dazu beizutragen, das im Dienstleis-

tungssektor vorhandene Potential bez�glich Wirtschaftswachstum und der 

Schaffung von Arbeitspl�tzen in Europa zu verwirklichen.3

Als „Motor des Wirtschaftswachstums“ hat die Dienstleistungsbran-

che in den meisten Mitgliedstaaten einen Anteil von bis zu 70 % am 

Bruttoinlandsprodukt (BIP) und an der Besch�ftigung.4 Daran ist zu 

erkennen, dass sich mittlerweile das Gewicht von der Industrie zum 

3 Europ�ische Kommission (EK), Generaldirektion Binnenmarkt und Dienstleistungen: 
Handbuch zur Umsetzung der DLR, S. 7, http://ec.europa.eu/internal_market/
services/docs/services-dir/guides/handbook_de.pdf, [05.06.2010], Anl. 03; vgl. Erw�-
gungsgrund (E) 4 zur EU-DLR; Schilling, Neuland EU-DLR, 2009, S. 1, EP, Ausschuss 
f�r Binnenmarkt und Verbraucherschutz, Mitteilung an die Mitglieder Nr. 7/2004, S. 5, 
http://www.europarl.europa.eu/comparl/imco/services_directive/background4_cm7_de.pd
f, [11.09.2010], Anl. 04; EP, Ausschuss f�r Binnenmarkt und Verbraucherschutz, Mittei-
lung an die Mitglieder Nr. 6/2004, S. 2, http://www.europarl.europa.eu/comparl/imco/
services_directive/background3_cm6_de.pdf, [11.09.2010], Anl. 05; EP, Ausschuss f�r 
Binnenmarkt und Verbraucherschutz, Mitteilung an die Mitglieder Nr. 5/2004, S. 2, 
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/documents/cm/546/546523/546523
de.pdf, [11.09.2010], Anl. 06.
4 Vgl. E 4 zur EU-DLR; Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 38         
- Streinz/Leible; siehe auch Tabelle 1; Die Welt, „EU erleichtert Dienstleistern Arbeit im 
Ausland“, in: Welt online vom 31.05.2006, http://www.welt.de/print- welt/article 
220464/EU_erleichtert_ Dienstleistern_Arbeit_im_Ausland.html, [07.09.2010], Anl. 07.

http://ec.europa.eu/internal_market/
http://www.europarl.europa.eu/comparl/imco/services_directive/background4_cm7_de.pd
http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2004_2009/doc
http://www.welt.de/print
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Dienstleistungssektor verlagert hat und mittlerweile Dienstleistungen in 

allen Bereichen moderner Volkswirtschaften anzutreffen sind; selbst im 

traditionellen verarbeitenden Gewerbe. Durch diese Schl�sselrolle des 

Dienstleistungssektors beeintr�chtigen hier bestehende Schranken die 

gesamte Wirtschaft.

Tabelle 1: Beitrag der einzelnen Wirtschaftszweige zum BIP (1999, zu Herstellungspreisen, in Prozent 
des BIP)

Land-
wirt-
schaft

Verarbeitendes 
Gewerbe

Markbestimmte 
Dienstleistun-
gen (einschl. 
Baugewerbe)

Dienstleistungen 
im sozialen und 
�ffentlichen Be-
reich 

Belgien 1.7 22.5 47.7 21.4

D�nemark 3.3 16.3 46.3 23.1

Deutschland 1.3 22.8 51.1 19.7

Griechenland 8.2 14.4 51.6 17.3

Spanien 4.4 21.3 50.0 18.9

Frankreich 3.1 19.2 48.3 21.3

Italien 3.2 23.2 50.2 17.4

Luxemburg 0.8 15.0 66.0 16.8

Niederlande 3.1 19.4 50.2 20.2

�sterreich 2.3 22.6 50.6 18.6

Portugal 4.5 21.2 47.2 21.4

Finnland 3.5 27.0 41.0 18.2

Schweden 2.1 24.6 45.0 21.0

Vereinigtes 
K�nigreich

1.5 21.9 50.4 19.3

Quelle: Eurostat �ber: „H�ufig gestellte Fragen zur Binnenmarktstrategie“, http://europa.eu/rapid/

pressReleasesAction.do?reference=MEMO/01/5&format=HTML&aged=1&language=de&guiLanguage=en 

[09.08.2010]

Ziel ist es, sowohl f�r Unternehmer als auch f�r Verbraucher den gr��ten 

Nutzen aus den in dieser Branche angelegten M�glichkeiten herauszuho-

len.5 K�nnen diese Leistungen nicht effizient erbracht werden, so hat das 

negative Konsequenzen sowohl f�r Unternehmen als auch f�r Verbrau-

cher.

5 EK, Generaldirektion Binnenmarkt und Dienstleistungen: Handbuch zur Umsetzung der 
DLR, S. 7, http://ec.europa.eu/internal_market/services/docs/services-
dir/guides/handbook_de.pdf, [05.06.2010], Anl. 03.

http://europa.eu/rapid/
http://ec.euro
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Die Darstellungen in den Gliederungspunkten 4.2.1. und 4.2.2 werden 

zeigen, dass Kommunen durch die Erbringung ihrer EU-DLR-relevanten 

Dienstleistungen zur Realisierung dieser Ziele einen gro�en Beitrag leis-

ten.

3 Politischer Entstehungsprozess der EU-DLR

Im Folgenden sollen zum besseren Verst�ndnis des Anwendungsbe-

reiches in seiner heutigen Fassung die wichtigsten Ereignisse des 

langwierigen und kontroversen Rechtsetzungsverfahrens zur EU-DLR 

aufgezeigt werden. Die ausf�hrliche Darstellung der Entwicklung der Aus-

nahmen vom Anwendungsbereich der EU-DLR - mit besonderem 

Schwerpunkt auf Dienstleistungen mit kommunaler Relevanz - sowie die 

Analyse der kommunalen Dienstleistungen mit Bezug zur EU-DLR erfolgt 

in Kapitel 4.

3.1 Politischer Hintergrund

Als Teil der von den europ�ischen Staats- und Regierungschefs im M�rz 

2000 beschlossenen Lissabon-Strategie, welche die EU bis zum Jahre 

2010 zum wettbewerbsf�higsten und dynamischsten wissensgest�tzten 

Wirtschaftsraum der Welt machen soll 6, ist es, wie zuvor schon erw�hnt,

Bestimmung der EU-DLR, dazu beizutragen, das vorhandene Wachs-

tumspotential der Dienstleistungsbranche zu nutzen und so die europ�i-

sche Wirtschaft nach und nach fit f�r den weltweiten Wettbewerb zu 

machen.7

6 Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 40- Streinz/Leible; vgl. 
Weidtmann-Neuer, EG-DLR, 2009, S. 87; Caesar/Scharrer, Der unvollendete Binnen-
markt, Band 72, 2003, S. 110. 
7 Schliesky, Die Umsetzung der EU-DLR in der dt. Verwaltung, Teil I: Grundlagen, 2008, 
S. 6.
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3.1.1 Die Binnenmarktstrategie f�r den Dienstleistungssektor

Als Reaktion darauf stellte die Europ�ische Kommission sodann im 

Jahre 2001 die Binnenmarktstrategie f�r den Dienstleistungssektor8 vor, 

um das Funktionieren des Binnenmarktes zu verbessern, indem sie die 

ihm innewohnende Dynamik freisetzt, die zu einem sehr gro�en Anteil auf 

die Fortentwicklung der Informationsgesellschaft zur�ckzuf�hren ist. Zur

Erschlie�ung der M�rkte sollten bis Ende 2002 alle Schranken beseitigt 

werden, die das reibungslose T�tigwerden der Dienstleistungserbringer in 

der gesamten EU behinderten.9 Anstelle eines sektorbezogenen Ansatzes 

sollte ein umfassender Rahmen geschaffen werden (sog. horizontaler 

Ansatz), da viele der vorzunehmenden �nderungen f�r ein breites Spekt-

rum an Dienstleistungen erforderlich waren und da die klassische Untertei-

lung in Wirtschaftszweige nach und nach aufgehoben wurde. Dadurch 

wurden nicht nur Unternehmensdienstleistungen erfasst, sondern auch 

solche von Unternehmen des produzierenden Gewerbes. Zur Erreichung 

ihres Zieles w�hlte die Europ�ische Kommission einen zweistufigen An-

satz: In der 1. Stufe stand 2001 die Ermittlung der noch bestehenden 

Schranken im Vordergrund. Im Jahre 2002 sollten dann in der 2. Stufe die 

Mitgliedstaaten aufgefordert werden, die Schranken zu beseitigen.10

3.1.2 Der Stand des Binnenmarkts f�r Dienstleistungen

Der Bericht der Europ�ischen Kommission �ber den Stand des Binnen-

markts f�r Dienstleistungen vom 31. 07.2002 schlie�t die 1. Stufe der Bin-

nenmarktstrategie ab. Er f�hrt die im Zuge der von der Europ�ischen 

Kommission durchgef�hrten Konsultation ermittelten fortbestehenden 

Schranken auf dem Binnenmarkt f�r Dienstleistungen auf, analysiert diese 

und ist Grundlage f�r die in der 2. Stufe durchzuf�hrenden Ma�nahmen.

8 Mitteilung der Kommission an den Rat und das EP, Eine Binnenmarktstrategie f�r den 
Dienstleistungssektor, KOM (2000) 888 – 29.12.2000, Anl. 08.
9 Vgl. Pressemitteilung zur Binnenmarktstrategie der EK vom 11.01.2001,
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/01/31&format=HTML&aged
=1&language=de&guiLanguage=en [09.08.2010], Anl. 09.
10 Vgl. Pressemitteilung zur Binnenmarktstrategie der EK vom 11.01.2001,
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/01/31&format=HTML&aged
=1&language=de&guiLanguage=en [09.08.2010], Anl. 09.

http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/01/31&format=HTML&aged
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/01/31&format=HTML&aged
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Der Bericht bringt klar zum Ausdruck, dass eine Vielzahl von Binnen-

markthemmnissen verhindern, dass Dienstleistungsunternehmen, insbe-

sondere kleine und mittlere Unternehmen (KMU), ihre Gesch�ftst�tigkeit 

�ber nationale Grenzen hinaus ausdehnen und so vom Binnenmarkt profi-

tieren.11 Dies vermindert nicht nur die weltweite Wettbewerbsf�higkeit der 

Dienstleistungserbringer, sondern auch des produzierenden Gewerbes in 

der EU, das zunehmend auf qualitativ hochwertige Dienstleistungen an-

gewiesen ist.

Als ermittelte Schranken k�nnen solche aufgef�hrt werden, die aus nati-

onalen, regionalen und kommunalen Vorschriften, der teilweise fehlerhaf-

ten Anwendung von Gemeinschaftsinstrumenten und aus intransparenten 

Verfahren resultieren sowie solche, die auf Informationsm�ngel, Kultur-

und Sprachschranken zur�ckzuf�hren sind.12 Dies wiederum erzeugt hohe 

Kosten f�r Unternehmen, die in anderen Mitgliedstaaten t�tig werden 

m�chten, da sie Rechtsberatung in Anspruch nehmen m�ssen und die 

Anpassung ihres Gesch�ftsmodells vorzunehmen haben. Davon betroffen 

sind vor allem die KMU, da diese anfallenden Kosten einen festen Ausga-

beposten darstellen und somit f�r sie besonders ins Gewicht fallen.13

Des Weiteren stellen mangelndes Vertrauen in die Rechtssysteme der 

anderen Mitgliedstaaten, Widerstand gegen die Neuerung der eigenen 

Rechtsrahmen und das vorherrschende Bed�rfnis, die eigenen wirtschaft-

lichen Interessen zu sch�tzen, gro�e Hemmnisse dar.14

Es wurde festgestellt, dass viele Schranken durch die enge Verflechtung 

der verschiedenen Dienstleistungen bereichs�bergreifend auftreten. So 

11 Vgl. Bericht der Kommission �ber den Stand des Binnenmarkts f�r Dienstleistungen,
KOM(2002) 441 endg. vom 30.07.2002, S. 14 f., Anl. 10.
12 Vgl. Bericht der Kommission �ber den Stand des Binnenmarkts f�r Dienstleistungen, 
KOM(2002) 441 endg. vom 30.07.2002, S. 16, Anl. 10.
13 Vgl. Bericht der Kommission �ber den Stand des Binnenmarkts f�r Dienstleistungen, 
KOM(2002) 441 endg. vom 30.07.2002, S. 1-10, Anl. 10.
14 Vgl. Bericht der Kommission �ber den Stand des Binnenmarkts f�r Dienstleistungen, 
KOM(2002) 441 endg. vom 30.07.2002, S. 58 ff., Anl. 10.
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entsteht eine Art Kettenreaktion, wodurch Schwierigkeiten in andere Be-

reiche �bergreifen und durch die Erbringung von Dienstleistungen bei der 

Herstellung von Waren selbst bis in den industriellen Sektor gelangen 

k�nnen. 

Auf den dem Dienstleistungssektor innewohnenden Eigenschaften der 

Immaterialit�t und Komplexit�t, basierend auf dem Know-how des Dienst-

leisters, beruht die Tatsache, dass der Dienstleistungsverkehr sehr viel 

st�rker von den Schranken betroffen ist als der Warenhandel. Hinzu 

kommt noch, dass die Dienstleistungserbringung sehr oft die Anwesenheit 

des Dienstleisters am Ort der Leistungserbringung erfordert und somit 

auch jeder an der Ausf�hrung Beteiligte sowie das dazu ben�tigte 

Equipment die Grenzen �berqueren m�ssen. 

3. 2 Urspr�nglicher Vorschlag der Europ�ischen Kommission 

Der von der Europ�ischen Kommission am 25. Februar 2004 unter dem 

damals zust�ndigen Kommissar f�r Binnenmarkt Frederik („Frits“) Bol-

kestein vorgestellte urspr�ngliche Vorschlag bildete einen umfassen-

den L�sungsansatz mit einem sehr weiten Anwendungsbereich.15

Insbesondere sollten auch die meisten der sp�ter vom Geltungsbe-

reich ausgenommenen Daseinsvorsorgeleistungen erfasst sein.16 Er 

griff die Idee des horizontalen Ansatzes auf.17 Kernst�ck dieses ersten 

Entwurfs war das sog. Herkunftslandprinzip, nachdem es den Dienst-

leistungserbringern gew�hrt wird, bei der Erbringung ihrer Dienste in an-

deren EU Mitgliedstaaten ausschlie�lich das Recht ihres Heimatlandes 

beachten zu m�ssen und wonach die Beh�rden des Heimatlandes f�r de-

ren �berwachung zust�ndig sind.18 Dies erschien als sehr problema-

tisch. Der Gro�teil der „alten“ Mitgliedstaaten f�rchtete die Deregulierung 

der nationalen Dienstleistungsm�rkte, was zu einer Benachteiligung der 

15 Vgl. Tabelle 2, Anl. 11.
16 Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 43- Streinz/Leible.
17 Schliesky, Die Umsetzung der EU-DLR in der dt. Verwaltung, Teil I: Grundlagen, 2008, 
S. 11; Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 42- Streinz/Leible.
18 Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 44/46 f.- Streinz/Leible.
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heimischen Leistungsanbieter bei wachsender Preis- und Lohnkonkur-

renz und zum Verlust der verbreiteten Qualit�tsstandards f�hren w�r-

de. Des Weiteren f�rchteten sie eine starke Belastung der Sozialversi-

cherungssysteme und eine „Aufweichung“ der nationalen Zust�ndig-

keit der Daseinsvorsorge. F�r die nationalen Verwaltungen h�tte die-

se Regelung gro�e praktische Probleme mit sich gebracht – so h�tten 

z. B. die dt. staatlichen Stellen keinerlei Kontrollverantwortung �ber 

Dienstleister aus anderen Mitgliedstaaten gehabt und bei den Beh�rden 

des Herkunftslandes w�ren ausufernd hohe Kosten zur Wahrnehmung der 

Kontrollfunktion angefallen.19 Auf Seiten der betroffenen Interessengrup-

pen kam es folglich zu heftiger Kritik.

3.3 Stellungnahmen politischer Institutionen und andere Positionen

In seiner Stellungnahme vom 30. September 2004 begr��te der Aus-

schuss der Regionen (AdR) die Herausnahme solcher Dienstleistungen 

aus dem Anwendungsbereich, f�r die es bereits gemeinschaftsweite Re-

gelungen gab (Finanzdienstleistungen, Dienstleistungen und Netze der 

elektronischen Kommunikation, die im Zusammenhang mit dem „Telekom-

Paket“ stehen, Dienstleistungen auf dem Gebiet des Verkehrs). So k�nn-

ten �berschneidungen vermieden werden.

Sowohl den �u�erungen des AdR als auch der Stellungnahme des Euro-

p�ischen Wirtschafts- und Sozialausschusses (EWSA) vom 09. Feb-

ruar 2005 war zu entnehmen, dass diesen beiden Institutionen die Formu-

lierung des Vorschlags zu unpr�zise war und dass sie insbesondere be-

z�glich der Regelung der Daseinsvorsorge eine pr�zisere Gestaltung 

des Textes erw�nschten. Dadurch k�nne Rechtsunsicherheit vermieden 

werden. 

So ging laut AdR nicht deutlich genug hervor, inwieweit die besonders 

sensiblen Dienstleistungen von allgemeinem Interesse in den Anwen-

19 Vgl. Schliesky, Die Umsetzung der EU-DLR in der dt. Verwaltung, Teil I: Grundlagen, 
2008, S. 11.
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dungsbereich fielen. Mit der Einbeziehung dieser Dienstleistungen be-

f�rchte er die Reduzierung der Gestaltungsfreiheit der jeweils zu-

st�ndigen nationalen, regionalen bzw. �rtlichen Beh�rden. Aus diesem 

Grund bevorzuge er die diesbez�gliche Haltung der Europ�ischen 

Kommission20, nach der die Besonderheiten der Daseinsvorsorge 

unber�hrt blieben und dieser Bereich somit weder liberalisiert werde 

noch k�me es zu einer Abschaffung der Monopole. Der AdR stellte die

Forderung, dies durch die grunds�tzliche Herausnahme der Daseins-

vorsorge aus dem Anwendungsbereich zu verdeutlichen. Bisher war 

diesbez�glich nur eine Ausnahme vom Herkunftslandprinzip vorgesehen. 

Aufgrund der Besonderheiten der Bereiche Gesundheit und soziale Si-

cherheit forderte der Ausschuss jedoch auch hier einen ausdr�cklichen 

Ausschluss vorzusehen.21

Der EWSA hielt es f�r sinnvoll, den gesamten Bereich der Dienstleis-

tungen von allgemeinem Interesse (wirtschaftlicher und nichtwirtschaft-

licher Natur), insbesondere den Bereich der Sozial- und Gesundheits-

dienste, vom Anwendungsbereich der EU-DLR auszunehmen, bis die 

Grunds�tze und Bedingungen, - insbesondere in wirtschaftlicher und fi-

nanzieller Hinsicht - die es den Leistungserbringern erm�glichen, ihrem 

Auftrag nachzukommen, in einem gemeinschaftlichen Rahmen festgelegt 

sind. Im Gesundheitsbereich solle man die Frage der Einbeziehung des 

Krankenhaussektors �berpr�fen. M�glicherweise lie�e sich die Recht-

sprechung (Rspr.) des Europ�ischen Gerichtshofes (EuGH), auch bei 

grenz�berschreitenden Behandlungen Kostenersatz zu erlangen, durch 

eine ad hoc Regelung f�r die gesetzlichen Versicherungssysteme vertr�g-

licher gestalten, jedoch au�erhalb des RL-Vorschlags.

20 Vgl. EK, Wei�buch zu Dienstleistungen von allgemeinem Interesse, Anl. 12.
21 Vgl. Stellungnahme des AdR vom 30. Sept. 2004 zum „Vorschlag f�r eine RL des EPs 
und des Rates �ber Dienstleistungen im Binnenmarkt“, http://ec.europa.eu/
internal_market/services/docs/services-dir/background/ECOS_de.pdf, [06.06.2010], Anl. 
13.

und des Rates �ber Dienstleistungen im Binnenmarkt�, http://ec.europa.eu/
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Die in der Begr�ndung des RL-Vorschlags bereits erfolgte Klarstellung 

der Nichtanwendung der Bestimmungen �ber den Dienstleistungs-

und Niederlassungsverkehr auf T�tigkeiten in Aus�bung �ffentlicher 

Gewalt (Art. 45 und 55 des Vertrages zur Gr�ndung der Europ�ischen 

Gemeinschaft (EG-Vertrag)) sollte in den verbindlichen Richtlinientext 

selbst aufgenommen werden. 22

Auch „die breite Bev�lkerung“ meldete sich schlie�lich zu Wort. Am 19. 

M�rz 2005 kam es zu europaweiten Demonstrationen gegen dieses 

gewaltige Gesetzesvorhaben. Hauptkritikpunkt war hierbei das Her-

kunftslandprinzip sowie die m�gliche Liberalisierung bestimmter 

Sektoren, wie z. B. der Gesundheits- und Sozialdienste. Der Entwurf 

erzeugte �ngste vor Arbeitslosigkeit und Sozialdumping.23

Alle im weiteren Verlauf auftretenden Auseinandersetzungen k�nnen auf 

einen Grundsatzkonflikt zur�ckgef�hrt werden: Die Bef�rworter der 

Markt�ffnung und der Liberalisierung (gro�e Unternehmen, deren Ver-

b�nde, die konservativen und wirtschaftsliberalen Parteien, Gro�britanni-

en, Finnland, die Niederlande und die neuen EU-Partner) standen den 

Gegnern (sozialdemokratische und gr�n-alternative Parteien sowie die 

Gewerkschaften, Frankreich und Deutschland) des von ihnen verschrie-

nen „Bolkestein-Hammers“ und somit den Bewahrern der nationalen 

Arbeits- und Dienstleistungsm�rkte gegen�ber.24

22 Vgl. Stellungnahme des EWSA zum „Vorschlag f�r eine RL des EPs und des Rates 
�ber Dienstleistungen im Binnenmarkt“, KOM (2004) 2 endg. – 2004/0001 (COD), 
http://www.europarl.europa.eu/comparl/ imco/services_directive/050210_opinion_
ecosoc_de.pdf, [06.06.2010], Anl. 14.
23 Vgl. Rheinische Post, „Zehntausende demonstrieren gegen EU-DLR“, in: RP online 
vom 11.02.2006, www.rp-online.de/politik/deutschland/Zehntausende-demonstrieren-
gegen-EU-Dienstleistungsrichtlinie_aid_238051.html, [05.07.2010], Anl. 15.   
24 Vgl. Rhein-Zeitung, „EU-Dienstleistungsgesetz nach langem Streit beschlossen“, in: 
Rhein-Zeitung online vom 15.11.2006, http://archiv.rhein- zeitung.de/on/06/11/15/ 
news/t/rzo294010.html?markup=rzo294010, [09.07.2010], Anl. 16.

http://www.europarl.europa.eu/comparl/ imco/services_directive/050210_opinion_
http://archiv.rhein
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Quelle: Attac, „ Die EU-Dienstleistungsrichtlinie – der Bolkestein-Hammer“, http://attac-typo.heinlein-

support.de/attac-typo3/archive/Bolkestein/www.attac.de/bolkestein/hintergrund/

[07.09.2010]

Frau Evelyne Gebhardt (SPE), vom Binnenmarktausschuss des Europ�i-

schen Parlaments bestellte Berichterstatterin, sprach sich gegen den hori-

zontalen Ansatz sowie gegen das Herkunftslandprinzip aus. Im Europ�i-

schen Parlament herrschten zwei unterschiedliche Vorstellungen be-

z�glich der zuk�nftigen Gestaltung der Dienstleistungsm�rkte. Die Vorstel-

lung der Berichterstatterin, welche von den Fraktionen der SPE, der Lin-

ken und der Gr�nen und der Mehrzahl der franz�sischen Abgeordneten 

geteilt wurde und das Herkunftslandprinzip durch das bereits f�r den 

Warenverkehr eingef�hrte Prinzip der gegenseitigen Anerkennung er-

setzen wollte, stand der Forderung der Fraktion der Europ�ischen Volks-

partei (EVP-Fraktion) gegen�ber, wonach das Herkunftslandprinzip durch 

eine „Binnenmarktklausel“ ersetzt werden sollte, um grunds�tzlich alle 

Dienstleistungsm�rkte f�r den Wettbewerb zu �ffnen und lediglich beson-

dere und extra aufgef�hrte Dienstleistungssektoren vom Geltungsbereich 

der RL unber�hrt bleiben.25

Der Europ�ische Rat reagierte auf die breite Kritik und verst�ndigte sich 

auf seinem Fr�hjahrsgipfel am 22./23. M�rz 2005 sodann auf den 

Formelkompromiss, nachdem der Dienstleistungsbinnenmarkt voll 

funktionsf�hig werden m�sse, das Europ�ische Sozialmodell jedoch 

zu bewahren sei.

25 Becker: Die EU-DLR – Neue Wege europ�ischer Gesetzgebung, SWP-Aktuell 54, S. 4.

http://attac-typo.heinlein-
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3.4 Erste Lesung im Europ�ischen Parlament

Im weiteren Verlauf des Gesetzgebungsverfahrens war die Europ�ische 

Kommission darum bem�ht, dem Schussfeuer der Kritik zu entkommen. 

Sie trat nicht mehr f�r ihren urspr�nglichen Vorschlag ein. Das Europ�i-

sche Parlament setzte den Fokus auf die Erarbeitung m�glicher Kompro-

missformulierungen.26 Die beiden gro�en Fraktionen des Europ�ischen 

Parlaments (SPE, EVP) konnten sich schlie�lich am 16. Februar 2006

einigen und handelten einen Richtlinientext mit 213 Ab�nderungen des 

Entwurfs der Europ�ischen Kommission aus. Diese ge�nderte Fassung 

unterschied sich drastisch vom ersten Vorschlag der Europ�ischen Kom-

mission; es gab nun zahlreiche neue Ausnahmen, u. a. f�r das Gesund-

heitswesen und die sozialen Dienste.27
Eine ausf�hrliche Darstellung hier-

zu erfolgt unter 4.3 „Aus dem Anwendungsbereich der Richtlinie ausge-

nommene Dienstleistungen“.  



Es erfolgte die Ersetzung des Herkunftslandprinzips durch das „Prin-

zip des freien Dienstleistungsverkehrs“, wonach die Kontrollverant-

wortung beim Bestimmungsstaat liegt.28 Es wurde jedoch nicht deutlich, 

ob das bisherige Herkunftslandprinzip dadurch lediglich begrifflich oder 

g�nzlich gestrichen wurde.29

3.5 Ge�nderter Vorschlag und Gemeinsamer Standpunkt des Rates

Dieser vom Europ�ischen Parlament abge�nderte RL-Text wurde sowohl 

von der Europ�ischen Kommission am 04. April 2006 f�r ihren ge�n-

26 Vgl. Manager-Magazin, „EU-Parlament zweifelt an Herkunftslandprinzip“, in M-M vom 
14.04.2005, http://www.manager- magazin.de/unternehmen/artikel/0,2828,351237, 
00.html, [07.09.2010], Anl. 17.
27 Vgl. Tabelle 2, Anl. 11; Die Welt, „EU erleichtert Dienstleistern Arbeit im Ausland“, in: 
Welt online vom 31.05.2006, http://www.welt.de/print- welt/article220464/EU_erleichtert_ 
Dienstleistern_Arbeit_im_Ausland.html, [07.09.2010], Anl. 07.
28 Vgl. Lausitzer Rundschau, „Parlament entsch�rft Dienstleistungsrichtlinie“, in LR vom 
17.02.2006, http://www.lr-online.de/wirtschaft/wirtschaft-lr/Parlament-entschaerft-
Dienstleistungsrichtlinie;art1067,1176758, [09.07.2010], Anl. 18; Calliess, Die Dienstleis-
tungsrichtlinie: Von der grundfreiheitlichen Deregulierung zur europ�ischen Re-Regu-
lierung?, 2006, S. 29.
29 Vgl. Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 44- Streinz/Leible.

http://www.manager
http://www.welt.de/print
http://www.lr
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derten Vorschlag als auch vom Ministerrat am 24. Juli 2006 f�r seinen 

Gemeinsamen Standpunkt weitgehend �bernommen.30

3.6 Zweite Lesung im Europ�ischen Parlament und Abschluss des 

Gesetzgebungsverfahrens

Am 23. Oktober 2006 erfolgte schlie�lich die Stellungnahme des Bin-

nenmarktausschusses des Europ�ischen Parlaments zu dem von Be-

richterstatterin Evelyne Gebhardt (SPE) vorgelegten Vorschlag f�r die 

zweite Lesung. Dabei kam es zur Ablehnung der 43 eingereichten �nde-

rungsantr�ge durch die Mehrheit der Stimmen. Im Ergebnis folgte das Eu-

rop�ische Parlament damit dem Gemeinsamen Standpunkt des Rates.

Dieser wurde letztendlich vom Rat am 7. November 2006 beschlossen. Es 

folgte die Annahme durch das Europ�ische Parlament am 15. Novem-

ber 2006 in 2. Lesung und der Beschluss des Rates am 11. Dezember 

2006. Damit wurde die EU-DLR gem�� Art. 251 EG-Vertrag mit Wirkung 

vom 12. Dezember 2006 beschlossen. Am 28. Dezember 2006, ein Tag 

nach ihrer Ver�ffentlichung im Amtsblatt der EU, trat die EU-DLR 

schlie�lich in Kraft, vgl. Art. 45 EU-DLR.31

Gem. Art. 44 Abs. 1 EU-DLR endete die Frist zur Umsetzung in natio-

nales Recht f�r die Mitgliedstaaten am 28. Dezember 2009.

Mit der EU-DLR soll ein allgemeiner Rechtsrahmen geschaffen werden. 

Es soll keine Harmonisierung der unterschiedlichen Rechtsvorschriften der 

Mitgliedstaaten erfolgen. Die RL regelt mittels horizontalen Ansatzes die 

Niederlassungsfreiheit der Dienstleistungserbringer in anderen Mitglied-

staaten sowie den Anwendungsbereich des freien Dienstleistungsver-

kehrs, die Qualit�tssicherung der Dienstleistungen (im Zuge dessen auch 

30 Vgl. Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 44 f.- Streinz/Leible; vgl. 
auch hierzu Tabelle 2, Anl. 11.
31 Vgl. Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 45- Streinz/Leible;      
Becker: Die EU-DLR – Neue Wege europ�ischer Gesetzgebung, SWP-Aktuell 54, S. 9.
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einen verbesserten Verbraucherschutz) und die Verwaltungszusammen-

arbeit.32

Wie dargestellt, hat sich im Vergleich zum urspr�nglichen Entwurf der 

Anwendungsbereich der RL deutlich geschm�lert.33 Das umstrittene 

Herkunftslandprinzip wurde durch eine „Bestimmung �ber die Dienstleis-

tungsfreiheit“ ersetzt. In zentralen Fragen des Anwendungsbereiches 

und des Herkunftslandprinzips ist der Kompromiss jedoch unkonkret, 

weshalb f�r die einzelfallbezogene Anwendung die Rspr. des EuGHs

ausschlaggebend ist. 

Die aktuelle Fassung der EU-DLR ist ein Kompromiss, um auf der ei-

nen Seite mehr Wettbewerb in der Dienstleistungsbranche zuzulassen 

und um aber auf der anderen Seite die Kontrollverantwortung der na-

tionalen Beh�rden zu bewahren. Eine Regulierung findet lediglich bei 

einer Gefahr f�r die �ffentliche Sicherheit und Ordnung, die �ffentliche 

Gesundheit und die Umwelt statt. Beim Erlass nationaler Auflagen muss 

das Gebot der Verh�ltnism��igkeit sowie das der Erforderlichkeit gewahrt 

werden und es darf keine Diskriminierung erfolgen, vgl. Art. 16 EU-DLR.

4 Analyse des Anwendungsbereiches der EU-DLR 

Um die n�here Betrachtung der in den Anwendungsbereich der EU-DLR 

fallenden Dienstleistungen vornehmen zu k�nnen und somit den Art. 2 

der EU-DLR richtig verstehen zu k�nnen, der den Anwendungsbereich

der EU-DLR festlegt, sowie um die Ausnahmen n�her analysieren zu k�n-

nen, ist es zun�chst wichtig, sich ein Verst�ndnis �ber den in der RL ver-

wendeten Begriff der „Dienstleistung“ zu schaffen. 

32 Becker: Die EU-DLR – Neue Wege europ�ischer Gesetzgebung, SWP-Aktuell 54, S. 5.
33 Vgl. Tabelle 2, Anl. 11.
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4.1 Begriff der „Dienstleistung“ 

Art. 2 EU-DLR ist stets i. V. m. Art. 4 Abs. 1 EU-DLR zu lesen, da darin 

der Begriff „Dienstleistung“ definiert wird: „…jede von Art. 50 des Vertrags 

erfasste selbstst�ndige T�tigkeit, die in der Regel gegen Entgelt erbracht 

wird“.34

Es ist festzuhalten, dass der in der EU-DLR verwendete Begriff der 

„Dienstleistung“ mit demjenigen, wie er f�r den terti�ren Sektor einer 

Volkswirtschaft verwendet wird (spezielle wirtschaftliche, soziale und per-

s�nliche Serviceleistung, die ausdr�cklich nicht der Herstellung eines ma-

teriellen Produktes dient), nichts gemein hat und im Einklang mit dem EG-

Vertrag und der diesbez�glichen Rspr. des EuGH sehr weit gefasst ist.35

Da es aufgrund des st�ndigen Wandels des Dienstleistungssektors und 

der dadurch laufend neu hinzukommenden Dienstleistungen unm�glich 

ist, eine abschlie�ende Liste mit darunter fallenden T�tigkeiten zu erstel-

len, erscheint die Bestimmung in der Praxis auf den ersten Blick nicht ge-

rade einfach. Laut Rspr. des EuGHs kann jedoch mithilfe der folgenden 

Kriterien entschieden werden, ob eine Dienstleistung i. S. d. hier verwen-

deten Definition vorliegt: Es muss sich um eine gegen Entgelt erbrachte

T�tigkeit handeln.36 Eine Dienstleistung ist somit Teil des Wirtschaftsle-

bens. Es handelt sich um eine Leistungserbringung zwischen zwei 

Wirtschaftssubjekten. Ob dies der Fall ist, muss f�r jede T�tigkeit an-

hand einer Einzelfallpr�fung im Lichte aller gegebenen Umst�nde, vor al-

lem der Art und Weise, wie die betreffende Leistung in dem betreffenden 

Mitgliedstaat erbracht, organisiert und finanziert wird, festgestellt wer-

den.37 Die alleinige Tatsache, dass eine T�tigkeit durch den Staat, durch 

eine staatliche Einrichtung oder durch eine gemeinn�tzige Organisation 

erbracht wird, bedeutet nicht, dass sie keine Dienstleistung i. S. d. EG-

34 Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 25- Streinz/Leible; Schilling, 
Neuland EU-DLR, 2009, S. 9.
35 Lorenz/Wann�ffel: Unter Ausschluss der �ffentlichkeit? – Die Umsetzung der EU-DLR
in nationales Recht, 2009, S. 12 f., http://library.fes.de/pdf-files/wiso/06323.pdf, 
[06.08.2010], Anl. 19.
36 Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 25- Streinz/Leible.
37 Erl�uterungen zum 1. Vorschlag (25.06.2004) S. 4, Anl. 20.

http://library.fes.de/pdf
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Vertrags und der EU-DLR darstellt. Die Frage, ob das Entgelt durch den

Empf�nger der Dienstleistung oder durch eine Dritte Person erfolgt, spielt 

dabei auch keine Rolle. In diesem Kontext sollte allerdings beachtet wer-

den, dass der EuGH – im Zusammenhang mit Bildungsdienstleistungen, 

die im Rahmen des nationalen Bildungssystems erbracht werden – ent-

schieden hat, dass eine Unterrichts- oder Aufnahmegeb�hr, die Sch�ler 

bzw. Eltern im Rahmen des nationalen Bildungssystems manchmal be-

zahlen m�ssen, um einen gewissen Beitrag zu den Betriebskosten f�r das 

System zu leisten, kein Entgelt als solches darstellt, wenn das System 

noch im Wesentlichen aus �ffentlichen Mitteln finanziert wird.38 Das Ent-

gelt als Gegenleistung ist somit aus wirtschaftlicher Sicht zu betrachten.

Des Weiteren muss es sich um eine selbstst�ndige T�tigkeit handeln, 

damit sie eine Dienstleistung i. S. d. EG-Vertrags und der EU-DLR dar-

stellt, d. h. sie muss durch einen Dienstleistungserbringer (bei dem es sich 

um eine nat�rliche oder juristische Person handeln kann) au�erhalb der 

Beschr�nkungen eines Arbeitsvertrags erbracht werden.39

Mit Betrachtung der Erw�gungsgr�nde zur EU-DLR kommt man zum 

Schluss, dass die RL f�r die Herstellung materieller Produkte keine An-

wendung findet. Die Auff�hrung der „gewerblichen T�tigkeiten“ in Art. 

50 EG-Vertrag verdeutlicht jedoch, dass es an einer pr�zisen Abgren-

zung von „Dienstleistung“ und „Nichtdienstleistung“ fehlt.40 Dies 

kann zu Rechtsunsicherheit in der Praxis f�hren.

38 EK, Generaldirektion Binnenmarkt und Dienstleistungen: Handbuch zur Umsetzung der 
DLR, S. 10, http://ec.europa.eu/internal_market/services/docs/services- dir/guides/ hand-
book_de.pdf, [05.06.2010], Anl. 03.
39 EK, Generaldirektion Binnenmarkt und Dienstleistungen: Handbuch zur Umsetzung der 
DLR, S. 10, http://ec.europa.eu/internal_market/services/docs/services- dir/guides/ hand-
book_de.pdf, [05.06.2010], Anl. 03; Lorenz/Wann�ffel: Unter Ausschluss der �ffentlich-
keit? – Die Umsetzung der EU-DLR in nat. Recht, 2009, S. 13, http://library.fes.de/pdf-
files/wiso/06323.pdf, [06.08.2010], Anl. 19.
40 Vgl. Schilling, Neuland EU-DLR, 2009, S. 10. 

DLR, S. 10, http://ec.europa.eu/internal_market/services/docs/services
http://library.fes.de/pdf
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4.2 Pers�nlicher und sachlicher Anwendungsbereich

Der pers�nliche Anwendungsbereich erstreckt sich nach Art. 2 Abs. 1 EU-

DLR auf alle in einem Mitgliedstaat niedergelassenen Dienstleistungser-

bringer.

Der sachliche Anwendungsbereich der RL betrifft eine gro�e Bandbreite 

wirtschaftlicher Dienstleistungen; solche f�r Verbraucher, solche f�r Un-

ternehmer und jene, die f�r beide erbracht werden. Laut Handbuch der 

Europ�ischen Kommission zur Umsetzung der DLR gilt als Grundregel, 

dass die RL auf alle Dienstleistungen Anwendung findet, die nicht aus-

dr�cklich von ihr ausgenommen sind.41 Vom sachlichen Anwendungsbe-

reich erfasst werden somit gewerbliche, kaufm�nnische, handwerkliche 

und freiberufliche T�tigkeiten.42

Bei der vorliegenden Betrachtung darf jedoch nicht au�er Betracht gelas-

sen werden, dass auch kommunale Leistungen von der EU-DLR nicht 

unber�hrt bleiben.

Betrachtet man den gegenw�rtigen Umsetzungsstand in den Kommunen 

(Betrachtung bis einschlie�lich 31. August 2010), so gewinnt man jedoch 

den Eindruck, als ob ihnen die Betroffenheit der eigenen Leistungen 

als auch die eigene Verpflichtung zur Umsetzung der EU-DLR nicht 

ausreichend bewusst ist. Sie haben jedoch mit ihrer Einf�hrung die wohl 

nicht allzu leicht umzusetzende Aufgabe erhalten, die kommunalen 

Dienstleistungen an die neuen Anforderungen anzupassen und den 

„Beh�rdendschungel“ in eine m�glichst unternehmerfreundliche 

Verwaltung (Grundsatz der Unternehmerfreundlichkeit) umzugestalten.43

41 EK, Generaldirektion Binnenmarkt und Dienstleistungen: Handbuch zur Umsetzung der 
DLR, S. 10, http://ec.europa.eu/internal_market/services/docs/services-
dir/guides/handbook_de.pdf, [05.06.2010], Anl. 03.
42 EK, Generaldirektion Binnenmarkt und Dienstleistungen: Handbuch zur Umsetzung der 
DLR, S. 11, http://ec.europa.eu/internal_market/services/docs/services-
dir/guides/handbook_de.pdf, [05.06.2010], Anl. 03.
43 Vgl. Titel des Workshops am 17./18. August 2008 im Rahmen des Forschungsprojek-
tes zur Umsetzung der EU-DLR des Lorenz-von-Stein-Instituts; vgl. B�hle/Franke/u.a.:

DLR, S. 10, http://ec.europa.eu/internal_market/services/docs/services
http://ec.europa.eu/internal_market/services/
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Die Kommunen m�ssen sich ihrer Position als „Dienstleister f�r Unter-

nehmen und Betriebe“ noch st�rker bewusst werden. Fakt ist, dass sie 

bereits im Jahre 2008 achtzig Prozent der f�r sie erforderlichen Dienstleis-

tungen erbrachten.44

4.2.1 Unmittelbare Betroffenheit der kommunalen Leistungen

In diesem Abschnitt soll nun dargestellt werden, welchen Bezug die je-

weils von einer Kommune erbrachte Leistung f�r die Wirtschaft zur 

EU-DLR hat.

Wie bereits erw�hnt, sind es haupts�chlich die Kommunen, denen die Rol-

le der Dienstleister f�r die Unternehmen obliegt. Unter diese Leistungen 

fallen alle von den Unternehmern abzuwickelnden Verfahren und 

Formalit�ten; also die im Zuge der Aufnahme bzw. Aus�bung einer 

Dienstleistungst�tigkeit zu erf�llenden Anforderungen (u. a. An-/Um- und 

Abmeldungen, Informations- und Antragsverfahren) sowie einzuholende 

Genehmigungen.45 Im Endeffekt hat man darunter jeden gesetzlich vor-

geschriebenen f�rmlichen Kontakt mit Institutionen zu verstehen. 

Kommunen sind folglich von der Umsetzung der EU-DLR in besonderem 

Ma�e betroffen.

Generell wichtig f�r alle von den Kommunen zu erbringenden Leistungen 

ist es, die Informationspflichten nach Art. 7 EU-DLR erf�llen zu k�nnen. 

Hierf�r stellt es sich f�r sie als sinnvoll heraus, zun�chst durch eine Be-

standsaufnahme die von der RL betroffenen Leistungen zu identifizie-

ren. Dabei ist zwischen Leistungen mit unmittelbarem und solchen mit 

mittelbarem Bezug zur EU-DLR zu unterscheiden. Erstere werden in die-

Die EU-DLR: Bedeutung f�r Kommunen, 2008, S. 9, http://www.stgb-brandenburg. 
de/fileadmin/user_upload/stgb-brandenburg.de/dokumente/themengebiete/EU-DiRiLi/
DST_DSTGB_zu_DLR.pdf, [09.09.2010], Anl. 21.
44 B�hle/Franke/u.a.: Die EU-DLR: Bedeutung f�r Kommunen, 2008, S. 4, 
http://www.stgb-brandenburg.de/fileadmin/user_upload/stgb-brandenburg.de/
dokumente/themengebiete/EU-DiRiLi/DST_DSTGB_zu_DLR.pdf, [09.09.2010], Anl. 21.
45 Leitfaden zur kommunalen Umsetzung der EG-DLR in Schleswig-Holstein, 2009, S. 65 
f., http://www.staedteverband-sh.de/inhalte/EG- DLR/RS_120_Anlage1_Leitfaden_
Endfassung.pdf, [09.09.2010], Anl. 22.

http://www.stgb
http://www.stgb
f., http://www.staedteverband
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sem Unterabschnitt n�her beleuchtet; die Darstellung der weiteren Kate-

gorie erfolgt im n�chsten Unterabschnitt. Diese Einteilung der Leistungen 

erleichtert die Prozessoptimierung, die Erstellung von Priorit�tenlisten, die 

�berarbeitung des Informationsangebotes und der IT-Angebote.

Die Leistungen mit unmittelbarem Bezug zur EU-DLR werden als Initial-

prozesse f�r Kunden oder die Wirtschaft erbracht. Eine solche Leistung 

stellt somit eine „von externen Kunden nachgefragte Prim�rleistung“

dar und f�llt unmittelbar in den Geltungsbereich der EU-DLR.46 Folg-

lich ist es den Kommunen anzuraten, diesen Leistungen im Zuge der Um-

setzung der RL besondere Aufmerksamkeit zu schenken und darauf zu 

achten, welche �nderungen sich im Zuge dessen ergeben.  

Unternehmensbezogene Leistungen mit unmittelbarem Bezug zur EU-

DLR fallen z. B. bei einem Antrag auf den Betrieb einer Gastst�tte an. So 

m�ssen hierbei zun�chst die Daten der Gewerbeanzeige an die Wirt-

schaftskammer, die Immissionsschutzbeh�rde, die Bundesagentur f�r Ar-

beit, die Berufsgenossenschaft sowie an das Handelsregister �bermittelt 

werden.47 Die vom Antragsteller einzureichenden Unterlagen sind Grund-

lage der Antragsbearbeitung und werden einer umfangreichen Pr�fung 

unterzogen, bevor letztendlich der diesbez�gliche Bescheid erlassen wer-

den kann. Im einfachsten Fall bringt die Aufnahme bzw. Aus�bung einer 

Dienstleistungst�tigkeit lediglich den Kontakt zur Gewerbestelle mit sich, 

die meistens beim Ordnungsamt angesiedelt ist. Durch die in der Regel

anfallende Geb�hr kommt es auch zu einer Involvierung der Kasse und 

der K�mmerei. Die vorzunehmenden Pr�fungen und die daf�r zust�ndigen 

Stellen sowie die gegebenenfalls weiteren heranzuziehenden Beh�rden 

und Institutionen ergeben sich aus den einschl�gigen Spezialgesetzen,

wie z. B. dem Gastst�ttengesetz oder der Gewerbeordnung. Im vorliegen-

46 Vgl. KGSt-Bericht B 2/2008: EU-DLR: Kommunale Leistungen mit Relevanz, S. 15.
47 Vgl. B�hle/Franke/u.a.: Die EU-DLR: Bedeutung f�r Kommunen, 2008, S. 8 f., 
http://www.stgb-brandenburg.de/fileadmin/user_upload/stgb-brandenburg.de/
dokumente/themengebiete/EU-DiRiLi/DST_DSTGB_zu_DLR.pdf, [09.09.2010], Anl. 21.

http://www.stgb
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den Beispielsfall werden somit als zust�ndige Stellen u. a. t�tig: Das Ge-

werbeamt, die Gewerbeaufsicht, das Ordnungsamt, die Wirtschaftsf�rde-

rung, die Existenzgr�ndungsberatung, das Gesundheitsamt, die Lebens-

mittelaufsicht, das Veterin�ramt, die Brandschutzbeh�rde, das Amt f�r 

Arbeitsschutz und Sicherheitstechnik, die Eichbeh�rde, das Bauamt und 

das Amtsgericht.48 Ob die jeweilige Stelle heranzuziehen ist, kommt des 

Weiteren auf den Lebenszyklus des Unternehmens an.

4.2.2 Mittelbare Betroffenheit der kommunalen Leistungen

In die Kategorie der Dienstleistungen mit mittelbarem Bezug zur EU-DLR 

sind solche Leistungen einzuordnen, die in einem Folgeprozess f�r einen 

Kunden vorgenommen werden. Dies sind somit kommunale Dienstleis-

tungen, die in kausalem Zusammenhang mit einer unmittelbar unter 

den Geltungsbereich der EU-DLR fallenden Dienstleistung stehen. So 

haben diese Leistungen den Charakter einer Vorleistung (z. B. werden 

Stellungnahmen anderer Stellen eingeholt) oder den einer nachgelagerten 

Leistung, also den eines Folgeprozesses (z. B. �berwachung von Gewer-

bebetrieben und Gastst�tten).49

F�r die effektive Arbeitsweise der Kommunen ist es besonders wichtig, 

sich die Bedeutung dieser Leistungen vor Augen zu f�hren. Nur mit der 

gleichzeitigen Einbindung der Folgeprozesse werden Prozessoptimie-

rungsprojekte die gew�nschten Ergebnisse erzielen; denn Prim�rleistun-

gen sind stets zwingend mit solch vor- oder nachgelagert vorzunehmen-

den Diensten verbunden. 

48 Vgl. KGSt-Bericht B 2/2008: EU-DLR: Kommunale Leistungen mit Relevanz, S. 16; 
Praxisstudie zur Umsetzung der EU-DLR f�r die Nieders�chsischen St�dte, Gemeinden 
und Samtgemeinden, 2008, S. 20, http://www.stgb- brandenburg.de/fileadmin/user_ up-
load/stgb-brandenburg.de/dokumente/themengebiete/EU- DiRiLi/Praxisstudie_ 
EUDLR_NDS.pdf, [09.09.2010], Anl. 23; B�hle, Matthias/Franke, Heinz-Friedrich/u.a.: 
Die EU-DLR: Bedeutung f�r Kommunen, 2008, S. 10, http://www.stgb- brandenburg.de/
fileadmin/ user_upload/stgb-brandenburg.de/dokumente/ themengebiete/EU-DiRiLi/
DST_DSTGB_ zu_DLR.pdf, [09.09.2010], Anl. 21.
49 Vgl. KGSt-Bericht B 2/2008: EU-DLR: Kommunale Leistungen mit Relevanz, S. 15; 
Becker/Algermissen/Falk, Prozessorientierte Verwaltungsmodernisierung, 2009, S. 310.

http://www.stgb-brandenburg.de/fileadmin/user_
http://www.stgb-brandenburg.de/
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Um sich den Zusammenhang der von Kommunen erbrachten Dienstleis-

tungen f�r Unternehmer die unmittelbar in den Geltungsbereich der EU-

DLR fallen und denen, die lediglich einen Folgeprozess darstellen, besser 

vor Augen f�hren zu k�nnen, wurde diese Thematik in Tabelle 3 (Anl. 24):

„Von Kommunen erbrachte Dienstleistungen f�r Unternehmer und deren 

Bezug zur EU-DLR“ anhand der Leistungen, denen nach dem KGSt-

Bericht Nr. 2/2008 besondere Aufmerksamkeit geschenkt werden sollte, 

aufbereitet. 

4.2.3 Weitere Konsequenzen f�r Kommunen 

Um zwei der wesentlichen Intentionen der EU-DLR, n�mlich B�rokratie-

abbau und Verbesserung der Dienstleistungen f�r Unternehmen und 

Betriebe, umsetzen zu k�nnen, m�ssen Verwaltungsabl�ufe optimiert

werden; sie m�ssen sozusagen im Lichte der EU-DLR �berarbeitet wer-

den.50 Nur dadurch k�nnen Kommunen ihr oberstes Ziel, den Unterneh-

men hervorragende Dienstleistungen anzubieten, erreichen und auch in 

Zukunft ihrer Rolle als „Dienstleister f�r Unternehmer“ gerecht werden und 

den Wirtschaftsstandort Kommune sichern. Dazu m�ssen die kom-

munalen Leistungen sowie die dazugeh�rigen Prozesse so schnell wie 

m�glich auf den Pr�fstand gestellt werden und sind dementsprechend an-

zupassen. 

Im Folgenden soll nun aufgezeigt werden, inwiefern die Kommunen 

aufgrund der EU-DLR die Leistungserbringung in Bereichen wie z. B. 

im Gewerbewesen, im Bereich Liegenschaften oder in der Wirtschaftsf�r-

derung neu strukturieren m�ssen.51

50 Vgl. Deutschland-Online-Vorhaben: IT-Umsetzung der EU-DLR, Projektbericht zum 
Teilprojekt Prozessregister, 2009, S. 2, Anl. 27; KGSt: Die EU-DLR: Jetzt wird es ernst 
mit dem Wettbewerb um die Unternehmensgunst!, Positionspapier Januar 2008, S. 8 f.
51 Diese Darstellung erfolgt zur Vervollst�ndigung des Themenkomplexes „Betroffenheit 
der kommunalen Leistungen“. Da dies jedoch kein Schwerpunkt der vorliegenden Arbeit 
ist, wird auf das Thema nicht vertieft eingegangen.
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Diese Umstrukturierung der Leistungen kann am besten im Rahmen 

eines Projektes realisiert werden, an dem Vertreter aus allen f�r die Er-

bringung der relevanten Leistungen involvierten Organisationseinheiten 

beteiligt sind.52 Im Vordergrund steht die organisatorisch-technische 

Neugestaltung und B�ndelung der Leistungen – von der Bereitstel-

lung von Informationen bis hin zur Prozessgestaltung und zum Auf-

oder Ausbau elektronischer Services.53 Bereits vorhandene Strukturen,

die Ber�hrungspunkte zur EU-DLR haben, sollten analysiert und bei Be-

darf aktualisiert und ausgebaut werden. Bei der Anpassung der kommuna-

len Leistungen an die Vorgaben der EU-DLR sollte die ganzheitliche Ver-

waltungsmodernisierung und das �bergeordnete Ziel der Kundenorientie-

rung nicht aus den Augen verloren werden.54

Eine auferlegte Pflicht ist es, alle relevanten Verwaltungsvorg�nge 

elektronisch und transparent abzuwickeln. F�r das Zeitmanagement ist 

die Genehmigungsfiktion nach Art. 13 Abs. 4 EU-DLR eine unbedingt zu 

beachtende Neuerung. Danach gilt eine Genehmigung als erteilt, wenn die 

Beantwortung des Antrages nach vollst�ndigem Einreichen aller erforder-

lichen Unterlagen nicht innerhalb der festgelegten Frist erfolgt. Bei der 

Verfahrensabwicklung ist in Zukunft daher sehr zeitkritisch vorzugehen; es 

muss eine Beschleunigung der Verfahren stattfinden.55 Um der Intention 

der EU-DLR gerecht zu werden, m�ssen die Kommunen u. a. ihre Verfah-

ren erleichtern (vgl. „Vereinfachung der Verfahren“ gem. Art. 5 EU-DLR)

(z. B. durch Normenpr�fung) und sie haben Satzungen (z. B. Wochen-

marktsatzung) in dem Sinne zu �berarbeiten, als sie um die Zust�ndigkeit 

52 Vgl. Becker/Algermissen/Falk, Prozessorientierte Verwaltungsmodernisierung, 2009, S. 
83; vgl. B�hle/Franke/u.a.: Die EU-DLR: Bedeutung f�r Kommunen, 2008, S. 13, 
http://www.stgb-brandenburg.de/fileadmin/user_upload/stgb-brandenburg.de/
dokumente/themengebiete/EU-DiRiLi/DST_DSTGB_zu_DLR.pdf, [09.09.2010], Anl. 21.
53 Vgl. B�hle/Franke/u.a.: Die EU-DLR: Bedeutung f�r Kommunen, 2008, S. 10, 
http://www.stgb-brandenburg.de/fileadmin/user_upload/stgb-brandenburg.de/
dokumente/themengebiete/EU-DiRiLi/DST_DSTGB_zu_DLR.pdf, [09.09.2010], Anl. 21.
54 Vgl. KGSt: Nachhaltige Umsetzung der EU-DLR in Kommunen, Materialien Nr. 3/2009, 
S. 9.
55 Vgl. B�hle/Franke/u.a.: Die EU-DLR: Bedeutung f�r Kommunen, 2008, S. 6, 
http://www.stgb-brandenburg.de/fileadmin/user_upload/stgb-brandenburg.de/
dokumente/themengebiete/EU-DiRiLi/DST_DSTGB_zu_DLR.pdf, [09.09.2010], Anl. 21.

http://www.stgb
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des EAs und die Genehmigungsfiktion zu erg�nzen sind, sofern sie EU-

DLR-relevante Genehmigungen und Erlaubnisse beinhalten.56

Bei der Neuausrichtung der kommunalen Leistungen soll stufenweise vor-

gegangen werden. In der ersten Stufe (Frist endete am 28.12.2009) sol-

len alle Informationen �ber die Leistungen mit Richtlinienrelevanz f�r 

die Kunden im Front-Office bereitgestellt werden (vgl. „Recht auf Infor-

mation“ gem. Art. 7 EU-DLR).57 Dabei kann auf bereits vorhandene Infor-

mationsbest�nde wie z. B. Produktpl�ne oder Leistungskataloge aufge-

baut werden. Aufgrund der Vorgabe durch die RL, alle verfahrensrele-

vanten Informationen elektronisch zur Verf�gung zu stellen, m�ssen 

diese f�r die Internetplattform aufbereitet werden. Mit dem sog. Konzept 

der Unternehmenslagen bzw. Lebenslagen k�nnen Kunden Informationen 

zu den entsprechenden Dienstleistungen leicht auffinden.58 Mit Hilfe von 

Schritt-f�r-Schritt-Leitf�den kann eine gute Leistungsbeschreibung ange-

boten werden. Auch die Bearbeitung von Anfragen �ber ein anderes Me-

dium (Telefon/Brief) muss zeitnah geschehen. Folglich ist die Erarbeitung 

einer Wissensbasis oberste Priorit�t.59

Im n�chsten Schritt (Stufe 1+) muss so schnell wie m�glich (hierf�r wurde 

keine konkrete Umsetzungsfrist genannt) vor allem zuerst f�r die Leistun-

gen mit den h�chsten Fallzahlen (vgl. Tabelle 3, Anl. 24) eine medien-

bruchfreie Abwicklung zwischen Front- und Back-Office realisiert 

werden.60

56 Leitfaden zur kommunalen Umsetzung der EG-DLR in Schleswig-Holstein, 2009, S. 27, 
http://www.staedteverband-sh.de/inhalte/EG- DLR/RS_120_Anlage1_Leitfaden_
Endfassung.pdf, [09.09.2010], Anl. 22.
57 Vgl. Schliesky in: Graf u. a., Die EU-DLR - Turbo f�r die Wirtschaft oder Sturm im Was-
serglas?, Band 5, 2009, S. 137.
58 Vgl. Becker/Algermissen/Falk, Prozessorientierte Verwaltungsmodernisierung, 2009, S. 
256 ff.
59 Vgl. KGSt: Nachhaltige Umsetzung der EU-DLR in Kommunen, Materialien Nr. 3/2009, 
S. 8; vgl. B�hle/Franke/u.a.: Die EU-DLR: Bedeutung f�r Kommunen, 2008, S. 10 ff., 
http://www.stgb-brandenburg.de/fileadmin/user_upload/stgb-brandenburg.de/
dokumente/themengebiete/EU-DiRiLi/DST_DSTGB_zu_DLR.pdf, [09.09.2010], Anl. 21.
60 Vgl. KGSt: Nachhaltige Umsetzung der EU-DLR in Kommunen, Materialien Nr. 3/2009, 
S. 8; B�hle/Franke/u.a.: Die EU-DLR: Bedeutung f�r Kommunen, 2008, S. 12, 
http://www.stgb-brandenburg.de/fileadmin/user_upload/stgb-brandenburg.de/

http://www.staedteverband
http://www.stgb
http://www.stgb
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In der zweiten Stufe werden die bis hierher neu eingef�hrten Struktu-

ren weiterentwickelt. Dazu sollen die notwendigen Prozesse systema-

tisch gestaltet und verbessert werden sowie die geeignete informations-

technische Infrastruktur geschaffen werden.61 Neben der Zurverf�gung-

stellung der Informationen auf elektronischem Weg soll auch die Kommu-

nikation und die Transaktion haupts�chlich dar�ber abgewickelt werden, 

vgl. Art. 8 EU-DLR: „Elektronische Verfahrensabwicklung“.62 Antr�ge sol-

len zuk�nftig via Internet �bertragen werden und auch die jederzeitige Ab-

frage des Bearbeitungsstandes soll erm�glicht werden. Hierzu m�ssen 

bereits vorhandene E-Government-Services63 ausgebaut werden. Zu den 

hier zuk�nftig bereitzustellenden Infrastrukturkomponenten geh�ren bei-

spielsweise Online-Formulare, ein E-Payment-System. Auch die techni-

schen Vorkehrungen f�r den Empfang signierter E-Mails sollten getroffen 

werden. Da dies einen gro�en Aufwand und hohe finanzielle Belastung 

bedeutet, sollten vor allem kleinere Kommunen an interkommunale Zu-

sammenarbeit denken.

Um die dienstleistungsbezogenen Verfahren und Formalit�ten wie z. B. 

Genehmigungen abzuwickeln, werden sog. EA eingerichtet.64 Ist die 

Kommune durch Verortungsentscheidung des Gesetzgebers nicht selbst 

EA nach dem Verwaltungsverfahrensgesetz (VwVfG), so ist es im Hin-

blick auf die Serviceorientierung sinnvoll, einen internen EA einzurich-

ten. Es ist ratsam, diese Rolle einer gegebenenfalls vorhandenen Wirt-

schaftsf�rderungsstelle zu �bertragen und Erfahrungen von bereits vor-

handenen Bereichen mit �berdurchschnittlichem Kundenkontakt wie B�r-

dokumente/themengebiete/EU-DiRiLi/DST_DSTGB_zu_DLR.pdf, [09.09.2010], Anl. 21.
61 Vgl. KGSt: Nachhaltige Umsetzung der EU-DLR in Kommunen, Materialien Nr. 3/2009, 
S. 8.
62 Vgl. Becker/Algermissen/Falk, Prozessorientierte Verwaltungsmodernisierung, 2009, S. 
25; Schliesky/Schulz: Ausrichtung am Kunden, in: Kommune 21, 5/2008, S. 17.
63 Siehe hierzu: Definition „E-Government“ in: Becker/Algermissen/Falk, Prozessorientier-
te Verwaltungsmodernisierung, 2009, S. 22.
64 Vgl. B�hle/Franke/u.a.: Die EU-DLR: Bedeutung f�r Kommunen, 2008, S. 7, 
http://www.stgb-brandenburg.de/fileadmin/user_upload/stgb-brandenburg.de/
dokumente/themengebiete/EU-DiRiLi/DST_DSTGB_zu_DLR.pdf, [09.09.2010], Anl. 21.

http://www.stgb
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gerb�ros oder Beratungsstellen zu ber�cksichtigen.65 Der interne EA fun-

giert als Mittler und nimmt B�ndelungs- und Lotsenfunktionen im Gel-

tungsbereich der EU-DLR als zentrale Kontaktstelle im Front-Office f�r 

Verwaltungskunden wahr. Des Weiteren steht er bei Anfragen oder Antr�-

gen eines EAs oder anderen beteiligten Verwaltungen oder Institutionen 

zur Verf�gung. Er ist Informant und koordiniert die Bearbeitung der Anlie-

gen mit den Fachbeh�rden im Back-Office der eigenen Kommune.66 Nur 

auf diese Weise wird es gelingen, die Bearbeitungsfristen einzuhalten und 

den Prinzipien des „One-Stop-Shops“ und des „One face to the customer“ 

gerecht zu werden.67

Festzuhalten ist, dass im Endeffekt jede Kommune die Anforderungen 

der RL zu beachten hat, denn der Dienstleistungserbringer kann sich mit 

seinem Anliegen wahlweise an den EA, an einen internen EA oder an die 

zust�ndige Beh�rde wenden.68 Aus diesem Grund sollten sich die Kom-

munen auch nicht ausschlie�lich auf E-Government-Services konzentrie-

ren, sondern nach wie vor ab und an in unmittelbaren Dialog zu den Un-

ternehmern treten. 

Zusammenfassend kann man sagen, dass die Umsetzung der Anforde-

rungen der EU-DLR an die Kommunen als Dienstleister f�r die Unterneh-

mer auf der einen Seite sehr hohe Anforderungen stellt und auf der 

anderen Seite aber eine Chance zur Optimierung der EU-DLR-

relevanten Leistungen in sich birgt. Sie k�nnen im Zuge dessen eine 

optimierte Prozessgestaltung erreichen sowie die Verwaltungsmoderni-

65 Vgl. B�hle/Franke/u.a.: Die EU-DLR: Bedeutung f�r Kommunen, 2008, S. 10 f., 
http://www.stgb-brandenburg.de/fileadmin/user_upload/stgb-brandenburg.de/
dokumente/themengebiete/EU-DiRiLi/DST_DSTGB_zu_DLR.pdf, [09.09.2010], Anl. 21.
66 KGSt: Nachhaltige Umsetzung der EU-DLR in Kommunen, Materialien Nr. 3/2009, S. 3 
f./S. 6.
67 Vgl. Becker/Algermissen/Falk, Prozessorientierte Verwaltungsmodernisierung, 2009, S. 
11.
68 KGSt: Nachhaltige Umsetzung der EU-DLR in Kommunen, Materialien Nr. 3/2009, S. 
22; vgl. B�hle/Franke/u.a.: Die EU-DLR: Bedeutung f�r Kommunen, 2008, S. 8/12, 
http://www.stgb-brandenburg.de/fileadmin/user_upload/stgb-brandenburg.de/
dokumente/themengebiete/EU-DiRiLi/DST_DSTGB_zu_DLR.pdf, [09.09.2010], Anl. 21;
Schilling, Neuland EU-DLR, 2009, S. 41 f.

http://www.stgb
http://www.stgb


Analyse des Anwendungsbereiches der EU-DLR im Hinblick auf die kommunale Relevanz

27

sierung weiter vorantreiben.69 Hier zeigt sich, dass die EU-DLR einen 

Ver�nderungskatalysator darstellt. 

4.3 Aus dem Anwendungsbereich der Richtlinie ausgenommene 

Dienstleistungen

Im Hinblick auf die aus dem Anwendungsbereich der EU-DLR ausge-

nommenen Dienstleistungen k�nnen die in den n�chsten Unterabschnitten 

folgenden Erkl�rungen gegeben werden. Um sich vorab einen �berblick 

�ber die sich hier abspielenden Entwicklungen im Laufe des Gesetzge-

bungsverfahrens zu verschaffen, hilft ein Blick in Tabelle 2, Anl. 11.

Um ein vollst�ndiges Bild der vom Anwendungsbereich der EU-DLR aus-

genommenen Dienstleistungen zu bekommen, wird auch kurz auf die 

ausgenommenen Dienstleistungen ohne kommunale Relevanz eingegan-

gen.

4.3.1 Dienstleistungen von allgemeinem Interesse

Bei diesen Leistungen liegt die Besonderheit darin, dass sie dem Ge-

meinwohl dienen und zur Verwirklichung der Ziele der Solidarit�t und der 

Gleichbehandlung beitragen.70 Die erbringenden Institutionen, in erster 

Linie die kommunalen Beh�rden, haben deshalb bei ihrer Erbringung 

spezifische Gemeinwohlverpflichtungen zu beachten. Darunter versteht 

man z. B. das Anbieten einer Leistung zu einem moderaten Preis. Je nach 

Vorhandensein des Marktbezuges bzw. des Charakters der Leistung kann 

man die im Folgenden gew�hlte Typologisierung vornehmen.

69 Vgl. Becker/Algermissen/Falk, Prozessorientierte Verwaltungsmodernisierung, 2009, S. 
13; Asghari/Pautsch: Die EU-DLR als Motor der Verwaltungsmodernisierung, DVP 2008 
S. 489.
70 Vgl. EP, �ffentliche Unternehmen und Dienstleistungen von allgemeinem Interesse, S. 
2, http://infoeuropa.sliven.bg/eu_fact_sheets/market/rules/article_7197_de.htm, 
[01.07.2010], Anl. 28.

http://infoeuropa.sliven.bg/eu_fact_sheets/market/rules/article_7197_de.htm
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4.3.1.1 Nichtwirtschaftliche Dienstleistungen von allgemeinem Inter-

esse

Nichtwirtschaftliche Dienstleistungen von allgemeinem Interesse sind �f-

fentliche Dienstleistungen, die nicht auf einem Markt angeboten wer-

den. Beispielhaft lassen sich das Pflichtschulwesen, soziale Sicher-

heit und gemeinwohlf�rdernde Unternehmen, die karitative Leistun-

gen erbringen, anf�hren.71

Die Herausnahme dieser Leistungen war im 1. Vorschlag der Europ�i-

schen Kommission noch nicht vorgesehen. Die Stellungnahme des 

Europ�ischen Parlaments in der 1. Lesung f�hrte schlie�lich dazu, wobei 

die Forderung jedoch noch weiter gefasst war. So sollten „Dienstleistun-

gen von allgemeinem Interesse gem. der Definition in den Mitgliedstaaten“ 

herausgenommen werden. Folglich sollten sowohl die nichtwirtschaftlichen 

als auch die wirtschaftlichen Dienstleistungen von allgemeinem Interesse 

aus dem Anwendungsbereich ausgenommen werden. Die Europ�ische 

Kommission folgte sodann dieser Forderung in ihrem 2. Vorschlag. Durch 

den Gemeinsamen Standpunkt des Rates erfolgte jedoch dann die 

Einschr�nkung der Herausnahme auf die nichtwirtschaftlichen Dienst-

leistungen von allgemeinem Interesse, vgl. Art. 2 Abs. 2 lit. a EU-DLR 

i. V. m. E 17. Zweck der Ausnahme ist die Ber�cksichtigung der Begriffs-

definition „Dienstleistung“ in Art. 50 EG-Vertrag, wonach darunter solche 

Leistungen zu verstehen sind, die gegen Entgelt erbracht werden.72

4.3.1.2 Wirtschaftliche Dienstleistungen von allgemeinem Interesse 

Die wirtschaftlichen Dienstleistungen von allgemeinem Interesse

nehmen eine Schl�sselrolle ein, da sie Leistungen darstellen, auf die je-

dermann angewiesen ist. Hierunter fallen Post-, Elektrizit�ts- und der 

Gassektor, die Wasserverteilung und -versorgung sowie die Abwasser-

und die Abfallbewirtschaftung. Sie werden auch als Leistungen der Da-

seinsvorsorge bezeichnet. Da sie nicht grunds�tzlich aus dem An-

71 Vgl. Weidtmann-Neuer, EG-DLR, 2009, S. 65.
72 Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 96 ff.- Krames.
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wendungsbereich der EU-DLR ausgenommen sind, gelten f�r sie die 

Sonderausnahmetatbest�nde nach Art. 17 EU-DLR, wonach bei ihrer 

Erbringung die Regelungen zur Dienstleistungsfreiheit keine Anwen-

dung finden.73

Eine zunehmende Privatisierung dieser Dienstleistungen f�hrt zur zu-

k�nftigen Anwendbarkeit des europ�ischen Wettbewerbsrechts sowie 

der Bestimmungen �ber die Niederlassungs- und Dienstleistungs-

freiheit auch in diesem Bereich. Die hohen Qualit�tsstandards w�rden 

nach und nach verloren gehen und derartige Leistungen k�nnten auch 

nicht mehr wie bisher durchaus �blich unter sozialpolitischen Aspekten 

vergeben werden.74

4.3.1.3 Soziale Dienstleistungen

Der urspr�ngliche Entwurf zur EU-DLR erfasste soziale Dienstleistungen 

und sah vor, dass an die Wirtschaftsteilnehmer solche Anforderungen ge-

stellt werden d�rfen, die objektiv und transparent sind und sich auf Anbie-

ter aus anderen Mitgliedstaaten nicht diskriminierend auswirken. Die 

schlie�lich vom Europ�ischen Parlament im Fr�hjahr 2006 geforderte 

Ausnahme f�r soziale Dienstleistungen war sehr weit gefasst. Es sollte 

eine komplette Herausnahme sozialer Dienstleistungen erfolgen; auch 

unabh�ngig vom Erbringer der Dienstleistung. Die Europ�ische Kommis-

sion griff diese Anregung f�r ihren 2. Vorschlag auf, jedoch sah sie ledig-

lich die Ausnahme f�r bestimmte soziale Dienstleistungen vor. Der Rat der 

EU schr�nkte diese Ausnahme in seinem Gemeinsamen Standpunkt 

schlie�lich noch weiter ein, und zwar auf Dienstleistungen, die durch 

den Staat, durch von ihm beauftragte Dienstleistungserbringer oder 

73 Vgl. EP, �ffentliche Unternehmen und Dienstleistungen von allgemeinem Interesse, S. 
2, http://infoeuropa.sliven.bg/eu_fact_sheets/market/rules/article_7197_de.htm, 
[01.07.2010], Anl. 28; vgl. Lorenz/Wann�ffel: Unter Ausschluss der �ffentlichkeit? – Die 
Umsetzung der EU-DLR in nat. Recht, 2009, S. 6, http://library.fes.de/pdf-
files/wiso/06323.pdf, [06.08.2010], Anl. 19; vgl. Weidtmann-Neuer, EG-DLR, 2009, S. 66; 
Schilling, Neuland EU-DLR, 2009, S. 24 f.
74 Vgl. Lorenz/Wann�ffel: Unter Ausschluss der �ffentlichkeit? – Die Umsetzung der EU-
DLR in nat. Recht, 2009, S. 6, http://library.fes.de/pdf-files/wiso/06323.pdf, [06.08.2010], 
Anl. 19.

http://infoeuropa.sliven.bg/eu_fact_sheets/market/rules/article_7197_de.htm,
http://library.fes.de/pdf
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durch staatlich anerkannte Einrichtungen erbracht werden.75 Nach 

der endg�ltigen Fassung der EU-DLR sind nur solche Dienstleistungen

ausgenommen, die mit Sozialwohnungen, Kinderbetreuung oder der 

Unterst�tzung von Familien und dauerhaft oder vor�bergehend hilfs-

bed�rftigen Personen zusammenh�ngen, vgl. Art. 2 Abs. 2 lit. j EU-DLR 

i. V. m. E 27. Die Ausnahme gilt somit nicht einschr�nkungslos. So k�n-

nen z. B. Leistungen wie die Jugendhilfe unter den Anwendungsbereich 

fallen. Werden die sozialen Dienstleistungen jedoch von Privatpersonen 

oder von Unternehmen mit Gewinnerzielungsabsicht erbracht, so findet 

die RL Anwendung.76

Der Sinn der Ausnahme ergibt sich aus der Besonderheit der sozialen 

Dienstleistungen, vgl. E 27. Demnach tragen diese entscheidend zur Ga-

rantie des Grundrechtes auf Schutz der W�rde und Integrit�t des Men-

schen bei und sind Ausfluss des Grundsatzes des sozialen Zusam-

menhalts und der Solidarit�t. Dies spiegelt sich auch in der Definition f�r 

soziale Dienstleistungen wider. Hiernach wird mit ihnen ausschlie�lich  

oder haupts�chlich der Zweck verfolgt, dem Menschen ein menschenw�r-

diges Dasein zu erm�glichen.77

4.3.1.4 Gesundheitswesen

Zun�chst ist anzumerken, dass Gesundheitsdienste Dienstleistungen 

i. S. d. EG-Vertrages darstellen und als solche vom Binnenmarkt profitie-

ren m�ssen. Sie werden definiert als medizinische und pharmazeuti-

sche Dienstleistungen bez�glich der menschlichen Gesundheit, de-

ren Erbringung den Angeh�rigen reglementierter Gesundheitsberufe vor-

behalten ist.78

75 Vgl. Weidtmann-Neuer, EG-DLR, 2009, S. 66.
76 Schilling, Neuland EU-DLR, 2009, S. 24.
77 Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 113- Krames.
78 EK, Benutzerleitfaden Binnenmarkt-Informationssystem (IMI) und DLR, 2009, S. 7, 
http://ec.europa.eu/internal_market/imi-net/docs/IMI_SD_handbook_de.pdf, [09.09.2010],
Anl. 29.

http://ec.europa.eu/internal_market/imi
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Der urspr�ngliche Entwurf zur EU-DLR nahm auch das Gesundheits-

wesen in seinen Anwendungsbereich auf, weshalb der Grundsatz der 

Freiz�gigkeit auch auf diese Leistungen Anwendung finden sollte. Nach 

Ansicht des EuGH verliere eine medizinische Leistung nicht deshalb den 

Charakter einer Dienstleistung, weil ihre Kosten nicht vom Patienten selbst 

bezahlt werden, sondern von einem nationalen Gesundheitsdienst oder 

von einem Sachleistungssystem �bernommen werden. Auch f�hren die 

Besonderheiten dieser Dienstleistungen nicht dazu, dass diese nicht unter 

den elementaren Grundsatz des freien Verkehrs fallen und die Zugeh�rig-

keit dieser Dienstleistungen zum Bereich der sozialen Sicherheit �ndere 

daran auch nichts.79

Der Vorschlag forderte nicht die Liberalisierung bzw. Privatisierung von 

Dienstleistungen, die zu diesem Zeitpunkt auf nationaler, regionaler oder 

kommunaler Ebene vom Staat oder von �ffentlichen Einrichtungen er-

bracht wurden. Die Niederlassungsfreiheit w�rde er nur in den Bereichen 

erleichtern, die bereits f�r private Wirtschaftsteilnehmer ge�ffnet sind. So 

zwingt der Vorschlag die Mitgliedstaaten nicht, z.B. private Krankenh�user 

zuzulassen, wenn diese nach einzelstaatlichem Recht bisher nicht zuge-

lassen sind. Es sind solche Anforderungen gerechtfertigt, sofern sie objek-

tiv und transparent sind und Wirtschaftsteilnehmer aus anderen Mitglied-

staaten nicht diskriminieren. Die RL w�rde den Schutz der �ffentlichen 

Gesundheit nicht schw�chen, sondern durch die Verbindung des Her-

kunftslandprinzips mit Ausnahmen eine Harmonisierung auf diesem Ge-

biet und Verwaltungszusammenarbeit eher st�rken.

Das Europ�ische Parlament und der Rat hielten jedoch diesen weiten An-

satz des Vorschlages als unangemessen. Mit der Einbeziehung des Ge-

79 Rat der EU: Erl�uterungen zu den unter den Vorschlag fallenden T�tigkeiten, 
25.06.2004, S. 6 f., http://ec.europa.eu/internal_market/services/docs/services-
dir/notes/explan-note-activities_de.pdf [09.09.2010], Anl. 20; EP, Ausschuss f�r Binnen-
markt und Verbraucherschutz, Mitteilung an die Mitglieder Nr. 8/2004, S. 6, 
http://www.europarl.europa.eu/comparl/imco/services_directive/background5_cm8_de.pd
f, [11.09.2010], Anl. 30.

http://ec.europa.eu/internal_market/services/docs/services
http://www.europarl.europa.eu/c
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sundheitswesens in den Anwendungsbereich der EU-DLR bef�rchtete 

man durch das damals diskutierte Herkunftslandprinzip den Verlust der 

gewachsenen Versorgungsstandards besonders im Pflegebereich, denn 

die Dienstleistungserbringer aus anderen EU-Mitgliedstaaten h�tten dem-

nach nationales Recht und Standards nicht einzuhalten.80 Auch die vor-

rangige Ausrichtung des Herkunftslandprinzips auf den Anbieter und nicht 

auf den Verbraucher bzw. den Patienten sah man als Widerspruch zum 

besonderen Charakter des Gesundheitswesens an. Der besonders sen-

sible Charakter der Gesundheitsdienste wird in der im M�rz 2009 von Frau 

Gebhardt, SPD-Angeordnete im Europ�ischen Parlament, gemachten Er-

kl�rung besonders deutlich: “Ich habe bei der Verabschiedung der Dienst-

leistungsrichtlinie bewusst daf�r gesorgt, dass diese nicht f�r Gesund-

heitsdienste gilt. Die Arbeit von Gesundheitsberufen ist etwas anderes als 

das Reparieren eines Heizungskessels“.81

Des Weiteren sah man die Kontrolle von Bereichen mit besonders 

schutzw�rdigen Leistungsempf�ngern wie z. B. im Bereich der Altenhilfe

als nicht mehr gew�hrleistet an. Auch brachte man an, dass die Verwal-

tungsvereinfachung in dieser Branche nicht automatisch zu einer dynami-

schen und verbesserten Dienstleistungserbringung f�hre; man bef�rchtete 

eher einen Qualit�tsverlust.82

Im Jahre 2006 wurde das Gesundheitswesen schlie�lich mitsamt den 

Pflegeleistungen vom Anwendungsbereich ausgenommen, vgl. Art. 2 

Abs. 2 lit. f EU-DLR i. V. m. E 22. Die Veterin�rmedizin f�llt jedoch nicht 

80 Vgl. Deutsches �rzteblatt, „Pflegedienstleistungen auch aus EU-RL gestrichen“, in: 
�rzteblatt vom 30.05.2006, http://www.aerzteblatt.de/v4/news/news.asp?id=24372, 
[09.07.2010], Anl. 31.
81 Pressemitteilung von Evelyne Gebhardt: „Gesundheitssektor ist kein europ�ischer 
Markt“, http://spdnet.sozi.info/bawue/egebh/dl/2009-03-10_PM_Evelyne_Gebhardt_-
_Richtlinie_ueber_Patientenrechte.pdf, [07.09.2010], Anl. 32.
82 B�hret/Grunow/Ziekow, Speyerer Forschungsbericht 241, 2005, S. 351 f., Anl. 33,
Deutsches �rzteblatt, „Pflegedienstleistungen auch aus EU-RL gestrichen“, in: �rzteblatt 
vom 30.05.2006, http://www.aerzteblatt. de/v4/news/news.asp?id=24372, [09.07.2010], 
Anl. 31.

http://www.aerzteblatt.de/v4/news/news.asp?id=24372
http://spdnet.sozi.info/bawue/egebh/dl/2009
http://www.aerzteblatt.
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unter diese Ausnahme.83 Mit der Ausnahme soll dem besonderen Cha-

rakter der gesundheitsbezogenen Leistungen Rechnung getragen 

werden. Dabei ist es wichtig anzumerken, dass es dabei keine Rolle 

spielt, ob die Dienstleistungen durch Einrichtungen der Gesund-

heitsversorgung oder durch Private erbracht werden, wie sie organi-

siert und finanziert werden oder ob es sich um �ffentliche oder private 

Dienstleistungen handelt.

Im Vergleich zu reinen wirtschaftlichen und wettbewerbsorientierten 

Dienstleistungen werden in dieser Branche personenbezogene Sachleis-

tungen erbracht, weshalb der Schutz des menschlichen Lebens und 

Gemeinwohlkriterien im Vordergrund stehen.84 Durch die Befolgung 

hoher Qualit�tsstandards sowie der guten Erreichbarkeit der Leistungen 

soll der Patientenschutz gew�hrleistet werden. Eine weitere Besonderheit 

dieser Branche ist die Finanzierung der Leistungen �ber Geb�hren-

und Beitragss�tze (haupts�chlich �ber die gesetzlichen Krankenkas-

sen).85

F�r die grenz�berschreitende Gesundheitsversorgung steht die Rege-

lung durch ein f�r diesen Sektor spezifisches Rechtsinstrument zur Debat-

te.

4.3.2 Mit der Aus�bung �ffentlicher Gewalt verbundene T�tigkeiten

Im 1. Vorschlag der Europ�ischen Kommission war f�r T�tigkeiten, die mit 

der Aus�bung �ffentlicher Gewalt verbunden sind, keine Ausnahme vor-

gesehen. Die Forderung in der Stellungnahme des Europ�ischen Parla-

ments f�hrte schlie�lich auch in diesem Bereich zur Herausnahme. Die 

damalige Ausnahme war jedoch viel weiter gefasst als die heutige. So 

sollten nicht nur T�tigkeiten, sondern auch Berufe, die mit der Aus�bung 

�ffentlicher Gewalt verbunden sind, aus dem  Anwendungsbereich gestri-

83 Schilling, Neuland EU-DLR, 2009, S. 24.
84 B�hret/Grunow/Ziekow, Speyerer Forschungsbericht 241, 2005, S. 350, Anl. 33.
85 B�hret/Grunow/Ziekow, Speyerer Forschungsbericht 241, 2005, S. 340, Anl. 33.
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chen werden; auch wenn eine solche Verbindung lediglich zeitweise be-

steht. (vgl. Art. 45 EG-Vertrag!) Die Reichweite der heutigen Ausnahme

stellt einen Kompromiss dar. Danach werden nur die konkreten T�tig-

keiten, die mit der Aus�bung �ffentlicher Gewalt (wie z. B. die Beur-

kundungst�tigkeit der Notare) verbunden sind, ausgenommen – und 

nicht mehr die jeweiligen gesamten Berufe, vgl. Art. 2 Abs. 2 lit. i EU-DLR 

i. V. m. E 26.86 Eine anderweitige Handhabung erfolgt jedoch, wenn zwi-

schen den sonstigen und den hoheitlichen T�tigkeiten des betreffenden 

Berufes eine derart enge Verbindung besteht, dass die erlaubte Anwen-

dung des Niederlassungsrechtes den betreffenden Mitgliedstaat dazu ver-

pflichten w�rde, „die - wenn auch nur zeitweise - Aus�bung �ffentlicher 

Gewalt durch Ausl�nder zuzulassen". Hintergrund der Ausnahme ist die 

Einhaltung der Schranken der Dienstleistungs- und Niederlassungsfreiheit 

(hier die Ausnahmen nach Art. 5 EG-Vertrag i. V. m. Art. 45 EG-Vertrag; 

vgl. E 26) und somit das von der EU-DLR verfolgte Ziel, die Dienstleis-

tungs- und Niederlassungsfreiheit zu f�rdern. Ein Anhaltspunkt zur An-

nahme einer hoheitlichen T�tigkeit ist das Auftreten des Mitgliedstaates 

dem B�rger gegen�ber in einem �ber-/Unterordnungsverh�ltnis. Dies 

ist z. B. der Fall, wenn der Handelnde von Sonderrechten, Hoheitsprivi-

legien oder von Zwangsbefugnissen Gebrauch macht oder wenn er f�r 

die Anordnung bzw. Durchf�hrung der Vollstreckung seiner Hand-

lungen selbst verantwortlich ist. Nach herrschender Meinung ist 

schlicht-hoheitliches Handeln nicht von Art. 45 EG-Vertrag erfasst. Um 

einen grenzenlosen Entzug selbstst�ndiger T�tigkeiten von der Dienstleis-

tungsfreiheit entgegenzuwirken, hat eine zweistufige Pr�fung zu erfolgen. 

Zuerst muss festgestellt werden, ob die T�tigkeit nach nationalem Recht 

als Aus�bung �ffentlicher Gewalt zu qualifizieren ist. Anschlie�end muss 

�berpr�ft werden, ob diese Einordnung vom Gemeinschaftsrecht getragen 

wird. Eine Ausnahme nach Gemeinschaftsrecht darf durch eine derartige 

Qualifikation nur erfolgen, wenn die von den nationalen Bestimmungen 

86 Vgl. Schliesky, Die Umsetzung der EU-DLR in der dt. Verwaltung, Teil I: Grundlagen, 
2008, S. 72.
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gesch�tzten Interessen nicht auf anderem Wege gewahrt werden k�n-

nen.87

4.3.3 Notare und Gerichtsvollzieher

Die Herausnahme dieser T�tigkeiten aus dem Anwendungsbereich der 

EU-DLR war lange Zeit ein strittiges Thema. Sie kam erstmals in der Stel-

lungnahme des Europ�ischen Parlaments in der 1. Lesung zur Sprache. 

Das Europ�ische Parlament sah diese T�tigkeiten zweifellos mit der Aus-

�bung �ffentlicher Gewalt verbunden. Diese Forderung wurde jedoch von 

der Europ�ischen Kommission in ihrem 2. Vorschlag nicht akzeptiert. Erst 

der Gemeinsame Standpunkt des Rates f�hrte zur Herausnahme, vgl. Art. 

2 Abs. 2 lit. l EU-DLR. Mit dieser Ausnahme wollte man eine Aufspaltung 

des Berufsbildes verhindern. Diese bef�rchtete man aufgrund der beson-

deren Eigenart dieser T�tigkeiten, wobei sowohl hoheitliche als auch nicht 

hoheitliche Aufgaben nicht klar voneinander trennbar anfallen. Soweit es 

sich um T�tigkeiten hoheitlicher Natur handelt, beruht die Ausnahme be-

reits auf Art. 2 Abs. 2 lit. i EU-DLR.88

4.3.4 Von Anfang an ausgenommene Bereiche

Einige (f�r die vorliegende Arbeit von untergeordneter Bedeutung und da-

her etwas k�rzer dargestellte) Bereiche waren bereits im urspr�nglichen 

Vorschlag der Europ�ischen Kommission aus dem Anwendungsbereich 

der EU-DLR ausgenommen, da f�r sie bereits durch spezielle RL ein ge-

meinschaftsweiter Rechtsrahmen geschaffen wurde.89

87 Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 110 ff.- Krames.
88 Vgl. Schliesky, Die Umsetzung der EU-DLR in der dt. Verwaltung, Teil I: Grundlagen, 
2008, S. 74; Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 114 f.- Krames.
89 Vgl. hierzu auch folgendes Schaubild: EP, Ausschuss f�r Binnenmarkt u. Verbraucher-
schutz, Mitteilung an die Mitglieder Nr. 11/2004, S. 2, http://www.europarl.europa.eu/
comparl/imco/services_directive/background8_cm11_de.pdf, [11.09.2010], Anl. 34; EP, 
Ausschuss f�r Binnenmarkt und Verbraucherschutz, Mitteilung an die Mitglieder Nr. 
4/2004, S. 2, http://www.europarl.europa.eu/comparl/imco/services_directive/
background1_cm4_de.pdf, [11.09.2010], Anl. 35.

schutz, Mitteilung an die Mitglieder Nr. 11/2004, S. 2, http://www.europarl.europa.eu/
4/2004, S. 2, http://www.europarl.europa.eu/comparl/imco/services_directive/
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4.3.4.1 Finanzdienstleistungen

Die Ausnahme f�r Finanzdienstleistungen, wenn auch nicht in ihrer heuti-

gen Weite, war schon im 1. Vorschlag der Europ�ischen Kommission vor-

gesehen. Grund hierf�r war die bereits im Rahmen einer gemeinschafts-

weiten Strategie – des Aktionsplans f�r Finanzdienstleistungen – vorhan-

dene Regelung. In der endg�ltigen Fassung erfolgte dann durch die Her-

ausnahme auch s�mtlicher in Anhang I der RL 2006/48/EG des Europ�i-

schen Parlaments und des Rates �ber die Aufnahme und T�tigkeit der 

Kreditinstitute aufgef�hrten Finanzdienstleistungen eine Erweiterung der 

Ausnahme, vgl. Art. 2 Abs. 2 lit. b EU-DLR i. V. m. E 18. Diese ist auf die 

Stellungnahme des Europ�ischen Parlaments in der 1. Lesung zur�ckzu-

f�hren und wurde damit begr�ndet, dass die Definition in der RL �ber 

Fernabsatz von Finanzdienstleistungen an Verbraucher nicht die gesam-

ten Banken- und Finanzaktivit�ten, wie z. B. Factoring oder Leasing um-

fasse. Diese T�tigkeiten seien von der RL �ber die Aufnahme und Aus-

�bung der T�tigkeit der Kreditinstitute erfasst.90

Der Sinn und Zweck der Ausnahme ergibt sich aus E 18. Demnach sind 

diese T�tigkeiten bereits Gegenstand besonderer Gemeinschaftsrechts-

vorschriften, die wie die EU-DLR einen wirklichen Binnenmarkt f�r Dienst-

leistungen schaffen wollen. Unter Bankdienstleistungen versteht man die 

�blicherweise von Kreditinstituten erbrachten Dienstleistungen. Auch von 

der Ausnahme erfasst ist die gesamte Versicherungs-und R�ckversiche-

rungsbranche (auch Krankenversicherungen); egal ob es sich um �ffent-

lich-rechtliche, private, freiwillige oder um Pflichtversicherungen handelt. 

Die �ffentlich-rechtlichen Versicherungen sind jedoch bereits nach lit. a 

ausgenommen. Sie erf�llen T�tigkeiten von sozialem Charakter.91

90 Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 98 ff.- Krames.
91 Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 99 ff.- Krames.
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4.3.4.2 Dienstleistungen und Netze der elektronischen Kommunika-

tion

Bereits der 1. Vorschlag der Europ�ischen Kommission sah vor, dass die 

Dienstleistungen und Netze der elektronischen Kommunikation nicht unter 

die RL fallen,  und zwar in den Bereichen, die in den RL des 2002 verab-

schiedeten „Telekom-Pakets“ geregelt sind.92 Der Sinn und Zweck der 

Ausnahme (vgl. Art. 2 Abs. 2 lit. c EU-DLR) ergibt sich aus E 19 und E 

20.93 Danach wurde bereits mit der im Jahre 2002 in Kraft getretenen RL 

ein Rechtsrahmen geschaffen, der die Erleichterung des Zugangs zu die-

sen T�tigkeiten im Binnenmarkt gew�hrleistet. Damit wurde ein wichtiges 

Anliegen der EU-DLR bereits erf�llt. 

4.3.4.3 Verkehrsdienstleistungen

Im 1. Entwurf der Europ�ischen Kommission war lediglich eine Heraus-

nahme solcher Verkehrsdienstleistungen vorgesehen, die bereits durch 

andere, auf Art. 71 oder 80 Abs. 2 des EG-Vertrages gest�tzte Gemein-

schaftsrechtsakte erfasst sind. Die Stellungnahme des Europ�ischen Par-

laments im Fr�hjahr 2006 f�hrte dazu, dass s�mtliche Verkehrsdienstleis-

tungen (vgl. Art. 2 Abs. 2 lit. c EU-DLR) (mit Ausnahme von Geldtranspor-

ten und der �berf�hrung von Verstorbenen) im 2. Vorschlag der Europ�i-

schen Kommission ausgenommen wurden, auch wenn sie bereits durch 

Sekund�rrecht geregelt wurden. Die Transportleistung muss dabei im 

Vordergrund stehen.94 Mit der Herausnahme wollte man die Regelung der 

Verkehrsdienste eigenst�ndigen, auf die weitergehende Harmonisierungs-

kompetenz nach Titel V (Art. 70 ff.) EG-Vertrag gest�tzten Regelungen 

�berlassen.95

92 EK, Vorschlag f�r eine RL des EPs und des Rates �ber Dienstleistungen im Binnen-
markt, vom 25.02.2004, KOM (2004) 2 endg./2, S. 25, Anl. 36.
93 Vgl. Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 102- Krames.
94 Vgl. Schilling, Neuland EU-DLR, 2009, S. 23.
95 Vgl. Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 103- Krames.
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4.3.5 Audiovisuelle Dienste und Rundfunkdienstleistungen

Die Stellungnahme des Europ�ischen Parlaments war der Ausl�ser zur 

Herausnahme der audiovisuellen Dienste und der Rundfunkdienstleistun-

gen aus dem  Anwendungsbereich der RL. Als Grund hierf�r nannte das 

Europ�ische Parlament die Tatsache, dass diese Dienstleistungen bereits 

in der RL „Fernsehen ohne Grenzen“ geregelt sind. Des Weiteren f�rchte-

te es Auswirkungen der RL auf nationale Regelungen wie z. B. die Gestal-

tung des Inhalts der Medien. Auch warf es auf, dass die diesbez�gliche 

Anwendung der RL gegen das Subsidiarit�tsprinzip versto�en w�rde. Die 

Europ�ische Kommission �bernahm die Ausnahme sodann im 2. Vor-

schlag. Von ihr umfasst werden Dienstleistungen rund um die Zurverf�-

gungstellung von Bild und Ton, vgl. Art. 2 Abs. 2 lit. g EU-DLR. Auch die 

Anbieter von Rundfunk- und Fernsehdiensten selbst k�nnen unter diese 

Ausnahme fallen.96

4.3.6 Gl�cksspielaktivit�ten

Die Herausnahme (vgl. Art. 2 Abs. 2 lit. h EU-DLR) der Gl�cksspielaktivi-

t�ten, welche im 1. Entwurf der Europ�ischen Kommission noch nicht vor-

gesehen war, beruht auf der Forderung des Europ�ischen Parlaments im 

Rahmen seiner Stellungnahme in der 1. Lesung. Diese wurde seitens der 

Europ�ischen Kommission im 2. Vorschlag ber�cksichtigt. Der Zweck der 

Ausnahme ergibt sich aus E 25. Demnach soll mithilfe der Ausnahme den 

Besonderheiten dieser T�tigkeiten Rechnung getragen werden und auf die 

Kompetenzen der Mitgliedstaaten zum Schutz der �ffentlichen Ordnung 

und zum Verbraucherschutz zur�ckgegriffen werden. Nach der g�ngigen 

Definition handelt es sich um Gl�cksspiele, wenn der Gewinn bzw. der 

Verlust vom Zufall abh�ngen und wenn f�r das Spielen ein geldwerter 

Einsatz verlangt wird. Von dieser Ausnahme nicht erfasst werden Ge-

schicklichkeitsspiele, da hierbei der Gewinn gr��tenteils vom pers�nlichen 

Geschick abh�ngt.97

96 Vgl. Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 108- Krames; Schliesky, 
Die Umsetzung der EU-DLR in der dt. Verwaltung, Teil I: Grundlagen, 2008, S. 71.
97 Vgl. Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 109- Krames
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4.3.7 Private Sicherheitsdienste

Die Europ�ische Kommission nahm aufgrund der diesbez�glichen Forde-

rung des Europ�ischen Parlaments in seiner Stellungnahme im Rahmen 

der 1. Lesung die Sicherheitsdienste in ihrem 2. Vorschlag aus dem An-

wendungsbereich heraus, (vgl. Art. 2 Abs. 2 lit. k EU-DLR). In den Erw�-

gungsgr�nden l�sst sich keine Rechtfertigung f�r die Ausnahme finden. 

Die Tatsache, dass das Sicherheitsgewerbe fr�her in einigen Mitgliedstaa-

ten als mit der Aus�bung �ffentlicher Gewalt verbundene T�tigkeit ange-

sehen wurde, mag hierf�r eine Begr�ndung sein.98

4.3.8 Dienstleistungen von Leiharbeitsagenturen

Die Herausnahme (vgl. Art. 2 Abs. 2 lit. e EU-DLR) der Dienstleistungen 

von Leiharbeitsagenturen ist auf die Stellungnahme des Europ�ischen 

Parlaments in der 1. Lesung zur�ckzuf�hren und wurde im 2. Vorschlag 

der Europ�ischen Kommission aufgenommen. Die Rechtfertigung dieser 

Ausnahme ist jedoch nicht eindeutig. Eine aufgef�hrte Begr�ndung ist die 

Intention, hierf�r eine gemeinschaftsweite Regelung zum Zwecke der 

Vollharmonisierung einzuf�hren.99 Eine weitere zu findende Begr�ndung 

ist die gewisse N�he zum Sektor der Arbeitsvermittlung, f�r die die Be-

handlung nach Art. 45 EG-Vertrag angedacht war. Auch die Betrachtung 

als arbeitsmarkt- und sozialpolitisches Instrument k�nnte ausschlagge-

bend gewesen sein.100

4.4 Konsequenzen f�r ausgenommene Dienstleistungen

Durch das Vorhandensein der Ausnahmen kann zumindest festgehalten 

werden, dass die Abwicklung von Verfahren �ber den EA priorit�r f�r die 

in den Anwendungsbereich der RL fallenden Dienstleistungsbereiche zur 

Verf�gung steht. Daraus l�sst sich der Schluss ziehen, dass Unternehmer 

f�r ausgenommene Bereiche keinen Rechtsanspruch auf Abwicklung der 

98 Vgl. Schliesky, Die Umsetzung der EU-DLR in der dt. Verwaltung, Teil I: Grundlagen, 
2008, S. 73.
99 Vgl. Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 2008, S. 105- Krames.
100 Vgl. Schliesky, Die Umsetzung der EU-DLR in der dt. Verwaltung, Teil I: Grundlagen, 
2008, S. 70.
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zugeh�rigen Verfahren �ber den EA und �ber die weiteren Instrumente 

der RL haben. Laut Weidtmann-Neuer in „EG-DLR: Hintergrundwissen f�r 

die Verwaltungspraxis“ (S. 87) bleibt es den Mitgliedstaaten jedoch un-

benommen, die neuen Instrumente der DLR auch �ber deren Anwen-

dungsbereich hinausgehend anzuordnen bzw. anzuwenden.101 Auch 

das Handbuch der Europ�ischen Kommission zur Umsetzung der DLR  

weist unter Gliederungspunkt 2.1.2 darauf hin, dass die Ausnahmen vom 

Mitgliedstaat gemacht werden k�nnen, aber nicht m�ssen.102 Wenn 

ein Mitgliedstaat aus wirtschafts- oder ordnungspolitischen Erw�gungen 

die ausgenommenen Gebiete nicht ausklammert, sondern in die Mecha-

nismen der DLR ganz oder teilweise einbezieht, ist dies kein Versto� ge-

gen diese. Die aufgef�hrten Ausnahmen von den Bestimmungen der RL 

k�nnen gemacht werden. Die Bereiche d�rfen aber nach Ermessen des 

einzelnen Mitgliedstaates in die Umsetzungsma�nahmen einbezogen 

werden. Sinnvoll erscheint dies zumindest  bei gleichgelagerten Verfahren 

wie z. B. der Gewerbeanmeldung. Hier findet keine Differenzierung zwi-

schen Dienstleistungsunternehmen i. s. d. EU-DLR und den sonstigen Un-

ternehmen statt. Auf diese Weise (es entstehen h�here Fallzahlen) kann

die von der EU-DLR angestrebte Verfahrensoptimierung noch weiter aus-

gesch�pft werden und auch die Verfahrensvereinfachung wird noch weiter 

vorangetrieben. F�r diese ausgeweitete Anwendung der Verfahren und 

Instrumente der RL spricht auch die Achtung des allgemeinen Gebotes 

der Gleichbehandlung. Da f�r Betroffene eine differenzierte Behandlung 

meistens nur sehr schwer nachvollziehbar ist und so zumindest empfun-

dene Benachteiligungen aufkommen k�nnen, besteht die Gefahr, dass 

Klagen erhoben werden.103 Zusammenfassend kann man sagen, dass im 

Endeffekt schon aus Gr�nden der Einfachheit die Instrumente der RL wohl 

doch f�r alle Dienstleister zur Verf�gung stehen. 

101 Siehe auch: Schilling, Neuland EU-DLR, 2009, S. 91.
102 EK, Generaldirektion Binnenmarkt und Dienstleistungen: Handbuch zur Umsetzung 
der DLR, S. 12, http://ec.europa.eu/internal_market/services/docs/services-
dir/guides/handbook_de.pdf, [05.06.2010], Anl. 3.
103 Vgl. Schilling, Neuland EU-DLR, 2009, S. 91.

http://ec.eur
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5 Entwicklungstendenzen in kommunalrelevanten Dienst-

leistungsbereichen

In diesem Kapitel wird die zuk�nftige Entwicklung der EU-DLR im Hin-

blick auf die beiden bisher unter Ausnahmen fallenden Bereiche Daseins-

vorsorge und Gesundheitswesen untersucht. Hierbei wird das Ziel ver-

folgt, durch das Erfahrungswissen der Experten den sich auf diesem 

Gebiet abspielenden Prozess darzustellen. 

An dieser Stelle ist anzumerken, dass aufgrund des vorgegebenen Um-

fangs lediglich ein grober Ausblick in die zuk�nftige Entwicklung dieser 

Bereiche erfolgen kann. Die ausf�hrliche Behandlung der Entwicklungs-

tendenzen dieser viel diskutierten Bereiche w�rde den vorgegebenen 

Rahmen g�nzlich sprengen. 

Vorliegend wurde die Methode der Experteninterviews gew�hlt, was unter 

5.1. n�her erl�utert wird. Unter 5.2. erfolgt eine kurze Vorstellung der Ex-

perten; unter 5.3. wird die Auswertung der Interviews vorgenommen und 

die Ergebnisse der Untersuchung vorgestellt. 

5. 1 Methodik

Die zu der genannten Thematik vorgenommene empirische Untersuchung 

basiert auf drei Experteninterviews in der nichtstandardisierten Form.

Diese qualitative Erhebungsmethode wurde gew�hlt, um sehr offene 

Fragen stellen zu k�nnen und damit den Blickwinkel der Experten in den 

Vordergrund zu stellen. Basis der Interviews ist die entwickelte Frageliste 

– der Interviewleitfaden. Dieser stellt die Richtschnur mit den unbedingt 

zu stellenden Fragen dar. Die Reihenfolge der Fragen muss dabei nicht 

starr eingehalten werden, sondern kann dem Gespr�chsverlauf angepasst 

werden.104

104 Froschauer/Lueger, Das qualitative Interview, 2003, S. 33 ff.
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Der den Befragungen zugrundeliegende Interviewleitfaden besteht aus 

drei Abschnitten. Der erste enth�lt Aufw�rmfragen, um z. B. vom Ge-

gen�ber zun�chst die Beurteilung des aktuellen Umsetzungsstandes der 

EU-DLR im Allgemeinen zu erhalten. So wird langsam in die Thematik 

eingestiegen. Anschlie�end folgen die Abschnitte zur Daseinsvorsorge 

sowie zum Gesundheitswesen.

Per E-Mail wurde Kontakt zu den Experten aufgenommen, um das Thema 

der Bachelorarbeit sowie das Forschungsprojekt kurz darzustellen und um 

einen Interviewtermin zu vereinbaren. Eines der Interviews wurde mittels 

eines pers�nlichen Gespr�chs durchgef�hrt, wobei zur besseren Doku-

mentation ein Diktierger�t verwendet wurde, um anschlie�end ein Wort-

protokoll zu erstellen. Eines der weiteren Interviews wurde aufgrund der 

gro�en Entfernung zum B�ro des Experten als Telefoninterview durchge-

f�hrt. Mit dem dritten Experten kam es aufgrund Termindrucks zu keinem 

pers�nlichen Gespr�ch. Er hat den von ihm ausgef�llten Fragebogen 

per E-Mail zur�ckgeschickt.

5. 2 Die Experten 

Als Experten bezeichnet man Personen, die �ber sehr umfangreiches  

Wissen auf einem bestimmten Sachgebiet verf�gen.105

F�r die vorliegende Untersuchung wurden Mitglieder des Europ�ischen 

Parlaments ausgew�hlt. Aufgrund ihrer t�glichen Arbeit kommen sie mit 

der untersuchten Thematik in Ber�hrung und verf�gen daher �ber sehr 

viel Erfahrungswissen im untersuchten Feld. Dadurch ist es ihnen m�glich, 

Einsch�tzungen bez�glich der zuk�nftigen Entwicklung in kommu-

nalrelevanten Dienstleistungsbereichen vorzunehmen. Im Folgenden 

sollen nun in K�rze die einzelnen Fachleute vorgestellt werden. An dieser 

Stelle ist noch anzumerken, dass die vorliegende empirische Untersu-

chung durchaus auf die Darstellungen und Perspektiven einer gr��eren 

105 Vgl. Gl�ser/Laudel, Experteninterviews und qualitative Inhaltsanalyse, 2009, S. 11.
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Anzahl an Experten gest�tzt werden sollte (weitere deutsche Abgeordnete 

des Ausschusses f�r Binnenmarkt und Verbraucherschutz und vor allem 

Vertreter der weiteren Parteien im Europ�ischen Parlament). Nach zahl-

reichen Anfragen, nochmaligem Nachfragen und auch teilweise telefoni-

scher Kontaktaufnahme kam jedoch h�ufig die R�ckmeldung, dass auf-

grund unz�hliger derartiger Anfragen grunds�tzlich nicht an solchen Um-

fragen teilgenommen wird. Dies w�rde den zeitlichen Rahmen deutlich 

sprengen. Des �fteren wurde von den angefragten Politikern auch ent-

gegnet, dass sie mit der untersuchten Materie nicht eng genug vertraut 

sind und so wurde auf Mitglieder der involvierten Aussch�sse verwiesen.

5.2.1 Frau Evelyne Gebhardt (SPD; S&D-Fraktion)

Als federf�hrende Berichterstatterin des Europ�ischen Parlaments im 

Verfahren zur EU-DLR und damit Verantwortliche f�r die parlamentari-

sche Beratung ist Frau Evelyne Gebhardt (Mitglied des Europ�ischen Par-

laments, Koordinatorin der Sozialdemokratischen Fraktion (SPE) im Aus-

schuss f�r Binnenmarkt und Verbraucherschutz, stellvertretendes Mitglied 

im Innenausschuss) die Expertin schlechthin f�r die vorliegende Untersu-

chung. In der franz�sischen �ffentlichkeit erhielt die RL schnell die Be-

zeichnung „Directive Gebhardt“. Die finnische Presse und andere beti-

telten Frau Gebhardt aufgrund ihrer Stellung als „Mutter der Dienstleis-

tungsrichtlinie“. Das von Frau Gebhardt bei ihrer Arbeit verfolgte Ziel

war die Ausrichtung der verabschiedeten RL an den Menschen. Dabei 

spiele die Abkehr vom Herkunftslandprinzip und die Einf�hrung des Ziel-

landprinzips eine wichtige Rolle. Der Einschluss der sozial- und arbeits-

rechtlichen Bedingungen sorgt dabei f�r fairen Wettbewerb. Die Frei-

z�gigkeit von Dienstleistungen �ber die Binnengrenzen hinweg d�rfe es 

nur ohne eine Abw�rtsspirale bei Qualit�t, L�hnen, sozialen Stan-

dards oder dem Schutz von Verbrauchern und Umwelt sowie im Ar-

beitsrecht geben. Laut Frau Gebhardt ist mit Inkrafttreten der EU-DLR die 
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Dienstleistungsfreiheit im Binnenmarkt unter Ausschluss des unfairen 

Wettbewerbs und sozialer Verwerfungen gesichert.106

5.2.2 Herr Rainer Wieland (CDU; EVP-Fraktion)

Als Vizepr�sident des Europ�ischen Parlaments, als Mitglied des 

Rechtsausschusses und auch als Mitglied der Regionalversammlung des 

Verbandes Region Stuttgart kommt Herr Wieland mit der EU-DLR in Be-

r�hrung. Als ehemaliges Mitglied des Kreistages des Landkreises Lud-

wigsburg (1994-1998) verf�gt er �ber ein fundiertes Fachwissen in den 

hier angesprochenen kommunalen Bereichen.

5.2.3 Herr J�rgen Creutzmann (FDP; ALDE-Fraktion)

Als Mitglied im Ausschuss f�r Binnenmarkt und Verbraucherschutz 

des Europ�ischen Parlaments ist Herr Creutzmann mit Angelegenheiten 

rund um die EU-DLR eng vertraut und verf�gt �ber umfangreiches Exper-

tenwissen in Bezug auf den untersuchten Themenkomplex.

5. 3 Auswertung der Expertenbeitr�ge

Im vorliegenden Kapitel werden die Beitr�ge der Experten zu den einzel-

nen Interviewfragen (Darstellung erfolgt in kursiver Schreibweise, vgl. In-

terviewprotokolle: Anl. 37; 38; 39; Tabelle 4: Auswertung der Expertenbei-

tr�ge, Anl. 40) ausgewertet. Erg�nzend werden Informationen, die aus der 

Analyse von Stellungnahmen weiterer Politiker und Fachtexten gewonnen 

werden konnten, verwertet. Am Ende eines jeden Abschnittes erfolgt eine 

Zusammenfassung der wesentlichen Aussagen und Erkenntnisse.

5. 3. 1 Allgemeine Erkenntnisse zum Thema EU-DLR

Die Aussagen von Herrn Wieland und Herrn Creutzmann ergeben, dass 

die Umsetzung der Ziele der EU-DLR in die Praxis nicht einfach zu sein 

scheint. Der Meinung der beiden Experten nach verl�uft die Umsetzung 

teilweise nicht zufriedenstellend bzw. zu langsam. Lediglich die �u�e-

106 Vgl. Geleitwort von Frau Gebhardt in: Schilling, Neuland EU-DLR, 2009, S. IX ff.
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rungen von Frau Gebhardt lassen darauf schlie�en, dass Sie die aktuelle 

Umsetzung eher positiv bewertet. Sie sprach von keinen Defiziten.

Bei der Frage nach der Bewertung des Anwendungsbereiches kam es 

insgesamt zu komplett unterschiedlichen Aussagen. Laut Frau Gebhardt

als der Mutter der DLR kann der Anwendungsbereich so wie er ist ste-

hen bleiben. Die anderen beiden Experten scheinen mit der jetzigen 

Fassung nicht zufrieden zu sein. Aus Herrn Wielands Aussage l�sst 

sich der Schluss ziehen, dass er einen erweiterten Anwendungsbereich 

bevorzugen w�rde; dass er nicht alle Ausnahmen f�r gerechtfertigt h�lt. 

Auch aus Herrn Creutzmanns schlechter Bewertung des Anwendungsbe-

reiches l�sst sich entnehmen, dass nach ihm eine Ab�nderung erfolgen 

sollte. Die insgesamt eher negative Bewertung des Anwendungsbereiches 

l�sst erkennen, dass sich hier zuk�nftig wohl eher �nderungen ergeben 

werden als dass er in seiner aktuellen Fassung stehen bleibt. 

Die Reaktionen auf die Frage, ob die Anliegen der jeweiligen Partei zu 

Gen�ge ber�cksichtigt wurden, lassen klar erkennen, dass nicht jede Par-

tei mit der aktuellen Fassung der DLR zufrieden ist. Die Anliegen der SPD 

scheinen zu Gen�ge ber�cksichtigt worden sein, wohingegen die FDP 

sich nicht ausreichend erh�rt f�hlt. Dies zeigt wiederum, wie schwierig es 

ist, die unterschiedlichen Interessen und Ziele der Parteien bei solch ei-

nem gro�en Unterfangen auf einen Nenner zu bringen. Auch l�sst dies 

vermuten, dass es dadurch wohl zuk�nftig zu Streitigkeiten kommt und 

dies zu Ab�nderungen des Anwendungsbereiches f�hren kann.

Die Frage, ob der Anwendungsbereich abge�ndert werden sollte, 

wurde von den Experten unterschiedlich beantwortet. Wenn es nach Frau 

Gebhardt geht, k�nnte er in seiner aktuellen Fassung belassen wer-

den. Herr Wieland hingegen erwartet eine Abnahme der Ausnahmen.

Dies werden die Erfahrungen aus der Praxis mit sich bringen. Diese wer-
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den zeigen, dass die Ausnahmen dem zu erreichenden Ziel des "Wettbe-

werbes" entgegenstehen. 

Da in der Literatur oft Unklarheit dar�ber herrscht, ob das Herkunftsland-

prinzip tats�chlich abgeschafft wurde oder lediglich eine Umbenennung 

stattgefunden hat (siehe Schlachter/Ohler, Handkommantar zur EU-DLR, 

2008, S. 55- Streinz/Leible), wurde dieser Punkt ebenfalls in die Experten-

befragung aufgenommen. Laut Aussage von Frau Gebhardt gilt ganz 

klar das Ziellandprinzip, das in Art. 16 EU-DLR verankert ist. Daran wird 

sich ihrer Meinung nach auch zuk�nftig nichts �ndern. Dies steht im Wi-

derspruch zu Herrn Wielands Aussage. Danach sollte zuk�nftig mit 

einer neuen Figur gearbeitet werden. Diese sollte eine Kombination aus 

dem Herkunftslandprinzip und dem Bestimmungslandprinzip sein. 

Damit sollen die beiden f�r die erbrachte Leistung ben�tigten "Komponen-

ten" - die Person des Dienstleisters auf der einen Seite und die Dienstleis-

tung, also die „Arbeit“ auf der anderen Seite ber�cksichtigt werden. F�r die 

Person soll die gr��tm�gliche Freiz�gigkeit erlaubt sein und das Her-

kunftslandprinzip gelten; f�r die Dienstleistung soll das Bestimmungsland-

prinzip gelten, da sie nicht v�llig losgel�st von dem Ort, an dem sie er-

bracht wird, betrachtet werden kann. Somit soll eine Trennung zwischen 

Dienstleister und Dienstleistung erfolgen. Diese beiden unterschiedlichen 

Aussagen spiegeln die Inhalte der zum Thema des „Herkunftslandprinzip“ 

zu findenden Literatur wider. Auch darin ist wie bereits erw�hnt keine ein-

deutige Richtung bzw. keine klare Linie bez�glich der Handhabung zu fin-

den.

Bei der Frage, ob sich bei der zuk�nftigen Entwicklung des Anwen-

dungsbereiches Konflikte ergeben k�nnten, herrschte ebenfalls kein 

Konsens. Da laut Frau Gebhardt keine �nderungen vorzunehmen sind, 

ergeben sich bei dieser Sichtweise auch keine Konflikte. Die anderen 

beiden Experten sehen die zuk�nftige Entwicklung des Anwendungsberei-

ches nicht als unproblematisch an. Herr Wieland betrachtete diese The-



Analyse des Anwendungsbereiches der EU-DLR im Hinblick auf die kommunale Relevanz

47

matik aus einem etwas „�bergeordneten Blickwinkel“ und f�hrte die in den 

Mitgliedstaaten herrschenden unterschiedlichen Standards auf. Diese 

erzeugen ein Gef�lle im Lohn-Preis-Gef�ge. Dieses wird ausgenutzt und 

so erfolgt die Produktion in L�ndern mit niedrigen Lohnkosten. Diese 

Standards sollten exportiert werden um die Produktion im Heimatland zu 

behalten. Herr Creutzmann f�hrte die durch Sprachbarrieren entstehen-

den Hindernisse auf. Die Auswertung der vorliegenden Stellungnahmen 

der Experten gestaltet sich an dieser Stelle als etwas problematisch. Die 

Antworten der Experten der CDU und FDP sind wohl eher auf die bei der 

Umsetzung der DLR zu erwartenden Konflikte bezogen. Die Frage zielte 

jedoch darauf ab zu erfahren, ob sich die Besonderheiten der Dienstleis-

tungsbereiche, deren Einbeziehung in den Anwendungsbereich eventuell 

in Erw�gung gezogen wird, mit den Intentionen der DLR "bei�en".

Zusammenfassend l�sst sich sagen, dass in den Mitgliedstaaten bei der 

Umsetzung der EU-DLR in die Praxis durchaus Schwierigkeiten auf-

tauchen. "Zu viel Liberalismus" scheint ihnen befremdlich zu sein, 

Angst zu machen und bringt sie eher in eine defensive Haltung, da sie 

zu viel Konkurrenz wittern. Des Weiteren zeichnet sich ab, dass der 

Anwendungsbereich wohl eher nicht in seiner jetzigen Fassung be-

stehen bleibt und dass trotz des Art. 16 EU-DLR und des darin veranker-

ten Ziellandprinzips das „alte Thema des Herkunftslandprinzips“ in der 

Praxis noch immer nicht ganz vom Tisch ist.   

5. 3. 2 Daseinsvorsorge

Der Begriff der „Daseinsvorsorge“ wurde von Ernst Forsthoff im Jahre 

1938 gepr�gt. Ausl�ser war einst die mit der fortschreitenden Industriali-

sierung zunehmende soziale Bed�rftigkeit.107 Vor allem in den St�dten 

mussten von Seiten der Kommunen L�sungen gefunden werden, um die 

durch schlechte hygienische Verh�ltnisse hervorgerufenen Epidemien in 

den Griff zu bekommen. Unter dem Begriff der Daseinsvorsorge ist zu ver-

107 Cox, Daseinsvorsorge und �ffentliche Dienstleistungen in der EU, 2000, S. 17.
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stehen, „dass die Gemeinde wirtschaftliche, soziale und kulturelle 

Dienstleistungen f�r alle B�rger bereitstellt, urspr�nglich mittels eige-

ner Einrichtungen“. Diese Pflicht ergibt sich aus dem Sozialstaatsprinzip,

das in Art. 20 Abs. 1 GG verankert ist. Die kommunale Daseinsvorsorge 

geh�rt zum Wesen der kommunalen Selbstverwaltung.108 Ihr Ziel ist 

es, eine sichere und preisg�nstige Versorgung der B�rger vor Ort mit 

gemeinwohlorientierten Leistungen in hoher Qualit�t zu gew�hrleis-

ten.109

Die Entwicklungen der letzten Jahre lassen die Frage aufkommen, ob 

die kommunale Daseinsvorsorge so langsam als Auslaufmodell an-

zusehen ist.110 Sie geriet zunehmend in das Spannungsfeld zwischen 

zunehmender Markt�ffnung und Gemeinwohlorientierung. Das Ende vie-

ler staatlicher Monopolbetriebe wie z. B. in der Energieversorgung und 

die zunehmende Forderung nach Konkurrenz und Privatisierung be-

�ngstigte viele Kommunalbetriebe und Kommunalpolitiker.111 Der zuneh-

mende Einfluss des Binnenmarkt- und Wettbewerbsrechts auf die Be-

reiche der Daseinsvorsorge zeigte sich auch an der vermehrten sektoralen

europ�ischen Rechtsetzung. Dadurch nahm in diesen Bereichen die 

kommunale Handlungsautonomie nach und nach ab.112 Durch die erstma-

lige prim�rrechtliche Festschreibung des kommunalen Selbstverwal-

108 Vgl. Heinrich B�ll Stiftung, Kommunalpolitische Infothek: Was ist kommunale Daseins-
vorsorge?, http://www.kommunale-info.de/index.html?/Infothek/1068.asp, [06.09.2010], 
Anl. 41.
109 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung, „Daseinsvorsorge zwischen Wettbewerb und 
Gemeinwohl“, in: FAZ vom 28.09.2004, Nr. 226, S. 22, http://www.faz.net/s/RubC
9401175958F4DE28E143E68888825F6/Doc~E9EDE359525B843DEA037DD28FA9771
88~ATpl~Ecommon~Scontent.html, [09.09.2010], Anl. 42; Die Bundesregierung, Magazin 
zur Europapolitik: „Der Vertrag von Lissabon st�rkt die Kommunen“, Nr. 66 Juli 2010, S. 
5, http://www.bundesregierung.de/Content/DE/Magazine/ MagazinEuropapolitik/
066/th-2-der-vertrag-von-lissabon-staerkt-die-kommunen.html, [07.09.2010], Anl. 43.
110 Vgl. Titel des Hintergrundpapiers von Heide R�hle: „Auslaufmodell Daseinsvorsorge?“, 
http://www.heide-ruehle.de/heide/fe/pub/de/dct/403, [06.09.2010], Anl. 44.
111 Vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung, „Daseinsvorsorge zwischen Wettbewerb und 
Gemeinwohl“, in: FAZ vom 28.09.2004, Nr. 226, S. 22, http://www.faz.net/s/RubC 
9401175958F4DE28E143E68888825F6/Doc~E9EDE359525B843DEA037DD28FA9771
88~ATpl~Ecommon~Scontent.html, [09.09.2010], Anl. 42; Vorwort von Krautscheid in 
Krautscheid: Die Daseinsvorsorge im Spannungsfeld von europ�ischem Wettbewerb und 
Gemeinwohl, 2009, S. 9. 
112 Vorwort von Krautscheid in Krautscheid, Die Daseinsvorsorge im Spannungsfeld von 
europ�ischem Wettbewerb und Gemeinwohl, 2009, S. 9 f.

http://www.kommunale
http://www.faz.net/s/RubC
http://www.bundesregierung.de/Content/DE/Magazine
http://www.heide
http://www.faz.net/s/RubC
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tungsrechtes in Art. 4 EU-Vertrag k�nnte jedoch im Dezember 2009 der 

Wendepunkt „eingel�utet“ worden sein.

Die zunehmende Privatisierung dieser Bereiche muss gr�ndlich �berlegt 

sein. Das Aufrechterhalten der bisherigen hohen Standards und damit 

verbundenen Qualit�tskontrollen (demokratische Kontrolle) und auch die 

Vergabe nach sozialpolitischen Aspekten ist bei Konkurrenzdruck und 

zunehmendem Wettbewerb nicht l�nger m�glich.113 Die Ausrichtung am 

Gemeinwohl w�rde damit verblassen. Die bereits gemachten Erfahrun-

gen mit den in den vergangenen Jahren so euphorisch eingef�hrten 

Mischmodellen wie z. B. PPP sind nicht unbedingt positiv. Schon jetzt 

zeichnet sich ab, dass diese Modelle auf die Dauer gesehen nicht trag-

bar sein werden. Die Leistungserf�llung blieb oft hinter der gewohnten 

hohen Qualit�t zur�ck und die Bed�rfnisse der B�rger haben bei dieser 

Form der Erf�llung auch nicht mehr die gewohnte Priorit�t.114 Im Ergebnis 

geht der Trend dadurch eher wieder zur Rekommunalisierung.115

Gerade durch die Erfahrungen in den vergangenen Jahren hat sich her-

ausgestellt, wie wichtig es ist, wenn die Erf�llung des �ffentlichen Auf-

trags die oberste Priorit�t ist und eben nicht die pure Gewinnerzielung. 

Dies zeigte z. B. die Existenz kommunaler Sparkassen w�hrend der Fi-

nanzkrise. So f�hren diese auch Konten f�r Finanzschwache und f�hrten 

damit zu einer Erleichterung des allgemeinen Zahlungsverkehrs und leis-

113 Lorenz/Wann�ffel: Unter Ausschluss der �ffentlichkeit? – Die Umsetzung der EU-DLR 
in nat. Recht, 2009, S. 6/41, http://library.fes.de/pdf-files/wiso/06323.pdf, [06.08.2010], 
Anl. 19.
114 Vgl. Verdi: �ffentlicher Dienst und die bundesweite Umsetzung der EU-DLR, 2008, S. 
11 f., http://www.governet.de/alotta/user/governet.de/img/000/003/3540.pdf, [09.09.2010], 
Anl. 02; vgl. Vorwort von Articus/Klein/Schneider in Krautscheid, Die Daseinsvorsorge im 
Spannungsfeld von europ�ischem Wettbewerb und Gemeinwohl, 2009, S. 12 f.
115 Vgl. Hintergrundpapier von Heide R�hle: „Auslaufmodell Daseinsvorsorge?“, S. 6, 
http://www.heide-ruehle.de/heide/fe/pub/de/dct/403, [06.09.2010], Anl. 44; vgl. Vorwort 
von Articus/Klein/Schneider in Krautscheid, Die Daseinsvorsorge im Spannungsfeld von 
europ�ischem Wettbewerb und Gemeinwohl, 2009, S. 12; Lorenz/Wann�ffel: Unter Aus-
schluss der �ffentlichkeit? – Die Umsetzung der EU-DLR in nat. Recht, 2009, S. 41, 
http://library.fes.de/pdf-files/wiso/06323.pdf, [06.08.2010], Anl. 19.

http://library.fes.de/pdf
http://www.governet.de/alotta/u
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teten damit einen Beitrag zum Allgemeinwohl.116 Diese Erfahrung lie� die 

Zahl der Forderungen der B�rger nach zunehmender Privatisierung

von Einrichtungen wie beispielsweise Krankenh�user oder auch Nahver-

kehrsunternehmen zur�ckgehen und steigerte den Stellenwert von ver-

l�sslichen kommunalen Dienstleistungen immens.117

Um die Aufgaben der kommunalen Daseinsvorsorge auch zuk�nftig zu-

friedenstellend erf�llen zu k�nnen, gewinnt die interkommunale Zusam-

menarbeit zunehmend an Bedeutung. Meist kann nur auf diesem Wege 

die Aufgabenerf�llung trotz knapper �ffentlicher Kassen, der Auswir-

kungen des demographischen Wandels und der steigenden Anforde-

rungen erfolgen.118 Ist die Leistungserbringung in bestimmten Berei-

chen aufgrund der aufgef�hrten Gr�nde jedoch nicht mehr m�glich, so 

m�ssen die Kommunen diese Leistungen ausschreiben. Dadurch wan-

deln sich die Kommunen immer mehr vom Erbringer zum Gew�hrleis-

ter.119

Aus den Antworten der Experten Creutzmann und Gebhardt auf die Frage 

nach bestehenden Konflikten zwischen der Daseinsvorsorge und der 

EU-DLR wird deutlich, dass hier wahrlich unterschiedliche Intentionen 

verfolgt werden. Gemeinwohlorientierung auf der einen Seite und 

Wettbewerb und damit Gewinnerzielungsabsicht auf der anderen Sei-

te. So l�sst sich der Aussage von Herrn Creutzmann entnehmen, dass 

aufgrund der Besonderheiten der Leistungen der Daseinsvorsorge und 

durch die damit bedingte Herausnahme aus dem Anwendungsbereich in 

116 Vgl. Vorwort von Articus/Klein/Schneider in Krautscheid, Die Daseinsvorsorge im 
Spannungsfeld von europ�ischem Wettbewerb und Gemeinwohl, 2009, S. 12; Heinrich 
B�ll Stiftung, Kommunalpolitische Infothek: Was ist kommunale Daseinsvorsorge?, 
http://www.kommunale-info.de/index.html?/Infothek/1068.asp, [06.09.2010], Anl. 41.
117 Vgl. Vorwort von Articus/Klein/Schneider in Krautscheid, Die Daseinsvorsorge im 
Spannungsfeld von europ�ischem Wettbewerb und Gemeinwohl, 2009, S. 12.
118 Vgl. Hintergrundpapier von Heide R�hle: „Auslaufmodell Daseinsvorsorge?“, S. 8, 
http://www.heide-ruehle.de/heide/fe/pub/de/dct/403, [06.09.2010], Anl. 44.
119 Vgl. Hintergrundpapier von Heide R�hle: „Auslaufmodell Daseinsvorsorge?“, S. 2, 
http://www.heide-ruehle.de/heide/fe/pub/de/dct/403, [06.09.2010], Anl. 44.; Fuchs: Auf 
dem Weg zu einer neuen Konzeption der kommunalen Daseinsvorsorge, 2005, S. 11, 
http://delegibus.com/2005,11.pdf, [09.09.2010], Anl. 45.

http://www.kommunale
http://www.heid
http://www.heide
http://delegibus.com/2005,11.pdf
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diesem Dienstleistungsbereich die Intentionen der RL wie z. B. Wettbe-

werb nicht verwirklicht werden, da eine Verhinderung von Konkurrenz 

angestrebt wird, um z. B. einen bestimmten Dienst im gesamten Staats-

gebiet zu gem��igten Preisen und in vergleichbarer Qualit�t zu erbringen. 

Frau Gebhardt f�hrt schon den Konflikt zwischen den Besonderheiten der 

Daseinsvorsorge und den Intentionen der EU-DLR an sich auf, indem Sie 

ganz klar die Notwendigkeit der separaten Behandlung der Daseinsvor-

sorgeleistungen gegeben sieht.

In der politischen Diskussion der Gr�nen und der Sozialdemokraten

zeichnet sich ab, dass die Besonderheiten der Daseinsvorsorge wie 

„soziale Verantwortung“ und „Gemeinwohlorientierung“ zuk�nftig beson-

ders gesch�tzt werden sollen. Hierf�r sollen Rahmen-Richtlinien ge-

schaffen werden.120 Damit soll erreicht werden, dass die Leistungen der 

Daseinsvorsorge auch zuk�nftig von der Konkurrenz ausgenommen blei-

ben. Um dies zu erm�glichen, sollen die Leistungen der Daseinsvorsorge 

zuk�nftig quersubventioniert werden d�rfen. Nur so k�nnen zum Teil ent-

stehende ineffiziente Strukturen "ausgeglichen" werden und sozialvertr�g-

liche Preise gew�hrleistet werden.

Nach Herrn Wielands Aussage k�nnen die Besonderheiten der Da-

seinsvorsorgeleistungen auch dadurch ber�cksichtigt werden, indem 

Konkurrenten und damit Wettbewerber aus dem Ausland durch die Stel-

lung von gewissen Anforderungen bzw. Bedingungen abgeschreckt 

und ausgeschaltet werden. Bei der Ausschreibung des �ffentlichen Per-

sonennahverkehrs (�PNV) muss z. B. deutlich werden, dass das Beherr-

schen der deutschen Sprache f�r die Leistungserbringung eine Grundvo-

120 Siehe Protokoll zum Interview mit Frau Gebhardt, Anl. 37; vgl. auch Hintergrundpapier 
von Heide R�hle: „Auslaufmodell Daseinsvorsorge?“, S. 10, http://www.heide-
ruehle.de/heide/fe/pub/de/dct/403, [06.09.2010], Anl. 44; Frankfurter Allgemeine Zeitung, 
„Daseinsvorsorge zwischen Wettbewerb und Gemeinwohl“, in: FAZ vom 28.09.2004, Nr. 
226, S. 22, http://www.faz.net/s/RubC9401175958F4DE28E143E 
68888825F6/Doc~E9EDE359525B843DEA037DD28FA977188~ATpl~Ecommon~Sconte
nt.html, [09.09.2010], Anl. 42.

http://www.heide-
http://www.faz.net/s/RubC9401175958F4DE28E143E
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raussetzung ist. Nur so k�nnen die Fragen der Fahrg�ste beantwortet 

werden und ist eine Erbringung der Leistung zur Zufriedenheit der B�rger

m�glich. Viele Anbieter aus dem Ausland fallen dann automatisch weg.

Frau Gebhardt gibt klar zu verstehen, dass sich an den in den Mitglied-

staaten vorherrschenden unterschiedlichen Definitionen der Leistun-

gen der Daseinsvorsorge wohl auch zuk�nftig nichts �ndern wird, da 

die Leistungen der Daseinsvorsorge immer von den Bed�rfnissen 

der B�rger abh�ngen und diese meistens in den verschiedenen L�ndern 

nicht gleichartig sind. Die nationalen Besonderheiten f�hren zu einem un-

terschiedlichen Verst�ndnis dieses Begriffes. Diesbez�glich erscheint der 

Ausschluss der Daseinsvorsorge aus dem Anwendungsbereich der RL 

berechtigt zu sein. Anbieter aus anderen L�ndern w�rden nicht so gut auf 

die Bed�rfnisse der B�rger eines fremden Landes eingehen k�nnen.

Laut Herrn Wieland muss das jeweilige Land nach au�en kommunizieren, 

was es unter Daseinsvorsorgeleistungen versteht. Nur auf diese Weise 

k�nne auch ein richtiges Verst�ndnis unserer deutschen kommunalen 

Selbstverwaltung geschaffen werden.

Laut Frau Gebhardt schm�lert sich der Zust�ndigkeitsbereich der 

Kommunen zuk�nftig nicht. Kommt es zu einer Schm�lerung, so sind 

sie daf�r selbst verantwortlich, da dies dann auf ihre eigenen politischen 

Entscheidungen zur�ckzuf�hren ist. Dies zeigt, dass die Kommunen die 

zuk�nftige Entwicklung des Bereiches der Daseinsvorsorgeleistungen in 

gewisser Weise auch selbst in der Hand haben. Frau Gebhardt merkte 

des Weiteren an, dass bei einer Abgabe an private Unternehmen das 

Wettbewerbsrecht ber�cksichtigt werden muss.

Auch laut Herrn Creutzmann �ndert sich zuk�nftig nichts am Zust�n-

digkeitsbereich der Kommunen - da diese quasi eine Monopolstellung 

bei den Angeboten der Daseinsvorsorge haben. 



Analyse des Anwendungsbereiches der EU-DLR im Hinblick auf die kommunale Relevanz

53

Laut Herrn Wieland wird sich der Zust�ndigkeitsbereich der Kommu-

nen jedoch k�nftig ver�ndern. Gewisse Bereiche, wie z. B. die Berufs-

schulen werden aufgrund der diesbez�glich angesiedelten Bildungstr�ger-

schaft im Zust�ndigkeitsbereich der Landkreise bleiben; diese Leistung 

soll weiterhin aus �ffentlicher Hand finanziert werden. Andere Leistungs-

bereiche, wie z. B. Krankenh�user m�ssen nach Wieland nicht unbe-

dingt im Zust�ndigkeitsbereich der Kreise bleiben. Seiner Meinung 

nach passt es nicht zusammen, wenn es dabei auf der einen Seite einen 

Bereich wie z. B. die Apotheke gibt, der Gewinn erwirtschaftet und auf der 

anderen Seite der Kreis mit den Bereichen, die in seine Tr�gerschaft fal-

len, nur Aufwendungen hat. Dies l�sst darauf schlie�en, dass Kranken-

h�user aufgrund der hohen anfallenden Kosten zuk�nftig �berwiegend in 

privater Tr�gerschaft sein werden, vgl. n�here Ausf�hrungen im n�chsten 

Kapitel.

Insgesamt zeichnet sich ab, dass die Kommunen wohl auch in Zukunft 

aufgrund der mit den Leistungen der Daseinsvorsorge verkn�pften Ge-

meinwohlverpflichtungen alles daran setzen werden, selbst in der 

Rolle des Erbringers zu sein; wenn es ihnen im Rahmen ihrer Leis-

tungsf�higkeit nur irgendwie m�glich ist. Die Erfahrungen zeigen, dass

diese Leistungen durch die Tr�ger der �ffentlichen Gewalt am bes-

ten gew�hrt werden k�nnen und dass diese mit den Bedingungen des 

freien Wettbewerbs nicht harmonieren. Auf europ�ischer Ebene

zeichnet sich eine zunehmende Anerkennung des kommunalen 

Selbstverwaltungsrechtes ab. In dem am 1. Dezember 2009 in Kraft 

getretenen Lissabon-Vertrag ist die kommunale Selbstverwaltung erstma-

lig im europ�ischen Prim�rrecht festgeschrieben (siehe Art. 4 EU-

Vertrag). Dies f�hrt zur Sicherung der kommunalen Daseinsvorsorge

und entsch�rft das Spannungsverh�ltnis zum europ�ischen Wettbewerbs-

recht.121 Zur weiteren Sicherung muss jedoch das Bewusstsein weiter 

121 Vgl. Die Bundesregierung, Magazin zur Europapolitik: „Der Vertrag von Lissabon st�rkt 
die Kommunen“, Nr. 66 Juli 2010, S. 5, http://www.bundesregierung.de/Content/DE/

http://www.bundesregierung.de/Conte
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vorangetrieben werden, dass eine europ�ische Regulierung im Be-

reich der Daseinsvorsorge aufgrund der unterschiedlichen Auspr�gung 

in den einzelnen Mitgliedstaaten und der sehr unterschiedlichen Be-

d�rfnisse hinderlich ist und in die Handlungsautonomie der Kom-

munen eingreift. Diese Punkte sind folglich noch in Einklang zu bringen. 

Es muss das Bewusstsein noch weiter gest�rkt werden, dass f�r ein 

starkes Europa handlungsf�hige, mit ausreichend Kompetenzen 

ausgestattete und an den Bed�rfnissen der B�rger orientierte Regi-

onen und Kommunen notwendig sind.122 So kann im Endeffekt die 

kommunale Daseinsvorsorge zur Verwirklichung der Lissabon-Strategie 

und damit auch zum Erreichen der Intentionen der EU-DLR beitragen. Im 

Ergebnis kann damit festgehalten werden, dass die f�r die Leistun-

gen der Daseinsvorsorge in Art. 17 EU-DLR festgeschriebene Aus-

nahme von der Dienstleistungsfreiheit auch zuk�nftig erhalten blei-

ben sollte. Die wohl zuk�nftige Einf�hrung einer Rahmen-Richtlinie zum 

Schutze der Daseinsvorsorge w�rde die Sonderstellung zus�tzlich unter-

streichen.

5. 3. 3 Gesundheitswesen

Im Folgenden soll speziell die zuk�nftige Entwicklung des �u�erst wichti-

gen Gesundheitswesens als Teilbereich der kommunalen Daseinsvorsor-

ge n�her beleuchtet werden.

Da es zur Aufrechterhaltung der Volksgesundheit sehr wichtig ist, ein 

fl�chendeckendes, qualitativ sehr hochwertiges und an den konkreten lo-

kalen Bed�rfnissen der B�rger orientiertes Angebot an Krankenversor-

gung bereitzustellen, wird der Aufbau sowie der Unterhalt von Kranken-

Magazine/ MagazinEuropapolitik/066/th-2-der-vertrag-von-lissabon-staerkt-die-
kommunen.html, [07.09.2010], Anl. 43.
122 Vgl. Vorwort von Krautscheid in Krautscheid, Die Daseinsvorsorge im Spannungsfeld 
von europ�ischem Wettbewerb und Gemeinwohl, 2009, S. 11.
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h�usern seit jeher als wesentlicher Bestandteil der kommunalen so-

zialen Daseinsvorsorge angesehen.123

Im Jahre 1972 wurde diese aus der kommunalen Daseinsvorsorge abge-

leitete Verpflichtung erstmalig gesetzlich geregelt. So f�llt gem. � 1 Kran-

kenhausfinanzierungsgesetz (KHG) die Krankenhausbedarfsplanung

in die Rechtsetzungskompetenz der L�nder, d. h. sie sind zur Gew�hr-

leistung einer bedarfsgerechten Versorgung der Bev�lkerung mit leis-

tungsf�higen Krankenh�usern verpflichtet.124 In den daraufhin von den 

L�ndern erlassenen Landeskrankenhausgesetzen (LKHG) wurden auch 

die Kommunen und Kreise zur Errichtung und Betreibung von Kran-

kenh�usern verpflichtet, vgl. beispielhaft � 3 LKHG Baden-W�rttemberg. 

Dies stellt somit eine Selbstverwaltungsangelegenheit der Kommunen

dar. 

Viele B�rger sind bis heute noch der Auffassung, dass die Kommunen 

aufgrund der Verpflichtung zur Daseinsvorsorge das vorherrschende 

Recht haben, Krankenh�user zu betreiben. Diese Annahme ist jedoch 

nicht korrekt. Da die kommunale Daseinsvorsorge weitgehend nicht 

verfassungsrechtlich geregelt ist, besteht f�r die Kommunen in dieser 

Hinsicht keine Erf�llungs-, sondern „lediglich“ eine Gew�hrleistungs-

verantwortung. Das bedeutet, sie haben f�r die bedarfsgerechte Bereit-

stellung der Krankenhausversorgung Sorge zu tragen. Zudem besteht 

gem. � 1 KHG der Grundsatz der Tr�gervielfalt. Demnach sind freige-

meinn�tzige und private Tr�ger zu privilegieren. Hieraus folgt, dass 

kommunale Tr�ger dann einzugreifen haben, wenn eine bedarfsgerechte 

Versorgung nicht durch diese Privilegierten gew�hrleistet ist. Aus diesem 

Grund sind die meisten anzufindenden kommunalen Krankenh�user sog. 

Allgemeine Krankenh�user, um bei einem eintretenden Gew�hrleistungs-

123 Vgl. Bauckhage-Hoffer in Krautscheid, Die Daseinsvorsorge im Spannungsfeld von 
europ�ischem Wettbewerb und Gemeinwohl, 2009, S. 223.
124 Vgl. Bauckhage-Hoffer in Krautscheid, Die Daseinsvorsorge im Spannungsfeld von 
europ�ischem Wettbewerb und Gemeinwohl, 2009, S. 224 f.
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notstand ein m�glichst breites Spektrum an Behandlungen abzudecken.125

Den Kommunen steht aus den aufgef�hrten Gr�nden auch das Recht zu, 

eine gemischt-wirtschaftliche Betreiberform wie z. B. PPP zu w�hlen

oder auch bisher in eigener Regie betriebene Einrichtungen an die zuvor 

genannten privilegierten Tr�ger zu verkaufen. Dieser Trend zeichnete 

sich in den vergangenen Jahren ab.

Bisher gilt f�r die Krankenhausversorgung der Grundsatz der inl�ndi-

schen Inanspruchnahme von Gesundheitsdienstleistungen. Auch 

Frau Gebhardt griff diese �bliche Regelung auf. Sie sagte, dass die Ver-

sorgung und Finanzierung in den H�nden des jeweiligen Mitgliedstaates 

liegen. Im Vordergrund steht dabei die Versorgung auf hohem Niveau. 

Aus diesem Grund d�rfen auch gegenw�rtig schon Behandlungen im Aus-

land in Anspruch genommen werden, wenn es keine Alternative gibt.

Durch diesen Grundsatz entsteht jedoch ein Widerspruch zu den euro-

p�ischen Grundfreiheiten wie die Arbeitnehmerfreiz�gigkeit nach Art. 39 

EG-Vertrag, die Niederlassungsfreiheit nach Art. 43 EG-Vertrag und die 

Dienstleistungsfreiheit nach Art. 49 EG-Vertrag. Daraus hat der EuGH be-

reits Ende der 90er Jahre in seiner Rspr. einen grunds�tzlichen Anspruch 

auf grenz�berschreitende Inanspruchnahme von Gesundheitsdienstleis-

tungen zu den Bedingungen der jeweiligen Krankenversicherung des 

Heimatmitgliedstaates abgeleitet.126 Dies aufgreifend fielen die Gesund-

heitsdienstleistungen im ersten Vorschlag der Europ�ischen Kommission 

in den Anwendungsbereich der EU-DLR.127 Wie jedoch bereits in Gliede-

rungspunkt 4.3.1.4 dargestellt, kam es schlie�lich zur Herausnahme die-

ses Bereiches.

Frau Gebhardt beurteilt die Herausnahme als positiv. Erst dies habe zur 

Akzeptanz der RL gef�hrt. Auch nach Herrn Creutzmann war die Heraus-

125 Vgl. Bauckhage-Hoffer in Krautscheid, Die Daseinsvorsorge im Spannungsfeld von 
europ�ischem Wettbewerb und Gemeinwohl, 2009, S. 225 f.
126 Vgl. Bauckhage-Hoffer in Krautscheid, Die Daseinsvorsorge im Spannungsfeld von 
europ�ischem Wettbewerb und Gemeinwohl, 2009, S. 229.
127 Siehe Tabelle 2, Anl. 11.
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nahme vern�nftig - aufgrund der sehr unterschiedlichen Strukturen des 

Gesundheitswesens. In den Augen dieser beiden Experten steht somit die 

Beachtung der Besonderheiten dieses Bereiches im Vordergrund. 

Folgt man den politischen Debatten bez�glich des Gesundheitswesens, 

so erkennt man zunehmend europapolitische Einfl�sse in diesem Be-

reich. Die geplante Richtlinie des Europ�ischen Parlaments und des 

Rates �ber die Aus�bung der Patientenrechte in der grenz�ber-

schreitenden Gesundheitsversorgung128 soll einen Rahmen f�r die 

grenz�berschreitende Gesundheitsversorgung innerhalb der EU schaffen, 

der auch Fragen der Kostenerstattung und der Qualit�t regelt.129 Die Er-

m�chtigungsgrundlage der EU zum Erlass gesetzlicher Regelungen 

zum Thema Patientenmobilit�t ergibt sich aus Art. 95 EG-Vertrag, nach 

dem die EU das Recht hat, Regelungen zu treffen, die die Errichtung und 

das Funktionieren des Binnenmarktes zum Gegenstand haben. Der Stel-

lungnahme des Rates zu diesem Vorschlag ist zu entnehmen, dass je-

doch das Recht der Mitgliedstaaten, das Gesundheitssystem selbst 

zu organisieren, weiterhin gewahrt bleiben soll.130 Angenommen, es 

w�rde nach Inkrafttreten der RL zu einer hohen Inanspruchnahme der 

grenz�berschreitenden Gesundheitsdienstleistungen kommen, w�rde dies 

die Kommunen treffen, die f�r ausreichend Kapazit�ten zu sorgen haben. 

Es k�me folglich zu einer Beeintr�chtigung der kommunalen Daseinsvor-

sorge. Diesbez�glich erscheint die Herausnahme vom Anwendungs-

bereich der EU-DLR die richtige Entscheidung gewesen zu sein und

es sollte daran nichts ge�ndert werden.

Kommunale Krankenh�user fallen unter das EU-Wirtschaftsrecht, wenn 

sie als Eigenbetriebe gef�hrt werden und somit ein Unternehmen i. S. d. 

128 EK: Vorschlag zu einer RL des EPs und des Rates �ber die Aus�bung der Patienten-
rechte in der grenz�berschreitenden Gesundheitsversorgung, KOM (2008) 414 endg., 
http://ec.europa.eu/health-eu/doc/com2008414_de.pdf, [09.09.2010], Anl. 46.
129 Vgl. Centrum f�r Europ�ische Politik: „Kurzanalyse des CEP zur Gesundheitsdienst-
leistungsrichtlinie“, S. 1, http://www.cep.eu/analysen-zur-eu- politik/binnenmarkt/
gesundheitsdienstleistungs-rl/, [08.09.2010], Anl. 47.
130 Centrum f�r Europ�ische Politik, CEP-Monitor: Position des Rates zur EU-Richtlinie, 
http://www.cep.eu/cep-monitor/gesamtuebersicht/, [08.09.2010], Anl. 48.

http://ec.europa.eu/healt
http://www.cep.eu/analysen
http://www.cep.eu/cep
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Art. 81 ff. EG-Vertrag darstellen. Bei nicht marktbezogenem Handeln, also 

bei rein hoheitlichen Akteuren fehlt diese Unternehmereigenschaft. Das in 

der heutigen Zeit immer mehr zunehmende Ph�nomen des „Patienten-

tourismus“ f�hrt dazu, dass urspr�nglich rein lokal ausgerichtete kom-

munale Krankenh�user europaweit mit anderen Anbietern in Konkurrenz 

treten. Dies l�sst wiederum erkennen, dass auch Dienstleistungen der 

kommunalen Krankenh�user f�r den Binnenmarkt relevant sind. 

Der Stellungnahme von Herrn Creutzmann ist zu entnehmen, dass die 

Liberalisierung des Gesundheitswesens und damit auch das Anlocken 

von Patienten aus dem Ausland nicht unbedingt Profit bedeutet. Er gab 

zu verstehen, dass dabei nicht vergessen werden darf, dass daf�r auch 

die notwendige Infrastruktur bereitgestellt werden muss und dass 

dies hohe Investitionen mit sich bringt. Wird das nicht anteilig von den Pa-

tienten aus dem Ausland mitgetragen, so m�sste der deutsche Steuerzah-

ler im Endeffekt die ausl�ndischen Patienten mitfinanzieren. Dies w�rde 

auf wenig Akzeptanz sto�en.

Die Binnenmarktrelevanz spricht f�r die Anwendung der Wirtschafts- und 

Wettbewerbsbestimmungen der EG in diesem Bereich. Sowohl durch die 

Ausnahme nach Art. 86 Abs. 2 EG-Vertrag, wonach die Vorschriften des 

EG-Vertrags auf Anbieter von Dienstleistungen von allgemeinem wirt-

schaftlichen Interesse nicht anzuwenden sind, sofern dadurch die Erf�l-

lung der Aufgaben unm�glich w�re, als auch durch Art. 16 EG-Vertrag, 

der die Zust�ndigkeit f�r Dienstleistungen im Bereich der Daseinsvorsorge 

der EU und auch den jeweiligen Mitgliedstaaten erteilt, wird jedoch die 

Relevanz des EU-Wirtschafts- und Wettbewerbsrechts f�r die Kommunen 

abgeschw�cht.131 Auch hier zeigt sich somit eine Beachtung der Beson-

derheiten der kommunalen Daseinsvorsorge und somit auch der Ge-

sundheitsdienstleistungen.

131 Vgl. Bauckhage-Hoffer in Krautscheid, Die Daseinsvorsorge im Spannungsfeld von 
europ�ischem Wettbewerb und Gemeinwohl, 2009, S. 232 ff.
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Derzeitige Entwicklungen zeigen jedoch, dass f�r die kommunalen 

Krankenh�user die Notwendigkeit besteht, zu handeln. Sie m�ssen 

sich dem zunehmenden Wettbewerb anpassen und wirtschaftlicher 

und effizienter werden und gleichzeitig auch ihre Attraktivit�t steigern.

Nur so k�nnen sie ein Abwandern von Patienten und Fachkr�ften verhin-

dern, den steigenden Pflegebedarf durch den demographischen Wandel 

kompensieren und weitere Privatisierungen verhindern. Bei dem derzeiti-

gen Einsparungsdruck kann dies jedoch nur schwer realisiert werden. Es 

stellt sich somit als kein leichtes Unterfangen dar, die Sonderstellung 

des Gesundheitswesens auch zuk�nftig zu bewahren und es besteht 

die Gefahr, dass die Herausnahme dieses Bereiches aus dem Anwen-

dungsbereich der EU-DLR nochmals �berdacht wird.

Um einen kleinen Einblick in die zu diesem Themengebiet unterschiedlich 

vertretenen Meinungen auf politischer Ebene zu geben, erfolgt nun eine 

Zusammenfassung der Expertenaussagen: 

Die beiden Experten Gebhardt und Creutzmann sind sich bez�glich des 

zuk�nftigen Festhaltens an der Nichtanwendbarkeit der RL auf das Ge-

sundheitswesen einig. Laut Frau Gebhardt diskutiert auf europ�ischer 

Ebene niemand �ber �nderungen bez�glich der getroffenen Entscheidun-

gen zur Herausnahme des Gesundheitswesens. 

Laut Herrn Wieland wird dagegen der Anwendungsbereich f�r das Ge-

sundheitswesen ge�ffnet werden. Seinen Angaben nach wurde das Ge-

sundheitswesen zu voreilig ausgenommen, ohne an die Finanzierung der 

Leistungen zu denken. Mit der Ausnahme sieht er die Abwanderung vie-

ler �rzte verbunden, die nicht l�nger an die strengen Bedingungen der 

Leistungsgew�hrung gebunden sein wollen. Seiner Meinung nach 

schw�cht die Ausnahme unser Gesundheitssystem und es werden 

dadurch Chancen vers�umt. 
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Aus Frau Gebhards Aussage kann entnommen werden, dass f�r die Zu-

kunft der kommunalen Krankenh�user durchaus eine Chance besteht:

Wachstum im Gesundheitswesen h�ngt nicht von der Erbringung 

von privaten Anbietern ab. Wachstum h�ngt zu einem gro�en Teil von 

der erbrachten Qualit�t ab. Diese kann auch von kommunalen Anbietern 

erzielt werden.

Herr Creutzmann macht mit seinen Worten klar, dass hier zuk�nftig ein 

Umdenken stattfinden muss. So sagte er, dass es als nationale Aufgabe 

angesehen werden m�sse, dem Gesundheitswesen mehr Effizienz zu ver-

leihen. Um mehr Wachstum im Gesundheitswesen zu erzielen, m�sse 

vor allem auf Kosteneffizienz geachtet werden und man m�sse ein Ge-

samtkonzept entwickeln. Die des �fteren �berlegte �ffnung bestimmter 

Bereiche f�r den Wettbewerb w�rde folglich diesem L�sungsansatz zuwi-

derlaufen. Bei Nichtbefolgung effizienterer Konzepte w�rden durch 

Wachstum noch h�here Defizite erzielt werden. Des Weiteren m�sse laut 

Herrn Creutzmann schleunigst die Qualit�t der Versorgung verbessert 

werden, da es einer Studie nach in Deutschland nicht mehr die beste me-

dizinische Versorgung gibt, es dadurch vermehrt zur Abwanderung von 

Patienten kommt und dadurch die Gefahr besteht, dass das System zu-

sammenbricht. Auch Herrn Wielands Stellungnahme kann entnommen 

werden, dass eine profitablere Organisation Aufschwung in das Gesund-

heitswesen bringen w�rde.

6 Zusammenfassung und Ausblick

Mit dem Ziel, den Anwendungsbereich der EU-DLR im Hinblick auf die 

kommunale Relevanz n�her zu analysieren, wurde diese Bachelorarbeit 

begonnen. Dazu wurde zun�chst aufgezeigt, dass es ein sehr langer 

Prozess mit unz�hligen Debatten und Auseinandersetzungen war, bis 

die EU-DLR in ihrer heutigen Fassung in Kraft getreten ist. Aufgrund der 
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zahlreichen unterschiedlichen Forderungen war die Ausgestaltung des 

Anwendungsbereiches und die Festlegung der Ausnahmen ein weiter 

Weg. Die am 28. Dezember 2006 in Kraft getretene EU-DLR stellt einen 

Kompromiss dar, und soll bei der Verwirklichung eines einheitlichen eu-

rop�ischen Binnenmarktes die Sicherung der sozialen Standards nicht aus 

den Augen verlieren. So sind auch die besonders sensiblen Bereiche 

der kommunalen Daseinsvorsorge und des Gesundheitswesens mit 

einer Ausnahme bedacht worden. Damit wurde ein Meilenstein f�r die

Behauptung der kommunalen Selbstverwaltung auf europ�ischer 

Ebene gesetzt. Dies zeugt von Tendenzen zur Ann�herung zwischen der 

EU und den Mitgliedstaaten. Dieser Kurs muss jedoch noch weiter gef�hrt 

werden. Noch bestehen zu viele wirtschaftliche und soziale Disparit�ten. 

Hier muss zuk�nftig eine Zusammenarbeit stattfinden um ein gegenseiti-

ges Verst�ndnis zu schaffen. Im Prozess der Liberalisierung sollten die 

einzelstaatlichen Interessenlagen stets Ber�cksichtigung finden. Daf�r 

muss auch f�r mehr Verst�ndnis der kommunalen Selbstverwaltung auf 

europ�ischer Ebene gesorgt werden. Das Bewusstsein, dass hand-

lungsf�hige Kommunen f�r ein starkes Europa und damit auch zur 

Verwirklichung der Lissabon-Strategie von klarem Vorteil sind, muss 

weiter vorangetrieben werden. Es muss beiden Seiten deutlich werden, 

dass sie ihre jeweiligen Ziele durch Kooperation und gegenseitige R�ck-

sichtnahme einfacher erreichen.

In einem weiteren Teil der Arbeit wurde die Rolle der Kommunen als

Dienstleister f�r die Unternehmer dargestellt. Hier wurde deutlich, dass 

auch kommunale Leistungen von der EU-DLR nicht unber�hrt bleiben. Es 

erfolgte eine Betrachtung der unmittelbar und mittelbar betroffenen kom-

munalen Leistungen. Hierbei wurde deutlich, dass damit auch weitrei-

chende Ver�nderungen der Verwaltungsabl�ufe einhergehen. Diesbez�g-

lich hat eine Optimierung zu erfolgen. Dies hat zu der Erkenntnis gef�hrt, 

dass die EU-DLR nicht nur eine gro�e Herausforderung f�r die Kommu-

nen darstellt, sondern auch zugleich einen erheblichen Beitrag zur Verwal-
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tungsmodernisierung leistet. Man kann sagen, dass die EU-DLR einen 

Ver�nderungskatalysator f�r die kommunale Leistungserbringung darstellt.

Die Bachelorarbeit zeigt auch, dass bis zum heutigen Tage gro�e Inte-

ressengegens�tze bez�glich der Ausgestaltung des Anwendungsbe-

reiches der EU-DLR bestehen. Dieses Streitthema wurde mit dem Inkraft-

treten der RL in ihrer heutigen Fassung nicht beendet.

Der in Bezug auf die EU-DLR ablaufende Umsetzungs- und Entwick-

lungsprozess l�sst erkennen, dass der Anwendungsbereich noch nicht 

endg�ltig starr feststeht; dass das letzte Wort diesbez�glich noch 

nicht gesprochen ist. Auch einzelne Beitr�ge der Experten haben dies 

verdeutlicht. Die Erfahrungen aus der Praxis werden zeigen, ob sich die 

Herausnahme bestimmter Dienstleistungsbereiche nicht eher als nachtei-

lig herausstellt und wie noch nicht erfasste T�tigkeiten weiterhin zu be-

handeln sind. Zum heutigen Zeitpunkt steht die Leistungserbringung durch

die �ffentliche Hand aufgrund der damit gemachten Erfahrungen w�hrend 

der Weltwirtschaftskrise wieder h�her im Kurs als viele Jahre zuvor. Auch 

zeichnet sich ein Trend zur Rekommunalisierung ab. Dies l�sst darauf 

schlie�en, dass die kommunale Daseinsvorsorge doch kein Auslauf-

modell darstellt und dass die Herausnahme aus dem Anwendungsbe-

reich der EU-DLR erhalten bleiben wird und l�sst annehmen, dass 

sich die Kommunen weiterhin gegen�ber der EU behaupten k�nnen.

Auf der anderen Seite werden aber die knappen �ffentlichen Kassen, 

die steigenden Anforderungen und die Auswirkungen des demogra-

phischen Wandels die Leistungsf�higkeit der Kommunen schw�chen und 

vermindern. Es bleibt jedoch abzuwarten, ob dies ein m�gliches Aus f�r 

die in kommunaler Selbstverwaltung erbrachte Daseinsvorsorge und einen 

Sieg des freien Wettbewerbes darstellt. Die derzeitige Entwicklung neuer 

effizienter Arbeitsmodelle in den Kommunen, wie z. B. die interkommunale 

Zusammenarbeit l�sst darauf schlie�en, dass die Kommunen neue Wege 

finden, um ihre Rolle als Leistungserbringer weiterhin zu verteidigen.
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Insbesondere die wie eingangs schon erw�hnte bis zum 28. Dezember 

2011 von der Kommission vorzunehmende Revision wird Aufschluss �ber 

die Handhabung der kommunalrelevanten Bereiche in den darauf folgen-

den drei Jahren geben. 
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