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Kapitel 1

Internationale Verwaltungszusammenarbeit als
Reaktion auf grenzüberschreitende Problemstellungen

Internationale Herausforderungen verlangen nach internationaler Kooperation.
Nach diesem, durch aktuelle politische (Abschottungs-)Tendenzen indes zuneh-
mend in Frage gestellten Muster wurde und wird auf gegenwärtige grenzüber-
schreitende Krisen in unterschiedlichen Bereichen reagiert: Dem internationalen
Terrorismus bzw. der grenzüberschreitenden Kriminalität, der sog. Migrations-
krise und der sog. Finanzkrise stehen (mittlerweile) Konzepte auch auf der eu-
ropäischen Verwaltungsebene gegenüber, welche der internationalen Dimension
des jeweiligen Gebiets mit inter- und/oder supranationaler Kooperation begeg-
nen. Als Beispiele seien hier die Ermittlungserfolge mitgliedstaatlicher Behörden
in teamförmiger Zusammenarbeit mit Europol und Eurojust in Sachen
EncroChat sowie die maßgeblich von Frontex organisierten Einsätze von Teams
aus unionalen und mitgliedstaatlichen Beamten an den europäischen Außen-
grenzen genannt. Erkennt man dieses Bedürfnis nach Kooperation (auch weiter-
hin) an, liegt – gewissermaßen als Querschnittsmaterie – (auch weiterhin) ein
Bedürfnis nach Koordination und Regelung dieser Zusammenarbeit im jeweili-
gen Bereich vor. Dieses Erfordernis besteht in gesteigerter Form, wenn sich die
Zusammenarbeit ggf. bereits konzeptionell auf eine bestimmte oder unbestimmte
Vielzahl von Anwendungsfällen erstreckt und sich aus diesem Grunde ein ko-
härentes, einheitliches sowie konsistentes Vorgehen als Bedingung einer erfolg-
reichen Kooperation darstellt.

Eine solche Koordination oder Grundabstimmung kann schon in Bezug auf
„rein“ zwischenstaatliche Kooperationsformen – etwa aufgrund souveränitäts-
bezogener Problemfelder – zur Herausforderung werden. Bewegt und begrenzt
man den Blick auf den europäischen Rechtsraum, tritt zu diesen bi- oder multi-
lateralen internationalen Kooperationsverhältnissen die Europäische Union als
supranationale Akteurin hinzu: Hierdurch wird die Zusammenarbeit zumindest
insoweit um eine Facette reicher, als sich ein (weiteres) kompetenzbezogenes
Spannungsverhältnis zwischen EU und Mitgliedstaaten entfaltet und sich Indi-
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viduen insbesondere mit Blick auf Beschränkungen ihrer Rechte (potentiell) ei-
ner Vielzahl von Hoheitsträgern gegenübersehen.1

Gerade die letztere, maßgeblich abwehrrechtlich geprägte Perspektive von
Grundrechtsträgern, die von konkret-individuellen, im Rahmen der dargestell-
ten Zusammenarbeit erfolgenden Maßnahmen betroffen sind, zwingt zu einer
näheren Betrachtung der handelnden Akteure. In diesem Kontext in den Blick zu
nehmen ist das in der Regel unterste – hier als Mikroebene bezeichnete – Level
der Kooperation, auf welchem kooperativ beschlossene Entscheidungen außen-
wirksam umgesetzt werden. Auf dieser Mikroebene erfolgt die inter- und/oder
supranationale Kooperation dann besonders greifbar, wenn sich auch in den
untersten Umsetzungsinstanzen der kooperative Charakter organisatorisch wi-
derspiegelt. Dies ist der Fall, wenn mit Blick auf die rechtliche Herkunft der
Einsatzkräfte heterogen besetzte, zumindest organisatorisch abgrenzbare Ver-
waltungseinheiten – hier: Teams – agieren. Dies stellt gewissermaßen den kleins-
ten gemeinsamen Nenner der (politik-)bereichsbezogenen Zusammenarbeit und
den Forschungsgegenstand der vorliegenden Untersuchung dar.

Diese Indienstnahme nationaler und/oder unionaler Stellen in „fremden“
bzw. neu geschaffenen unionale Strukturen erzeugt eine Reihe von (rechtlichen)
Herausforderungen.2 Aus der Perspektive der in den Teams beteiligten Akteure
setzt der Erfolg einer solchen Kooperationsform einerseits gegenseitiges admi-
nistratives Vertrauen voraus, andererseits kann in der punktuellen Zusammen-
arbeit in einer Verwaltungseinheit auch ein Mittel zur Vertrauensbildung begrün-
det liegen. Für beide Aspekte sind eine klare Koordination und verlässliche Ein-
satzregeln essentiell.3

1 Treffend Schöndorf-Haubold, Europäisches Sicherheitsverwaltungsrecht, Rn. 1, die mit
Blick auf den Bereich der unionalen Sicherheitsverwaltung von einem „Spannungsfeld eu-
ropäischer Aufgabenwahrnehmung, mitgliedstaatlicher Souveränität und individueller Frei-
heit“ spricht.

2 Anschaulich von Bogdandy, in: von Bogdandy/Cassese/Huber (Hrsg.), Bd. IV § 57 Rn. 2:
„Dieses europäische Verwaltungsrecht lockert zugleich, und dies verschärft die Problematik,
das Band einer Verwaltungseinheit zu ,ihrem‘ Staat: Eine deutsche Stelle [...] sieht sich in neue
Kollektive eingebunden.“.

3 Vgl. hierzu Trute, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Aßmann/Voßkuhle (Hrsg.), Bd. I § 6
Rn. 115: interadministratives Vertrauen „kann freilich nicht von vornherein einfach als ge-
geben unterstellt werden, sondern muss erforderlichenfalls durch institutionelle Arrange-
ments her- und sichergestellt werden.“; zustimmend und interadministratives Vertrauen als
„zentrale Funktionsbedingung“ eines europäischen Verwaltungsrechts herausstellend
Schmidt-Aßmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, S. 90 f.
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Kapitel 2

Heterogen besetzte Teams in der unionalen
Verwaltungskooperation: Szenerie und Beteiligte

Diese Kooperation auf „unterster“ Ebene in Form gemeinsamer Einsätze von
Personal verschiedener Mitgliedstaaten und (teilweise) unionalen Stellen1 findet
im supranational zunehmend überformten, europäischen Rechtsraum statt. Be-
vor auf konkrete, verschiedene Formen der Zusammenarbeit auf Vollzugsebene
eingegangen werden kann, sind zunächst die materiellen und prozeduralen De-
terminanten des Einsatzgebiets (A.) sowie die Beteiligten dieser gemeinsamen
Verwaltung (B.) näher in den Blick zu nehmen.

A. Rechtsraum der Untersuchung

Maßgeblich für eine Konturierung des möglichen Tätigkeitsfelds gemeinsamer
Einsätze im europäischen Verwaltungsrechtsraums sind dabei grundlegende
Festlegungen durch das unionale Primärrecht: Dies gilt zum einen für die auf der
Makroebene der Verträge vorgenommene materielle Kompetenzverteilung zwi-
schen Mitgliedstaaten und Union (I.) sowie, damit verknüpft, für die konzepti-
onellen Weichenstellungen für den Vollzug des Unionsrechts (II.).2

I. Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts

Schwerpunktmäßig stellen die hier untersuchten Einsatzteams sowie die an ihnen
beteiligten unionalen Stellen Erscheinungsformen im3 Raum der Freiheit, der

1 Abgestellt wird hier und im Folgenden auf „ursprüngliche“ Zugehörigkeit des Personals
vor seiner Indienstnahme in den untersuchten Teams.

2 Beide angesprochenen Bereiche sind derart facettenreich, dass hier lediglich ein Über-
blick gegeben werden kann; die folgende Untersuchung behandelt punktuelle Schwerpunkte
dieser Themenfelder jeweils in Bezug auf die für den Untersuchungsgegenstand relevanten
Fragestellungen.

3 Hier und im Folgenden wird der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts nicht
notwendigerweise territorial, sondern eher funktional verstanden, da auch die zu untersu-
chenden Phänomene zwar ihren Ausgangpunkt im territorial verstandenen Raum der Frei-
heit, der Sicherheit und des Rechts haben, jedoch in ihren Aktionsfeldern darüber hinaus-
gehen, vgl. zu einem konkreten; die Operationen von Teams der Europäischen Grenz- und
Küstenwache in Drittländern betreffenden Beispiel in Teil 2, Kapitel 5 unter J., und über-
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Sicherheit und des Rechts4 dar,5 dessen zentrales Charakteristikum nach Art. 67
Abs. 2 AEUV im Wegfall von Binnengrenzkontrollen zwischen den Mitglied-
staaten liegt. Der Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts unterliegt
nach Art. 4 Abs. 2 lit. j) AEUV der geteilten Zuständigkeit zwischen Union und
Mitgliedstaaten.6 Vor diesem Hintergrund ist das Zusammenspiel mitgliedstaat-

greifend Matera, External Dimension of the AFSJ, S. 359 ff.; generell zur „variablen Terri-
torialität der EU“ mit Bezug zum Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts, dem sog.
Schengen-Raum und dem Euro-Währungsgebiet Bast, VVDStRL 76 (2017), S. 294 ff. (Zitat
auf S. 300).

4 So die Überschrift des Titels V AEUV, vgl. hierzu im Überblick Würtenberger, Euro-
päisches Sicherheitsrecht, Rn. 8 ff.; durch diese Bestimmungen wurde der Bereich der ehemals
„dritten Säule“ nun vollends in den supranationalen Bereich überführt, vgl. zur Kompetenz-
verteilung in Bezug auf die Sicherheitsgewährleistung im ehemaligen Säulenmodell ausführ-
lich Möstl, Sicherheit und Ordnung, S. 518 ff. Zur historischen Entwicklung des Raums der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts existieren zahlreiche Untersuchungen, auf die an
dieser Stelle verwiesen werden soll: vgl. etwa Peers, EU Justice and Home Affairs Law, S. 4 ff.;
zur Entwicklung der polizeilichen Zusammenarbeit in Europa ab der Epoche der sog. Rö-
mischen Verträge ausführlich Schober¸ Europäische Polizeizusammenarbeit, S. 22 ff.; knap-
per Fijnaut, Police Cooperation in Europe, S. 25 ff.; Bossong/Rhinard, Internal Security Co-
operation, S. 3 ff.; Monar, Security Cooperation after Four Decades, S. 28 ff.; Schöndorf-
Haubold, Europäisches Sicherheitsverwaltungsrecht, Rn. 17 ff.; Krämer, Ambivalenzen,
S. 43 ff.; Kugelmann, in: Hatje/Müller-Graff/Böse (Hrsg.), § 17 Rn. 12 ff.; Möllers, Polizei in
Europa, S. 15 ff.; Müller-Graff, in: Pechstein/Nowak/Häde (Hrsg.), Art. 67 AEUV Rn. 1 ff.
und Aden, in: Lisken/Denninger/Bäcker/Graulich (Hrsg.), Kapitel N. Rn. 1 ff.; vorrangig
hinsichtlich der Verknüpfung zur aktuellen (primär-) rechtlichen Lage vgl. Salminen, MJECL
2011, S. 275–302; Jonsson Cornell, Cooperation Post-Lisbon, S. 147 ff.; Heid¸ Before and
after the Treaty of Lisbon, S. 65 ff. sowie Peers, EU Justice and Home Affairs Law, S. 22 ff.
Zum Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts aus unterschiedlichen Perspektiven
vgl. die Beiträge in Fletcher/Herlin-Karnell/Matera (Hrsg.), The EU as an AFSJ; Bossong/
Rhinhard (Hrsg.), Theorizing Internal Security Cooperation; Bergström/Jonsson Cornell
(Hrsg.), European Police and Criminal Law Co-operation; Aden (Hrsg.), Police Cooperation
in the EU, Carrera/Mitsilegas (Hrsg.), Security Union und bereits Zuleeg (Hrsg.), Raum der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts.

5 Eine Ausnahme bilden hierbei lediglich die primärrechtlich außerhalb des Raums der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts angesiedelten, in Teil 2 Kapitel 7 dieser Untersuchung
behandelten gemeinsamen Einsatzformen in der europäischen Bankenunion, die jedoch in
Bezug auf ihren Aktionsradius jedenfalls auch polizei-ähnliche Befugnisse, innehaben. Auch
sie sind in ihrem Einsatzbereich auf Zwangsanwendung mitgliedstaatlicher Behörden ange-
wiesen, was sich zumindest auf den ersten Blick in das im folgenden gezeichnete Bild der
kompetenziellen Rahmenbedingungen einfügt.

6 Unterschieden werden muss der Bereich der geteilten Zuständigkeiten von den in Art. 3
AEUV geregelten ausschließlichen Zuständigkeiten und insbesondere der Zuständigkeit der
Union für bestimmte Unterstützungs-, Koordinierungs- und Ergänzungsmaßnahmen (Art. 6
AEUV), vgl. dazu nur Häde, in: Pechstein/Nowak/Häde (Hrsg.), Art. 3 AEUV Rn. 1; die
geteilte Zuständigkeit hat nach ihrer Bestimmung durch Art. 2 Abs. 2 AEUV – aus Perspek-
tive der Union – Ähnlichkeit mit der konkurrierenden Gesetzgebungskompetenz des Bundes
nach Art. 72 GG, vgl. zum Ganzen Häde, in: Pechstein/Nowak/Häde (Hrsg.), Art. 2 AEUV
Rn. 37 ff.
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licher und unionaler Stellen im Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
den insbesondere in Art. 67 bis Art. 76 AEUV normierten allgemeinen Regeln
sowie den Grenzen der sich anschließenden (jeweiligen) bereichsbezogenen Vor-
gaben unterworfen.7 Nach einer Zusammenschau dieser Bestimmungen ergibt
sich eine vergleichsweise deutlich geregelte Verteilung der Kompetenzen, welche
die sogleich thematisierten, traditionellen8 souveränitätsbezogenen Spannungen
im Bereich der Sicherheitsgewährleistung in Europa9 zum Ausdruck kommen
lässt10: Der Union sind Aufgaben der abstrakt-generellen Rechtsetzung11 über-
tragen, die inhaltlich auch ihre übrigen Zuständigkeiten betreffen. Dies gilt pri-
mär für die Koordination mitgliedstaatlicher Zusammenarbeit12, den Austausch
von Informationen13 und sonstige unterstützende Maßnahmen durch hierfür teils
explizit vorgesehene unionale Stellen.14

7 Im Folgenden relevant werden die Bestimmungen über die „Politik im Bereich Grenz-
kontrollen, Asyl und Einwanderung“ (Titel V Kapitel 2), die „Justizielle Zusammenarbeit in
Strafsachen“ (Titel V Kapitel 4) und die „Polizeiliche Zusammenarbeit“ (Titel V Kapitel 5).

8 Treffend hierzu Tekin, integration – 4/2017, S. 263 ff., insb. 267 ff., der die Entwicklung
des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts in einem „Spannungsfeld von Pro-
blemlösungsinstinkt und Souveränitätsreflex“ ansiedelt; Monar, Gewährleistung innerer Si-
cherheit, S. 33 ff. spricht hingegen von „Handlungszwängen“.

9 Diese, auf eine Entwicklung außerhalb der EU und ihren Vorgängerorganisationen ab-
zielende Formulierung ist bewusst gewählt: Die sicherheitsbezogene Zusammenarbeit in Eu-
ropa wurde häufig zunächst auf völkerrechtlicher Ebene eingegangen, bevor eine Überfüh-
rung in den supranationalen Rahmen erfolgte – ein Vorgehen, das nicht ohne Kritik geblieben
ist. Dies betrifft etwa den Fall des Vertrags von Prüm (vgl. dazu Kietz/Maurer, JBÖS 2009,
S. 111 ff., S. 111 ff.) oder den sog. Schengen-Aquis (vgl. dazu generell Schott, JBÖS 2009
S. 89 ff., S. 89 ff.); vgl. dazu und zur geäußerten Kritik ausführlich Schober, Europäische
Polizeizusammenarbeit, S. 1 ff., Schöndorf-Haubold, Europäisches Sicherheitsverwaltungs-
recht, Rn. 17, 20 (in Bezug auf den sog. Schengen Aquis) sowie Rn. 67 ff. (in Bezug auf den
Vertrag von Prüm), Tekin¸ Differentiated integration, S. 89 ff., Heesen, Interne Abkommen,
S. 56 ff. und Krämer, Ambivalenzen, S. 43 ff.

10 Instruktiv und aktuell hierzu sowie zur polizeilichen grenzüberschreitenden Zusam-
menarbeit vor diesem Hintergrund Meško, EJCCLCJ 2017, S. 109 ff.

11 Dies betrifft insbesondere die in Art. 77 Abs. 2 und 3, Art. 78 Abs. 2, Art. 82 Abs. 2,
Art. 87 Abs. 2 und 3 AEUV enthaltenen Gesetzgebungskompetenzen.

12 Vgl. dazu exemplarisch die in Art. 71 AEUV vorgesehene Einrichtung eines ständigen
Ausschusses „Innere Sicherheit“, durch den die „operative Zusammenarbeit im Bereich der
inneren Sicherheit gefördert und verstärkt werden“ (S. 1) soll, was durch „die Koordinierung
der Maßnahmen der zuständigen Behörden der Mitgliedstaaten“ (S. 2) anvisiert wird; umge-
setzt wurde diese Bestimmung durch den Beschluss 2010/131 des Rates vom 25.02.2010 zur
Einsetzung des Ständigen Ausschusses für operative Zusammenarbeit im Bereich der inneren
Sicherheit (ABl. EU 2010, Nr. L 52, S. 50); vgl. ferner etwa die Aufgabenbestimmungen von
Europol, Art. 88 Abs. 2 S. 2 lit. b) AEUV und Eurojust, Art. 85 Abs. 1 UA 2 S. 2 lit. b) AEUV;
generell zur kompetenzbezogenen Problematik der Koordinierung Braams, Koordinierung
als Kompetenzkategorie, insb. S. 180 ff.

13 Vgl. dazu etwa die Aufgabenbeschreibung von Europol in Art. 88 Abs. 2 S. 2 lit. a)
AEUV und generell für den Bereich der polizeilichen Zusammenarbeit Art. 87 Abs. 2 lit b)
AEUV.

14 Vgl. zu Art. 71 AEUV soeben (Fn. 12 dieses Kapitels) bzw. Art. 85 AEUV für Eurojust
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Eine für den Einsatz von Personal auf „unterster“, operativer Ebene hierbei
essentielle Frage betrifft hingegen die Reichweite unionaler Kompetenzen bei der
operativen Umsetzung des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts,
insbesondere hinsichtlich unmittelbar auf Grundrechtsträger einwirkender Maß-
nahmen.15 Hier kommen bereichsspezifische Regelungen16 ebenso wie die allge-
meinen Determinanten der Art. 4 Abs. 2 S. 3 EUV17 und Art. 72 AEUV in Be-
tracht, die – unabhängig von der konkreten Deutungsform18 – im Ergebnis sou-
veränitätsinduzierte Einschränkungen unionaler Befugnisse im Bereich der Si-
cherheitsgewährleistung19 beinhalten.20 Nach Art. 72 AEUV, der im Gegensatz
zu Art. 4 Abs. 2 S. 3 EUV für den hier zu behandelnden Bereich von entscheiden-
der Bedeutung ist21, lassen die übrigen primärrechtlichen Bestimmungen über

und Art. 88 AEUV für Europol; die im Bereich des Grenzschutzes und Asyl aktiven uni-
onalen Stellen sind hingegen nicht explizit geregelt.

15 Die gewählte kryptische Formulierung soll zwei sich nicht notwendigerweise über-
schneidende Bereiche von Auswirkungen hoheitlichen Handelns im Bereich der Sicherheits-
gewährleistung erfassen: Zu differenzieren ist zwischen der Grundrechtsrelevanz von Akti-
vitäten und dem unmittelbaren Kontakt zu betroffenen Personen.

16 Vgl. dazu nur die in Art. 88 Abs. 3 S. 1 AEUV vorgesehene Übertragung von Kompe-
tenzen zur Anwendung von „operative(n) Maßnahmen“ durch Europol und das demge-
genüber bestehende Verbot der „Anwendung von Zwangsmaßnahmen“ in Art. 88 Abs. 3 S. 2
AEUV; vgl. zu dieser Differenzierung eingehend Teil 2 Kapitel 4 D. II. 2. b).

17 Hiernach gilt hinsichtlich der Zuständigkeitsbestimmung der Union: „Insbesondere die
nationale Sicherheit fällt weiterhin in die alleinige Verantwortung der einzelnen Mitglied-
staaten“.

18 Die enthaltenen Sicherheitsbegriffe sind genuin unionsrechtlich zu bestimmen, zum
Begriff der „inneren Sicherheit“ primär aus deutscher Perspektive Möstl, Sicherheit und
Ordnung, S. 119 ff.

19 Zur klassischen Verknüpfung von Staatlichkeit und Sicherheitsgewährleistung vgl. aus-
führlich Götz, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR Bd. IV, § 85 Rn. 1 ff.; Möstl, Sicherheit und
Ordnung, S. 3 ff.; knapper ders., Grundfragen, S. 9, zur polizeilichen Sicherheitsgewährleis-
tung als „einem klassischen Herzstück souveräner Staatlichkeit“.

20 Art. 72 AEUV wird ebenso wie Art. 4 Abs. 2 S. 3 EUV dementsprechend teilweise als
ordre-public-Vorbehalt verstanden und etwa als „Schutzklausel“, „Souveränitätsvorbehalt“
oder „Reservatskompetenz“ bezeichnet, vgl. dazu die Nachweise bei Rossi, in: Calliess/Ruf-
fert (Hrsg.), Art. 72 AEUV Rn. 4.

21 Voraussetzung für diese These ist die hier vertretene Grundannahme, dass der in Art. 4
Abs. 2 S. 3 EUV bzw. Art. 73 AEUV verwendete Begriff der nationalen Sicherheit und der in
Art. 72 AEUV verwendete Terminus der inneren Sicherheit (in den Verträgen) nicht synonym
(von einem solchen Verständnis geht wohl Würtenberger, Europäisches Sicherheitsrecht,
Rn. 10 aus) bzw. in der folgenden Art verwendet werden: Nach dem hier zugrunde gelegten
Verständnis betrifft der Bereich der nationalen Sicherheit die Sicherheit des Staates als sol-
chen und damit etwa den militärischen, insbesondere nachrichtendienstlichen Bereich; die
innere Sicherheit hingegen den (hier relevanten, übrigen) Bereich der Ordnungsverwaltung,
insbesondere der Gefahrenabwehr; wie hier (tendenziell) Mitsilegas, New Journal of Euro-
pean Criminal Law 2010, S. 458 ff., S. 461; Peers, EU Justice and Home Affairs Law, S. 26 ff.
und 271 ff. und in Bezug auf die Bedeutung des Begriffs „nationale Sicherheit“ EuGH, Urt. v.
29.01.2008, Rs. C-275/06, Promusicae, Rn. 49; Obwexer, in: von der Groeben/Schwarze/
Hatje (Hrsg.), Art. 4 EUV Rn. 46; Hatje, in: Schwarze/Becker/Hatje/Schoo (Hrsg.), Art. 4
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den Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts „die Wahrnehmung der
Zuständigkeiten der Mitgliedstaaten für die Aufrechterhaltung der öffentlichen
Ordnung und den Schutz der inneren Sicherheit“ unberührt.22 Nach hier vertre-
tener, in Bezug auf die Reichweite des Art. 72 AEUV am Wortlaut orientierten
und vergleichsweise engen Auffassung begründet dies zunächst nicht mehr, aber
auch nicht weniger als eine Garantie einer „Wahrnehmungskompetenz“23 mit-
gliedstaatlicher Stellen24 – ob und inwiefern diese Vollzugszuständigkeit unional
überformt werden darf und soll, ist Gegenstand der weiteren Bestimmungen des
Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts.25 Insofern ist – im Vergleich

EUV; Schill/Krenn, in: Grabitz/Hilf/Nettesheim (Hrsg.), Art. 4 EUV Rn. 42. Teilweise wird
auch ein Verständnis der „inneren Sicherheit“ vertreten, welches die „nationale Sicherheit“
miteinschließt (so etwa Rossi, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Art. 72 AEUV Rn. 7, Breitenmoser/
Weyeneth, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje (Hrsg.), Art. 72 AEVU Rn. 7), was mit Blick
auf Art. 72 AEUV mangels hier relevantem Bezug des Raums der Freiheit, der Sicherheit und
des Rechts zum nachrichtendienstlichen oder militärischen Bereich an dieser Stelle nicht
weiterverfolgt werden muss.

22 Die anderen Sprachfassungen des Art. 72 AEUV bieten keinen Anlass zur Hinterfra-
gung der folgenden Ausführungen, da sie ebenfalls die Ausübung von Verantwortung/Kom-
petenzen betreffen; vgl. dazu nur die englische („exercise of the responsibilities incumbent
upon Member States“), spanische („ejercicio de las responsabilidades que incumben a los
Estados miembros“), italienische („all’esercizio delle responsabilità incombenti agli Stati
membri“) und französische („l’exercice des responsabilités qui incombent aux États mem-
bres“) Version.

23 Vgl. zu diesem aus dem deutschen Verfassungsrecht stammenden Begriff, der die Or-
ganisation der zuständigen Behörden sowie insbesondere das Handeln gegenüber Dritten
betrifft und welchem die „Sachkompetenz“, d.h. die ggf. durch Weisungen zu aktualisierende
Aufsicht über Recht- und Zweckmäßigkeit, gegenübergestellt wird BVerfGE 81, 310 (331 ff.);
BVerfGE 104, 249 (264 ff.) sowie Trute, in: von Mangoldt/Klein/Starck Art. 85 GG Rn. 6.

24 Der konkrete Bedeutungsinhalt des Art. 72 AEUV ist noch nicht abschließend geklärt,
vgl. zur Lage in der Literatur etwa Müller-Graff, in: Pechstein/Nowak/Häde (Hrsg.), Art. 72
AEUV Rn. 1 ff. und Rossi, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), Art. 72 AEUV Rn. 6 f. Wie hier etwa
Peers, EU Justice and Home Affairs Law, S. 271; Weiß, in: Streinz Art. 72 AEUV Rn. 2 und
tendenziell („primär“ auf Einzelfallmaßnahmen bezogen) Herrnfeld, in: Schwarze/Becker/
Hatje/Schoo (Hrsg.), Art. 72 AEUV Rn. 3; demgegenüber sieht Röben, in: Grabitz/Hilf/Net-
tesheim (Hrsg.), Art. 72 Rn. 13 von Art. 72 AEUV das „politische, legislative und sonst nor-
mative sowie das exekutive und justizielle Handeln im Einzelfall“ erfasst, ähnlich Breiten-
moser/Weyeneth, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje (Hrsg.), Art. 72 AEUV Rn. 15 f.

25 Hintergrund der hier vertretenen Ansicht ist auch, dass die aktuelle Bedeutung des
Art. 72 AEUV schwerpunktmäßig jenseits von Souveränitätsgesichtspunkten zu suchen ist.
Nimmt man den Grundrechtsschutz der Staatsbürger als Ausgangspunkt souveränitätsbe-
gründeter Zurückhaltungen, was insoweit noch der „klassischen“ Staatsaufgabe der Sicher-
heitsgewährleistung entspricht, ist die Bedeutung des Art. 72 AEUV von eben diesem Grund-
rechtsschutz ausgehend zu bestimmen: Grundrechtsgefährdungen treten jedenfalls im hier
relevanten Bereich des Raums der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts – allein schon durch
die unionalen Befugnisse zur Verarbeitung personenbezogener Informationen – jedoch unab-
hängig von der „Wahrnehmungskompetenz“ auf. Nichtsdestotrotz kann Art. 72 AEUV auf
anderem Wege als durch Souveränitätswahrung zum Rechtsschutz beitragen: Indem im
Grundsatz lediglich mitgliedstaatliche Beamte im Raum der Freiheit, der Sicherheit und des
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zum sonstigen Primärrecht selten – eine bereichsspezifische Verknüpfung von
materiellen Kompetenzen und verwaltungsverfahrensbezogener Zuständigkeit
vorhanden.

II. Der Europäische Verwaltungsverbund

Sind die kompetenziellen Grundlagen sowie deren potentielle Beeinflussungen
bzw. Begrenzungen des Einsatzhandelns mitgliedstaatlicher und insbesondere
unionaler Stellen damit für den Raum der Freiheit, der Sicherheit und des Rechts
aufgeworfen, rückt nun der Bereich der administrativen Umsetzung des im Rah-
men der dargestellten Kompetenzen erlassenen Rechts, jenseits der in Art. 72
AEUV festgeschriebenen mitgliedstaatlichen Letztzuständigkeit, in den Mittel-
punkt: Relevant ist nicht länger die Frage, was durch wen geregelt werden darf,
sondern wer die getroffenen Regelungen wie umsetzt.26

Primärrechtlich27 ist in Bezug auf zu vollziehendes Unionsrecht28 ein duales
Modell (theoretischer) Ausgangspunkt, welches zwischen dem direktem Vollzug
durch Unionsstellen und dem indirekten Vollzug durch mitgliedstaatliche Ver-
waltungen differenziert.29 Hierbei gebührt dem indirekten Vollzug grundsätzlich

Rechts im Außenverhältnis handeln dürfen, ist zumindest diesbezüglich rechtsschutzför-
dernde Verantwortungsklarheit und damit Rechtswegklarheit gegeben (vgl. dazu unten Teil 3
Kapitel 9 A.) Dieses Verständnis zugrunde gelegt, lässt sich auch die Bedeutung des Art. 276
AEUV als „prozessuales Pendant“ zu Art. 72 AEUV (vgl. dazu ausführlicher unter Teil 3
Kapitel 11 C. I.) erklären: Zur Überprüfung der „Wahrnehmungskompetenz“ sind (allein)
mitgliedstaatliche Gerichte berufen – dies bedeutet freilich nicht, dass nur Rechtsschutz gegen
die im Außenverhältnis handelnden Beamten möglich ist, eine Überprüfung der Ausübung
von ggf. unionaler „Sachkompetenz“ bleibt davon unberührt.

26 Eine Einführung zur europäischen Verwaltung findet sich bei Schöndorf-Haubold,
Strukturfonds, S. 32 ff.; Hofmann, Rechtsschutz und Haftung, S. 23 ff.; Mager, Entwick-
lungslinien, S. 11 ff. und Peuker, Bürokratie, S. 7 ff., ausführlicher S. Augsberg, in: Terhechte
(Hrsg.), § 6 Rn. 10 ff.; instruktiv Schmidt-Aßmann, Verwaltungsverbund, S. 1 ff.; ein rechts-
vergleichender Zugriff auf den Begriff des Verwaltungsrechts mit Blick auf die EU erfolgt bei
von Bogdandy, in: von Bogdandy/Cassese/Huber (Hrsg.), Bd. IV § 57 Rn. 1 ff.; spezifische
Fragen des europäischen Verwaltungsraums und insbesondere -verbundes werden im Fol-
genden an den jeweils relevanten Stellen erörtert, vgl. etwa zu Personalaustausch im Verwal-
tungsverbund unter Teil 3 Kapitel 10 A. und B., zur Legitimation des/im Verwaltungsver-
bund(s) Teil 3 Kapitel 9 C. und zu Fragen von Zurechnung und des Rechtsschutzes im Eu-
ropäischen Verwaltungsverbund Teil 3 Kapitel 11.

27 Vgl. zur historischen Entwicklung des europäischen Verwaltungsrechts Craig, EU Ad-
ministrative Law, S. 3 ff.

28 Mitgliedstaatliches Recht ist demgegenüber grundsätzlich allein von den Verwaltungs-
einheiten des jeweiligen Mitgliedstaats umzusetzen, vgl. zu insoweit systemfremden, diesbe-
züglichen Ausnahmen vgl. jedoch Teil 2 Kapitel 5 D. I. 2. und Kapitel 7 G. I. 2. b), zusam-
menfassend Teil 4 Kapitel 12.

29 Vgl. dazu ausführlich von Danwitz, Europäisches Verwaltungsrecht, S. 315 ff. („Euro-
päisches Eigenverwaltungsrecht“) und S. 467 ff. („Gemeinschaftsverwaltungsrecht“); Gun-
del, in: Hatje/Müller-Graff/Leible/Terhechte (Hrsg.), § 32 Rn. 1 ff. (zur „unionsunmittelbaren
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