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Vorschlag fur eine Richtlinie des Europaischen Parlaments und des
Rates uber eine Verhaltnismaligkeitsprufung vor Erlass neuer
Berufsreglementierungen

COM(2016) 822 final

A

Der federfuihrende Ausschuss fur Fragen der Europaischen Union (EU),
der Ausschuss fur Arbeit, Integration und Sozialpolitik (AlS),

der Gesundheitsausschuss (G),

der Ausschuss fur Kulturfragen (K) und

der Wirtschaftsausschuss (Wi)

empfehlen dem Bundesrat, zu der Vorlage gemél? 8§ 3 und 5 EUZBLG wie folgt
Stellung zu nehmen:

1.  Der Bundesrat teilt die Einschatzung der Kommission, dass der freie Dienst-
leistungsverkehr weiter erleichtert und der europdische Binnenmarkt weiter-
entwickelt werden muss.
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EU 2.  Der Bundesrat begrift grundsatzlich das Anliegen der Kommission, die in den
Mitgliedstaaten gegenwaértige uneinheitliche Prifung der Regulierung von
Berufen und die damit verbundenen negativen Auswirkungen auf die Bereit-
stellung von Dienstleistungen und die Mobilitdt von Berufsangehtrigen im
Binnenmarkt zu verringern.

EU 3. Der Bundesrat kann grundsétzlich das Vorhaben der Kommission nach-

wi vollziehen, tber die Beschreibung von Prifkriterien die Bewertung der Ver-
haltnisméaligkeit von nationalen Regulierungen zu klaren und vereinheitlichen
zu wollen.

EU 4.  Der Bundesrat lehnt jedoch den Vorschlag der Richtlinie ber eine Ver-

'?‘/{/? haltnisméaiigkeitsprifung vor Erlass neuer Berufsreglementierungen ab.
EU 5. Der Vorschlag bedeutet einen Eingriff in das Recht der Mitgliedstaaten zur
E Regulierung reglementierter Berufe. Es obliegt den einzelnen Mitgliedstaaten,
Regelungen in Bezug auf den Zugang zu einem Beruf oder seine Auslibung
einzufuhren, sofern die Grundsétze der Nichtdiskriminierung und der Verhalt-
[EU nismaRigkeit gewahrt bleiben. [Des Weiteren ist zu befiirchten, dass ein so
N weitgehender Eingriff in das innerstaatliche System zum Erlass von Re-

gelungen fir den Berufszugang auch Auswirkungen auf die Qualitatsstandards
in der Bildung und auf den Verbraucherschutz haben wird.]

EU 6. Darlber hinaus stellt sich die Frage nach dem Mehrwert der vorgeschlagenen
MaRnahme. Mdgliche diskriminierende Wirkungen im Bereich der Berufs-
reglementierung werden bereits heute von den Mitgliedsstaaten gepriift. Es
stellt sich daher die Frage, warum ein zusétzliches Verfahren rechtsverbindlich
vorgegeben werden muss.

EU 7.  Die detaillierten Prifungsvorgaben und umfassenden Vorgaben zur Methodik
konnen auch im Hinblick auf die Erfordernisse von Deregulierung und Biro-
kratieabbau nicht nachvollzogen werden. Der damit verbundene enorme
Aufwand steht in keinem Verhaltnis zum mdoglichen Nutzen.
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11.

12.

Der Richtlinienvorschlag widerspricht dem Willen des Bundesrates,
Burokratie abzubauen. Die Prifung der VerhaltnisméRigkeit soll zukinftig
durch ein kompliziertes und aufwandiges Verfahren erfolgen. Artikel 59 der
Berufsanerkennungsrichtlinie (Richtlinie 2005/36/EG vom 7. September 2005
uber die Anerkennung von Berufsqualifikationen) regelt bereits ein Trans-
parenzverfahren, das bei Bedarf hétte erganzt werden kdnnen. Einer neuen
Richtlinie bedarf es aus Sicht des Bundesrates nicht. Zudem wiirde die neue
Richtlinie auch zu zuséatzlichen, nicht erforderlichen Verwaltungskosten
flhren.

Der Bundesrat bezweifelt, dass die Festschreibung EU-weiter Malistédbe fur
die Verhéltnisméaligkeitsprifung und die dabei vorgeschriebene Methodik
inhaltlich verh&ltnismaRig, insbesondere erforderlich und angemessen, ist.

Der Bundesrat ist deshalb der Auffassung, dass auch andere, weniger in die
Rechte der Mitgliedstaaten einschneidende MalRinahmen als der Erlass eines
Rechtsakts in Betracht kdmen (Empfehlung an die Mitgliedstaaten et cetera).
Eine effektive Uberpriifung mitgliedstaatlicher Rechtsetzung und damit auch
die Einhaltung des VerhéaltnismaRigkeitsprinzips kann tber bestehende Kon-
trollmechanismen (wie beispielsweise Pilotverfahren und Vertragsverletzungs-
verfahren) erreicht werden.

Der Bundesrat bittet die Bundesregierung, sich in den Verhandlungen im Rat
dafiir einzusetzen, dass die Kommission den Richtlinienvorschlag zur Ver-
héltnismaligkeitsprifung aufgrund der VerhéltnisméRigkeits- und Subsi-
diaritatsbedenken einiger Mitgliedstaaten entweder zuriickzieht oder in Form
einer nicht verbindlichen Empfehlung erneut vorlegt.

Mit seiner Stellungnahme gemall Artikel 12 Buchstabe b EUV vom
10. Mérz 2017 (BR-Drucksache 45/17 (Beschluss)) hat der Bundesrat jedoch
bereits deutlich gemacht, dass der vorliegende Richtlinienvorschlag in
nationale Hoheitsrechte eingreift und mit den Grundsétzen der Subsidiaritat
und Verhaltnisméaligkeit nicht in Einklang steht.
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G 13. Der Bundesrat ist allerdings der Auffassung, dass die vorgesehene Fest-

(egt;?"t schreibung EU-weiter MaRstabe fiir die VerhaltnismaRigkeitspriifung vor
Annahme Erlass neuer, nationaler Berufsregulierungen oder vor Anderung bestehender
Z'ﬁyon12) Regulierungen in Form einer Richtlinie in nationale Hoheitsrechte eingreift
Irer

und mit den Grundsatzen der Subsidiaritat und VerhéltnismaRigkeit nicht im
Einklang steht.

EU 14. Er weist ausdriicklich darauf hin, dass das Subsidiaritatsprinzip und die

wi Regelungskompetenz der Mitgliedstaaten zu beachten sind. Nach Auffassung
des Bundesrates geht der Richtlinienentwurf Gber die einschléagige
Rechtsprechung des EuGH hinaus und engt damit den von ihm gewéhrten
Beurteilungsspielraum ein. Der Bundesrat befiirchtet durch die geplante
Richtlinie einen zusétzlichen burokratischen Aufwand fiir die Wirtschaft und
wendet sich gegen eine verbindliche Prifmethodik.

EU 15. Die Mitgliedstaaten setzen aktuell die Vorgaben der novellierten Berufs-
anerkennungsrichtlinie (Richtlinie 2013/55/EU des Européischen Parlaments
und des Rates vom 20. November 2013 zur Anderung der Richtlinie
2005/36/EG (ber die Anerkennung von Berufsqualifikationen) in nationales
Recht um. Die Richtlinie machte in Deutschland umfassende No-
vellierungsmalnahmen im Bereich der horizontalen Anerkennungsgesetz-
gebung von Bund und Landern sowie der Berufsfachrechte notwendig. Die
neu geschaffenen Verfahren und Instrumente der Richtlinie missen sich nun
zungchst in der Praxis bewéhren. Zu einer nachhaltigen Verankerung der
Binnenmarktgesetzgebung in den Mitgliedstaaten bedarf es daher nicht nur
immer neuer Regelungen, sondern vor allem einer sorgfaltigen und nach-
haltigen Umsetzung schon beschlossener Malinahmen.

EU 16. Der Bundesrat vermisst eine nachvollziehbare Grundlage fur die Bewertung
'?‘/{/? der Kommission, dass die gegenwadrtige uneinheitliche Prufung der Re-
gulierung von Berufen in der EU sich negativ auf die Bereitstellung von
Dienstleistungen und die Mobilitdit von Berufsangehtrigen auswirke.
Vielmehr ist die Berufsanerkennungsrichtlinie erst 2013 modernisiert worden
(Richtlinie 2013/55/EU). Durch diese Richtlinie wird die grenzlberschreitende
Mobilitat von Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmern sowie Selbststandiger
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17.

18.

19.

20.

21.

bereits umfassend gewahrleistet. Arbeitnehmerfreiziigigkeit und Dienst-
leistungsfreiheit sind somit gegeben.

Mit der bestehenden Berufsanerkennungsrichtlinie ist es ber Jahre hinweg
gelungen, Angehdrigen reglementierter Berufe den Zugang zum Binnenmarkt
zu erleichtern. Regelungen zur VerhéltnismaRigkeitsprifung neuer Vor-
schriften bestehen bereits. Der Bundesrat ist der Uberzeugung, dass der
vorgelegte Richtlinienentwurf nicht geeignet ist, diesen Prozess zu erleichtern.
Die vorgelegten Regelungen werden den Prozess nicht klaren, sondern mit
einem UbermaR an biirokratischem Aufwand komplizierter gestalten.

Der Richtlinienvorschlag greift UbermaRig in die berufsrechtlichen Rege-
lungen und die Regelungsfreiheit der Mitgliedsstaaten ein.

Der Bundesrat unterstreicht die Feststellung der Kommission, dass in
Abwesenheit harmonisierter Vorschriften auf EU-Ebene die Regulierung
reglementierter Berufe weiterhin in den Zusténdigkeitsbereich der Mitglied-
staaten falle.

Er unterstutzt daher die Auffassung der Kommission, es obliege den einzelnen
Mitgliedstaaten zu entscheiden, ob es einen Bedarf gibt, einzugreifen und
Regeln und Beschréankungen in Bezug auf den Zugang zu einem Beruf oder
seine Ausibung einzufuhren, sofern die Grundsétze der Nichtdiskriminierung
und der VerhaltnisméaRigkeit gewahrt bleiben.

Der Bundesrat weist in diesem Zusammenhang darauf hin, dass im Bereich
der Berufsanerkennung zudem bildungspolitische Erwégungen eine grofRe
Rolle spielen. Letztere dirfen jedoch gemald Artikel 165 Absatz 4 AEUV nicht
harmonisiert werden. Der EuGH hat daher auch die Zustandigkeiten der
Mitgliedstaaten zur Reglementierung von Berufen bestatigt. So wurde
entschieden, dass bei im EU-Ausland erworbenen Berufsqualifikationen
nachgewiesen werden muss, dass sie den im Inland eingeforderten Kriterien
der Berufsanerkennung entsprechen.
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22.

23.

24.

25.

26.

Die Mobilitat von Selbstandigen und abhangig Beschéftigten wird tber die
Berufsanerkennungsrichtlinie gewahrleistet. Ein Handlungserfordernis zur
Mobilitatssicherung besteht daher nicht.

Der Bundesrat weist ferner darauf hin, dass die Prufung der Ver-
haltnisméaliigkeit bei Berufsanerkennungen bereits in Artikel 59 Absatz 3 der
Berufsanerkennungsrichtlinie vorgeschrieben ist. Diese Kriterien entsprechen
den vom Européischen Gerichtshof entwickelten Kriterien, anhand derer die
VerhéltnismaRigkeit von Berufsregeln beurteilt werden kann. Die Kommission
hat nicht Uberzeugend dargelegt, warum angesichts der bereits anerkannten
Prufkriterien eine zusétzliche VerhaltnismaRigkeitsprifung erforderlich sein
soll.

Mit der stdndigen Rechtsprechung des EuGH und Artikel 59 Absatz 3 der
Berufsanerkennungsrichtlinie besteht ein einheitlicher EU-Rechtsrahmen zur
Prifung der VerhaltnismaRigkeit nationaler Berufsreglementierungen.

Der Bundesrat geht davon aus, dass die jeweils unabhéngig vom Einzelfall zu
prifenden duflRerst detaillierten Kriterien deutlich tber die stdndige Recht-
sprechung des EuGH hinausgehen. Dadurch wird die Entscheidungsfreiheit
der nationalen Gesetzgeber in autonomen Zustandigkeitsbereichen signifikant
eingeengt.

Der Bundesrat erkennt an, dass die Kommission mit der Richtlinie Prif-
kriterien festlegen will, die EU-einheitlich zur Feststellung der Ver-
haltnismaRigkeit bei neuen oder bei der Anderung bestehender Rechts- und
Verwaltungsvorschriften, die den Zugang zu reglementierten Berufen oder
ihre Ausubung beschréanken, genutzt werden sollen. Der Bundesrat stellt
jedoch fest, dass der vorgelegte Richtlinienentwurf bei diesem Bemihen
keinerlei Klarstellung oder materielle VVerbesserung gegentiber den bereits
bestehenden Regelungen zur VerhéltnismaRigkeitsprifung erreicht, wie sie in
der Dienstleistungsrichtlinie (Richtlinie 2006/123/EG vom 12. Dezember 2006
uber Dienstleistungen im Binnenmarkt) festgelegt sind, sondern zusétzliche
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27.

28.

29.

30.

Unsicherheiten im Umgang mit der Prifung der VerhdltnisméaRigkeit
verursachen wirde.

Der Bundesrat ist der Uberzeugung, dass die einzelnen Vorgaben des Richt-
linienentwurfs nicht geeignet sind, ihre Zielsetzung zu erflllen. Die Liste der
Prufkriterien in Artikel 6 des Richtlinienvorschlags ist sehr umfangreich; die
einzelnen Kriterien bleiben jedoch letztlich unklar und beruhen nicht auf
eindeutigen qualitativen oder quantitativen Grundlagen. Sie sind im All-
gemeinen auch sehr weit und nicht hinreichend abgrenzbar gefasst.

Die Richtlinie wirde zudem erheblich ausgeweitete Prif- und Begriin-
dungspflichten nach sich ziehen, die nach Auffassung des Bundesrates in
keinem Verhéltnis zum Nutzen stehen. So wiirden durch die Einflihrung einer
VerhéltnismaRigkeitsprufung fir alle Berufsreglementierungen auch bereits
bestehende Regelungen vom Verfahren erfasst, da auch Rechtsdnderungen die
VerhéltnismaRigkeitsprufung auslosen wiirden. Das bedeutet, dass bei jeder
notwendigen Anpassung eines zurzeit reglementierten Berufs elf Prifkriterien
aus Artikel 6 Absatz 2 sowie weitere zehn Prifkriterien aus Artikel 6 Absatz 4
des Richtlinienvorschlags zu beachten und anzuwenden wéren. Dies hatte ein
rein schematisches Abarbeiten der einzelnen Prufpunkte zur Folge anstatt
einer inhaltlichen Auseinandersetzung mit den entsprechenden Antrégen.
Dabei sind Ausubungsberechtigungen und Ausnahmegenehmigungen nach der
stdndigen Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts ein wichtiges
Instrument zur Gewaéhrleistung der Berufsfreiheit nach Artikel 12 Grund-
gesetz.

Der Bundesrat kritisiert, dass die Beriicksichtigung des Kriterienkatalogs
insgesamt einen tberbordenden birokratischen Aufwand verursachen wirde,
ohne im Sinne der Kommission zu besseren Ergebnissen zu fiihren.

Der Bundesrat teilt die Bewertung der Kommission, dass eine Berufsre-
gulierung in den meisten Fallen gerechtfertigt und sogar willkommen sei,
zum Beispiel bei Fragen der Gesundheit und Sicherheit.
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31.

32.

33.

34.

Der Bundesrat teilt ebenso die Bilanz der Kommission, dass die einzelnen
Mitgliedstaaten im Laufe der Zeit verschiedene Regelungen eingefihrt haben,
die lange Traditionen widerspiegeln und in Form staatlicher Regulierung oder
in Form von Selbstregulierung durch Berufsverbénde festgelegt wurden. Es
gibt gute Grinde fir eine Regulierung, die auf der Notwendigkeit beruht,
zentrale Ziele des Allgemeininteresses zu schiitzen, die einen Wert fiir die
Gesellschaft darstellen - zum Beispiel indem geklart wird, welche Fachkennt-
nisse, Ausbildung und Kompetenzen Berufsangehorige mitbringen missen,
um sicherzustellen, dass die Burgerinnen und Birger bei der Inanspruchnahme
von Dienstleistungen geschitzt sind. Dies tritt nach Auffassung des
Bundesrates insbesondere auf das Handwerk und den Meisterbrief zu.

Der Bundesrat widerspricht der Darstellung der Kommission, dass trotz der
intensiven Gesprache und der von der Kommission bis zu diesem Zeitpunkt
bereitgestellten Orientierungshilfen die Einfihrung neuer einschrankender
Malinahmen ohne vorherige objektive und umfassende Analyse nicht ver-
hindert worden sei und lediglich eine oberflachliche Prifung der Verhéltnis-
maRigkeit erfolgt sei.

Der Bundesrat lehnt die Forderung, "in regelméliigen Abstdnden™ die
VerhaltnismaRigkeit der Rechts- und Verwaltungsvorschriften zu tberprifen,
ebenso ab wie die Mitwirkung unabhangiger Kontrollstellen bei der Prufung
der VerhéaltnismaRigkeit. Hiermit wird nicht nur wiederum der burokratische
Aufwand erhoht, sondern auch die Unsicherheit fur die Unternehmer und
Handwerker, weil keine langfristige Verlasslichkeit der Giltigkeit von
Berufsreglementierungen erreicht wirde. Die Mitgliedstaaten sind ver-
pflichtet, EU-Recht im reguldren Rechtsverordnungs- und Gesetzgebungs-
verfahren umzusetzen. Es ist weder notwendig noch zielfihrend, eine zusatz-
liche regelmaBige Uberpriifungspflicht einzufilhren, da die Mitgliedstaaten
Anderungen des EU-Rechts sowieso umsetzen miissen.

Die regulierten Berufe sichern in Deutschland nicht nur die Wertigkeit
deutscher Produkte und Dienstleistungen, sie tragen auch zum Erhalt der
Ausbildungsfahigkeit in den kleinbetrieblichen Strukturen im Handwerk bei.
Der Erfolg der dualen Ausbildung in Deutschland ist dariiber hinaus eng mit
dem Erwerb der Meisterqualifikation in den Ausbildungsbetrieben verbunden.
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35.

36.

37.

38.

Die Berufsregeln sowie die berufsstandische Selbstverwaltung im Bereich des
Handwerks und der freien Berufe sind aus Sicht des Bundesrates keine
Binnenmarktbarrieren. Vielmehr schaffen sie Vertrauen fir die in der EU
angebotenen Produkte und Dienstleistungen. Sie sichern den Wettbewerb der
Qualitats- und Ausbildungsstandards, mithin Professionalitdt und leisten
dadurch einen Beitrag fur nachhaltiges Wirtschafts- und Beschaftigungs-
wachstum.

Der Bundesrat stellt fest, dass das System der dualen Ausbildung in
Deutschland sowie das bestehende Niveau an Reglementierung gesellschaft-
liche Teilhabe ermdéglichen und einen Beitrag zur Schaffung von Perspektiven
fr junge Menschen leisten. Die duale Ausbildung in Deutschland ist einer der
Grinde, warum die Jugendarbeitslosigkeit in Deutschland weiterhin niedrig
ist.

Der Bundesrat stellt fest, dass sich die berufsrechtlichen Reglementierungen
im Bereich der Pflege- und Gesundheitsberufe bewéhrt haben. Die berufs-
gesetzliche Regulierung des Berufszugangs, der Schutz bestimmter Berufs-
bezeichnungen durch eine staatliche Anerkennung, die Regelung von Aus-
bildungsinhalten und vorbehaltener Téatigkeiten (zum Beispiel bei Hebammen
und Entbindungspflegern) sowie Regelungen fir die Berufsausiibung sind
auch zukuinftig erforderlich, um den Schutz der Patientinnen und Patienten
hinreichend zu gewahrleisten.

Auch wenn die Kommission in der Begriindung zum neuen Richtlinienvor-
schlag zu erkennen gegeben hat, dass in den meisten Féllen eine Regulierung
gerechtfertigt sei - zum Beispiel bei Fragen der Gesundheit und Sicherheit -
hat der Bundesrat die Sorge, dass mit der vorgeschlagenen Richtlinie der
Gesundheitsschutz aufgeweicht wird.

Der Bundesrat bittet, entweder die Gesundheitsberufe vom Anwendungs-
bereich der vorgeschlagenen Richtlinie auszunehmen oder den Patientinnen-
und Patientenschutz im Richtlinientext starker in den Fokus zu nehmen. Nach
dem Richtlinienvorschlag kénnen vorbehaltene Téatigkeiten zukiinftig nur noch
geregelt werden, wenn damit eine ernsthafte Gefahrdung der Ziele des
Allgemeininteresses verhindert wird.
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39.

40.

41.

42.

43.

44,

Zudem hat in Deutschland der Grundsatz der VerhéltnismaRigkeit staatlicher
Eingriffe und Reglementierungen Verfassungsrang. Eine zusétzliche, europa-
rechtliche Regelung speziell fir die Reglementierung von Berufen sieht der
Bundesrat als entbehrlich an.

Der Bundesrat stellt fest, dass die Frage, ob oder wie der Berufszugang
innerstaatlich reglementiert ist, in die ausschlieBliche Zustandigkeit der
Mitgliedstaaten fallt. In Deutschland ist der Zugang zu einer beruflichen
Tatigkeit in den Fallen reglementiert, bei denen es sich um sensible berufliche
Tatigkeiten handelt und bei denen es gerechtfertigt ist, den Berufszugang unter
anderem aus Grinden des Verbraucher- oder Patientenschutzes an das
Vorhandensein bestimmter beruflicher Qualifikationen zu knipfen. Es sollte
den Mitgliedstaaten berlassen bleiben, welche Berufe sie aus Griinden des
Allgemeinwonhls reglementieren und bei welchen sie dies nicht fur notwendig
erachten.

Der Bundesrat bittet die Kommission ernsthaft zu erwégen, das Anliegen auch
unterschwellig - zum Beispiel durch eine Ergdnzung der Berufsanerkennungs-
richtlinie  durch Leitlinien oder Handlungsempfehlungen in Form einer
Mitteilung - zu verwirklichen, die mehr Freiraum fir individuelle Lésungen
auf der Ebene der Mitgliedstaaten ermdglichen, ohne die Akzeptanz des
Gesamitziels zu gefahrden (offene Methode der Koordinierung). In Form einer
verbindlichen Richtlinie steht der Bundesrat dem Vorhaben ablehnend
gegentiber.

Der Bundesrat fordert die Kommission daher auf, den Richtlinienvorschlag
zurlickzuziehen.

Der Bundesrat bittet darlber hinaus die Bundesregierung, mit Nachdruck
darauf hinzuwirken, dass der Richtlinienvorschlag nicht weiterverfolgt wird.

Der Bundesrat Gbermittelt diese Stellungnahme direkt an die Kommission.
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45. Der Rechtsausschuss

empfiehlt dem Bundesrat, von der Vorlage geméll 883 und 5 EUZBLG
Kenntnis zu nehmen.



