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§1 Einfihrung

I. Verwaltungskooperation in der Europdischen Union

Der europdische Gesetzgeber hat in den letzten Jahren zahlreiche verwaltungs-
verfahrensrechtliche Kooperationspflichten begriindet: horizontal fiir die mit-
gliedstaatlichen Verwaltungen untereinander und vertikal im Verhalenis zur
Europiischen Kommission. Die dadurch begriindeten Formen einer formalisier-
ten Verwaltungskooperation, die traditionelle Vorstellungen uber die Verwal-
tung des Unionsraumes im Wege des direkten oder indirekten Vollzugs sprengen,
sind Gegenstand dieser Studie. Es ist ihr Ziel, Strukturen des europdischen Ver-
waltungskooperationsrechts zu konturieren und im Schnittfeld von europai-
schem und nationalem Verwaltungsrecht eine kooperationsspezifische Formen-
typik! zu entwickeln.

1. Die traditionelle Konzeption getrennter Verwaltungen

Das traditionelle Modell europdischer Integration beruht auf einer Konzeption
organisatorischer, personeller und funktioneller Trennung der Verwaltungen.”
Die Konzeption eines Vollzugsféderalismus® oder eines ,,system of divided admi-

! R. Pitschas, in: H. Hill/ders. (Hg.), Europiisches Verwaltungsverfahren, 2004, S.301ff.
(331).

2 Vgl. demgegeniiber im nationalen Kontext die Diskussion iiber Einheit der Verwaltung als
ein Rechtsproblem, dessen Ursprung in der Uberfithrung der stindischen in eine einheitliche
landesherrliche Verwaltung im 19. Jahrhundert liegt: W. Kahl, Die Staatsaufsicht, 2000,
S.472ff., H. Dreier, Hierarchische Verwaltung im demokratischen Staat, 1991, S.19ff., B.-O.
Bryde und G. Haverkate, VVDStRL 46 (1988), S. 181ff. bzw. S.217ff., G.E Schuppert, DOV
1987, 757ff., und M. Herdegen, DV 23 (1990), 183 ff. (185ff.); zum Ursprung des Dogmas B.
Knapp, Die badische Amterorganisation vom Reichsdeputationshauptschluf bis zum Ende der
Rheinbundzeit, 1931, S.73f., S. Wertmann, Vom Ende der Patrimonialgerichtsbarkeit, 1995,
Ch. Driippel, Staatsregie und Selbstverwaltung, in: Arbeitsgemeinschaft der Kreisarchivare
(Hg.), Die Amtsvorsteher der Oberamter, 1996, S.15ff., E. Holthéfer, Ein Weg zu moderner
und rechtsstaatlicher Gerichtsverfassung, 1997, insb. S.9f., und G. Sydow, Die Verwaltungsge-
richtsbarkeit des ausgehenden 19. Jahrhunderts, 2000, S.201.

3 Der Begriff stammt aus dem deutschen Verfassungsrecht, er hat aber auch im Franzési-
schen als fédéralisme d’execution inzwischen Eingang in das europarechtliche Schrifttum ge-
funden, vgl. B. Dubey, C.D.E. 38 (2003), 87ff. (90).
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nistration“* prigt bis heute gingige Vorstellungen iiber die Verwaltung des Uni-
onsraumes: Die mitgliedstaatlichen Verwaltungen agieren danach unabhingig
von der EU-Eigenadministration und ebenso unabhingig voneinander. Der ehe-
mals geschlossene Territorialstaat® 6ffnet sich zwar in bestimmter Hinsicht
»hach oben“, und zwar gegeniiber einer supranationalen Rechtsetzungs- und
Rechtsprechungsgewalt, nicht aber mit dem Ziel einer gemeinsamen Erfullung
von Verwaltungsaufgaben ,zur Seite“, nimlich gegeniiber anderen Mitglied-
staaten der Europaischen Union. Nach den Grundannahmen dieses traditionel-
len Integrationsmodells bleiben die Rechtswirkungen staatlichen Verwaltungs-
handelns gemifs dem volkerrechtlichen Territorialitdtsprinzip auf den Hoheits-
bereich des eigenen Mitgliedstaates beschriankt. Innerhalb seines Hoheitsgebiets
kommt jedem Mitgliedstaat die ungeteilte Verantwortung fiir die Umsetzung des
Unionsrechts, seinen administrativen Vollzug und die Gewihrleistung individu-
ellen Rechtsschutzes zu. Staatliches Hoheitsgebiet, staatlicher Jurisdiktionsbe-
reich und staatlicher Verantwortungsbereich stimmen iiberein.®

Dieser herkémmlichen Konzeption liegt ein Denken in Dichotomien zu
Grunde: auf der einen Seite die nach aufSen jeweils als Einheit auftretenden Mit-
gliedstaaten, ihr Recht, ihre Staatsgewalten und ihr Beamtenapparat, auf der
anderen Seite die Europdische Union als eigenstindige, unabhingige Rechtsord-
nung, die allein legislativ und im Wege der nachtriglichen gerichtlichen Kon-
trolle durch den EuGH auf die mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen einwirkt.”
Die mitgliedstaatlichen Verwaltungen sind dabei zu ,,kodependenten Organisa-
tionen“® geworden seien: Organisatorisch bleiben sie Teil der nationalen Exeku-

4 R. Widdershoven, in: ]. Vervaele (Hg.), Transnational Enforcement of the Financial Inte-
rests of the European Union, 1999, S.131{f. (131).

5 Die Metapher geht zuriick auf J. G. Fichte, Der geschloffine Handelsstaat, 1800, aufgenom-
men etwa von W. Wessels, Die Offnung des Staates, 2000, S. 57ff. Zu der dieser Vorstellung ei-
nes geschlossenen Staates entsprechenden herkémmlichen Verortung staatlichen AufSenhan-
delns bei der Regierung, nicht dagegen bei der Verwaltung Ch. Tietje, Internationalisiertes Ver-
waltungshandeln, 2001, S. 182ff.; knapper, strukturierter Uberblick iiber die Entwicklung bei
R. Wahl, JuS 2003, 1145ff.

6 Zum traditionell einzelstaatsbezogenen Denken in den Kategorien einer nationalstaatlich
gegliederten Welt und seinen geistesgeschichtlichen Hintergriinden St. Hobe, Der offene Verfas-
sungsstaat zwischen Souverinitit und Interdependenz, 1998, S.491f., Th. Schmitz, Integration
in der Supranationalen Union, 2001, S.31ff.; zum herkémmlichen Funktionsmodell der euro-
pdischen Integration etwa P. Pescatore, EuR 1970, 307f.; bereits riickblickend A. v. Bogdandy,
Supranationaler Foderalismus als Wirklichkeit und Idee einer neuen Herrschaftsform, 1999,
S.11, J. Hecker, EuR 2001, 826ff. (841ff.), M. Winkelmiiller, Verwaltungskooperation bei der
Wirtschaftsaufsicht im EG-Binnenmarkt, 2002, S.2f., E. Schmidt-Afmann, Das allgemeine
Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 1998, S. 311ff.

7 Begriindung des Dogmas der Unabhingigkeit des Unionsrechts durch EuGH Slg. 1964,
1251ff. (1270). Ganz im Sinne dieser Dichotomie gingige Europarechtslehrbicher, etwa A.
Bleckmann, Europarecht, 6. Aufl. 1997, S.422ff., und Th. Oppermann, Europarecht, 2. Aufl.
1999, S.236ff.

§ Begriffsbildung durch S. Cassese, Der Staat 22 (1994), 25ff. (26); der Begriff ist vielfach
aufgenommen worden, bspw. durch E. Schmidt-Afmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als
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tive. Sie erflillen aber europaische Aufgaben und sind, soweit sie dies tun, funk-
tional Teil der Unionsverwaltung, ebenso wie die nationalen Gerichte zu
Gemeinschaftsgerichten werden.” So wichtig diese Erkenntnis einer ,,doppia
dipendenza organica“'® war und ist — sie stellt die Konzeption einer getrennten
Aufgabenerfullung auf europdischer und nationaler Ebene und damit die Dicho-
tomie von direktem und indirektem Vollzug nicht in Frage.

2. Kooperation der Verwaltungen

Diese Trennungskonzeption und die ihr zu Grunde liegenden axiomatischen
Grundannahmen sind nicht mehr geeignet, die Verwaltung des Unionsraumes in
addquater Weise zu erfassen. Die Vielfalt von Strukturformen realen Kooperati-
onshandelns!! verlangt auf mehreren Ebenen nach einem konzeptionellen Neu-
zugriff: Mit Blick auf den Staat als die uberkommene zentrale Kategorie der
Staatslehre, des Staatsrechts wie des Volkerrechts ist zu fragen, ob die Einbin-
dung in ein dichtes europaisches und internationales Kooperationsnetzwerk
noch als (blofe) Offnung des Staates begriffen werden kann oder ob nicht vom
Staatsbegriff selber Abschied zu nehmen ist. Nach der Konzeption des offenen
Staates hort der Staat ungeachtet der Verflechtungen nicht auf, Staat zu sein, und
liegt als solcher den Verflechtungen voraus.'? Nach der radikaleren Gegenauf-
fassung haben die Verflechtungen die Elemente eines Staatsbegriffs, wie ihn Jelli-
nek entworfen hatte, in einer Weise entschwinden lassen, daf der Staatsbegriff

Ordnungsidee, 1998, S. 311. Die zunichst institutionell formulierte Aussage laf3t sich auch per-
sonalisieren: die nationalen Beamten als ,,europdische Beamte (im funktionellen Sinn)“, so M.
Niedobitek, DV 31 (1998), 81ff. (82); zu diesem ,,dédoublement fonctionnel“ S. Kadelbach,
Allgemeines Verwaltungsrecht unter europiischem EinflufS, 1999, S.17, und B. Dubey, C.D.E.
38 (2003), 87ft. (90f1.).

 Dazu etwa M. Burgi, DVBL. 1995, 772ff., ders., Verwaltungsprozeff und Europarecht,
1995, S. 58 (,,Gemeinschaftsrechtsgerichte“), R. Streinz, VVDSIRL 61 (2002), S. 300ff. (321),
und B. Dubey, C.D.E. 38 (2003), 871f. (91: ,,le juge national agit en qualité de juge communau-
taire de droit commun.“).

10 C. Franchini, Amministrazione italiana e amministrazione comunitaria, 1992, S.202, ni-
her unten in § 3 I, dort auch kritische Auseinandersetzung mit dieser Terminologie.

1 R. Pitschas, in: H. Hill/ders. (Hg.), Europiisches Verwaltungsverfahren, 2004, S.301ff.
(324).

12 Fiir das gegenwirtig dominierende Interpretationsmuster einer ,,Offnung des Staates®
bzw. eines ,, Abschieds vom souveridnen Staat* insb. A. Hollerbach, Freiburger Universititsblat-
ter 1991, 33ff. (insb. 35), U. di Fabio, Das Recht offener Staaten, 1998, S.122ff., St. Hobe, Der
offene Verfassungsstaat zwischen Souverinitdt und Interdependenz, 1998, S.380ff., R. Wabl,
FS A. Hollerbach, 2001, S.193ff., ders., Verfassungsstaat, Europdisierung, Internationalisie-
rung, 2003, S. 7ff., J. Kokott, VVDStRL 63 (2004), S. 7ff. (111f., 21ff.); aus dem politikwissen-
schaftlichen Schrifttum W. Wessels, Die Offnung des Staates, 2000; skeptisch zu dieser Ent-
wicklung, durch die das Gesamtinteresse des Staates mangels effektiver Koordinierung auf der
staatlichen Ebene verloren gehe: A. Bleckmann, Allgemeine Staats- und Vélkerrechtslehre,
1995, S.7651f. (767).
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selber inaddquat geworden sei.'® Mit Blick auf die Verwaltung des Unionsrau-
mes ist spatestens seit der Binnenmarktinitiative der Europiischen Kommission
und den Folgemafinahmen zum Sutherland-Bericht!* die Kooperation der Ver-
waltungen und nicht mehr die organisatorische, personelle und funktionelle
Trennung als zentrales Paradigma zu begreifen.

Die vorliegende Arbeit zieht aus dieser Entwicklung Konsequenzen und the-
matisiert die Verwaltungskooperation in der Europaischen Union. Terminolo-
gisch kann zwischen vertikaler Kooperation der mitgliedstaatlichen Verwaltun-
gen mit der EU-Eigenadministration und horizontaler Kooperation der mitglied-
staatlichen Verwaltungen untereinander unterschieden werden.!® Auf einer
anderen Ebene liegt der Begriff der diagonalen Kooperation, der zur Bezeich-
nung der Zusammenarbeit zwischen Behorden eines Mitgliedstaates mit Gerich-
ten eines anderen Mitgliedstaates vorgeschlagen worden ist.'® Eine solche diago-
nale Kooperation ist teilweise deshalb notwendig, weil vergleichbare Aufgaben
etwa im Bereich strafrechtlicher Ermittlungen, die in manchen Mitgliedstaaten
durch Verwaltungsbehorden wahrgenommen werden, in anderen Mitgliedstaa-
ten den Gerichten vorbehalten sind. Die Begriffsbildung verweist auf entspre-
chende Strukturunterschiede zwischen den Mitgliedstaaten, auf die daraus resul-
tierenden praktischen Kooperationsschwierigkeiten und nicht zuletzt auf Pro-
bleme der Abgrenzung dessen, was unter Verwaltungskooperation zu verstehen
sei. Die Abgrenzung kann iiber institutionelle Kriterien (Kooperation von Ver-
waltungsbehorden) oder uber funktionelle Kriterien (Kooperation in Verwal-
tungssachen) erfolgen;'” diese Studie folgt einem institutionellen Ansatz.

13 So Th. Vesting, VVDStRL 63 (2004), S.41ff. (611f.); vgl. auch den Versuch, Alternativen
zur Staatszentrierung in der Verfassungstheorie zu entwickeln: G. Teubner, ZaoRV 63 (2003),
1£f.

14 Die Europiische Kommission hat 1992 eine Beratergruppe unter Leitung des ehemaligen
Kommissionsmitglieds P. Sutherland beauftragt, Vorschlige zur Umsetzung des Binnenmarkt-
konzeptes in die Praxis auszuarbeiten. Durch den Sutherland-Bericht und die Folgemafinahmen
ist die Zusammenarbeit der Verwaltungen als zentrale Voraussetzung einer effektiven Anwen-
dung des Unionsrechts erkannt worden: Mitteilung tiber die Verstirkung der Effizienz des Bin-
nenmarktes, KOM (93) 256 (insb. S.21{f.), Strategisches Programm iiber die optimale Gestal-
tung des Binnenmarktes, KOM (93) 632 (S. 13ff.), Mitteilung iiber die Entwicklung der Zusam-
menarbeit der Verwaltungen, KOM (94) 29, und Ratsentschliefung vom 16. Juni 1994, ABI.
1994 Nr. C 179/1; detaillierter Uberblick: W, Psibs, Der Vollzug von Gemeinschaftsrecht, 1997,
S.210ff.

15 Diese Unterscheidung ist auch iiber das deutschsprachige Schrifttum hinaus eingefiihrt, et-
wa R. Widdershoven, in: ]. Vervaele (Hg.), Transnational Enforcement of the Financial Interests
of the European Union, 1999, S. 131f. (133, 135), A. Klip/]. Vervaele, in: dies. (Hg.) European
Cooperation between Tax, Customs and Judicial Authorities, 2002, S. 7ff. (12, 23).

16 Ausfiihrlich zur ,,diagonal cooperation® N. Dirkzwager, in: J. Vervaele (Hg.), Compliance
and Enforcement of European Community Law, 1999, S.253ff. (267ff.), aufgenommen bei B.
Swart, loc. cit, S. 3211f. (32511.), ebenso J. Vervaele/A. Klip, in: dies. (Hg.), European Coopera-
tion between Tax, Customs and Judicial Authorities, 2002, S.283ff. (290). Der Begriff scheint
im deutschen Schrifttum nicht rezipiert zu sein.

17 Niaher B. Swart, in: ]. Vervaele (Hg.), Compliance and Enforcement of European Commu-
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Uber den konzeptionellen Zugriff, mit dem die heterogen und disparaten For-
men eines polyzentrischen Zusammenwirkens!® der europdischen Verwaltungen
konzeptualisiert und analysiert werden konnten, besteht weder im politikwis-
senschaftlichen'® noch im rechtswissenschaftlichen Schrifttum Einigkeit. Aus-
druck der unterschiedlichen konzeptionellen Zuginge ist eine variantenreiche
Terminologie, die teilweise fiir anspruchsvolle theoretische Konzeptionen steht,
aber auch unreflektiert verwandt wird: Verwaltungsverbund?®, Verwaltungsge-
meinschaft?!, administrative Vernetzung??, Mischverwaltung?’, Mehrebenen-

nity Law, 1999, S.321f. (325ff.), zum Problem auch J. Vervaele/A. Klip, in: dies. (Hg.) Europe-
an Cooperation between Tax, Customs and Judicial Authorities, 2002, S. 7ff. (12).

18 C. Franchini, Amministrazione italiana e amministrazione comunitaria, 1992, 5.73: ,.ete-
rogeneitd e frammentarieta delle soluzione organizzative“, ders., RTDP 2002, 651ff. (656):
»plurimorfismo, ,,frammentarieta, , differenziazione*; dhnlich J. Vervaele/A. Klip, in: dies.
(Hg.) European Cooperation between Tax, Customs and Judicial Authorities, 2002, S.7ff.
(10f.: ,,a homogenous approach is lacking“ und S.283ff. (284f.: ,,no coherent scheme*).

19 Zur gegenwirtigen Modellbildung in der Politikwissenschaft W. Wessels, Offnung des
Staates, 2000, S. 53ff., zudem M. Jachtenfuchs/B. Kohler-Koch, in: dies. (Hg.), Europiische In-
tegration, 1996, S. 15ff. (16ff., 19ff.), Th. K6nig/E. Rieger/H. Schmitt, in: dies. (Hg.), Das euro-
paische Mehrebenensystem, 1996, S.14.

20 Begriffsprigend A. v. Bogdandy, Der Staat 40 (2001), 3ff. (18), ders., Supranationaler Fo-
deralismus als Wirklichkeit und Idee einer neuen Herrschaftsform, 1999, S. 11£f., in Ankniip-
fung an die Bezeichnung der Europdischen Union als ,,Staatenverbund“ in der Maastricht-Ent-
scheidung, BVerfGE 89, 155 (184ff.); Auseinandersetzung mit dieser Terminologie bei B. Kabl,
Der Staat 33 (1994), 241f£. (250), und Ch. Tomuschat, EuGRZ 1993, 4891, (491f.). - Die Be-
griffsprigung des BVerfG hat eine Vielzahl weiterer Verwendungen des Verbundbegriffes im eu-
ropdischen Kontext inspiriert: den ,, Verfassungsverbund“ in der Lesart von I. Pernice (in: H.
Dreier [Hg.], Grundgesetz Kommentar, 2. Bd., 1998, Art.23 Rdnr. 20ff., ders., JoR 48 [2000],
205ff., ders., ]Z 2000, 866ff. [866], ausfihrlich ders., VVDStRL 60 [2001], S. 148f. [163f£.],
mit demselben Begriff P. M. Huber, VVDStRL 60 [2001], S. 194ff. [199ff.], vgl. auch M. Nettes-
heim, ZEuS 2002, 507ff.), den ,Integrationsverbund“ und den ,,parlamentarischen Verbund*
(beides A. v. Bogdandy, Supranationaler Foderalismus als Wirklichkeit und Idee einer neuen
Herrschaftsform, 1999, S.12f., S.16), schliefSlich den ,Informations-, Entscheidungs- und
Kontrollverbund* (E. Schmidt-Afmann, FS H. Steinberger 2002, S.1375ff. [1375, 1399]). In
das europiische Sekundarrecht hat der Verbundbegriff in Form des ,,Informationsverbundes
(im Titel des Beschlusses 95/468/EG, ,,IDA-Programm®, ABL. 1995 Nr. L 269/23) wohl unab-
hingig von den Begriffsprigungen in der deutschen Rechtswissenschaft und eher zufillig Ein-
gang gefunden.

2L H. Siedentopf/B. Speer, DOV 2002, 753ff.; zur EG/EU als Verwaltungsgemeinschaft M.
Brenner, Der Gestaltungsauftrag der Verwaltung in der Europiischen Union, 1996, S.2171f.

22 A. v. Bogdandy, Supranationaler Féderalismus als Wirklichkeit und Idee einer neuen
Herrschaftsform, 1999, S. 16.

23 A. Hatje, Die gemeinschaftsrechtliche Steuerung der Wirtschaftsverwaltung, 1998,
S.47ff., H.P. Nehl, Europiisches Verwaltungsverfahren und Gemeinschaftsverfassung, 2002,
S.226 (,,Mischverwaltungsstruktur); vorsichtig und relativierend (,,eine Art Mischverwal-
tung®) S. Kadelbach, Allgemeines Verwaltungsrecht unter europdischen Einfluf3, 1999, S.19,
und bereits Ch. Engel, DV 25 (1992), 4371f. (454); bei M. Klepper, Vollzugskompetenzen der
Europiischen Gemeinschaft aus abgeleitetem Recht, 2001, S. 161f., ist ,,Mischvollzug“ ein spe-
zieller Unterfall des kooperativen Vollzugs.
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verwaltung®*, europiische Verwaltungspartnerschaft?*, Mehrebenenverbund?®,
einheitlicher Verwaltungsraum?”, Kooperationsverhiltnis*® und schlieflich Ver-
waltungskooperation?’. Parallelbildungen bezeichnen den entsprechenden Nor-
menbestand, etwa Mehr-Ebenen-Recht®® oder Verwaltungskooperationsrecht®!.
Eine dhnliche Begriffsvielfalt priagt das Schrifttum in anderen EU-Mitgliedstaa-
ten. Die europdische Verwaltungskooperation wird dort teilweise mit dem aus
dem Volkerrecht ibernommene Begriff der (mutual) administrative assistance/
assistance administrative’? bezeichnet, zudem finden sich european administra-
tive space>® oder administracién mixta®*, Daneben stehen nicht leicht iibersetz-
bare Begriffsbildungen wie coamministrazione®’, amministrazioni composte*®
und shared management®”, schlieflich immer wieder administrative coopera-

24 W. Wessels, Die Offnung des Staates, 2000, S. 137f.

25 R. Pitschas, in: H. Hill/ders. (Hg.), Europiisches Verwaltungsverfahren, 2004, S.301ff.
(309).

26 St. Kadelbach, EuR Beiheft 2/2002, 7ff. (28).

27 Zu recht ablehnend H. Siedentopf/B. Speer, DOV 2002, 753ff. (763).

28 P.M. Huber, FS W. Brohm, 2002, S.1271f.

2 Insb. E. Schmidt-Afmann, EuR 1996, 270ff.; ders., Das allgemeine Verwaltungsrecht als
Ordnungsidee, 1998, S.318f., Th. v. Danwitz, in: E. Schmidt-Afmann/W. Hoffmann-Riem
(Hg.), Strukturen des Europaischen Verwaltungsrechts, 1999, S. 171ff., M. Winkelmiiller, Ver-
waltungskooperation bei der Wirtschaftsaufsicht im EG-Binnenmarkt, 2002, R. Pitschas sowie
R. Priebe, in: H. Hill/R. Pitschas (Hg.), Europiisches Verwaltungsverfahren, 2004, S.301ff.
bzw. S.337ff.; zudem etwa P.M. Huber, FS W. Brohm 2002, S.127ff. (137), und M. Klepper,
Vollzugskompetenzen der Europiischen Gemeinschaft aus abgeleitetem Recht, 2001, S. 161 ff.
(»kooperativer Vollzug®).

30 G. Haverkate, FS Steinberger 2002, S.1175ff. (1178).

31 Die Terminologie und begriffliche Gegeniiberstellung zum EU-Eigenverwaltungsrecht und
zum Gemeinschaftsverwaltungsrecht wurde geprigt von E. Schmidt-Afmann, DVBL. 1993,
92414f. (925), ders., EuR 1996, 270ff., ders., Das Allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungs-
idee, 1998, S.315ff., und ist inzwischen vielfach aufgenommen worden, etwa S. Hegels, EG-Ei-
genverwaltungsrecht und Gemeinschaftsverwaltungsrecht, 2001, S.17 und passim, O. Blatt-
ner, Europiisches Produktzulassungsverfahren, 2003, S.27; darauf aufbauende, weiter diffe-
renzierende Unterscheidungen durch W. Hoffmann-Riem, in: E. Schmidt-ASmann/ders. (Hg.),
Strukturen des europdischen Verwaltungsrechts, 1999, S.317ff. (3221f.).

32 A. Klip/]. Vervaele, in: dies. (Hg.) European Cooperation between Tax, Customs and Judi-
cial Authorities, 2002, S. 7ff. (9, 13ff.), dies., loc. cit. S. 249ff. (263); der Begriff bezeichnet an-
sonsten volkerrechtliche Formen der Amtshilfe (so etwa Begriffsverwendung bei E. Loeben-
stein, International Mutual Assistance in Administrative Matters, 1972).

33 J.P. Olsen, JEPP 2003, 506 ff. (Begriffsbestimmung S. 508; im Titel durch Fragezeichen re-
lativiert, weniger zuriickhaltend S.513ff.).

34 8. Galera Rodrigo, La aplicacién administrativa del derecho comunitario: administracién
mixta — tercera via de aplicacién, 1998.

35 C. Franchini, Amministrazione italiana e amministrazione communitaria. La coammini-
strazione nei settori di interesse communitario, 1992, S. 178ff., ders., in: RIDP 1997, S. 669f1f.
(im Untertitel), ders., Dir. amm. 2000, 81ff. (85ff.).

36 G. della Cananaea, in: RTDP 1990, S.655££. (691), im Hinblick auf die Komitologieaus-
schiisse, C. Franchini, RTDP 2002, 651£. (680).

37 P. Craig, E.L. Rev. 2003, 840f£. (856ff.); ein feststehender Begriff ist ,geteilte Verwal-
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tion/coopération administrative/cooperazione bzw. collaborazione amministra-

tiva3®.

Als Arbeitsbegriff dieser Studie dient das Begriffspaar Verwaltungskoopera-
tion/Verwaltungskooperationsrecht. Es vermeidet problematische Konnotatio-
nen, die der Begriff der Mischverwaltung wegen seines Ursprungs in der Diskus-
sion foderaler Verwaltungsstrukturen in der Bundesrepublik Deutschland hat.>
Andererseits bezeichnen Verwaltungskooperation und -kooperationsrecht den
Untersuchungsgegenstand praziser, als dies etwa durch Termini wie Mehrebe-
nenrecht oder Mehrebenenverwaltung moglich ist, die die Unschiarfen der Ebe-
nenmetapher teilen.*® Der Kooperationsbegriff bictet zudem die Moglichkeit,
auch terminologisch an die Diskussionen zur europdischen Verwaltungszusam-
menarbeit in anderen EU-Mitgliedstaaten anzukniipfen.*!

Zur niheren Bestimmung des aus sich heraus wenig konturenscharfen Begriffs
der Kooperation wird zunichst an den allgemeinen, der etymologischen Wort-
herkunft des lateinischen cooperare entsprechenden Sprachgebrauch im Sinne
eines Zusammenwirkens verschiedener Akteure zur gemeinsamen, arbeitsteili-

tung“ allein im Haushaltsvollzug nach Art.53 VO (EG) Nr.1605/2002, dazu etwa KOM
(2004) 580.

3 Etwa A. Klip/]. Vervaele, in: dies. (Hg.) European Cooperation between Tax, Customs and
Judicial Authorities, 2002, S. 7ff. (S.7: ,cooperation in administrative matters“, S.9: ,admini-
strative cooperation®), dies., loc. cit. S.249ff. (249), R. Widdershoven, in: ]. Vervaele (Hg.),
Transnational Enforcement of the Financial Interests of the European Union, 1999, S.131ff.
(133); im franzésischen Schrifttum M. Sabatier, La coopération policiére européenne, 2001; im
italienischen Schrifttum G. della Cananaea, in: RTDP 1990, S. 655ff. (,,cooperazione ammini-
strativa®), C. Franchini, Amministrazione italiana e amministrazione comunitaria, 1992,
$.206, 5.212 (,collaborazione“), S.208 (,,cooperazione®), ders., RTDP 2002, 651ff. (655:
»cooperazione transfrontaliera).

% Vom Bundesverfassungsgericht ausdriicklich nur als deskriptiver Begriff fiir organisatori-
sche und funktionelle Verflechtungen der Verwaltungen von Bund und Lindern verstanden
(ausfithrlich BVerfGE 63, 1 [38]), hat er lange als Dogma vom Verbot der Mischverwaltung die
deutsche Verfassungsdogmatik beeinflufit; reprisentativ fiir die heute fast durchgehend kriti-
sche Einschitzung seiner Leistungsfahigkeit H.-H. Trute, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hg.),
Grundgesetz, Band 3, 4. Aufl. 2000, Art. 83 Rdnr. 28ff.

0 In Fortfithrung von E Scharpfs These der Politikverflechtung ist das Mehrebenenmodell
als Versuch zur Konzeptualisierung der europiischen Integration in den 1990er Jahren in den
Sozialwissenschaften, insbesondere der Politikwissenschaft, entwickelt worden (etwa W. Wes-
sels, in: M. Jachtenfuchs/B. Kohler-Koch [Hg.], Europiische Integration, 1996, S.165ff.; die
deutsche politikwissenschaftliche Debatte ist dabei wesentlich durch das englischsprachige
Schrifttum inspiriert, wo die Entwicklungen unter Begriffen wie ,multi-level governance®,
wmultilevel policy-making“ diskutiert werden). Seine rasche Aufnahme und Verbreitung im so-
zialwissenschaftlichen Schrifttum spiegelt die weitverbreitete Einschitzung fritherer theoreti-
scher Konzepte zur Erfassung des Integrationsprozesses ~ Neofunktionalismus und Intergou-
vernementalismus — als defizitir und einseitig auf die Entwicklungsperspektiven konzentriert
wider. Gerade in seiner Unschirfe hat es die Mehrebenenmetapher daher vermocht, diese theo-
retischen Fixierungen zu iiberwinden

N Nachweise zur Begriffsverwendung oben in Fuffnote 38; zum Forschungsstand unten § 1
Il 3.



8 §1 Einfithrung

gen Erfillung einer Aufgabe angekniipft.*” Kooperation als Zusammenarbeit
ist abzugrenzen gegeniiber der blofen Koordinierung, der Abstimmung des je
eigenen Titigwerdens ohne arbeitsteilige Elemente.*> Der grundsitzlich weit
verstandene Kooperationsbegriff wird in dieser Arbeit allein auf inneradminis-
trative Strukturen bezogenen; im Zentrum des Interesses stehen die durch nor-
mative Vorgaben formalisierten Kooperationsstrukturen. Fragen einer koopera-
tiven Aufgabenerfullung im Zusammenwirken mit Privaten, der Einbeziehung
privaten Sachverstandes in Verwaltungsverfahren oder der Privatisierung von
Verwaltungsaufgaben mit fortwirkenden staatlichen Verantwortlichkeiten sind
nicht Gegenstand dieser Untersuchung.**

3. Parallelentwicklungen und Vergleichspunkte

Zur Ausbildung administrativer Kooperationsstrukturen in der Europdischen
Union sind Parallelentwicklungen zu konstatieren. Wahrend es den europai-
schen Parlamenten kaum gelungen ist, effektive parlamentarische Kooperations-

42 Mit einem dhnlich weiten Begriffsverstandnis W, Kabl, Die Staatsaufsicht, 2000, S. 509,
auch A. Benz, Kooperative Verwaltung, 1994, S. 37ff.; im Gegensatz zu dessen Begriffsbestim-
mung wird in der vorliegenden Arbeit keine Gleichberechtigung der Akteure vorausgesetzt,
denn es sollen gerade auch Strukturen erfafft werden, die durch besondere Funktionen und
Kompetenzen von Behorden eines Referenzmitgliedstaates oder durch andere Beteiligte einsei-
tig bindende Entscheidungskompetenzen in Konfliktsituationen geprigt sind; vgl. auch die am-
bitionierte Begriffsbestimmung von J. Sommer, Verwaltungskooperation am Beispiel admini-
strativer Informationsverfahren im Europiischen Umweltrecht, 2003, S. 74f.

43 Zur Abgrenzung R. Pitschas, in: H. Hill/ders. (Hg.), Europaisches Verwaltungsverfahren,
2004, S.301ff. (302ff.); dhnliche Begriffsbestimmungen bei G. Piittner, Verwaltungslehre,
3. Aufl. 2000, S. 1191. Die Begriffe bezeichnen keine Gegensitze, sondern unterschiedlich inten-
sive Formen der Herstellung eines einheitlichen Wirkungszusammenhangs, zwischen denen die
Uberginge im Einzelfall flieBend sein kénnen.

4 Strukturierter Uberblick iiber die Diskussionslinien und die kaum noch iiberschaubare Li-
teratur durch A. Vofkuble, VVDStRL 62 (2003), S.266ff., jiingst zudem B. Remmert, Private
Dienstleistungen in staatlichen Verwaltungsverfahren, 2003; vgl. im iibrigen zu einzelnen
Aspekten J. Burmeister und W. Krebs, VVDStRL 52 (1993), S. 190ff. bzw. S.248ff., J. Hengst-
schliger, L. Osterlob, H. Bauer und T. Jaag, VVDStRL 54 (1995), S. 165ff., S.204ff., S. 243ff.,
bzw. S.287ff., und M. Heitzen, VVDStRL 62 (2003), S.220ff., und H. G. Dederer, Korporative
Staatsgewalt, 2004; zudem H.-H. Trute, Die Forschung zwischen grundrechtlicher Freiheit und
staatlicher Institutionalisierung, 1994, S.312ff., L. Michael, Rechtsetzende Gewalt im koope-
rierenden Verfassungsstaat, 2002, insb. S.183ff. zur Kooperationspraxis der EU; in europii-
scher Perspektive weiterhin K.-Ch. Scheel, Privater Sachverstand im Verwaltungsvollzug des eu-
ropdischen Rechts, 1999, ders., DVBIL. 1999, 442ff., und die Mitteilung der Kommission zur
Einholung von Expertenwissen, KOM (2002) 713; zudem H. Schulze-Fielitz, DVBIL. 1994,
6571f., J.-P. Schneider, VerwArch 87 (1996), 38ff., W. Weifs, DVBI. 2002, 1167{f.; zu gemein-
schaftsrechtlichen Vorgaben fiir Privatisierungen J. A. Kdmmerer, Privatisierung, 2001, S. 90ff.,
und W. Weifs, Privatisierung und Staatsaufgaben, 2002, S. 348ff.; vgl. im iibrigen die Diskussion
tiber ein mégliches Kooperationsprinzip im Umweltrecht, U. Di Fabio, NVwZ 1999, 1153ff.,
A. Vofkuble, ZUR 2001, 23ff., H.-W. Rengeling, FS W. Brohm, 2002, S. 509ff., ablehnend D.
Murswiek, ZUR 2001, 7ff. und L. Jaeschke, NVwWZ 2003, 563 f.; aus politikwissenschaftlicher
Sicht A. Benz, Kooperative Verwaltung, 1994, knapp ders., Der moderne Staat, 2001, S.235ff.
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strukturen zu entwickeln,** gehért der Aufbau von Kooperationsstrukturen zwi-
schen den mitgliedstaatlichen Gerichten seit 1999 zu den vordringlichen Aufga-
ben der Europiischen Union.*® Diese Entwicklungen in den Blick zu nehmen ist
fiir eine Arbeit zur europaischen Verwaltungskooperation zunichst wegen dhnli-
cher tatsachlicher Kooperationsprobleme lohnend, etwa beim Aufbau effektiver
Kommunikationsstrukturen und der gezielten Weiterbildung der Richter bzw.
Beamten. Vor allem aber stellen sich vergleichbare Rechtsprobleme, namentlich
im Internationalen Verwaltungsrecht und im Internationalen Zivilverfahrens-
recht, fur die wegen ihrer strukturellen Vergleichbarkeit dhnliche Lésungsan-
sitze diskutiert werden.*’

Formen der Verfahrensbeteiligung anderer Behorden an Verwaltungsverfah-
ren sind schlielich auch im nationalen Verwaltungsrecht bekannt,*® wenngleich
die Rechtsprobleme von Verfahrensbeteiligungen in der deutschen Verwaltungs-
rechtswissenschaft, deren primare Perspektive lange Zeit die rechtsstaatliche
Ausgestaltung des Staat-Burger-Verhiltnisses war, als inneradministrative
Rechtshandlungen ein gewisses Schattendasein fithren.*” Die naheliegende

45 Konferenz der Furopa-Ausschiisse (COSAC) auf der Grundlage von Ziff. II. des Proto-
kolls iiber die Rolle der einzelstaatlichen Parlamente in der Europdischen Union; skeptisch zu
ihrer Wirksamkeit K. Poble, ZParl 29 (1998), 77f. (83ff.), M. Lais, ZEuS 2003, 187ff.
(194£f.), vgl. zudem A. Maurer, in: R. Geiger (Hg.), Neuere Probleme der parlamentarischen
Legitimation im Bereich der auswirtigen Gewalt, 2003, S. 187ff. (196ff.). Die These, die euro-
piische Integration habe nachteilig auf die Machtpotentiale der Parlamente gewirkt (K. Péhle,
ZParl 24 [1993], 49ff. [52ff.], T.A. Bérzel, PVS 41 [2000], 225ff.; A. Maurer/W. Wessels [Hg. ],
National Parliaments on their way to Europe: Losers or Latecomers?, 2001), ist deshalb nach
wie vor plausibel, vgl. J. Dieringer, in: K. Beckmann/J. Dieringer/U. Hufeld (Hg.), Eine Verfas-
sung fiir Europa, 2004, S. 1671f., E. Schiitt-Wetschky, ZPol 11 (2001), 3ff., a.A. S. Marschall,
ZParl 33 (2002), 377ff. (384ff.). Bestandsaufnahme und Strukturvergleich zum Parlamentaris-
mus in der EU durch M. Schroder, EuR 2002, 301ff. (302ff.), und Th. Grofs, ZadRV 2003,
291f,

4 Aufbau eines Europiischen Justiziellen Netzes fiir Zivil- und Handelssachen (Entschei-
dung des Rates vom 28. Mai 2001, ABI. Nr. L 174/25); Rechtsgrundlage fiir diverse Austausch-,
Weiterbildungs- und Forschungsprojekte: VO (EG) Nr. 743/2002, Vorgidngerprojekte u.a. das
Férder- und Austauschprogramm fiir die Rechtsberufe ,,Grotius (Gemeinsame Mafinahme 96/
636/]1) und VO (EG) Nr.290/2001 (,,Grotius-Zivilrecht“).

47 Vgl. insbesondere unten § 8 1. 1. fiir einen Vergleich zwischen unionsweiter Geltung von
Verwaltungsentscheidungen und grenziiberschreitender Geltung und Vollstreckbarkeit von Zi-
vilurteilen; zu den tatsichlichen Kooperationsproblemen unten §4 und § 5.

48 Zusammenfassend fiir das deutsche Verwaltungsrecht P. Badura, in: H.-U. Erichsen (Hg.),
Allgemeines Verwaltungsrecht, 12. Aufl. 2002, § 37 Rdnr. 31ff., monographisch Th. Siegel, Die
Verfahrensbeteiligung von Behorden und anderen Trigern 6ffentlicher Belange, 2001; aus der
alteren Literatur mit grundlegenden Systematisierungen Ch. Heinze, VerwArch 52 (1961),
159ff., zudem R. Steinberg, DOV 1982, 619ff.

49 Es ist bezeichnend fiir diese dominierende Staat-Biirger-Perspektive, daf die Diskussion
iiber behordliche Beteiligungsakte im deutschen Verwaltungsrecht lange Zeit als eine Diskus-
sion dariiber gefiihrt wurde, ob sie selber Verwaltungsakte und damit eigenstindig gerichtlich
angreifbar seien, vgl. etwa Ch. Heinze, VerwArch 52 (1961), 275ff., K.H. Friauf, DOV 1961,
666ff., D. Kienapfel, DOV 1963, 96ff., weiterfithrend dann R. Wahbl, DOV 1975, 373ff., und
F. Kopp, DOV 1980, 504ff.
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Frage, ob fiir die europarechtliche Systembildung Analogien zu bekannten
Rechtsinstituten des nationalen Rechts gebildet und Erkenntnisse ubertragen
werden kénnen, ist umstritten.’® Wenngleich die Dogmatik nationaler Rechts-
ordnungen, zumal diejenige einer einzelnen Rechtsordnung, nicht schlicht auf
das Unionsrecht tubertragen werden kann, kann der Rekurs auf dogmatische
Figuren aus anderen Kontexten nicht schlechthin ausgeschlossen werden; viel-
mehr bedarf es im Einzelfall einer Vergewisserung tuber die Vergleichbarkeit der
Probleme.

II. Forschungsentwicklungen und -stand

1. Die traditionelle Binnenorientierung der deutschen
Verwaltungsrechtswissenschaft

Die Erforschung der europiischen Verwaltungskooperation erfordert eine Uber-
windung der Binnenorientierung, die lange Zeit die deutsche Verwaltungsrechts-
wissenschaft geprigt hat. Die friithere Beschiftigung mit internationaler Verwal-
tungstatigkeit, wie sie in Deutschland auf staats- und verwaltungswissenschaft-
licher Grundlage im 19. Jahrhundert gepflegt worden war,®! hatte durch die
dominierende juristische Methode®? seit Ende des 19. Jahrhunderts keinen Raum
mehr in einem gesetzespositivistisch ausgerichteten Verwaltungsrecht. Die terri-
toriale Gebundenheit des Verwaltungsrechts®® erforderte eine inhaltliche Reduk-
tion des von L. v. Stein noch umfassend verstandenen Begriffes des internationa-
len Verwaltungsrechts auf das nationale Rechtsanwendungs- und Kollisions-
recht. Dieselbe Konsequenz ergab sich in volkerrechtlicher Perspektive aus der
Annahme eines dualistischen Verhaltnisses von staatlichem Recht und Vélker-

30 Ablehnend etwa G. E Schuppert, in: H.-D. Klingemann (Hg.), Zur Zukunft der Demokra-
tie, 2000, S.237ff. (249); a. A. bei hinrcichender Vergleichbarkeit der Probleme A. v. Bogdandy,
in: ders. (Hg.), Europdisches Verfassungsrecht, 2003, S.147ff. (158f.), ausfiihrlich zum Pro-
blemkreis ders., FS P. Badura, 2004, S. 1033 ff. (insb. 1042ff.), zudem A. Peters, Flemente einer
Theorie der Verfassung Europas, 2001, S. 113 ff., 163ff.

3! Theoretische Grundlegung bei L. v. Stein, Die Verwaltungslehre, 1866, Zweiter Theil,
S.951f.; ausfiihrlich zu L. v. Steins internationalem Verwaltungsrecht B. Richter, Volkerrecht,
Aufenpolitik und internationale Verwaltung bei Lorenz von Stein, 1973, insb. S. 102ff., sowie
Ch. Tietje, Internationalisiertes Verwaltungshandeln, 2001, S. 56ff., insb. 63 ff., zudem M. Stol-
leis, Geschichte des offentlichen Rechts, Bd.II, 1992, S. 388ff. Zu den wissenschaftsgeschichtli-
chen Entwicklungen etwa K. Konig, VerwArch 94 (2003), 267f. (2721.).

52 Fir die Staatsrechtslehre nachhaltig geprigt durch C.E Gerber, Ueber offentliche Rechte,
1852, ders., Grundziige eines Systems des deutschen Staatsrechts, 1865, und P. Laband, Das
Staatsrecht des Deutschen Reiches, 3 Bande 1876 — 1882, ders., Deutsches Reichsstaatsrecht,
1894; zum inzwischen umfassend aufgearbeiteten, hier nur angedeuteten Methodenwandel im
Spitkonstitutionalismus W. Pauly, Der Methodenwandel im deutschen Spitkonstitutionalis-
mus, 1993, und M. Stolleis, Geschichte des offentlichen Rechts, Bd.II, 1992, S. 330ff.

33 Deutlich etwa bei O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Band 1, 3. Aufl. 1924, S. 13ff.
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