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§ 1 Einführung 

I. Verwaltungskooperation in der Europäischen Union 

Der europäische Gesetzgeber hat in den letzten Jahren zahlreiche verwaltungs-
verfahrensrechtliche Kooperationspflichten begründet: horizontal für die mit-
gliedstaatlichen Verwaltungen untereinander und vertikal im Verhältnis zur 
Europäischen Kommission. Die dadurch begründeten Formen einer formalisier-
ten Verwaltungskooperation, die traditionelle Vorstellungen über die Verwal-
tung des Unionsraumes im Wege des direkten oder indirekten Vollzugs sprengen, 
sind Gegenstand dieser Studie. Es ist ihr Ziel, Strukturen des europäischen Ver-
waltungskooperationsrechts zu konturieren und im Schnittfeld von europäi-
schem und nationalem Verwaltungsrecht eine kooperationsspezifische Formen-
typik1 zu entwickeln. 

1. Die traditionelle Konzeption getrennter Verwaltungen 

Das traditionelle Modell europäischer Integration beruht auf einer Konzeption 
organisatorischer, personeller und funktioneller Trennung der Verwaltungen.2 

Die Konzeption eines Vollzugsföderalismus3 oder eines „system of divided admi-

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

2 Vgl. demgegenüber im nationalen Kontext die Diskussion über Einheit der Verwaltung als 
ein Rechtsproblem, dessen Ursprung in der Überführung der ständischen 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.F. Schuppert, DÖV 
1987, 757ff. , und M. Herdegen, DV 23 (1990), 183ff. (185ff.); zum Ursprung des Dogmas B. 
Knapp, Die badische Ämterorganisation vom Reichsdeputationshauptschluß bis zum Ende der 
Rheinbundzeit, 1931, S .73f . , S. 'Wertmann, Vom Ende der Patrimonialgerichtsbarkeit, 1995, 
Ch. Drüppel, Staatsregie und Selbstverwaltung, in: Arbeitsgemeinschaft der Kreisarchivare 
(Hg.), Die Amtsvorsteher der Oberämter, 1996, S. 15ff., E. Holthöfer, 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 Französi-
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"4 prägt bis heute gängige Vorstellungen über die Verwaltung des Uni-
onsraumes: Die mitgliedstaatlichen Verwaltungen agieren danach unabhängig 
von der EU-Eigenadministration und ebenso unabhängig voneinander. Der ehe-
mals geschlossene Territorialstaat5 öffnet sich zwar in bestimmter Hinsicht 
„nach oben" , und zwar gegenüber einer supranationalen Rechtsetzungs- und 
Rechtsprechungsgewalt, nicht aber mit dem Ziel einer gemeinsamen Erfüllung 
von Verwaltungsaufgaben „zur Seite", nämlich gegenüber anderen Mitglied-
staaten der Europäischen Union. Nach den Grundannahmen dieses traditionel-
len Integrationsmodells bleiben die Rechtswirkungen staatlichen Verwaltungs-
handelns gemäß dem völkerrechtlichen Territorialitätsprinzip auf den Hoheits-
bereich des eigenen Mitgliedstaates beschränkt. Innerhalb seines Hoheitsgebiets 
kommt jedem Mitgliedstaat die ungeteilte Verantwortung für die Umsetzung des 
Unionsrechts, seinen administrativen Vollzug und die Gewährleistung individu-
ellen Rechtsschutzes zu. Staatliches Hoheitsgebiet, staatlicher Jurisdiktionsbe-
reich und staatlicher Verantwortungsbereich stimmen überein.6 

Dieser herkömmlichen Konzeption liegt ein Denken in Dichotomien zu 
Grunde: auf der einen Seite die nach außen jeweils als Einheit auftretenden Mit-
gliedstaaten, ihr Recht, ihre Staatsgewalten und ihr Beamtenapparat, auf der 
anderen Seite die Europäische Union als eigenständige, unabhängige Rechtsord-
nung, die allein legislativ und im Wege der nachträglichen gerichtlichen Kon-
trolle durch den EuGH auf die mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen einwirkt.7 

Die mitgliedstaatlichen Verwaltungen sind dabei zu „kodependenten Organisa-
tionen" 8 geworden seien: Organisatorisch bleiben sie Teil der nationalen Exeku-

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

5 Die Metapher geht zurück auf ]. G. Fichte, Der geschloßne Handelsstaat, 1800, aufgenom-
men etwa von W. Wessels, Die Öffnung des Staates, 2000, S. 57ff. Zu der dieser Vorstellung ei-
nes geschlossenen Staates entsprechenden herkömmlichen Verortung staatlichen Außenhan-
delns bei der Regierung, nicht dagegen bei der Verwaltung Ch. Tietje, Internationalisiertes Ver-
waltungshandeln, 2001, S. 182 ff.; knapper, strukturierter Überblick über die Entwicklung bei 
R. Wahl, JuS 2003 , 1145ff. 

6 Zum traditionell einzelstaatsbezogenen Denken in den Kategorien einer nationalstaatlich 
gegliederten Welt und seinen geistesgeschichtlichen Hintergründen St. Hobe, Der offene Verfas-
sungsstaat zwischen Souveränität und Interdependenz, 1998, S.49ff . , Th. Schmitz, Integration 
in der Supranationalen Union, 2001, S. 31 ff.; zum herkömmlichen Funktionsmodell der euro-
päischen Integration etwa P. Pescatore, EuR 1970, 307ff. ; bereits rückblickend A. v. Bogdandy, 
Supranationaler Föderalismus als Wirklichkeit und Idee einer neuen Herrschaftsform, 1999, 
S. 1 1 , / . Hecker, EuR 2001 , 826ff. (841 ff.), M. Winkelmüller, Verwaltungskooperation bei der 
Wirtschaftsaufsicht im EG-Binnenmarkt, 2002 , S.2f . , E. Schmidt-Aßmann, Das allgemeine 
Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 1998, S .311ff . 

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

8 Begriffsbildung durch S.Cassese, Der Staat 22 (1994), 25ff. (26); der Begriff ist vielfach 
aufgenommen worden, bspw. durch E. Schmidt-Aßmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als 
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tive. Sie erfüllen aber europäische A u f g a b e n und sind, sowei t sie dies tun , funk-

t ional Teil der U n i o n s v e r w a l t u n g , ebenso wie die n a t i o n a l e n Ger ichte zu 

Gemeinschaf t sger i ch ten w e r d e n . 9 S o wicht ig diese E r k e n n t n i s einer „doppia 

dipendenza o r g a n i c a " 1 0 w a r und ist - sie stellt die K o n z e p t i o n einer getrennten 

Aufgabener fü l lung a u f europäischer und nat iona ler E b e n e und d a m i t die D i c h o -

t o m i e v o n d i rektem und indirektem Vollzug nicht in Frage . 

2 . K o o p e r a t i o n d e r V e r w a l t u n g e n 

Diese T r e n n u n g s k o n z e p t i o n und die ihr zu G r u n d e l iegenden a x i o m a t i s c h e n 

G r u n d a n n a h m e n sind nicht m e h r geeignet , die V e r w a l t u n g des U n i o n s r a u m e s in 

a d ä q u a t e r Weise zu erfassen. D i e Viel fal t v o n S t r u k t u r f o r m e n realen K o o p e r a t i -

o n s h a n d e l n s 1 1 verlangt a u f m e h r e r e n E b e n e n n a c h e inem konzept ione l len N e u -

zugriff : M i t Bl ick auf den S taat als die ü b e r k o m m e n e zentrale K a t e g o r i e der 

S taats lehre , des S taatsrechts wie des V ö l k e r r e c h t s ist zu f ragen, o b die E inb in-

dung in ein dichtes europäisches und internat ionales K o o p e r a t i o n s n e t z w e r k 

n o c h als (b loße) Ö f f n u n g des Staates begrif fen w e r d e n k a n n oder o b n icht v o m 

Staatsbegr i f f selber Abschied zu n e h m e n ist. N a c h der K o n z e p t i o n des o f fenen 

Staates h ö r t der S taa t ungeachtet der Verf lechtungen nicht auf , S t a a t zu sein, und 

liegt als so lcher den Verf lechtungen v o r a u s . 1 2 N a c h der radika leren G e g e n a u f -

fassung h a b e n die Verf lechtungen die E l e m e n t e eines Staatsbegri f fs , wie ihn Jelli-

nek e n t w o r f e n hat te , in einer Weise entschwinden lassen, daß der S taatsbegr i f f 

Ordnungsidee, 1998, S. 311. Die zunächst institutionell formulierte Aussage läßt sich auch per-
sonalisieren: die nationalen Beamten als „europäische Beamte (im funktionellen Sinn)", so M. 
Niedobitek, DV 31 (1998), 81 ff. (82); zu diesem „dédoublement fonctionnel" S. Kadelbacb, 
Allgemeines Verwaltungsrecht unter europäischem Einfluß, 1999, S. 17, und ß. Dubey, C.D.E. 
38 (2003), 87ff. (90f.). 

9 Dazu etwa M. Burgi, DVB1. 1995, 772 ff., ders., Verwaltungsprozeß und Europarecht, 
1995, S.58 („Gemeinschaftsrechtsgerichte"), R. Streinz, W D S t R L 61 (2002), S.300ff. (321), 
und B. Dubey, C.D.E. 38 (2003), 87ff. (91: „le juge national agit en qualité de juge communau-
taire de droit commun."). 

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

11 R. Fitschas, in: H. Hill/ders. (Hg.), Europäisches Verwaltungsverfahren, 2004, S. 301 ff. 
(324). 

12 Für das gegenwärtig dominierende Interpretationsmuster einer „Öffnung des Staates" 
bzw. eines „Abschieds vom souveränen Staat" insb. A. Hollerbach, Freiburger Universitätsblät-
ter 1991, 33ff. (insb. 35), U. di Fabio, Das Recht offener Staaten, 1998, S. 122ff., St. Hobe, Der 
offene Verfassungsstaat zwischen Souveränität und Interdependenz, 1998, S.380ff. , R. Wahl, 
FS A. Hollerbach, 2001, S. 193ff., ders., Verfassungsstaat, Europäisierung, Internationalisie-
rung, 2003, S . 7 f f . J . Kokott, W D S t R L 63 (2004), S.7ff. (11 ff., 21 ff.); aus dem politikwissen-
schaftlichen Schrifttum W. Wessels, Die Öffnung 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 Völkerrechtslehre, 
1995, S. 765ff. (767). 
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selber inadäquat geworden sei.13 Mit Blick auf die Verwaltung des Unionsrau-
mes ist spätestens seit der Binnenmarktinitiative der Europäischen Kommission 
und den Folgemaßnahmen zum Sutherland-Bericht14 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 Europäischen 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.15 Auf einer 
anderen Ebene liegt der Begriff der diagonalen Kooperation, der zur Bezeich-
nung der Zusammenarbeit zwischen Behörden eines Mitgliedstaates mit Gerich-
ten eines anderen Mitgliedstaates vorgeschlagen worden ist.16 Eine solche diago-
nale Kooperation ist teilweise deshalb notwendig, weil vergleichbare Aufgaben 
etwa im Bereich strafrechtlicher Ermittlungen, die in manchen Mitgliedstaaten 
durch Verwaltungsbehörden 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 über institutionelle Kriterien (Kooperation von Ver-
waltungsbehörden) oder über funktionelle Kriterien (Kooperation in Verwal-
tungssachen) erfolgen;17 diese Studie folgt einem institutionellen Ansatz. 

13 So Th. Vesting, W D S t R L 63 (2004), S .41ff . (61 ff.); vgl. auch den Versuch, Alternativen 
zur Staatszentrierung in der Verfassungstheorie zu entwickeln: G. Teubner, ZaöRV 63 (2003), 
l f f . 

14 Die Europäische Kommission hat 1992 eine Beratergruppe unter Leitung des ehemaligen 
Kommissionsmitglieds P. Sutherland beauf t ragt , Vorschläge zur Umsetzung des Binnenmarkt-
konzeptes in die Praxis auszuarbeiten. Durch den Sutherland-Bericht und die Folgemaßnahmen 
ist die Zusammenarbe i t der Verwaltungen als zentrale Voraussetzung einer effektiven Anwen-
dung des Unionsrechts e rkannt worden: Mittei lung über die Verstärkung der Effizienz des Bin-
nenmarktes , K O M (93) 256 (insb. S.21ff . ) , Strategisches Programm über die opt imale Gestal-
tung des Binnenmarktes, K O M (93) 632 (S. 13ff.), Mittei lung über die Entwicklung der Zusam-
menarbei t der Verwaltungen, K O M (94) 29, und Ratsentschließung vom 16. Juni 1994, ABl. 
1994 Nr. C 179/1; detaillierter Überblick: W. Pühs, Der Vollzug von Gemeinschaftsrecht , 1997, 
S .210ff . 

15 Diese Unterscheidung ist auch über das deutschsprachige Schrif t tum hinaus eingeführt , et-
wa R. Widdershoven, in: J. Vervaele (Hg.), Transnat ional Enforcement of the Financial Interests 
of the European Union, 1999, S. 1 3 l f f . (133 ,135) , A. Klip/]. Vervaele, in: dies. (Hg.) European 
Cooperat ion between Tax, Customs and Judicial Authorities, 2002 , S. 7ff . (12, 23). 

16 Ausführlich zur „diagonal Cooperation" N. Dirkzwager, in: ] . Vervaele (Hg.), Compliance 
and Enforcement of European Communi ty Law, 1999, S .253ff . (267ff.) , aufgenommen bei B. 
Swart, loc. cit, S. 321 ff. (325ff.) , ebenso ] . Vervaele!A. Klip, in: dies. (Hg.), European Coopera-
tion between Tax, Customs and Judicial Authorit ies, 2002 , S. 283f f . (290). Der Begriff scheint 
im deutschen Schrift tum nicht rezipiert zu sein. 

17 Nähe r B. Swart, in: J. Vervaele (Hg.), Compliance and Enforcement of European C o m m u -
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Ü b e r den konzept ione l len Zugr i f f , mit d e m die heterogen und disparaten For -

m e n eines polyzentr ischen Z u s a m m e n w i r k e n s 1 8 der europäischen Verwal tungen 

konzeptual i s ier t und analysiert werden k ö n n t e n , besteht weder im pol i t ikwis-

s e n s c h a f t l i c h e n 1 9 n o c h im rechtswissenschaf t l i chen Schr i f t tum Einigkei t . Aus-

druck der unterschiedl ichen konzept ione l len Z u g ä n g e ist eine var iantenre iche 

T e r m i n o l o g i e , die tei lweise für anspruchsvol le theoret ische K o n z e p t i o n e n steht , 

aber auch unref lekt iert verwandt wird: V e r w a l t u n g s v e r b u n d 2 0 , Verwal tungsge-

m e i n s c h a f t 2 1 , adminis trat ive V e r n e t z u n g 2 2 , M i s c h v e r w a l t u n g 2 3 , M e h r e b e n e n -

nity Law, 1999, S. 321 ff. (325ff.), zum Problem auchJ. 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, S. 73: „ete-
rogeneità e frammentarietà delle soluzione organizzative", ders., RTDP 2002, 651 ff. (656): 
„plurimorfismo", „frammentarietà", „differenziazione"; ähnlich 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"). 

1 9 Zur gegenwärtigen Modellbildung in der Politikwissenschaft W. Wessels, Öffnung des 
Staates, 2000, S. 53ff., zudem M. Jachtenfuchs/B. Kohler-Koch, in: dies. (Hg.), Europäische In-
tegration, 1996, S. 15ff. (16ff., 19ff.), Th. König/E. Rieger/H. Schmitt, in: dies. (Hg.), Das euro-
päische Mehrebenensystem, 1996, S.14. 

2 0 Begriffsprägend A. v. Bogdandy, Der Staat 40 (2001), 3ff. (18), ders., Supranationaler Fö-
deralismus als Wirklichkeit und Idee einer neuen Herrschaftsform, 1999, S. 11 ff., in Anknüp-
fung an die Bezeichnung der Europäischen Union als „Staatenverbund" in der Maastricht-Ent-
scheidung, BVerfGE 8 9 , 1 5 5 (184ff.); Auseinandersetzung mit dieser Terminologie bei B. Kahl, 
Der Staat 33 (1994), 241ff. (250), und Ch. Tomuschat, EuGRZ 1993,489ff . (491f.). - Die Be-
griffsprägung des BVerfG hat eine Vielzahl weiterer Verwendungen des Verbundbegriffes im eu-
ropäischen Kontext inspiriert: den „Verfassungsverbund" in der Lesart von 1. Pernice (in: H. 
Dreier [Hg.], Grundgesetz Kommentar, 2. Bd., 1998, Art. 23 Rdnr.20ff., ders., JöR 48 [2000], 
205ff., ders., J Z 2000, 866ff. [866], ausführlich ders., W D S t R L 60 [2001], S. 148ff. [163ff.], 
mit demselben Begriff P.M. Huber, W D S t R L 60 [2001], S. 194ff. [199ff.], vgl. auch M. Nettes-
heim, ZEuS 2002, 507ff.), den „Integrationsverbund" und den „parlamentarischen Verbund" 
(beides A. v. Bogdandy, Supranationaler Föderalismus als Wirklichkeit und Idee einer neuen 
Herrschaftsform, 1999, S. 12f., S. 16), schließlich den „Informations-, Entscheidungs- und 
Kontrollverbund" (£. Schmidt-Aßmann, FS H. Steinberger 2002, S. 1375ff. [1375, 1399]). In 
das europäische Sekundärrecht hat der Verbundbegriff in Form des „Informationsverbundes" 
(im Titel des Beschlusses 95/468/EG, „IDA-Programm", ABl. 1995 Nr. L 269/23) wohl unab-
hängig von den Begriffsprägungen in der deutschen Rechtswissenschaft und eher zufällig Ein-
gang gefunden. 

21 H. Siedentopf/B. Speer, DÖV 2002, 753 ff.; zur EG/EU als Verwaltungsgemeinschaft M. 
Brenner, Der Gestaltungsauftrag der Verwaltung in der Europäischen Union, 1996, S.217ff. 

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

23 A. Hatje, Die gemeinschaftsrechtliche Steuerung der Wirtschaftsverwaltung, 1998, 
S.47ff. , H.P. Nehl, Europäisches Verwaltungsverfahren und Gemeinschaftsverfassung, 2002, 
S.226 („Mischverwaltungsstruktur"); vorsichtig und relativierend („eine Art Mischverwal-
tung") S. Kadelbach, Allgemeines Verwaltungsrecht unter europäischen Einfluß, 1999, S. 19, 
und bereits Ch. Engel, DV 25 (1992), 437ff. (454); bei M. Klepper, Vollzugskompetenzen der 
Europäischen Gemeinschaft aus abgeleitetem Recht, 2001, S. 161 f., ist „Mischvollzug" ein spe-
zieller Unterfall des kooperativen Vollzugs. 
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Verwaltung24, europäische Verwaltungspartnerschaft25, Mehrebenenverbund26, 
einheitlicher Verwaltungsraum27, Kooperationsverhältnis28 und schließlich Ver-
waltungskooperation29. Parallelbildungen bezeichnen den entsprechenden Nor-
menbestand, etwa Mehr-Ebenen-Recht30 oder Verwaltungskooperationsrecht31. 
Eine ähnliche Begriffsvielfalt prägt das Schrifttum in anderen EU-Mitgliedstaa-
ten. Die europäische Verwaltungskooperation wird dort teilweise mit dem aus 
dem Völkerrecht übernommene Begriff der (mutual) administrative assistance/ 
assistance administrative32 bezeichnet, zudem finden sich european administra-
tive space33 oder administración mixta34. Daneben stehen nicht leicht übersetz-
bare Begriffsbildungen wie coamministrazione35, amministrazioni composte36 

und shared management37, schließlich immer wieder administrative coopera-

24 W. Wessels, Die Öf fnung des Staates, 2000 , S. 137ff . 
15 R. Pitschas, in: H . Hill/ders. (Hg.), Europäisches Verwaltungsverfahren, 2004 , S. 301 ff. 

(309). 
26 St. Kadelbach, EuR Beiheft 2 /2002, 7ff . (28). 
2 7 Z u recht ablehnend H. Siedentopf/B. Speer, D Ö V 2002 , 753ff . (763). 
28 P.M. Huber, FS W. Brohm, 2002 , S. 127ff . 
2 9 Insb. E. Schmidt-Aßmann, EuR 1996, 270ff . ; ders., Das allgemeine Verwaltungsrecht als 

Ordnungsidee, 1998, S.318f . , Tb. v. Danwitz, in: E. Schmidt-Aßmann/W. H o f f m a n n - R i e m 
(Hg.), Strukturen des Europäischen Verwaltungsrechts, 1999, S. 171 ff., M. Winkelmüller, Ver-
wal tungskoopera t ion bei der Wirtschaftsaufsicht im EG-Binnenmarkt , 2002 , R. Pitschas sowie 
R. Priebe, in: H . Hill/R. Pitschas (Hg.), Europäisches Verwaltungsverfahren, 2004 , S. 301 ff. 
bzw. S. 337ff . ; zudem etwa P.M. Huber, FS W. Brohm 2002 , S. 127ff . (137), und M. Klepper, 
Vollzugskompetenzen der Europäischen Gemeinschaft aus abgeleitetem Recht, 2001 , S. 161ff . 
(„kooperat iver Vollzug"). 

30 G. Haverkate, FS Steinberger 2002 , S. 1175ff . (1178). 
31 Die Terminologie und begriffliche Gegenüberstellung zum EU-Eigenverwaltungsrecht und 

zum Gemeinschaftsverwaltungsrecht wurde geprägt von E. Schmidt-Aßmann, DVB1. 1993, 
924ff . (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, Europäisches Produktzulassungsverfahren, 2003, S.27; darauf aufbauende , weiter diffe-
renzierende Unterscheidungen durch W. Hoffmann-Riem, in: E. Schmidt-Aßmann/ders . (Hg.), 
Strukturen des europäischen Verwaltungsrechts, 1999, S .317ff . (322ff.) . 

32 A. Klip/J. Vervaele, in: dies. (Hg.) European Coopera t ion be tweenTax , Customs and Judi-
cial Authorit ies, 2002 , S.7ff . (9, 13ff.), dies., loc. cit. S .249f f . (263); der Begriff bezeichnet an-
sonsten völkerrechtliche Formen der Amtshilfe (so etwa Begriffsverwendung bei E. Loeben-
stein, International Mutua l Assistance in Administrative Matters , 1972). 

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

34 S. Galera Rodrigo, La aplicación administrat iva del derecho comunitar io: adminis t ración 
mixta - tercera vía de aplicación, 1998. 

3 5 C. Franchini, Amministrazione italiana e amministrazione communi tar ia . La coammini-
strazione nei settori di interesse communi ta r io , 1992, S. 178ff . , ders., in: RIDP 1997, S .669ff . 
(im Untertitel), ders., Dir. amm. 2000 , 81ff . (85ff.). 

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

37 P. Craig, E.L. Rev. 2003 , 840ff . (856ff.); ein feststehender Begriff ist „geteilte Verwal-
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t i o n / c o o p e r a t i o n adminis t ra t ive /cooperaz ione bzw. c o l l a b o r a z i o n e a m m i n i s t r a -

t i v a 3 8 . 

Als Arbei tsbegr i f f dieser Studie dient das Begr i f f spaar V e r w a l t u n g s k o o p e r a -

t i o n / V e r w a l t u n g s k o o p e r a t i o n s r e c h t . Es vermeidet p r o b l e m a t i s c h e K o n n o t a t i o -

nen, die der Begr i f f der M i s c h v e r w a l t u n g wegen seines Ursprungs in der Diskus-

sion föderaler Verwal tungss t rukturen in der Bundesrepubl ik D e u t s c h l a n d h a t . 3 9 

Anderersei ts beze ichnen V e r w a l t u n g s k o o p e r a t i o n und - k o o p e r a t i o n s r e c h t den 

Untersuchungsgegens tand präziser, als dies e twa durch Termini wie M e h r e b e -

nenrecht oder M e h r e b e n e n v e r w a l t u n g m ö g l i c h ist, die die U n s c h a r f e n der E b e -

n e n m e t a p h e r te i l en . 4 0 D e r K o o p e r a t i o n s b e g r i f f bietet zudem die M ö g l i c h k e i t , 

a u c h terminolog isch an die Diskuss ionen zur europä ischen Verwal tungszusam-

m e n a r b e i t in anderen E U - M i t g l i e d s t a a t e n a n z u k n ü p f e n . 4 1 

Z u r näheren B e s t i m m u n g des aus sich heraus wenig k o n t u r e n s c h a r f e n Begriffs 

der K o o p e r a t i o n wird zunächst an den a l lgemeinen, der e tymolog ischen W o r t -

herkunf t des late inischen c o o p e r a r e entsprechenden S p r a c h g e b r a u c h im Sinne 

eines Z u s a m m e n w i r k e n s verschiedener Akteure zur g e m e i n s a m e n , arbeitstei l i -

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

3 8 Etwa A. Klip/J. 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: J . Vervaele (Hg.), 
Transnational Enforcement of the Financial Interests of the European Union, 1999, S. 131 ff. 
(133); im französischen Schrifttum M. Sabatier, La coopération policière européenne, 2001; im 
italienischen Schrifttum G. della Cananaea, in: RTDP 1990, S. 655ff. („cooperazione ammini-
strativa"), C. Franchini, Amministrazione italiana e amministrazione comunitaria, 1992, 
S.206, S.212 („collaborazione"), S.208 („cooperazione"), ders., RTDP 2002, 651ff. (655: 
„cooperazione transfrontaliera" ). 

3 9 Vom Bundesverfassungsgericht ausdrücklich nur als deskriptiver Begriff für organisatori-
sche und funktionelle Verflechtungen der Verwaltungen von Bund und Ländern verstanden 
(ausführlich BVerfGE 63, 1 [38]), hat er lange als Dogma vom Verbot der Mischverwaltung die 
deutsche Verfassungsdogmatik beeinflußt; repräsentativ für die heute fast durchgehend kriti-
sche Einschätzung seiner Leistungsfähigkeit H.-H. Trute, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hg.), 
Grundgesetz, Band 3, 4.Aufl. 2000, Art.83 Rdnr.28ff. 

4 0 In Fortführung von F. Scharpfs These der Politikverflechtung ist das Mehrebenenmodell 
als Versuch zur Konzeptualisierung der europäischen Integration in den 1990er Jahren in den 
Sozialwissenschaften, insbesondere der Politikwissenschaft, entwickelt worden (etwa W. Wes-
sels, in: M. Jachtenfuchs/B. Kohler-Koch [Hg.], Europäische 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", 
„multilevel policy-making" diskutiert werden). Seine rasche Aufnahme und Verbreitung im so-
zialwissenschaftlichen Schrifttum spiegelt die weitverbreitete Einschätzung früherer theoreti-
scher Konzepte zur Erfassung des Integrationsprozesses - Neofunktionalismus und Intergou-
vernementalismus - als defizitär und einseitig auf die Entwicklungsperspektiven konzentriert 
wider. Gerade in seiner Unscharfe hat es die Mehrebenenmetapher daher vermocht, diese theo-
retischen Fixierungen zu überwinden 

41 Nachweise zur Begriffsverwendung oben in Fußnote 38; zum Forschungsstand unten § 1 
III. 3. 
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gen Erfüllung einer Aufgabe angeknüpft.4 2 Kooperation als Zusammenarbeit 

ist abzugrenzen gegenüber der bloßen Koordinierung, der Abstimmung des je 

eigenen Tätigwerdens ohne arbeitsteilige Elemente.43 Der grundsätzlich 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 Aufgabenerfüllung im Zusammenwirken mit Privaten, der Einbeziehung 

privaten Sachverstandes in Verwaltungsverfahren oder der Privatisierung von 

Verwaltungsaufgaben mit fortwirkenden staatlichen Verantwortlichkeiten sind 

nicht Gegenstand dieser Untersuchung.44 

3. Paral le lentwicklungen und Vergleichspunkte 

Zur Ausbildung administrativer Kooperationsstrukturen in der Europäischen 

Union sind Parallelentwicklungen zu konstatieren. Während es den europäi-

schen Parlamenten kaum gelungen ist, effektive parlamentarische Kooperations-

42 Mit einem ähnlich weiten Begriffsverständnis W. Kahl, 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 erfaßt werden, die durch besondere Funktionen und 
Kompetenzen von Behörden eines Referenzmitgliedstaates oder durch andere Beteiligte einsei-
tig bindende Entscheidungskompetenzen in Konfliktsituationen geprägt sind; vgl. auch die am-
bitionierte Begriffsbestimmung von ]. Sommer, Verwaltungskooperation am Beispiel admini-
strativer Informationsverfahren im Europäischen Umweltrecht, 2003, S.74f. 

43 Zur Abgrenzung R. Pitschas, in: H. Hill/ders. (Hg.), Europäisches Verwaltungsverfahren, 
2004, S. 301 ff. (302ff.); ähnliche Begriffsbestimmungen bei G. Püttner, Verwaltungslehre, 
3. Aufl. 2000, S. 119f. Die Begriffe bezeichnen keine Gegensätze, sondern unterschiedlich inten-
sive Formen der Herstellung eines einheitlichen Wirkungszusammenhangs, zwischen denen die 
Übergänge im Einzelfall fließend sein können. 

44 Strukturierter Überblick über die Diskussionslinien und die kaum noch überschaubare Li-
teratur durch A. Voßkuhle, WDStRL 62 (2003), S.266ff., jüngst zudem B. Remmert, Private 
Dienstleistungen in staatlichen Verwaltungsverfahren, 2003; vgl. im übrigen zu einzelnen 
Aspekten /. Burmeister und W. Krebs, WDStRL 52 (1993), S. 190ff. bzw. S .248f f . J . Hengst-
schläger, L. Osterloh, H. Bauer und T. Jaag, WDStRL 54 (1995), S. 165 ff., S. 204ff., S. 243 ff., 
bzw. S. 287ff., und M. Heitzen, WDStRL 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. 183 ff. zur Kooperationspraxis der EU; in europäi-
scher Perspektive weiterhin K.-Ch. Scheel, Privater Sachverstand im Verwaltungsvollzug des eu-
ropäischen Rechts, 1999, ders., DVB1. 1999, 442ff., und die Mitteilung der Kommission zur 
Einholung von Expertenwissen, KOM (2002) 713; zudem H. Schulze-Fielitz, DVB1. 1994, 
657ff.,/.-P. Schneider, VerwArch 87 (1996), 38ff., W. Weiß, DVB1. 2002, 1167ff.; zu gemein-
schaftsrechtlichen Vorgaben für Privatisierungen J.A. Kämmerer, Privatisierung, 2001, S. 90 ff., 
und W. Weiß, Privatisierung und Staatsaufgaben, 2002, S. 348 ff.; vgl. im übrigen die Diskussion 
über ein mögliches Kooperationsprinzip im Umweltrecht, U. Di Fabio, NVwZ 1999, 1153 ff., 
A. Voßkuhle, ZUR 2001, 23ff., H.-W. Rengeling, FS W. Brohm, 2002, S. 509ff., ablehnend D. 
Murswiek, ZUR 2001, 7ff. und L. Jaeschke, NVwZ 2003, 563 ff.; aus politikwissenschaftlicher 
Sicht A. Benz, Kooperative Verwaltung, 1994, knapp ders., Der moderne Staat, 2001, S.235ff. 
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s t rukturen zu e n t w i c k e l n , 4 5 gehör t der A u f b a u von K o o p e r a t i o n s s t r u k t u r e n zwi-

schen den mitgl iedstaat l ichen Ger ichten seit 1 9 9 9 zu den vordr ingl ichen Aufga-

ben der E u r o p ä i s c h e n U n i o n . 4 6 Diese E n t w i c k l u n g e n in den Bl ick zu n e h m e n ist 

für eine Arbe i t zur europäischen V e r w a l t u n g s k o o p e r a t i o n zunächst wegen ähnl i -

cher ta t sächl i cher K o o p e r a t i o n s p r o b l e m e lohnend , e twa b e i m A u f b a u ef fekt iver 

K o m m u n i k a t i o n s s t r u k t u r e n und der gezielten Wei terb i ldung der R i c h t e r bzw. 

B e a m t e n . V o r a l lem aber stellen sich vergle ichbare R e c h t s p r o b l e m e , n a m e n t l i c h 

im In ternat iona len Verwal tungsrecht und im Internat iona len Zivi lver fahrens-

recht , für die wegen ihrer s trukturel len Vergle ichbarkei t ähnl iche L ö s u n g s a n -

sätze diskutiert w e r d e n . 4 7 

F o r m e n der Verfahrensbete i l igung anderer B e h ö r d e n an Verwal tungsver fah-

ren sind schl ießl ich auch im n a t i o n a l e n Verwal tungsrecht b e k a n n t , 4 8 wenngle i ch 

die R e c h t s p r o b l e m e v o n Verfahrensbete i l igungen in der deutschen Verwal tungs-

rechtswissenschaf t , deren pr imäre Perspektive lange Z e i t die rechtss taat l i che 

Ausgesta l tung des Staat -Bürger-Verhäl tnisses war, als inneradminis t ra t ive 

R e c h t s h a n d l u n g e n ein gewisses Schat tendase in f ü h r e n . 4 9 D i e nahel iegende 

4 5 Konferenz der Europa-Ausschüsse (COSAC) auf der Grundlage von Ziff. II. des Proto-
kolls über die Rolle der einzelstaatlichen Parlamente in der Europäischen Union; skeptisch zu 
ihrer Wirksamkeit K. Pohle, ZParl 29 (1998), 77ff. (83ff.), M. Lais, ZEuS 2003, 187ff. 
(194ff.), vgl. zudem A. Maurer, in: R. Geiger (Hg.), Neuere Probleme der parlamentarischen 
Legitimation im Bereich der auswärtigen Gewalt, 2003, S. 187ff. (196ff.). Die These, die euro-
päische Integration habe nachteilig auf die Machtpotentiale der Parlamente gewirkt (K. Pohle, 
ZParl 24 [1993], 49ff. [52ff.], T.A. Börzel, 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. / . Dieringer, in: K. Beckmann/J. Dieringer/U. Hufeid (Hg.), Eine Verfas-
sung für Europa, 2004, S. 167ff., E. Schutt-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. Schröder, EuR 2002, 301 ff. (302ff.), und Th. Groß, ZaöRV 2003, 
29 ff. 

4 6 Aufbau eines Europäischen Justiziellen Netzes für Zivil- und Handelssachen (Entschei-
dung des Rates vom 28. Mai 2001, ABl. Nr. L 174/25); Rechtsgrundlage für diverse Austausch-, 
Weiterbildungs- und Forschungsprojekte: VO (EG) Nr. 743/2002, Vorgängerprojekte u.a. das 
Förder- und Austauschprogramm für die Rechtsberufe „Grotius (Gemeinsame Maßnahme 96/ 
636/JI) und VO (EG) Nr.290/2001 („Grotius-Zivilrecht"). 

4 7 Vgl. insbesondere unten § 8 I. 1. für einen Vergleich zwischen unionsweiter Geltung von 
Verwaltungsentscheidungen und grenzüberschreitender Geltung und Vollstreckbarkeit von Zi-
vilurteilen; zu den tatsächlichen Kooperationsproblemen unten § 4 und §5 . 

4 8 Zusammenfassend für das deutsche Verwaltungsrecht P. Badura, in: H.-U. Erichsen (Hg.), 
Allgemeines Verwaltungsrecht, 12. Aufl. 2002, § 37 Rdnr. 31ff., monographisch Th. Siegel, Die 
Verfahrensbeteiligung von Behörden und anderen Trägern öffentlicher Belange, 2001; aus der 
älteren Literatur mit grundlegenden Systematisierungen Ch. Heinze, VerwArch 52 (1961), 
159ff., zudem R. Steinberg, DÖV 1982, 619ff. 

4 9 Es ist bezeichnend für diese dominierende Staat-Bürger-Perspektive, daß die Diskussion 
über behördliche Beteiligungsakte im deutschen Verwaltungsrecht lange Zeit als eine Diskus-
sion darüber geführt wurde, ob sie selber Verwaltungsakte und damit eigenständig gerichtlich 
angreifbar seien, vgl. etwa Ch. Heinze, VerwArch 52 (1961), 275 ff., K.H. Friauf, DÖV 1961, 
666ff., D. Kienapfel, DÖV 1963, 96ff., weiterführend dann R. Wahl, DÖV 1975, 373ff., und 
F. Kopp, DÖV 1980, 504 ff. 
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Frage, ob für die europarechtliche Systembildung Analogien zu bekannten 
Rechtsinstituten des nationalen Rechts gebildet und Erkenntnisse übertragen 
werden können, ist umstritten.50 Wenngleich die Dogmatik nationaler Rechts-
ordnungen, zumal diejenige einer einzelnen Rechtsordnung, nicht schlicht auf 
das Unionsrecht übertragen werden kann, kann der Rekurs auf dogmatische 
Figuren aus anderen Kontexten nicht schlechthin ausgeschlossen werden; viel-
mehr bedarf es im Einzelfall einer Vergewisserung über die Vergleichbarkeit der 
Probleme. 

II. Forschungsentwicklungen und -stand 

1. Die traditionelle Binnenorientierung der deutschen 
Verwaltungsrechtswissenschaft 

Die Erforschung der europäischen Verwaltungskooperation erfordert eine Uber-
windung der Binnenorientierung, die lange Zeit die deutsche Verwaltungsrechts-
wissenschaft geprägt hat. Die frühere Beschäftigung mit internationaler Verwal-
tungstätigkeit, wie sie in Deutschland auf staats- und verwaltungswissenschaft-
licher Grundlage im 19. Jahrhundert gepflegt worden war,51 hatte durch die 
dominierende juristische Methode52 seit Ende des 19. Jahrhunderts keinen Raum 
mehr in einem gesetzespositivistisch ausgerichteten Verwaltungsrecht. Die terri-
toriale Gebundenheit des Verwaltungsrechts53 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 völkerrechtlicher Perspektive aus der 
Annahme eines dualistischen Verhältnisses von staatlichem Recht und Völker-

5 0 Ablehnend etwa G.F. Scbuppert, in: H.-D. Klingemann (Hg.), Zur Zukunft der Demokra-
tie, 2000, S.237ff. (249); a. A. bei hinreichender Vergleichbarkeit der Probleme A. v. Bogdandy, 
in: ders. (Hg.), Europäisches Verfassungsrecht, 2003, S. 147ff. (158f.), ausführlich zum Pro-
blemkreis ders., FS P. Badura, 2004, S. 1033ff. (insb. 1042ff.), zudem A. Peters, Elemente einer 
Theorie der Verfassung Europas, 2001, S. 113ff., 163ff. 

51 Theoretische Grundlegung bei L. v. Stein, Die Verwaltungslehre, 1866, Zweiter Theil, 
S.95ff.; ausführlich zu L. v. Steins internationalem Verwaltungsrecht B. Richter, Völkerrecht, 
Außenpolitik und internationale Verwaltung bei Lorenz von Stein, 1973, insb. S. 102ff., sowie 
Ch. Tietje, Internationalisiertes Verwaltungshandeln, 2001, S. 56ff., insb. 63ff., zudem M. Stol-
leis, Geschichte des öffentlichen Rechts, Bd. II, 1992, S. 38 8 ff. Zu den wissenschaftsgeschichtli-
chen Entwicklungen etwa K. König, VerwArch 94 (2003), 267ff. (272f.). 

5 2 Für die Staatsrechtslehre nachhaltig geprägt durch C.F. Gerber, Ueber öffentliche Rechte, 
1852, ders., Grundzüge eines Systems des deutschen Staatsrechts, 1865, und P. Laband, Das 
Staatsrecht des Deutschen Reiches, 3 Bände 1876 - 1882, ders., Deutsches Reichsstaatsrecht, 
1894; zum inzwischen umfassend aufgearbeiteten, hier nur angedeuteten Methodenwandel im 
Spätkonstitutionalismus W. Pauly, Der Methodenwandel im deutschen Spätkonstitutionalis-
mus, 1993, und M. Stolleis, Geschichte des öffentlichen Rechts, Bd.II, 1992, S.330ff. 

5 3 Deutlich etwa bei O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, Band 1, 3. Aufl. 1924, S. 13ff. 
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