Erster Teil: Verwaltungszusammenarbeit durch Netzwerke

I. Vom Organismus- zum Netzwerkbegriff ?

L. Der organische Staatsbegriff

Die Diskussion um das Wesen der Verwaltung, um eine Definition des Ver-
waltungsbegriffs, wird bereits seit Jahrzehnten gefiihrt und ist lingst nicht
abgeschlossen.!® Hiermit verkniipft ist die noch viel dltere Frage nach der
Rechtsform des Staates selbst. Bevor der Staat durch Vertreter des staats-
rechtlichen Positivismus als juristische Person verstanden wurde!” und
Anfang des 19. Jahrhunderts eine Entwicklung begann, die ein modernes
Verstdndnis der Verwaltung vorzeichnete,'® gab es Vorstellungen von Staat
und Verwaltung, die hiervon deutlich abwichen.!® So herrschte zu Zeiten
des Johannes von Salisbury (ca. 1115 bis 1180), der sich u.a. auf Plutarch
bezieht, die Idee vom Staat als Organismus, als lebendes Wesen, welches
erst durch miteinander in Verbindung stehende Gliedmaflen und Organe
handeln kann.?° Hieran kniipft der Staats- und Verwaltungswissenschaftler
Lorenz von Stein (1815 bis 1890) an, indem er den Staat als ein tatsachliches
Dasein mit Korper und Seele beschreibt.?! Die Organe des Staates bilden
das Staatsoberhaupt, der Staatswille und die Tat des Staates.?? Die Verwal-
tung gehore Letzterem an, sie sei der ,thitige Staat®?* Stein stellt dabei das
Individuum in den Mittelpunkt: Der Staat setzt sich bei ihm aus einzelnen

16 Zum heutigen Begriff Grof, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Afimann/Vof3kuhle
(Hrsg.), GVWR 1, § 13 Rn. 6 ff.; Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht, Rn. 1 ff.

17 Hierzu Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, § 25 Rn. 4, § 32 Rn.16; Laband,
Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, S. 56 ff.; Wyduckel, Tus Publicum, S. 274 ff.

18 Grof, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Affimann/Voffkuhle (Hrsg.), GVwWR I, §13
Rn. 14 ff.

19 Zum antiken Staatsverstandnis bei Platon und Aristoteles, welches hier nicht weiter
vertieft werden soll: Kreiner, Demokratie als Idee, S. 29 ff.

20 Seit, Johannes von Salisbury, Policraticus, S.164ff.; Schliesky, DOV 2009, 641ff;
Schliesky (Hrsg.), Digitale Rdume, S. 15.

21 V. Stein, Handbuch der Verwaltungslehre und des Verwaltungsrechts, Rn. 5 ff.

22 Ebenda.

23 V. Stein, Handbuch der Verwaltungslehre und des Verwaltungsrechts, Rn. 7.
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Personlichkeiten zusammen und bildet so selbst eine Personlichkeit.?* Ent-
scheidend ist hierbei, dass die Individuen ihre Individualitdt behalten und
daher nicht in einem zentralen Gesamtgebilde aufgehen.?>

Hierzu im Kontrast stehen die Darstellungen Otto Mayers, fiir den die
juristische Person des offentlichen Rechts eine zentrale Figur des Verwal-
tungsrechts ist.2® Interessanterweise lehnt es Mayer jedoch ab, den Staat
selbst als juristische Person aufzufassen. Die juristische Person wire hier
~eine Kleinliche Kiinstelei, unwiirdig der majestas, vor der wir stehen?” Die
Folge war, dass Mayer die unmittelbare Staatsverwaltung aus der Betrach-
tung des Verwaltungsorganisationsrechts ausklammerte und diese somit
nicht als Teil des Verwaltungs- sondern des Verfassungsrechts ansah.?

2. Hinfithrung zum Netzwerkbegriff

Das Verstindnis von einer streng an der territorialen Zustandigkeitsord-
nung orientierten Verwaltung stimmt zunehmend nicht mehr mit dem
heutigen Bild der europidisierten und internationalisierten Verwaltung
tiberein.? Eine weitere Moglichkeit, die Komplexitit der Verwaltung zu
erfassen, stellt die Kategorie des Netzwerkes dar.3® Nach Ladeur muss die
Verwaltung zu einem ,Netzwerkstaat” werden.*!

Der Netzwerkbegriff ist vielschichtig; je nachdem, in welchem wissen-
schaftlichen Kontext er verwendet wird, kommen ihm unterschiedliche
Bedeutungen zu.3? Aus verwaltungswissenschaftlicher Sicht wird der Begriff
herangezogen, um die wachsende Pluralisierung der Verwaltung durch Eu-
ropéisierung, Internationalisierung und das Zusammenwirken offentlicher
und privater Akteure zu beschreiben.??

24 Schliesky, DOV 2009, 641 (642), mit Verweis auf v. Stein, Handbuch der Verwaltungs-
lehre und des Verwaltungsrechts, S. 10.

25 Vgl. Schliesky, DOV 2009, 641 (642).

26 Vgl. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht Bd. I1, S. 366 ff.

27 Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht Bd. II, S. 329.

28 S. Schmidt-Afmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, S. 143.

29 Trute, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Afmann/Vofikuhle (Hrsg.), GVWR [, § 6 Rn. 15;
Schliesky, DOV 2009, 641 (645).

30 Trute, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Afimann/VofSkuhle (Hrsg.), GVWR L, § 6 Rn. 61.

31 Ladeur in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Amann/Vofikuhle (Hrsg.), GVwR II, §21
Rn.107; vgl. auch Ladeur, Die Verwaltung 26 (1993), 137 (152 ff.).

32 S.unten, 1. Teil III.

33 Trute, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Afimann/Vofikuhle (Hrsg.), GVWR 1, § 6 Rn. 15;
vertiefend s. unten, 1. Teil IV. 2.
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Aus modellhafter Perspektive besteht ein Netzwerk grundsatzlich aus
mehreren untereinander verbundenen Knoten, die miteinander in einer
bestimmten Beziehung stehen.>* Nach einer frithen Definition im verwal-
tungsorganisatorischen Kontext sind Netzwerke von Verwaltungsorganisa-
tionen die mehr oder weniger lose Koppelung von Organisationseinhei-
ten.®

Netzwerken wird u.a. eine ebeneniibergreifende und verflechtende Funk-
tion zugesprochen.3® Allgemein kennzeichnen sie eine Entwicklung vom
hierarchischen hin zum kooperativen Staat.’’” Stets sind drei oder mehr
Akteure, die in einem weitgehend gleichrangigen Verhiltnis zueinander
stehen, involviert.>® Die Kooperationen konnen etwa innerhalb der staat-
lichen Sphidre (in Behorden- oder Verwaltungsnetzwerken)?® oder durch
offentlich-private Partnerschaften realisiert werden.® In Behérdennetzwer-
ken sind die Akteure stets Hoheitstrdger.*! Eine zu beantwortende Frage
dieser Arbeit wird sein, ob es sich bei Netzwerken um eine denkbare
Organisationsform fiir die 6ffentliche Verwaltung handelt.

Das Netzwerk kann nur funktionieren, indem man die einzelnen Kno-
ten, die Akteure, in den Blick nimmt und sie zugleich als einen Teil eines
grofien Ganzen betrachtet. Dahinter verbirgt sich das Konzept eines dezen-
tral aufgebauten Gesamtgebildes. Hieran zeigt sich die inhaltliche Ahnlich-
keit des organischen Verwaltungs- und Staatsbegriffs bei Lorenz von Stein

34 Grundlegend im Hinblick auf den sozialwissenschaftlichen Netzwerkbegriff: Castells,
Der Aufstieg der Netzwerkgesellschaft, S. 568.

35 Trute, in: Schmidt-Afimann/Hoffmann-Riem (Hrsg.), Verwaltungsorganisationsrecht
als Steuerungsressource, S. 249 (262).

36 Schwind, Netzwerke im Europiischen Verwaltungsrecht, S.131f; Schmidt-Affmann,
Verwaltungsrechtliche Dogmatik, S. 139.

37 Vgl. Mollers, in: Oebbecke (Hrsg.), Nicht-normative Steuerung in dezentralen Syste-
men, S.285 (295f.); Schmidt-Affmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, S.147; Drei-
er, Hierarchische Verwaltung im demokratischen Staat, S. 211 ff.; zur Kooperation und
Netzwerkbildung auf europiisch-nationaler Ebene Schmidt-Af$mann, in: Hoffmann-
Riem/Schmidt-Afimann/Vof3kuhle (Hrsg.), GVWR 1, § 5 Rn. 25f.; Simantiras, Netz-
werke im europdischen Verwaltungsverbund; Schwind, Netzwerke im Européischen
Verwaltungsrecht.

38 S. hier nur Schondorf-Haubold, in: Boysen et al. (Hrsg.), Netzwerke, S.149 (151, 153).
— Zur rechtlichen Problematik fehlender Hierarchien s. unten 1. Teil IV. 2. a), d) bb).

39 Vgl. Schmidt-Affmann, Verwaltungsrechtliche Dogmatik, S.139; Schmidt-Affmann, in:
Hoffmann-Riem/Schmidt-Affimann/Voflkuhle (Hrsg.), GVWR I, § 5 Rn. 26.

40 Ladeur, FS Bull, S.639 (652); allgemein zu Public Private Partnerships vgl. Zie-
kow/Windoffer, Public private partnership, passim.

41 Schmidt-Affmann, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Af8mann/Vof8kuhle (Hrsg.), GVWR
L, § 5 Rn. 26; Schliesky, DOV 2009, 641 (643).
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und des Netzwerkbegriffs.#? In diesem Sinne kann der organische Verwal-
tungsbegrift von Steins als eine Vorform des Netzwerkbegriffs interpretiert
werden.

I1. Formen der interbehérdlichen und intraféderalen Kooperation

Netzwerke, insbesondere die hier im Zentrum stehenden Behdrden- oder
Verwaltungsnetzwerke, dienen unter anderem einer verbesserten Kommu-
nikation und Kooperation.** Es gibt jedoch auch andere Kooperationsfor-
men, die netzwerktypische Elemente aufweisen konnen, es aber nicht miis-
sen. Bevor der Begriff des Netzwerks ndher beleuchtet werden kann, sollen
einige behordliche und intraféderale Kooperationsformen untersucht und
systematisiert werden.

Im hier verwendeten Sinn erstreckt sich der Begrift der Kooperation
auf die verwaltungsorganisatorischen Formen der Zusammenarbeit von
Behorden und in kollegial strukturierten Verwaltungsgremien,** ohne eine
Aussage tiber die Anzahl der Kooperationspartner oder die Dauerhaftigkeit
und Intensitit der Zusammenarbeit zu treffen. Der Fokus liegt hier auf
der interbehordlichen Kooperation, das heif$t auf der Kooperation zwischen
organisatorisch getrennten Behorden.

Der Intensitdtsgrad der Kooperation kann von Kommunikation zum
Zwecke des Informationsaustauschs tiber die gemeinsame Vorbereitung bis
hin zur gemeinsamen Entscheidung reichen.

1. Begriff der Behorde

Vor Erérterung der verschiedenen Kooperationsformen soll kurz auf den
Begrift der Behorde eingegangen werden.

Behorde im funktionellen Sinne ist jede Stelle mit Organcharakter, die
organisatorisch selbststindig ist und Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung

42 Vgl. Schliesky, DOV 2009, 641 (642).

43 Schondorf-Haubold, in: Boysen et al. (Hrsg.), Netzwerke, S.149 (150); Sommer-
feld, Verwaltungsnetzwerke, S.94ff., 113f,; Schmidt-Afimann, in: Hoffmann-Riem/
Schmidt-Aflmann/Vof8kuhle (Hrsg.), GVWR L, § 5 Rn. 25f.

44 Schulze-Fielitz, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-AfSmann/Voflkuhle (Hrsg.), GVwR 1,
§ 12 Rn. 66.
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wahrnimmt.*> Dieser Begriff liegt auch §1 Abs. 4 VWVfG zugrunde.*® Ty-
pischerweise duflert sich die organisatorische Selbststindigkeit durch die
Befugnis, eigenverantwortlich und im eigenen Namen mit Auflenwirkung
zu handeln.?” Damit ist der funktionelle Behordenbegriff sehr weit.

Daneben gibt es das organisatorisch-institutionelle Verstandnis, das auf
die Errichtung der Stelle durch einen Verwaltungstrager (und nicht durch
Organe der Gesetzgebung oder Rechtsprechung) abstellt.*® Organisatori-
sche und funktionelle Zuordnung konnen auseinander fallen. Die funktio-
nelle Zuordnung hangt von der konkret zugewiesenen Aufgabe ab.*’ Das
bedeutet, dass beispielsweise ein Landrat als Organ Aufgaben des Landes
wahrnehmen kann und somit funktionell Landesbehérde ist,>® organisato-
risch bleibt der Landrat jedoch Kreisbehérde (vgl. § 50 KrO SH>).>

2. Bilaterale Kooperation

a) Die Amtshilfe

Die Amtshilfe kann als Grundform der formellen Kooperation zwi-
schen Behorden angesehen werden. Verfassungsrechtlich ist sie in Art. 35
Abs. 1 GG verankert, wodurch alle Behorden des Bundes und der Lan-
der verpflichtet sind, sich gegenseitig Rechts- und Amtshilfe zu leisten.
Im 2. Abschnitt des VWVIG (§§ 4 bis 8) finden sich einfachgesetzliche
Konkretisierungen zu ihrem Inhalt, den Voraussetzungen und ihrer Durch-

45 Schliesky, in: Knack/Henneke (Hrsg.), VWVIG, §1 Rn. 89; Jestaedt, in: Hoffmann-
Riem/Schmidt-Afimann/Vof8kuhle (Hrsg.), GVWR L, § 14 Rn. 36.

46 Hierzu Ramsauer, in: Kopp/Ramsauer (Hrsg.), VWVIG, §1 Rn.51ff; Stelkens/
Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), VWVfG, §1 Rn.230ff; Schliesky, in:
Knack/Henneke (Hrsg.), VwV{G, § 1 Rn. 88.

47 OVG Miinster NJW 1967, 949; OVG Miinster NVwZ 1986, 761; ahnlich BVerwGE 9,
172 (178); Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), VWVIG, § 1 Rn. 231; Schliesky, in:
Knack/Henneke (Hrsg.), VWVIG, § 1 Rn. 95.

48 Jestaedt, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Afimann/Voflkuhle (Hrsg.), GVwWR I, §14
Rn. 36 (Fn. 187).

49 Jestaedt, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Afimann/Voflkuhle (Hrsg.), GVwWR I, §14
Rn. 36.

50 Vgl. § 3 des Gesetzes zur Errichtung allgemeiner unterer Landesbehdrden in Schles-
wig-Holstein, GVOBL. SH 1996, S. 406.

51 Kreisordnung fiir Schleswig-Holstein, GVOBI. SH 2003, S. 94.

52 Dieser Vorgang wird als Organleihe bezeichnet, allgemein hierzu Maurer, Allgemei-
nes Verwaltungsrecht, §21 Rn.54; Burgi, in: Ehlers/Piinder (Hrsg.), Allgemeines
Verwaltungsrecht, § 9 Rn. 17.
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fithrung. Nach §4 Abs.1 VWVIG ist Amtshilfe die auf Ersuchen geleistete
erganzende Hilfe einer Behorde gegeniiber einer anderen Behorde.

Zum sachgerechten Verwalten gehort ein Informationsstand, der zu einer
sachgerechten Entscheidung befdhigt.>® Die notwendigen Informationen
kénnen oftmals nur mit Hilfe einer anderen Behorde beschafft werden.
Dem steht jedoch die grundsitzliche Trennung der Staatsgewalten entge-
gen.>* Diese besteht sowohl in vertikaler als auch in horizontaler Hinsicht,
d.h. zwischen den Verwaltungen von Bund und Léndern,* zwischen den
Verwaltungen der Lander untereinander und innerhalb eines Landes>® so-
wie zwischen der Legislative, Exekutive und Judikative.”” Die damit einher-
gehenden Kompetenzabgrenzungen fithren unweigerlich zur Notwendig-
keit der Amtshilfe als Kooperationsinstrument.”® Neben der Informations-
beschaffung (vgl. § 5 Abs. 1 Nr. 3 VWVEG) ermdglicht sie es, personelle oder
sachliche Kapazititen anderer Behdrden zu nutzen; so kann Mehrfachar-
beit vermieden werden.>

Kennzeichnend fiir die Amtshilfe ist zunachst, dass sie nur im Einzel-
fall erbeten und gewahrt werden kann.®® Eine dauerhafte Hilfe oder gar
wechselseitige Zusammenarbeit scheidet somit grundsitzlich aus, da eine
defizitire Personal- oder Sachmittelausstattung nicht tiber die Amtshilfe

53 Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 76 f.

54 Grzeszick, in: Maunz/Diirig (Begr.), GG, Art. 20 IV Rn. 20 ff.

55 Grzeszick, in: Maunz/Diirig (Begr.), GG, Art. 20 V Rn. 109.

56 Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), VWVIG, § 4 Rn. 2.

57 Grzeszick, in: Maunz/Diirig (Begr.), GG, Art.20 V Rn. 28. Im Verhiltnis von Bund
und Lindern wird héufig der Begriff der vertikalen Gewaltenteilung oder Gewal-
tengliederung gebraucht, wihrend das Verhiltnis der Legislative, Exekutive und Ju-
dikative als horizontale Gewaltenteilung bezeichnet wird. Dies ist jedoch insoweit
irrefithrend, als dass die Lander aufgrund ihrer Gleichrangigkeit ebenfalls im hori-
zontalen Verhiltnis zueinander stehen.

58 Schliesky, in: Knack/Henneke (Hrsg.), VWVIG, vor § 4 Rn.7; Schmitz, in: Stelkens/
Bonk/Sachs (Hrsg.), VWVIG, § 4 Rn. 5.

59 Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), VWVIG, § 4 Rn. 6.

60 Schliesky, in: Knack/Henneke (Hrsg.), VWVIG, § 4 Rn. 8; Schmitz, in: Stelkens/Bonk/
Sachs (Hrsg.), VWVIG, § 4 Rn. 30; Schulz, in: Bauer/Heckmann et al. (Hrsg.), VWVIG
und E-Government, §4 Rn.19; Funke-Kaiser, in: Bader/Ronellenfitsch (Hrsg.),
VwVIG, § 4 Rn. 20.
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ausgeglichen kénnen werden soll.®! Hierin besteht ein wesentlicher Unter-
schied zur dauerhaften Kooperation in Netzwerken.6?

Die Amtshilfe bewirkt nicht, dass die Kompetenzen oder Eingriffsbefug-
nisse der ersuchten oder gar der ersuchenden Behdrde erweitert werden.®?
Die Gesamtverantwortung verbleibt bei der ersuchenden Behorde.o

In der Regel sind an der Amtshilfe nur zwei Behorden beteiligt. Der
Wortlaut des Gesetzes legt die rein bilaterale Kooperation an einigen Stel-
len nahe; die §§ 5 bis 8 VwVEG nennen jeweils die ,ersuchende® Behorde
und die ,ersuchte“ Behorde. Gleichwohl schliefit der Wortlaut die Beteili-
gung mehrerer Behorden nicht kategorisch aus. Kommen mehrere Behor-
den fiir die Hilfe in Betracht, soll nur eine Behérde ausgewdhlt werden
(§ 6 VWVIEG). Denkbar wire es, dass eine ersuchte Behorde aufgrund des-
selben Sachverhalts eine dritte Behorde um Amtshilfe bittet. Diese Konstel-
lation ist gesetzlich allerdings nicht vorgesehen. Denn die ersuchte Behorde
darf die Hilfe nach §5 Abs.3 Nr.1 VWVIG verweigern. Systematik und
Zweck des Gesetzes sprechen ebenfalls gegen die Beteiligung mehrerer
Behorden. Bei den Vorschriften zur Amtshilfe handelt es sich um Ausnah-
meregelungen;® die mehrpoligen Beziehungen verschiedener Behdrden
wiirden dem Ausnahmecharakter widersprechen. Damit ist die Amtshilfe,
anders als die Kooperation im Netzwerk, typischerweise auf zwei Akteure
beschrankt.%¢

Dariiber hinaus ist nach § 4 Abs.1 VwV{G lediglich eine ergénzende Hil-
fe vorgesehen; ein ganzes Verwaltungsverfahren kann nicht itbernommen
werden.®” Handelt es sich hierbei um eine eigene Aufgabe der ersuchten
Behorde, liegt nach der Negativdefinition in § 4 Abs.2 Nr.2 VwV{G keine
Amtshilfe vor. Die Hilfe wird nur auf Ersuchen, d.h. nicht von Amts we-

61 Funke-Kaiser, in: Bader/Ronellenfitsch (Hrsg.), VWVIG, § 4 Rn. 20; Schulz, in: Bau-
er/Heckmann et al. (Hrsg.), VWwVfG und E-Government, §4 Rn.19; vgl. hierzu
auch Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 81; s. aber Schliesky, in: Knack/Henneke
(Hrsg.), VWVIG, § 4 Rn. 9.

62 S.dazu unten 1. Teil IV. 2. d) dd).

63 Schliesky, in: Knack/Henneke (Hrsg.), VWVIG, § 4 Rn. 5; Schmitz, in: Stelkens/Bonk/
Sachs (Hrsg.), VWVIG, § 4 Rn. 7.

64 Funke-Kaiser, in: Bader/Ronellenfitsch (Hrsg.), VWVIG, §4 Rn.3; Schliesky, in:
Knack/Henneke (Hrsg.), VWVIG, § 4 Rn. 5.

65 Holznagel, in: Hoffmann/Riem/Schmidt-Affimann/Vofkuhle (Hrsg.), GVwR II, § 24
Rn. 28.

66 Ebenso Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 80, die hiervon ohne nihere Erldute-
rung ausgeht.

67 Schulz, in: Bauer/Heckmann et al. (Hrsg.), VwV{G und E-Government, § 4 Rn. 17.
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gen, erteilt.® Der sog. ,Spontanhilfe” sind dabei enge Grenzen gesetzt.*
Diese strengen Vorgaben haben dazu gefiihrt, dass fiir den Zugriff auf ver-
schiedene Informationssysteme Sondervorschriften erlassen wurden (dazu
sogleich).”0

b) Weitere Arten formeller Kooperation

Auf kontinuierliche Formen der Zusammenarbeit und den stetigen Infor-
mationsaustausch sind die Amtshilfevorschriften, wie gesehen, nicht aus-
gelegt. Daher sind weitere Fille der formellen Kooperation zwischen Be-
horden durch Spezialgesetze geregelt.”! Einen Grofiteil bilden Mitteilungs-
und Informationsbeschaffungspflichten.”? Beispiele hierfiir finden sich in
Vorschriften des Sicherheitsrechts; so ist das Bundeskriminalamt nach § 2
Abs. 2 Nr. 2 BKAG”3 verpflichtet, die Strafverfolgungsbehorden des Bundes
und der Lander unverziiglich iiber die sie betreffenden Informationen und
die in Erfahrung gebrachten Zusammenhénge von Straftaten zu unterrich-
ten.”* Gem. § 163 StPO wirken Polizei und Staatsanwaltschaft bei strafrecht-
lichen Ermittlungen zusammen. Die Ermittlung des Sachverhalts kann an
die Polizei delegiert werden, wobei die Staatsanwaltschaft die Ermittlungen
leitet (Leitungs- und Kontrollbefugnis).” Spiegelbildlich ist die Polizei gem.
§ 163 Abs. 2 S. 1 StPO verpflichtet, die Staatsanwaltschaft iiber den Stand der
Ermittlungen zu unterrichten.”®

68 Funke-Kaiser, in: Bader/Ronellenfitsch (Hrsg.), VwV1G, § 4 Rn. 21.

69 Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), VWVIG, § 4 Rn. 32; Funke-Kaiser, in: Ba-
der/Ronellenfitsch (Hrsg.), VWVIG, § 4 Rn. 21.

70 Holznagel, in: Hoffmann/Riem/Schmidt-Affimann/Vofkuhle (Hrsg.), GVwR II, § 24
Rn. 311t

71 Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 82 f.

72 Hierzu ausfithrlich Holznagel, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-AfSmann/VofSkuhle
(Hrsg.), GVWRL, § 24 Rn. 32 ff.

73 Bundeskriminalamtgesetz vom 1. Juni 2017 (BGBL I, S. 1354; 2019 I S. 400).

74 Weitere Beispiele bei Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S.82f; zu den europia-
ischen Sicherheitskooperationen Schondorf-Haubold, in: Boysen et al. (Hrsg.), Netz-
werke, S. 149 (1511f.).

75 Griesbaum, in: Hannich (Hrsg.), Karlsruher Kommentar zur StPO, § 160 Rn. 4.

76 Griesbaum, in: Hannich (Hrsg.), Karlsruher Kommentar zur StPO, § 160 Rn. 24 ff.
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¢) Informelle Kooperation

Informelle Kooperation zwischen zwei Behorden ist dadurch gekennzeich-
net, dass keine formell-gesetzlichen Regelungen dariiber existieren, ob
und in welchem Umfang die Kooperation stattfinden darf und muss.””
Sie beschrankt sich zumeist auf die Kommunikation und den Informations-
austausch per E-Mail, Telefon oder das personliche Gesprach.”® Da der
Informationsaustausch gesetzlich nicht vorgeschrieben ist, ist er durch die
Kooperationswilligkeit und -fahigkeit der beteiligten Behorden bedingt.”
Rechtlich sind der informellen Kommunikation durch den Gesetzesvorbe-
halt, die grundgesetzliche Kompetenzordnung, den Datenschutz und den
Geheimnisschutz Grenzen gesetzt.80

3. Multilaterale Kooperation

Die Kooperation verschiedener Behdrden ist nicht auf zweiseitige Bezie-
hungen beschrankt. Multilaterale interbehdrdliche Zusammenarbeit findet
sowohl auf europdischer als auch auf nationaler Ebene statt; letztere ist
durch einige grundgesetzliche Vorgaben determiniert.

a) Zusammenarbeit im Europdischen Verwaltungsverbund

aa) Uberblick

Die Mitgliedstaaten der Européischen Union sind nicht nur auf politisch-
legislativer Ebene, sondern auch auf Verwaltungsebene miteinander ver-
bunden. Die urspriinglich bilateral geprigte Europdische Verwaltungszu-
sammenarbeit ist seit einigen Jahren verstirkt zu einer vielfaltigen und

77 Innerhalb einer Behorde wird die Kommunikation im Regelfall nicht durch formell-
gesetzliche Vorgaben, sondern durch Binnenrecht festgelegt; s. dazu Holznagel, in:
Hoffmann-Riem/Schmidt-Affimann/Vofikuhle (Hrsg.), GVWR IL, § 24 Rn. 9 ff.

78 Holznagel, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-AfSmann/Vofkuhle (Hrsg.), GVwR 1L, § 24
Rn. 40.

79 Holznagel, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-AfSmann/Vofkuhle (Hrsg.), GVwWR 1L, § 24
Rn. 39.

80 Holznagel, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-AfSmann/Vofkuhle (Hrsg.), GVwWR 1L, § 24
Rn. 41, 61 ff.; Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 83.

35

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748941033-27
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Erster Teil: Verwaltungszusammenarbeit durch Netzwerke

mehrpoligen Kooperation im sog. Europdischen Verwaltungsverbund?®' an-
gewachsen.®? Zu dieser Entwicklung haben zahlreiche européische Rechts-
akte sowie Mitteilungen und Bekanntmachungen der EU-Kommission bei-
getragen.®3

Kennzeichnend ist fiir die Zusammenarbeit, dass sie sowohl vertikal
zwischen der Unionsverwaltung und den mitgliedstaatlichen Verwaltungen
als auch horizontal zwischen den mitgliedstaatlichen Verwaltungen stattfin-
det.3* Sie wird in mehreren unionsrechtlichen Referenzgebieten,®> etwa im
Produktzulassungsrecht,3¢ Wettbewerbsrecht, Regulierungsrecht, Verbrau-
cherschutzrecht und im Rahmen der Dienstleistungsrichtlinie praktiziert.”
Dabei sind in der Regel mehrere mitgliedstaatliche oder europdische Be-
horden beteiligt.

Beispielhaft kann das ,European Competition Network® genannt wer-
den. Fiir die Verfahren sind nach Art.4, 5, 11ff. der Verordnung zur
Durchfithrung der Wettbewerbsregeln®® entweder eine einzelne nationale
Wettbewerbsbehorde, mehrere nationale Wettbewerbsbehorden oder allein
die Kommission zustdndig.®® Zunehmend ist daher auch in der Literatur

81 Hierzu Schmidt-Affmann, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Af8mann/Vof8kuhle (Hrsg.),
GVWRI, § 5 Rn. 16, 27 ff.; Ruffert, DOV 2007, 761 ff.

82 Schwind, Netzwerke im Europdischen Verwaltungsrecht, S. 4 ff.

83 Beispielhaft: Art.11ff. der Verordnung (EG) Nr.1/2003 des Rates vom 16.12.2002
zur Durchfithrung der in den Artikeln 81 und 82 des Vertrags niedergelegten Wett-
bewerbsregeln; ,Mitteilung iiber die Entwicklung der Zusammenarbeit der Verwal-
tungen bei der Anwendung und Durchsetzung des Gemeinschaftsrechts fiir den Bin-
nenmarkt (KOM (94) 29); ,Bekanntmachung der Kommission tiber die Zusammen-
arbeit innerhalb des Netzes der Wettbewerbsbehorden (Abl. C 101/2004, S. 43-53);
Mitteilung ,,Européische Agenturen — Mégliche Perspektiven® (KOM (2008) 135).

84 Sydow, Verwaltungskooperation in der Europaischen Union, S.4; Schmidt-Afimann,
in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Affimann/Vofkuhle (Hrsg.), GVWR I, § 5 Rn. 25.

85 Zur Methode der Systembildung anhand von Referenzgebieten Schmidt-Affmann,
Das Allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, Kap. 1 Rn.13; Ruffert, DOV
2007, 761 (762 Fn. 4).

86 Umfassend Sydow, Verwaltungskooperation in der Européischen Union, S. 118 ff.

87 Simantiras, Netzwerke im européischen Verwaltungsverbund, S.26 ff.; Ruffert, DOV
2007, 761 (762 f.).

88 Verordnung (EG) Nr.1/2003 des Rates vom 16.12.2002 zur Durchfiihrung der in den
Artikeln 81 und 82 des Vertrags niedergelegten Wettbewerbsregeln.

89 Ruffert, DOV 2007, 761 (764); s. auch die Bekanntmachung der Kommission iiber die
Zusammenarbeit innerhalb des Netzes der Wettbewerbsbehorden (Abl. C 101/2004,
S.43-53).
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von ,Netzwerken® die Rede,”® wobei ,Network® im Sinne des Erwagungs-
grundes 15 der Verordnung zur Durchfithrung der Wettbewerbsregeln mit
»Netz“ oder mit ,Netzwerk® {ibersetzt werden kann.”! Der Unterschied der
Netzwerkkooperation gegeniiber anderen Formen der Zusammenarbeit be-
steht somit in der Mehrzahl der beteiligten Akteure und in der dauerhaften
Kooperation.”

bb) Insbesondere: Zusammenarbeit aufgrund der EU-
Dienstleistungsrichtlinie

Mit Einfithrung der EU-Dienstleistungsrichtlinie (DLRL)%* wurde die
grenziiberschreitende Kooperation von europdischen und nationalen Be-
horden weiter vorangetrieben. U.a. mussten aufgrund der Richtlinie zwei
neue Verfahrensarten in nationales Recht umgesetzt werden: Das Verfah-
ren iber sog. Einheitliche Ansprechpartner (Art.6ff. DLRL) und die
europdische Verwaltungszusammenarbeit bei der Kontrolle der Dienstleis-
tungserbringer und Dienstleistungen (Art. 28 ff. DLRL). Der deutsche Ge-
setzgeber hat durch die §§8aff. VwVIG eine richtlinieniiberschiefiende
Umsetzung vorgenommen, indem er den Anwendungsbereich auf samtli-
che EU-Rechtsakte®* auch auflerhalb des Dienstleistungsbereichs erstreckt
hat%> Der Begriff der ,Verwaltungszusammenarbeit® soll verdeutlichen,

90 Schmidt-Affmann, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Affmann/Vofikuhle (Hrsg.), GVWR
I, § 5 Rn. 26; Simantiras, Netzwerke im européischen Verwaltungsverbund; Schwind,
Netzwerke im Europdischen Verwaltungsrecht, Schliesky, DOV 2009, 641 ff.

91 Frenzel, in: Boysen et al. (Hrsg.), Netzwerke, S. 247 (251).

92 Sydow, Verwaltungskooperation in der Europaischen Union, S.79; vgl. auch Simanti-
ras, Netzwerke im europdischen Verwaltungsverbund, S. 21; vertiefend s. unten, 1. Teil
IV.2.b).

93 Richtlinie 2006/123/EG des Europaischen Parlaments und des Rates v. 12.12.2006
iber Dienstleistungen im Binnenmarkt, ABL. L 376 v. 27.12.2006; hierzu Tiedje, in:
von der Groeben/Schwarze/Hatje, EuR, AEUV, Art. 57 Rn. 70 ff.; zur Umsetzung in
der deutschen Verwaltung Schliesky (Hrsg.), Die Umsetzung der EU-Dienstleistungs-
richtlinie Teil I-1II.

94 Im Wortlaut des § 8a VWVIG (,Rechtsakte der Européischen Gemeinschaft®) ist noch
vom damaligen Sprachgebrauch und Rechtsverstindnis geprégt, dazu Schulz, in:
Bauer/Heckmann et al. (Hrsg.), VwVfG und E-Government, § 8a Rn. 3.

95 Schulz, in: Bauer/Heckmann et al. (Hrsg.), VWVEG und E-Government, § 8a Rn. 2;
Riedel, in: Bader/Ronellenfitsch (Hrsg.), VWVIG, § 8a Rn.2; Schliesky, in: Knack/
Henneke (Hrsg.), VWVIG, vor §§ 71a-71e Rn. 10; Caralp, Die Auswirkungen von One-
Stop-Government, S. 104.
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dass es sich hierbei gegeniiber der Amtshilfe um eine dauerhafte gegenseiti-
ge Zusammenarbeit der mitgliedstaatlichen Behorden handelt, die durch
die automatisierte Einsichtnahme von Registern oder den Zugriff auf Da-
tenbanksysteme unterstiitzt wird.?® Somit wurde ein ,permanenter Kon-
trollverbund“” geschaffen. Die Besonderheit gegeniiber der vorher prakti-
zierten europdischen Amtshilfe besteht darin, dass unter Umgehung des
zustandigen Ministeriums ein direkter Kontakt der Behérden entsteht.”®
Kritisiert wird allerdings, dass § 8a VwV{G lediglich Behorden anderer
Mitgliedstaaten, nicht jedoch die EU-Kommission nennt.”® §8d VwVfG
wiederum, der insbesondere der Umsetzung des Vorwarnmechanismus’ in
Art.29 Abs.3 und Art.32 Abs.1 DLRL dient, nennt neben den anderen
Mitgliedstaaten die EU-Kommission und verdeutlicht somit die Entstehung
multipolarer Kooperationsbeziehungen. Hierin besteht ein weiterer Unter-
schied zur zweiseitigen Amtshilfe nach §§ 4 ff. VwV{G.100

Vor dem Inkrafttreten und der Umsetzung der Dienstleistungsrichtli-
nie war die Zusammenarbeit im europdischen Verwaltungsverbund durch
sekundarrechtliche Regelungen geprigt, die sich jeweils nur auf ein be-
stimmtes Rechtsgebiet bezogen.!! Die iibergreifende Regelung der europi-
ischen Verwaltungszusammenarbeit im nationalen Verwaltungsverfahrens-
recht bedeutet somit einen Meilenstein bei der Weiterentwicklung multila-
teraler Kooperation.

Des Weiteren wurden zur Umsetzung des ,Einheitlichen Ansprechpart-
ners“ die §§ 7la bis 7le VWVIG eingefiigt.!> Hierbei handelt es sich um
eine Verfahrensart, bei der eine ,einheitliche Stelle“193 als Verfahrensmittler
im Sinne eines aktiven Unterstiitzers zwischen dem Antragsteller und der

96 Schliesky/Schulz, in: Schliesky (Hrsg.), Die Umsetzung der EU-Dienstleistungsricht-
linie Teil I, S. 309 (314); Ramsauer, in: Kopp/Ramsauer (Hrsg.), VWVIG, § 8a Rn. 5;
Schulz, in: Bauer/Heckmann et al. (Hrsg.), VwV{G und E-Government, § 8a Rn. 4;
Caralp, Die Auswirkungen von One-Stop-Government, S. 105.

97 Schliesky, in: Knack/Henneke (Hrsg.), VWVIG, § 8a Rn. 6; Schliesky, in: Schliesky
(Hrsg.), Die Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie Teil I, S. 1 (29).

98 Schulz, in: Bauer/Heckmann et al. (Hrsg.), VwVfG und E-Government, § 8a Rn. 25.

99 Schulz, in: Bauer/Heckmann et al. (Hrsg.), VwV{G und E-Government, § 8a Rn. 27.

100 S.o.1. Teil II. 2. a).

101 Ramsauer, in: Kopp/Ramsauer (Hrsg.), VWVIG, § 4 Rn. 9; § 8a Rn. 10; Schulz, in:
Bauer/Heckmann et al. (Hrsg.), VwVEG und E-Government, § 8a Rn. 8; s. hierzu
bereits oben, 1. Teil IL. 4. a) aa).

102 Hierzu Schliesky, in: Knack/Henneke (Hrsg.), VWVIG, § 71a Rn. 1ff.

103 Zur abweichenden Terminologie Ruge, in: Bauer/Heckmann et al. (Hrsg.), VWVIG
und E-Government, vor §§ 71a bis 7le Rn. 14.
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jeweils zustandigen Behorde fungiert.!% Das Verfahren findet Anwendung,
sofern dies durch Rechtsvorschrift angeordnet wird (§ 71a Abs.1 VwVIG).
Der Anwendungsbereich ist demnach nicht auf die Dienstleistungsricht-
linie beschrankt.l®> Anordnungen finden sich u.a. in § 5b HwO!% und
§ 6 GewO!"” sowie in Landesgesetzen.!%® Die verschiedenen Behérdenkon-
takte sollen iiber die einheitliche Stelle gebiindelt stattfinden; Hintergrund
ist das sog. One-Stop-Government-Konzept.'” Die ortlichen und sachli-
chen Zusténdigkeiten werden hierdurch nicht berithrt.10

Somit bildet die einheitliche Stelle den Mittelpunkt der Zusammenarbeit
verschiedener Behorden, sonstiger Stellen und dem Biirger.!! Je komplexer
das Verwaltungsverfahren, desto mehr Stellen sind sowohl im Inland als
auch im Ausland beteiligt, die unabhingig von der Zugehdrigkeit zu einer
bestimmten Verwaltungsebene und auflerhalb ihrer {iblichen Hierarchiebe-
ziehung miteinander kommunizieren und kooperieren."? Auch in dieser
Hinsicht hat die Dienstleistungsrichtlinie weiteren Formen multilateraler
interbehordlicher Kooperation den Weg geebnet.!3

104 Ruge, in: Bauer/Heckmann et al. (Hrsg.), VwVIG und E-Government, vor §§ 71a-71e
Rn. 6.

105 Ruge, in: Bauer/Heckmann et al. (Hrsg.), VwVIG und E-Government, vor §§ 71a-71e
Rn.12.

106 Handwerksordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 24. September 1998
(BGBL 1, S.3074; 2006 I S.2095), zuletzt gedndert durch Art.1 des Gesetzes vom
9. Juni 2021 (BGBL 1, S. 1654).

107 Gewerbeordnung in der Fassung der Bekanntmachung vom 22. Februar 1999
(BGBLI, S.202), zuletzt gedndert durch Art.34 des Gesetzes vom 07. Juli 2021
(BGBL 1, S.2363).

108 Hierzu Ruge, in: Bauer/Heckmann et al. (Hrsg.), VWVIG und E-Government, vor
§§ 71a-71e Rn. 12.

109 Ruge, in: Bauer/Heckmann et al. (Hrsg.), VwVIG und E-Government, vor §§ 71a-71e
Rn. 6; Schliesky, in: Knack/Henneke (Hrsg.), VWVIG, §7la Rn.1ff.; umfassend
Schulz, One-Stop Government.

110 Ramsauer/Wysk, in: Kopp/Ramsauer (Hrsg.), VWVIG, § 71a Rn.2; Ruge, in: Bau-
er/Heckmann et al. (Hrsg.), VwVfG und E-Government, § 71a Rn. 5.

111 Neidert, Verwaltungsverfahren tiber einen einheitlichen Ansprechpartner, S.149;
Caralp, Die Auswirkungen von One-Stop-Government, S.100.

112 Caralp, Die Auswirkungen von One-Stop-Government, S. 100.

113 Anzumerken ist jedoch insoweit, dass auch in § 71d VWVIG a.F. ein ,Sternverfahren®
geregelt war, welches die Beteiligung mehrerer Akteure vorsah.
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b) Gemeinschaftsaufgaben und Verwaltungszusammenarbeit nach dem
Grundgesetz

aa) Uberblick

Nicht nur das europdische Recht kennt und regelt die ebeneniibergrei-
fende Zusammenarbeit, sie ist vielmehr auch im Grundgesetz zu finden.
Der Abschnitt VIIIa (Art.9laff. GG) ist mit dem Titel ,Gemeinschaftsauf-
gaben, Verwaltungszusammenarbeit® iberschrieben. Unter Gemeinschafts-
aufgaben versteht man eine besondere Form der Zusammenarbeit von
Bund und Léndern als Ausprigung des Modells des kooperativen Fode-
ralismus.™ Nach Art.9la Abs.1 GG ist stets die vertikale Kooperation,
d.h. die Mitwirkung des Bundes erforderlich. Fehlt es an der vertikalen
Kooperation oder an der Intensitdt der Zusammenarbeit, so handelt es sich
begrifflich um Verwaltungszusammenarbeit im Sinne der Uberschrift.'® In
diesem Sinne bildet ,Verwaltungszusammenarbeit” einen Auffangbegriff.16

Wihrend eine Zusammenarbeit im Europdischen Verwaltungsverbund
mittlerweile als Normalzustand erachtet wird,"” gilt die horizontale und
vertikale Kooperation des Bundes und der Lander als verfassungsrechtliche
Ausnahme."® Hintergrund ist das sog. ,Verbot der Mischverwaltung®,
auch als Grundsatz der administrativen Trennung von Bund und Lan-
dern'?? bezeichnet.

114 Glaser, in: Bonner Kommentar, vor Art.91a-9le Rn.; Schwarz, in: Maunz/Diirig
(Begr.), GG, Art. 91a Rn. 11.

115 Glaser, in: Bonner Kommentar, vor Art. 91a-91e Rn. 6, 20, 21.

116 Glaser, in: Bonner Kommentar, vor Art.9la-9le Rn.19; vgl. auch Siekmann, in:
Sachs (Hrsg.), GG, Art. 91a Rn. 11.

117 Schmidt-Affmann, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Af8mann/Vo8kuhle  (Hrsg.),
GVwWR 1, § 5 Rn. 28a.

118 Glaser, in: Bonner Kommentar, vor Art. 91a-91e Rn. 34 f.; Volkmann/Kaufhold, in:
v. Mangoldt/Klein/Starck (Begr.), GG, Art.9la Rn. 26; Schwarz, in: Maunz/Diirig
(Begr.), GG, Art. 91a Rn. 5ff.

119 Vertiefend zur Terminologie und Rechtsprechung s. unten, 1. Teil IV. 3. b). Viel-
beachtet war insoweit die SGB-II-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts,
BVerfGE 119, 331 (365); s. hierzu auch BVerfGE 137, 108 (143); Siekmann, in:
Sachs (Hrsg.), GG, Art.91a Rn.1ff; Wiffmann, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Af3-
mann/Vof3kuhle (Hrsg.), GVWRL, § 15 Rn. 27a.

120 Glaser, in: Bonner Kommentar, vor Art. 91a-91e Rn. 27.
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Dogmatisch wird das sog. ,Verbot der Mischverwaltung® u.a. aus dem
Verhiltnis der Art.83ff. GG zu den Art.9laff. GG hergeleitet.”?! Die
Art. 91a ff. GG regeln insoweit verfassungsrechtlich zuldssige Ausnahmen.!??

Die Zusammenarbeit von Bund und Lindern auf den verschiedenen
Gebieten ist kein Selbstzweck. Sie ist vielmehr notwendig, um strukturel-
le Unterschiede und divergierende Entwicklungen zwischen den Landern
auszugleichen.!?* Somit handelt es sich bei der Verwaltungszusammenarbeit
um ein Instrument, welches die Nachteile, die durch die Eigenstaatlichkeit
der Lander entstehen kénnen, verringern soll.

bb) Insbesondere: IT-Zusammenarbeit nach Art. 91c GG

Als im besonderen Mafe nachteilig erweist sich die foderale Struktur
Deutschlands bei der Digitalisierung der Verwaltung.!>* Seit Jahren wird
beklagt, Deutschland hinge im Bereich des E-Governments!'?> hinterher.126
Statt flichendeckender und verbindlicher IT-Standards und Online-Ver-
waltungsleistungen haben sich inkongruente Insellosungen auf Bundes-,
Landes- und kommunaler Ebene herausgebildet.!”” Die Erforderlichkeit
einer verfassungsrechtlichen Grundlage fiir die iibergreifende Verwaltungs-

121 BVerfGE 119, 331 (365); Glaser, in: Bonner Kommentar, vor Art.91a-9le, Rn. 34;
Kirchhof, in: Maunz/Diirig (Begr.), GG, Art.83 Rn.117ff.; Siekmann, in: Sachs
(Hrsg.), GG, Art.91a Rn.1, Art.91c Rn.4; Schenke, in: Sodan (Hrsg.), GG, vor
Art. 91a Rn. I; Schulz, DOV 2008, 1028 (1029).

122 BVerfGE 137, 108 (145f.); Schenke, in: Sodan (Hrsg.), GG, Art.91a Vorb. Rn.?2;
Glaser, in: Bonner Kommentar, vor Art. 91a-91e Rn. 35.

123 Glaser, in: Bonner Kommentar (Hrsg.), vor Art. 91a-91e, Rn. 13.

124 Schliesky/Hoffmann, DOV 2018, 193 ff.; Martini/Wiesner, ZG 2017, 193 ff.; Riischer,
DVBL. 2017, 1530 (1531).

125 Zum Begriff v. Lucke/Reinermann, in: Reinermann/v. Lucke (Hrsg.), Electronic
Government in Deutschland, S.1; Mitteilung der EU-Kommission ,Die Rolle elek-
tronischer Behordendienste (eGovernment) fiir die Zukunft Europas’; KOM (2003)
567 vom 26.09.2003, S. 8; vgl. auch § 2 Nr.1 EGovG SH.

126 Siegel, DOV 2018, 185 ff.; zum Vergleich Deutschlands mit anderen EU-Staaten s.
Nationaler Normenkontrollrat, Monitor Digitale Verwaltung #2, Stand: Mai 2019,
S.12, abrufbar unter https://www.normenkontrollrat.bund.de/resource/blob/72494
/1604240/59e2e82ce93c139966cabedb33d37330/2019-04-30-monitor-digitale-verwal
tung-2-data.pdf?download=L1.

127 Siegel, DOV 2009, 181 ff.
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zusammenarbeit tritt bei der Digitalisierung der Verwaltung somit beson-
ders deutlich zutage.'?8

Mit Art. 91c GG wurde eine Norm in die Verfassung aufgenommen, die
die Zusammenarbeit von Bund und Landern auf dem Gebiet der Informa-
tions- und Kommunikationstechnik ermdglicht. Es handelt sich hierbei
nicht um eine (echte) Gemeinschaftsaufgabe, sondern um die verfassungs-
rechtliche Erlaubnis fiir das Zusammenwirken von Bund und Léndern
sowie von Liandern und Landern.!? Auf der Grundlage von Art. 91c Abs. 1
und Abs. 2 GG wurde der sog. IT-Staatsvertrag ratifiziert.’* Zentrales Gre-
mium bei der IT-Zusammenarbeit ist der IT-Planungsrat (§1 Abs.1 Nr.1
IT-Staatsvertrag).

Durch Gesetz vom 13. Juli 2017 ist Art. 91c GG um einen weiteren Absatz
erganzt worden.®! Die Vorgabe der Schaffung eines ,iibergreifenden infor-
mationstechnischen Zugangs“ wurde durch das Onlinezugangsgesetz vom
14. August 2017 umgesetzt.*? Ziel ist die erleichterte Auffindbarkeit und
Bereitstellung von Online-Verwaltungsleistungen fiir Biirger und Unterneh-
men.'*® Hierzu soll bis Ende 2022 ein Online-Portalverbund geschaffen
werden (vgl. § 1 OZG). Zur Umsetzung ist eine aus deutscher Sicht beispiel-
lose Zusammenarbeit aller Ebenen erforderlich — hierauf ist noch néher
einzugehen.3

c) Weitere intraféderale Kooperationen

Neben den ausdriicklichen Kooperationsméglichkeiten, die das Grundge-
setz offenhilt, bestehen eine Vielzahl weiterer Formen intraféderaler Zu-
sammenarbeit.!®® Diese umfassend zu systematisieren, féllt nicht leicht,

128 Zur Frage des deklaratorischen oder konstitutiven Charakters der Vorschrift s.
Gropl, in: Maunz/Diirig (Begr.), GG, Art. 91c Rn. 5; Schliesky, in: Bonner Kommen-
tar, Art. 91c Rn. 4.

129 Schliesky, in: Bonner Kommentar, Art. 91c, Rn. 4.

130 Vertrag tber die Errichtung des IT-Planungsrats und tiber die Grundlagen der
Zusammenarbeit beim Einsatz der Informationstechnologie in den Verwaltungen
von Bund und Landern - Vertrag zur Ausfithrung von Artikel 91c GG, BGBL. 2019 I,
S.2852.

131 BGBIL. 20171, S. 2347.

132 BGBI. 20171, S. 3122.

133 BT-Drs. 18/11135, S. 5.

134 Hierzu 2. Teil IV-XI.

135 Vgl. hierzu Vedder, Intrafoderale Staatsvertrége, S. 52 ff.
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sweil gerade das Feld des kooperativen Foderalismus stark durch Improvi-
sation gekennzeichnet ist.“1¢

Insbesondere sind die Ministerprasidenten- und Fachministerkonferen-
zen zu nennen.'’”” Es handelt sich hierbei um eine Zusammenarbeit auf
intergouvernementaler Ebene.!* Die Fachministerkonferenzen sind freiwil-
lige Konferenzen der Linder,® an denen die Minister in der Regel per-
sonlich teilnehmen. Teilweise sind die entsprechenden Bundesminister als
standige Gaste ohne Stimmrecht vertreten.1

Zu den iltesten Konferenzen mit vergleichsweise umfangreichen Gre-
mienstrukturen zdhlen die Innenminister- und die Kultusministerkonfe-
renz.*! Die Themen der Innenministerkonferenz werden von deren sechs
standigen Arbeitskreisen vorbereitet, denen die jeweiligen Abteilungsleiter
der Innenressorts angehoren.*? Die Vorbereitung der Beratungen und Ent-
scheidungen der Kultusministerkonferenz iibernimmt das dort angesiedelte
Gremium der Amtschefkonferenz, welches sich aus den Staatssekretaren
zusammensetzt.*3 Generell unterscheiden sich die Verfahren der einzel-
nen Ministerkonferenzen kaum voneinander.!** Zur Entlastung werden die
Konferenzen in der Regel intensiv durch Vorkonferenzen der Amtschefs
oder der Staatssekretdre vorbereitet.!4>

Die Beschliisse der Konferenzen haben mangels verfassungsrechtlicher
Grundlage eine rein politische Bindungswirkung, solange daraus keine exe-
kutiven oder legislativen Mafinahmen der Lander erwachsen.¢ Die Konfe-
renzen sind auch nicht rechtsfahig;'*” dennoch koénnen ihre Entscheidun-
gen insbesondere in Krisenzeiten von grofler Bedeutung und Tragweite
sein. Wiahrend der Corona-Pandemie in den Jahren 2020/2021 hat die Mi-

136 So Rudolf, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR VI, § 141 Rn. 31.

137 Hierzu Rudolf, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR VI, § 141 Rn. 37 ff.; Vedder, In-
traféderale Staatsvertrége, S. 53 f.

138 Krumm, Foderale Staaten im Vergleich, S. 182 ff.

139 Krumm, Foderale Staaten im Vergleich, S.183f.

140 Rudolf, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR VI, § 141 Rn. 40; vgl. fir die Innenminis-
terkonferenz https://www.innenministerkonferenz.de/IMK/DE/aufgaben/aufgaben
-node.html.

141 https://www.innenministerkonferenz.de/IMK/DE/aufgaben/aufgaben-node.html.

142 Ebenda.

143 https://www.kmk.org/kmk/mitglieder.html.

144 Rudolf, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR VI, § 141 Rn. 41.

145 Ebenda.

146 Krumm, Foderale Staaten im Vergleich, S. 185.

147 Rudolf, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), HStR VI, § 141 Rn. 52.
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nisterprasidentenkonferenz gemeinsam mit der Bundeskanzlerin massive
Einschriankungen des offentlichen und privaten Lebens, darunter weitge-
hende Schlieflungen von Geschiften, Schulen, Universititen und Freizeit-
einrichtungen sowie Kontaktsperren beschlossen.8 Die Beschliisse waren
zunidchst rechtlich unverbindlich, wurden jedoch von allen Bundesldndern
angesichts der Gefahrenlage und der drohenden Uberlastung des Gesund-
heitssystems rechtsverbindlich umgesetzt, wobei einzelne Bundeslinder
auch Abweichungen zugelassen haben.1

4. Schlussfolgerungen

Es hat sich gezeigt, dass insbesondere die multilaterale interbehordliche
Kooperation in den letzten Jahren an Bedeutung gewonnen hat. Mafigeb-
lich hierzu beigetragen haben nicht nur europiische Vorgaben wie die
EU-Dienstleistungsrichtlinie und ihre entsprechende Umsetzung, sondern
auch die Einfithrung des Art.9lc GG und insbesondere dessen jiingste
Ergidnzung in Form eines fiinften Absatzes. Sofern diese rechtlichen Vorga-
ben dazu fithren, dass sich das Zusammenwirken von einer punktuellen
und nur bilateralen Zusammenarbeit hin zu einer multilateralen und dau-
erhaften Zusammenarbeit verdichtet, so liegt der Schluss nahe, dass die
tiberkommenen Organisationsformen des Verwaltungsrechts zur Erkldrung
dieser Phidnomene an ihre Grenzen stof3en. Insoweit konnte die Kategorie
des Netzwerkes eine Losung bieten, um diese Formen der Zusammenarbeit
angemessen zu erfassen, zu systematisieren und hieraus rechtliche Implika-
tionen herzuleiten.

II1. Pluralitdt der Netzwerkverstandnisse
Der Netzwerkbegriff ist vielschichtig und mehrdeutig. Daher ist es nicht

einfach, ihn insbesondere fiir die Verwaltungsrechtswissenschaft greifbar
zu machen. Die Verwaltungsrechtswissenschaft hat aber als ein interdis-

148 Vgl. bspw. den Beschluss der Ministerprasidentenkonferenz vom 22.03.2021, abruf-
bar unter https://www.bundesregierung.de/breg-de/suche/corona-beschluss-22-03
-1880004.

149 Vgl. nur Ersatzverkiindung der Landesverordnung zur Bekdmpfung des Coronavi-
rus SARS-CoV-2 in Schleswig-Holstein (Corona-Bekdmpfungsverordnung) vom
29.05.2021.
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ziplindr orientierter Teil der Rechtswissenschaft’®® ein Interesse an der
Rezeption des Netzwerkbegriffes.!> Dazu ist ein Blick auf das allgemein-
sprachliche Verstandnis und die Bedeutung des Netzwerkbegriffs in ande-
ren Disziplinen sinnvoll.

1. Bildliche und sprachliche Bedeutung

Die Reflexion von Netzwerken mag Verschiedenes vor dem geistigen Au-
ge hervorrufen, etwa ein Spinnennetz. Auch ein gleichmaf3ig gewebtes Fi-
schernetz ist eine naheliegende Assoziation. Etwas weniger plastisch, dafiir
aber umso naheliegender, werden die meisten an das Internet als weltweites
Informationsnetz(-werk) oder an die Sozialen Netzwerke wie Facebook,
Twitter usw. denken. Das Internet selbst enthdlt eine beachtliche Menge an
Eintrdgen iiber Netzwerke. Die Google-Suche nach dem Begriff ,Netzwerk"
ergibt {iber 137 Millionen Treffer, wihrend die Stichworte ,, Angela Merkel®
93,5 Millionen und die ,,Europiische Union“ 89 Millionen Treffer erhalten.

Gemein ist den beschriebenen Phdnomenen aus bildlich-metaphorischer
Sicht, dass sie aus dezentral angeordneten Netzknotenpunkten, die mitein-
ander verkniipft sind, bestehen.>? Netzwerke scheinen bildlich betrachtet,
anders als die bekannte ,Pyramide” der Verwaltungsorganisation, vorran-
gig tiber nicht-hierarchische Strukturen zu verfiigen.!>* Teilweise wird ange-
nommen, ein Netzwerk verfiige iiber kein steuerndes Zentrum.>* Diese
Erkenntnis vertrdgt sich aber nur schwer mit dem Bild des Netzes, in
dessen Mitte die Spinne sitzt und auf ihre Beute wartet.> Es zeigt sich,
dass die Bilder den Zugang zum Begriff erleichtern, aber auch erschweren
kénnen.16

150 Dazu Burgi, Die Verwaltung, Beiheft 12 (2017), S. 33 ff.

151 Zur Rezeptionstheorie mit Bezug auf Netzwerke Liidemann, in: Boysen et al.
(Hrsg.), Netzwerke, S. 266 ff.

152 Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 96.

153 So auch Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 96; Schéndorf-Haubold, in: Boysen
et al. (Hrsg.), Netzwerke, S.149 (151); anders, jedoch nicht mit Blick auf die Me-
tapher Mollers, in: Oebbecke (Hrsg.), Nicht-normative Steuerung in dezentralen
Systemen, S. 285 (302).

154 Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 96.

155 Ahnlich Kemmerer, in: Boysen et al. (Hrsg.), Netzwerke, S. 195 (207).

156 Ahnlich Kemmerer, in: Boysen et al. (Hrsg.), Netzwerke, S.195 (207): ,Ist das
Spinnennetz (...) iberhaupt ein Netz?
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Das Netzwerk kann viele Formen und Ausgestaltungen annehmen und
es kann in unzidhlige Richtungen gedeutet werden.!>” Es handelt sich losge-
16st von verschiedenen Kontexten und Wissenschaftsdisziplinen zunéchst
um eine Metapher,®® also um einen Begriff, der auf der Grundlage eines
Vergleiches auflerhalb seines eigentlichen Bereichs in {ibertragener Bedeu-
tung verwendet wird."®® Bildliche Metaphern kénnen einen Zugang in
eine vertiefte wissenschaftliche Analyse bieten.!®® Dies wird anhand des
Netzwerkes besonders deutlich: Als ,Metapher mit Leitbildcharakter” nutzt
es den iiberschieflenden Deutungsgehalt und die Suggestivkraft abstrahie-
render Bilder zur Lenkung des Denkens und Verhaltens des Adressaten
auf ein bestimmtes Ziel.'! Die Nutzung bestimmter Bilder ist eine haufig
anzutreffende Vorgehensweise, auch unter Rechtswissenschaftlern.'®? Den
theoretischen Unterbau kann ein Bild jedoch nicht ersetzen. Erst wenn
es gelingt, der Metapher ein theoretisches wissenschaftliches Konzept zu
verleihen, wird sie zum wissenschaftlichen Begriff.!o3

Schon bei der ersten Anndherung an die im Kopf erzeugten Bilder
féllt auf, dass es sich hierbei sprachlich betrachtet nicht um Netzwerke,
sondern um Netze handelt.!®*  Netz“ (abgeleitet vom althochdeutschen
»nezzi“) bezeichnet definitorisch ein aus Maschen bestehendes Geflecht,
das zu verschiedenen Zwecken unterschiedlich ausgeformt sein kann.!6®
Ein ,Werk® (althochdeutsch ,werc®) ist die der Bewaltigung einer grofien
Aufgabe dienende Tatigkeit, Wirksamkeit oder Arbeit.!®® Zusammengefasst
ergeben die Begriffe eine Tiétigkeit innerhalb eines mehr oder weniger sys-
tematisch angelegten Gebildes zur Bewiltigung einer konkreten Aufgabe.'”

157 Ahnlich Kemmerer, in: Boysen et al. (Hrsg.), Netzwerke, S.195 (204).

158 Vgl. Mollers, in: Oebbecke (Hrsg.), Nicht-normative Steuerung in dezentralen
Strukturen, S. 285 (286 f.).

159 ,Metapher®, bereitgestellt durch das Digitale Worterbuch der deutschen Sprache,
https://www.dwds.de/wb/Metapher.

160 Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 97.

161 Vofskuhle, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-AfSmann/Vof8kuhle (Hrsg.), GVwR I, §1
Rn. 42, Fn. 234.

162 Kemmerer, in: Boysen et al. (Hrsg.), Netzwerke, S. 196 (206).

163 Mollers, in: Oebbecke (Hrsg.), Nicht-normative Steuerung in dezentralen Systemen,
S.285 (287); Kemmerer, in: Boysen et al. (Hrsg.) Netzwerke, S.195 (206).

164 Zur Differenzierung Gieff§mann, Netze und Netzwerke, S. 16 ff.

165 ,Netz', bereitgestellt durch das Digitale Worterbuch der deutschen Sprache, abruf-
bar unter https://www.dwds.de/wb/Netz.

166 ,Werk", bereitgestellt durch das Digitale Worterbuch der deutschen Sprache, https://
www.dwds.de/wb/Werk.

167 Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 99.
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Mehr als dem Netz, haftet also dem Netzwerk etwas Dynamisches, namlich
eine Tatigkeit, an. Diese sprachliche Feinheit hat sich auch bereits in der
rechtlichen Einordnung niedergeschlagen: Netzwerke werden teilweise als
Kategorie des Organisationsrechts, teilweise aber auch als Kategorie der
Handlungsformenlehre aufgefasst.168

2. Bedeutung in anderen Disziplinen

Wie bereits angedeutet, ist der Netzwerkbegriff kein originér rechtswissen-
schaftlicher Begriff.!'> Er wurde von anderen Disziplinen entwickelt, durch
welche er unterschiedlich verwendet wird.””® Die Netzwerkforschungen der
verschiedenen Wissenschaften konnen nicht streng getrennt voneinander
betrachtet werden; vielmehr haben sie sich gegenseitig beeinflusst, sodass
hier ein ganzer Zweig interdisziplindrer Forschung entstanden ist.!”!

Der Rezeption des Netzwerkbegriffs durch die Rechtswissenschaft ist
die Erkenntnis, wie der Begriff in den anderen Wissenschaften verstanden
und gebraucht wird, vorgeschaltet. Dabei soll auch das Begriffsverstindnis
der Disziplinen Erwdhnung finden, die nicht klassischerweise zu den juris-
tischen Nachbarwissenschaften zihlen. Es geht an dieser Stelle nicht um
die vertiefte Auseinandersetzung mit fremden Methoden; dies kann eine
rechtswissenschaftliche Arbeit auch nicht leisten.1”2

a) Mathematische Graphentheorie
Als ,Ursprung” der Netzwerke ist interessanterweise die Mathematik be-

zeichnet worden.””® Das hat den Hintergrund, dass Netzwerke, unabhéngig
vom wissenschaftlichen Kontext, auf eine bestimmte Grundform zuriickge-

168 Boysen et al., in: Boysen et al. (Hrsg.), Netzwerke, S.289 (293f.). - S. dazu unten,
1. Teil IV. 2. e).

169 Siegel, Entscheidungsfindung im Verwaltungsverbund, S. 14; Sydow, Verwaltungsko-
operation in der Europiischen Union, S. 79.

170 Kielmansegg, in: Boysen et al. (Hrsg.), Netzwerke, S. 83 (85).

171 Vgl. Philipp, Netzwerkforschung zwischen Physik und Soziologie; Fuhse, Soziale
Netzwerke; Stegbauer/HdufSling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung.

172 Vgl. Liidemann, in: Boysen et al. (Hrsg.), Netzwerke, S. 266 (276).

173 Vgl. Ladeur, FS Bull, S. 639 (640).
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fithrt werden kénnen.'” Diese Grundformen lassen sich am besten zeich-
nerisch visualisieren.””> Dass sich derartige Zeichnungen auch mathema-
tisch erklaren und analysieren lassen, zeigt die Graphentheorie.l”® Sie geht
auf Leonard Euler zuriick, der 1736 eine Losung fiir das ,Konigsberger
Briickenproblem® fand.””” Noch heute werden in der Praxis mit Hilfe der
Graphentheorie Probleme etwa im Bereich von schnellen Verkehrsverbin-
dungen in Stadten gelost.I”8

Nach dem Verstindnis der Graphentheorie handelt es sich bei Netzwer-
ken um eine bestimmte Form von Graphen. Wie alle Graphen enthalten
Netzwerke bestimmte Elemente, ndmlich Knoten und Kanten.””® Das Netz-
werk unterscheidet sich von anderen Graphen in erster Linie dadurch,
dass es Maschen enthilt.!8" Eine Masche besteht aus mehreren Knoten, die
iber Kanten derart miteinander verbunden sind, dass jeder Knoten einmal
durchlaufen wird.!®! Die Verbindung von zwei Knoten mit einer Kante
bildet noch kein Netzwerk, da dieses mehr als zwei Akteure, d.h. Knoten,
voraussetzt. Auch die rein lineare Verbindung mehrerer Knoten ist kein
Netzwerk.!82

Mittels der Graphentheorie lasst sich u.a. darstellen, wie die Verbindung
zwischen zwei Knoten im Netzwerk ausgestaltet ist. Ist die Beziehung
asymmetrisch, weil beispielsweise ein Knoten vom anderen Nachrichten
empfangt, bezeichnet man den Graphen als gerichtet. Ist die Beziehung
symmetrisch, kommt es also bei einer Kante nur darauf an, welche Kno-

174 Malzer, Vertragsverbiinde und Vertragssysteme, S.100; Sommerfeld, Verwaltungs-
netzwerke, S. 99 f.; Kielmansegg, in: Boysen et al. (Hrsg.), Netzwerke, S. 83 (85).

175 Darstellung bei Malzer, Vertragsverbiinde und Vertragssysteme, S.102 mw.N.; s.
hierzu auch Straus, in: Stegbauer/Hauf8ling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung,
S.527ft.; Krempel, in: Stegbauer/Hauf8ling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung,
S.5391f.

176 Zur Graphentheorie insgesamt Diestel, Graphentheorie; Brandes, Graphentheorie,
in: Stegbauer/Hauflling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung, S. 345 ff.

177 Brandes, in: Stegbauer/Hauflling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung, S.345.
Die Fragestellung lautete, ob es einen Rundgang durch die Stadt Konigsberg gebe,
der jede der sieben Briicken iiber den Fluss Pregel nur einmal benutze. Euler konnte
mathematisch beweisen, dass es einen solchen Rundgang nicht geben konnte. S.
dazu https://de.wikipedia.org/wiki/Graphentheorie.

178 http://page.math.tu-berlin.de/~felsner/Lehre/GrTh05/Graphentheorie.pdf.

179 Brandes, in: Stegbauer/Haufiling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung, S. 346.

180 Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 99 f.

181 Ebenda.

182 Malzer, Vertragsverbiinde und Vertragssysteme, S. 102.
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ten durch sie verbunden sind, handelt es sich um einen ungerichteten
Graphen.!83

Die Struktur von Netzwerken kann weiter durch die Bildung verschiede-
ner Typen konkretisiert werden. Die Typen lassen sich grob einteilen in
Maschennetze, sternformige Netze und Ringnetze.!8* Sofern jeder Knoten
mit allen anderen Knoten i{iber Kanten verbunden ist, ist das Netzwerk
wvollvermascht; im Ubrigen ist es lediglich ,teilvermascht Im rein ring-
formigen Netzwerk ist jeder Knoten nur mit seinen zwei Nachbarknoten
verbunden; das sternférmige Netzwerk weist einen Knoten im Zentrum
auf, der mit Randknoten verbunden ist, ohne dass diese untereinander
Verbindungen aufweisen.!®> Die verschiedenen Netzwerktypen lassen sich
theoretisch untereinander kombinieren, sodass jeweils Mischformen entste-
hen.!86

Nach alledem stimmen Netzwerke im Sinne der Graphentheorie mit
der allgemeinsprachlichen Definition von Netzwerken hinsichtlich der
vorhandenen Netzwerkelemente iiberein. Aufgrund der Méglichkeit, auch
komplexe soziale, biologische, computerwissenschaftliche oder behordli-
che Netzwerke auf eine zeichnerische Grundform zuriickzufiihren und be-
stimmte Eigenschaften zu berechnen, hat die Graphentheorie fiir die trans-
und interdisziplindre Netzwerkforschung einen wichtigen Stellenwert er-
reicht.’¥

b) Informatik

Mit der zunehmenden Vernetzung von Computern hat der Netzwerkbegriff
auch in der Informatik eine zentrale Rolle eingenommen. Er wird hier
in einem technischen Sinne verwendet, wonach es sich bei einem Com-
puternetzwerk um ein System von autonomen und rdumlich getrennten
Computern handelt, die durch Dateniibertragungs- und Vermittlungsein-
richtungen sowie Ubertragungsmedien miteinander verbunden sind.!88

183 Brandes, in: Stegbauer/Haufiling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung, S. 346 f.

184 Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 101 m.w.N.

185 Ebenda.

186 Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 101.

187 Vgl. Philipp, Netzwerkforschung zwischen Physik und Soziologie, S. 60f.; Brandes,
in: Stegbauer/Hauf8ling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung, S. 345 ff.

188 Scherff, Grundkurs Computernetzwerke, S. 3.

49

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748941033-27
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Erster Teil: Verwaltungszusammenarbeit durch Netzwerke

Das bis dato grofite Netzwerk aus Computern bildet das Internet. Dieses
besteht aus einer Vielzahl einzelner Rechnernetze, die iiber Router mitein-
ander verbunden sind.’®® Um das World Wide Web in seiner Komplexitat
auch nur ansatzweise erfassen zu konnen, hat die Computerwissenschaft
den Gedanken des ,neuronalen Netzwerkes aus den Neurowissenschaf-
ten!0 aufgegriffen, wodurch deutlich wird, wie iibergreifend Erkenntnis-
se anderer Disziplinen bei der Erforschung von Netzwerken genutzt wer-
den.®! Mithilfe des ,kiinstlichen neuronalen Netzwerks“ konnen Einfliisse
einzelner Rechner bzw. Rechnergruppen auf ein grofieres Rechnernetzwerk
untersucht werden. Hierbei wird erforscht, inwiefern Rechenleistungen
kombiniert und optimiert werden kénnen bzw. welche netzwerkartigen
Anordnungen getroffen werden miissen, um den Ausfall einzelner Rechner
zu kompensieren.'?

Nach allgemeinem Sprachverstindnis enthilt der Netzwerkbegriff keine
Aussage dariiber, ob ein Netzwerk hierarchisch aufgebaut sein kann.’?
Bei Computernetzwerken jedenfalls sind Uber-Unterordnungsverhiltnisse
mdoglich und zum Teil sogar in der Regel gewiinscht. Beispielhaft kann das
interne Rechnernetzwerk eines Unternehmens genannt werden: Nicht alle
Netzwerkteilnehmer haben die gleichen Zugriffsrechte auf die Dateien des
Netzwerkes. Mochten Teilnehmer Zugriff auf bestimmte Dateien erhalten,
deren Zugang grundsatzlich eingeschrinkt ist, miissen sie die Erlaubnis
des jeweiligen Administrators erhalten. Insoweit steht der Administrator
hierarchisch uber dem einzelnen Teilnehmer und kann entscheiden, ob
dieser einen Zugriff erhilt oder nicht.!**

Ganz im Sinne der Interdisziplinaritit des Netzwerkbegriffs bleiben auch
die Erkenntnisse der Informatik iiber technische Netzwerke nicht losgelost
von den anderen Disziplinen: Die Informations- und Kommunikations-
technologie folgt der Logik der Computernetzwerke und bildet somit die

189 Scherff, Grundkurs Computernetzwerke, S. 10.

190 Vgl. Baev, Biological Neural Networks.

191 Zhang, Artificial Higher Order Neural Networks for Computer Science and Engi-
neering.

192 Schwind, Netzwerke im Européischen Verwaltungsrecht, S.21; Hsu, Computer Net-
works, S.7f.

193 Vgl. oben, 1. Teil ITI. 1.

194 Eine andere Frage ist es, welche Person aus rechtlicher Sicht hieriiber zu entschei-
den hat (bspw. die Geschaftsfilhrung des Unternehmens).
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Grundlage dafiir, dass das Netzwerk als Modell auf gesellschaftliche und
staatliche Strukturen tibergreift.'*>

In der Informatik existiert nicht nur ein eigenes Begriffsverstindnis
des Netzwerks. Computerprogramme ermdglichen es zudem, komplizierte
Netzwerke jeglicher Art, beispielsweise soziale Netzwerke, mit Hilfe von
Algorithmen visuell darzustellen.!® Angesichts der enormen Datenmengen,
die durch das Internet produziert werden, sind numerische Datensitze von
Netzwerken nur schwer zu analysieren. Daher werden graphisch-visuelle
Darstellungen immer hiufiger gebraucht.!”

c) Soziologie

Im Bereich der Sozialwissenschaften hat sich die Netzwerkforschung!®®
als eigener Forschungszweig etabliert.!”” Sie beschaftigt sich mit der em-
pirischen Untersuchung von sozialen Strukturen mit Blick auf die Bezie-
hungsgeflechte zwischen den beteiligten Akteuren.?’® Hierbei wendet sie
verschiedene Theorien und Methoden an und versteht sich als Teil der
tibergeordneten inter- und transdisziplindren Netzwerkforschung.??! Zen-
traler Betrachtungsgegenstand sind soziale Netzwerke im weiten Sinne; es
handelt sich jedoch um ein heterogenes und dynamisches Forschungsfeld,
welches eine Vielzahl von Blickwinkeln einnimmt.292 Dazu zahlt auch die
Verkniipfung von Netzwerken und Systemtheorie.

195 Schliesky, DOV 2009, 641 (643).

196 Krempel, in: Stegbauer/Héauflling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung, S. 539.

197 Ebenda.

198 Haufig wird lediglich der Begriff ,Netzwerkforschung® verwendet; er ist dann
zumeist auf die sozialwissenschaftliche Forschung iiber Netzwerke bezogen, die
jedoch inter- und transdisziplindr arbeitet, s. Stegbauer, Grundlagen der Netzwerk-
forschung, sowie weitere Béande aus der sozialwissenschaftlichen Reihe ,Netzwerk-
forschung®

199 Umfassend: Stegbauer/HdufSling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung.

200 Fuhse, Soziale Netzwerke, S. 14.

201 S. die Beitrage zu Methoden und Theorien in Stegbauer/Hdufling (Hrsg.), Hand-
buch Netzwerkforschung, S. 237 ff. sowie Fuhse, Soziale Netzwerke, S. 41 ff.

202 Stegbauer/Hiufling, in: Stegbauer/Hauflling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkfor-
schung, S. 57.

51

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748941033-27
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Erster Teil: Verwaltungszusammenarbeit durch Netzwerke

aa) Soziale Netzwerke

Soziale Netzwerke sind kein Phanomen, welches erst im Zuge der Entwick-
lung von Facebook, Twitter und anderen sog. sozialen Medien erforscht
wurde. Bereits lange vor dem Aufstieg dieser Dienste??® untersuchte man
soziale Netzwerke u.a. hinsichtlich ihrer Entstehung, den Beziehungen
zwischen den Mitgliedern und ihrem Verhalten.2%4 SchliefSlich bilden die
sog. sozialen Medien nur eine kleine Teilmenge aus der Welt sozialer Netz-
werke.2% Nichtsdestotrotz haben Technologie und Internet ihre Entwick-
lung stark begiinstigt und beeinflusst, sodass die heutige Gesellschaft von
manchen als ,Netzwerkgesellschaft“ bezeichnet wird.206

Hinsichtlich der grundlegenden Definition entspricht das Netzwerkver-
standnis der Soziologie im Wesentlichem dem allgemein-mathematischen
Verstandnis.?” Hiernach besteht ein soziales Netzwerk aus einem Set von
Knoten (nodes) einer gewidhlten Abgrenzung und den dort bestehenden
oder nicht bestehenden Verbindungen (ties).28 Die im Netzwerk bestehen-
den Verbindungen sind in der Regel gleichbedeutend mit Beziehungen.2
Die Netzwerkforschung untersucht, wie die Beziehungen beschaffen sind
und wie sie sich erfassen lassen.?l® Wie die Kanten im mathematischen Gra-
phen konnen die Beziehungen gerichtet oder ungerichtet sein; ungerichte-
te, d.h. symmetrische Beziehungen sind beispielsweise Freundschaften, Lie-
bes- oder Geschiftsbeziehungen.?!! Zuneigung oder Loyalitdt bezeichnen
hingegen eine asymmetrische Beziehung.?'? Die Netzwerkakteure sind zu-
meist Individuen; es kann sich aber auch um wirtschaftliche oder staatliche

203 Soziale Netzwerke wie Facebook, Twitter, Instagram etc. werden teilweise auch
als Plattformen oder Intermediére bezeichnet (vgl. § 2 Abs. 2 Nr. 16 Medienstaatsver-
trag).

204 Schdfers, Einfithrung in die Soziologie, S. 113 f.

205 Fuhse, Soziale Netzwerke, S.13f.

206 Umfassend Castells, Der Aufstieg der Netzwerkgesellschaft.

207 S. hierzu oben, 1. Teil IIL. 1., 2. a).

208 Wasserman/Faust, Social network analysis, S.20; Stegbauer, Grundlagen der Netz-
werkforschung, S. 6.

209 Stegbauer, Grundlagen der Netzwerkforschung, S. 6.

210 Stegbauer, Grundlagen der Netzwerkforschung, S.7.

211 Fuhse, Soziale Netzwerke, S. 15.

212 Fuhse, Soziale Netzwerke, S.15f.
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Organisationen oder um Staaten handeln.?® Der soziologische Netzwerk-
begriff enthélt somit keine Aussage iiber die konkrete Art der Akteure.

Im Vergleich zu anderen sozialen Gebilden sind soziale Netzwerke offe-
ner im Hinblick auf Mitgliedschaftsstrukturen und zumeist von kiirzerer
Dauer.?"* Soweit sie als Organisations- bzw. Kooperationsform verstanden
werden, werden sie hdufig als lernfihig, flexibel und dynamisch beschrie-
ben.?>

Teilweise versteht man sie gar als Strukturen, die grenzenlos expandieren
kénnen.?'® Die Beschreibung als offene Struktur weicht insoweit vom tech-
nischen Netzwerkverstindnis ab, als dass bei letzterem eine Abgrenzung
der Knoten vorgenommen wird. Die Abgrenzung, also die Bestimmung,
was zum Netzwerk gehort, wird in der Regel fiir die Untersuchung des-
selben als erforderlich erachtet.?” Die fehlende Abgrenzbarkeit erschwert
nicht nur die sozialwissenschaftliche Netzwerkanalyse, sondern méglicher-
weise auch die Anschlussfahigkeit in rechtliche Kategorien.

Uber die Betrachtung einzelner sozialer Netzwerke und ihrer Strukturen
hinaus haben sich zudem Theorien herausgebildet, wonach im Informati-
onszeitalter alle zentralen Funktionen und Prozesse, in allen Daseinsberei-
chen der Gesellschaft, zunehmend in Netzwerken organisiert sind.?'® Diese
Entwicklung wird mitunter auf die Moglichkeiten der vernetzten Informati-
onstechnologie zurtickgefiihrt.?’ Nach dieser Vorstellung sind nicht mehr
Klassen oder Systeme die vorherrschende Sozialstruktur, sondern Netzwer-
ke, 220

Als empirische Wissenschaft wendet die Soziologie dabei u.a. Metho-
den wie die Graphentheorie,??! Berechnungen mittels Beziehungsmatrixen,
Dyaden- und Triadenanalysen und die Blockmodellanalyse an.???

213 Fuhse, Soziale Netzwerke, S.16; Stegbauer, Grundlagen der Netzwerkforschung,
S.50 Fn. 9.

214 Schdfers, Einfithrung in die Soziologie, S. 114.

215 Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 108.

216 Castells, Der Aufstieg der Netzwerkgesellschaft, S. 569.

217 Stegbauer, Grundlagen der Netzwerkforschung, S. 7.

218 Castells, Der Aufstieg der Netzwerkgesellschaft, S.567; Schdfers, Einfithrung in die
Soziologie, S.243.

219 Vgl. oben, 1. Teil I1I. 2. b.

220 Fuhse, Soziale Netzwerke, S. 13.

221 S.0.1. Teil IIL. 2. a).

222 Vertiefend zu den Methoden s. die Beitrage von Brandes, Lerner und weiteren in
Stegbauer/Hauflling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung, S. 339 ff.
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bb) Netzwerke in der (soziologischen) Systemtheorie

Die Systemtheorie hat nicht nur innerhalb der Sozialwissenschaften, son-
dern auch bei Rechtswissenschaftlern und -theoretikern Anklang gefun-
den.??® Die Bedeutung des Netzwerkbegriffs im Rahmen der Systemtheo-
rie ist jedoch weniger leicht zu bestimmen. Niklas Luhmann, wichtiger
Vertreter der Systemtheorie, verwendet den Begriff in seinen Werken in
unterschiedlichen Zusammenhéngen.??* So verwundert es nicht, dass die
hinter dem Begriff stechende Theorie von Luhmann zumeist nicht nidher
erlautert wird.??> Das bedeutet jedoch nicht, dass Netzwerke in der System-
theorie nur eine untergeordnete Rolle spielen, im Gegenteil: Sie werden
insbesondere im Zusammenhang mit ,,sozialen Systemen“ relevant.?26
Interessant ist die Befassung mit der Systemtheorie schon deshalb, weil
sie fiir sich den Anspruch erhebt, universell zu sein, das heif$t den gesamten
Bereich der Wirklichkeit abzudecken.??” Nach der Systemtheorie unterglie-
dert sich die Lebenswirklichkeit in eine Vielzahl von Systemen.??8 Hierzu
zéhlen beispielsweise Gkologische Systeme, Familiensysteme, Maschinen,
Organismen, soziale Systeme oder psychische Systeme.?? Die Systemtheo-
rie greift damit auf andere Wissenschaften aus und wagt den Versuch, sys-
temtheoretische Erkenntnisse anderer Disziplinen zu nutzen. So definiert
Luhmann zentrale Begriffe einer ,allgemeinen® Systemtheorie, die fiir alle
verschiedenartige Systeme, das heif3t nicht nur soziale, gelten sollen.?3? We-
sentlich ist u.a. die Annahme, dass die Systeme selbstreferentiell sind, das
heif3t, dass sie in der Lage sind, Beziehungen zu sich selbst herzustellen.?’!
Zudem grenzen sich die Systeme von ihrer Umwelt deutlich ab;?* dies wird
von einigen als Widerspruch zum Netzwerk angesehen, da ein Netzwerk

223 Vgl. Huber, Systemtheorie des Rechts, S.202ff; Di Fabio, in: Kirchhof/Ma-
gen/Schneider (Hrsg.), Was weifl Dogmatik?, S. 63 ff.

224 Bommes/Tacke, Soziale Systeme 13 (2007), 9 (10 f.); Schwind, Netzwerke im Europa-
ischen Verwaltungsrecht, S. 32.

225 Schwind, Netzwerke im Europdischen Verwaltungsrecht, S. 32.

226 Holzer/Fuhse, in: Stegbauer/Hauflling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung,
S. 313 ff.; Schwind, Netzwerke im Europdischen Verwaltungsrecht, S. 33 ff.

227 Vgl. Luhmann, Soziale Systeme, S. 33.

228 Vgl. Luhmann, Soziale Systeme, S.16; Schwind, Netzwerke im Europdischen Verwal-
tungsrecht, S. 31.

229 Vgl. Luhmann, Soziale Systeme, S. 16; Berghaus, Luhmann leicht gemacht, S. 24.

230 Vgl. Luhmann, Soziale Systeme, S. 12, 32; Berghaus, Luhmann leicht gemacht, S. 25.

231 Luhmann, Soziale Systeme, S. 31.

232 Vgl. Luhmann, Soziale Systeme, S. 242 ff.
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keine Grenzen habe.?*® Dem kann zumindest aus Sicht des allgemein-ma-
thematischen Netzwerkverstindnisses widersprochen werden, nach dem
ein Netzwerk auch in sich geschlossen sein kann.

Im Hinblick auf die ,sozialen Systeme“ wird jeder soziale Kontakt als
System begriffen, bis hin zur Gesellschaft als Gesamtheit aller moglichen
Kontakte.** Ein Gebilde aus einer Vielzahl von Kontakten zwischen Perso-
nen kann nach der allgemein-mathematischen Definition als ein Netzwerk
bezeichnet werden. Fraglich ist daher, in welchem Verhaltnis ,Netzwerke“
zu ,sozialen Systemen® stehen.?3

Entscheidend ist bei sozialen Systemen weniger das einzelne Individuum
als vielmehr die Beziehung zwischen Individuen.?*® Nicht die Ansamm-
lung von Menschen, sondern das Kommunikationsgeschehen macht die
Gesellschaft aus. Die einzelne Kommunikation wiederum findet im ,Netz-
werk systemeigener Operationen® statt. Demnach werden soziale Systeme
verstanden als Zusammenhang aufeinander folgender und aufeinander be-
zogener Operationen; im Vordergrund steht die Kommunikation, nicht
der Akteur.?3” Netzwerke hingegen sind aus der Sicht heutiger Netzwerkfor-
schung eine Menge von Akteuren, die miteinander verbunden sind.?3

Aus der Sicht Luhmanns kann ein Netzwerk den Unterfall eines sozialen
Systems bilden, soweit es um die Erfassung netzwerkartiger Beziehungs-
strukturen aus der Lebenswirklichkeit geht.?*® Er hat Netzwerke folgender-
maflen beschrieben:

»Netzwerke des wechselseitigen Gunsterweises haben nicht die Kapazitit,
eigene Institutionen zu bilden. Sie operieren ad hoc, auf der Basis dyadi-
scher Beziehungen, hdufig mit Vermittlern, (...). Das macht die Netzwerke
als ganze ungreifbar. Die Schwdiche, was Institutionalisierung betrifft, ist
also zugleich die Stirke dieser Systeme. Sie lassen sich nicht reformieren,
nicht organisieren, nicht zentralisieren. 240

233 Holzer/Fuhse, in: Stegbauer/Hauflling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung,
S.313.

234 Luhmann, Soziale Systeme, S. 33.

235 S. hierzu auch Schwind, Netzwerke, S. 33 ff.

236 Holzer/Fuhse, in: Stegbauer/Hauflling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung,
S.313.

237 Ebenda.

238 Stegbauer, Grundlagen der Netzwerkforschung, S.6 mw.N.; Castells, Der Aufstieg
der Netzwerkgesellschaft, S. 568.

239 Vgl. Luhmann, Die Soziologie und der Mensch, S. 239.

240 Luhmann, Die Soziologie und der Mensch, S. 239.
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Dem wird zum Teil widersprochen. Das Gegenteil sei der Fall: Netzwerke
seien gegeniiber sozialen Systemen der allgemeinere Begriff.24! Kulturelle
Begriffe, Personen und Kommunikationen seien in Netzwerken miteinan-
der verkniipft; diese wiirden sich in Ausnahmefillen zu sozialen Systemen
wie Gruppen zusammenschliefen.?*?

d) Geschichtswissenschaften

Die Geschichtswissenschaft ist eine weitere Disziplin, die sich mit Netz-
werken beschaftigt. Anwendungsfelder sind hier u.a. die Erforschung stid-
tischer, kirchlicher, staatlicher und sonstiger Eliten,?*? die mittelalterliche
Stadtgeschichtsforschung,?** der europdische Handel im Mittelalter?*> so-
wie die Herrschaftsstrukturen des ,Heiligen Romischen Reiches deutscher
Nation“ 24 (ca. 936 bis 1806).247

Im Zentrum stehen dabei im Wesentlichen zwei Untersuchungsinteres-
sen: Wirtschaftshistoriker fragen u.a. nach der Bedeutung verschiedener
Formen sozialer Vernetzungen fiir wirtschaftlichen Erfolg.?*® Demgegen-
iiber zielen Untersuchungen von Sozialhistorikern auf die Einbettung his-
torischer Akteure in soziale Netzwerke.?*® Den Ausgangspunkt bildet der
schon bekannte sozialwissenschaftliche Netzwerkbegriff; bei Wirtschafts-

241 Holzer/Fuhse, in: Stegbauer/Hauflling (Hrsg.), Handbuch Netzwerkforschung,
S.313 (316) mw.N.

242 Ebenda.

243 Selzer/Ewert, in: Fouquet/Gilomen (Hrsg.), Netzwerke im europdischen Handel des
Mittelalters, S. 21 (22) m.w.N.

244 Vgl. Johanek, in: Maier/Hodl (Hrsg.), Schauplatz Mittelalter Friesach, S.115; Selzer/
Ewert, in: Fouquet/Gilomen, Netzwerke im europdischen Handel des Mittelalter,
S.23.

245 Hierzu im Ganzen Fouquet/Gilomen (Hrsg.), Netzwerke im europdischen Handel
des Mittelalters.

246 Ausfiihrlich zu dieser heutzutage gebrauchlichen, nicht ganz korrekten Bezeichnung
Zeumer, Heiliges Romisches Reich deutscher Nation.

247 Mit besonderem Augenmerk auf die Zeit von 1225 bis 1235 Gramsch, Das Reich als
Netzwerk der Fiirsten.

248 Reitmayer/Marx, in: Stegbauer/Hauflling, Handbuch Netzwerkforschung, S.869
(870£).

249 Ebenda.
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historikern steht der institutionenékonomische Begriff im Vordergrund.?>°
Zumeist kommen lediglich die Ansitze der Netzwerkanalyse zum Ein-
satz.2!

aa) Netzwerkartige Strukturen im ,,Heiligen Romischen Reich®

Teilweise wird im Zusammenhang mit dem ,Heiligen Romischen Reich®
von einem ,Netzwerk der Fiirsten“ oder gar von einem ,Netzwerk Reich®
gesprochen.?? Es finden sich aber auch kritische Stimmen.?>* Fraglich und
daher klarungsbediirftig ist jedoch, worin die Geschichtswissenschaft den
Zusammenhang zwischen den Herrschaftsstrukturen im Reich und dem
Modell des Netzwerkes sieht.

Das Reich bestand aus einer Vielzahl von kleinen und groflen Fiirsten-
und Herzogtiimern, Konigreichen, Grafschaften und Reichsstadten.?>* Es
handelte sich nicht um einen Nationalstaat nach heutigem Verstindnis,?>
sondern um einen Personenverbandsstaat,2® in welchem die Herrschaft
aufgrund eines gegenseitigen, personlichen Abhéngigkeitsverhiltnisses aus-
getibt wurde.?>” Die Bezeichnung als Personenverbandsstaat dient vorder-
griindig der Abgrenzung zum Territorialstaat.>® Die Grundherrschaft war
die haufigste Form des sozialen Abhangigkeitsverhaltnisses.?> Sie bestand
aus einzelnen, oft weit voneinander entfernt gelegenen Fronhéfen; teilwei-
se entstanden ganze Verwalterdynastien, die entweder auf weltlicher oder
geistlicher Grundherrschaft beruhten.2’® Die Grundherrschaft wies somit
eine dezentralisierte Struktur auf, in der verschiedenste Rechtsbeziehun-

250 Vgl. Selzer/Ewert, in: Fouquet/Gilomen, Netzwerke im européischen Handel des
Mittelalter, S. 21ft.; Reitmayer/Marx, in: Stegbauer/Haufiling, Handbuch Netzwerk-
forschung, S. 869 ff.; Gramsch, Das Reich als Netzwerk der Fursten, S. 24 f.

251 Reitmayer/Marx, in: Stegbauer/Hauflling, Handbuch Netzwerkforschung, S. 869.

252 Gramsch, Das Reich als Netzwerk der Fiirsten, S. 167, 359.

253 So etwa bei Hitzbleck/Hiibner, Die Grenzen des Netzwerks 1200-1600.

254 Vgl. die historischen Karten bei Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, Anhang.

255 Ehlers, in: Angermann (Hrsg.), Lexikon des Mittelalters, Bd. VI, Sp. 1037 f.

256 Der Begriff geht zuriick auf den osterreichischen Historiker Theodor Mayer, s.
Mayer, in: Kampf (Hrsg.): Herrschaft und Staat im Mittelalter, S. 284 (289 ff.).

257 Boldt, Deutsche Verfassungsgeschichte Bd. I, S. 86.

258 Mayer, in: Kampf (Hrsg.): Herrschaft und Staat im Mittelalter, S.284 (294); Boldt,
Deutsche Verfassungsgeschichte Bd. I, S. 86.

259 Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, § 7 Rn. 6.

260 Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, § 7 Rn. 7.

57

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748941033-27
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Erster Teil: Verwaltungszusammenarbeit durch Netzwerke

gen den Rechtsstatus der Menschen zum Grundherrn prigten.?®! Einem
Grundherrn zu dienen, fithrte nicht zwangsldufig zum Status als Sklave;
es gab auch frei Dienende. Als Gegenleistung zu den Diensten und Ab-
gaben bot der Grundherr seinen Untergebenen Schutz. Im Unterschied
zur Herrschaft im Territorialstaat waren die Horigen weniger aufgrund
ihres im Reich liegenden Wohnsitzes der raumlich ausgeiibten Staatsgewalt
unterworfen, sondern vielmehr aufgrund ihrer durch verschiedene Rechts-
beziehungen geprégten Abhéngigkeit vom Grundherrn.?®> Damit war der
Herrschaftsanspruch mehr personen- und weniger raumgebunden als im
heutigen Territorialstaat. Diese entgrenzende und entdifferenzierende Wir-
kung wird gleichsam den Netzwerken zugesprochen.?> Denn das perso-
nenverbandsrechtliche Denken nimmt, genau wie das Netzwerkdenken,
die vielféltig verzahnten Wechselbeziehungen einzelner Akteure in den
Blick.264

Auch die politische Herrschaftsmacht im Reich ging nicht zentral vom
Konig bzw. Kaiser aus. Ab dem 13. Jahrhundert war sie zwischen ihm
und den Kurfiirsten aufgeteilt.?> Die Goldene Bulle aus dem Jahr 1356
schrieb nicht nur Regeln fiir die Konigswahl durch die Kurfiirsten fest;
sie perpetuierte den dominierenden Einfluss der Kurfiirsten im Reich ins-
gesamt.2%¢ Gleichzeitig wurde der vollkommene Machtanspruch des durch
den Papst zum Kaiser zu erhebenden Konigs in der Goldenen Bulle be-
tont.?%” Dies spiegelt die Diskrepanz zwischen dem formal unangefochte-
nen Herrschaftsanspruch des Kaisers und der stark durch die Kurfiirsten
gepragten Herrschaftsrealitdt wider.26® Aufgrund dieser Entwicklungen ver-
festigte sich die dezentrale Struktur und Machtverteilung des Reiches, die
auch fiir ein Netzwerk typisch ist.2%

261 Ebenda.

262 Schliesky (Hrsg.), Digitale Rdume, S.12; vgl. Steiger, Die Ordnung der Welt, S.262;
Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, § 7 Rn. 7.

263 Schondorf-Haubold, in: Boysen et al. (Hrsg.), Netzwerke, S.149 (152); Mollers,
in: Oebbecke (Hrsg.), Nicht-normative Steuerung in dezentralen Systemen, S.285
(295 1t.).

264 Schliesky (Hrsg.), Digitale Raume, S. 14.

265 Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, § 11 Rn. 1ff,, 111,

266 Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, § 11 Rn. 10 f.

267 Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, § 11 Rn. 12.

268 Ebenda.

269 Vgl. auch Kemmerer, in: Boysen et al. (Hrsg.), Netzwerke, S.195 (214 f.).
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bb) Das ,Netzwerk der Fiirsten®

Interessanterweise existieren auch Werke, die eine umfassende Netzwerk-
analyse vornehmen und nicht lediglich ihre Ansétze verfolgen. Beispielhaft
ist die Untersuchung der politischen Strukturen unter dem Doppelkonig-
tum Friedrichs II. und Heinrichs (VII.) (1225 bis 1235) von Robert Gramsch
zu nennen.”’® Sie veranschaulicht mit Hilfe der Netzwerkanalyse?”! ein-
dricklich, inwieweit man von einem ,Netzwerk der Fursten“ und einem
»Netzwerk Reich® sprechen kann.

Die zehn Jahre, in denen Friedrich II. und sein Sohn Heinrich (VII.)
als Kaiser bzw. Konig im Reich herrschten, gingen dem sog. Interregnum
vor. Das Interregnum (ca. 1245 bis 1273, lat.: Zwischenherrschaft) zeichnete
sich dadurch aus, dass es in dieser Zeit fast schon ein Uberangebot an
Koénigen gab,?”? diese aber nicht oder kaum anerkannt waren und insofern
ihre Macht faktisch nicht ausiiben konnten.?”? Zeitweise gab es zwei durch
die Kurfiirsten gewahlte Konige gleichzeitig.?”* Erst die Goldene Bulle von
1356 beendete die Doppelwahlen.?”

Die Vorentwicklung des Interregnums wird, so Gramsch, insbesonde-
re anhand der Doppelherrschaft von Friedrich II. und Heinrich (VIL.)
deutlich. Nachdem es zu einem Zerwiirfnis zwischen Friedrich II., und
Heinrich (VIIL.) gekommen war, wurde Heinrich schlieflich im Jahr 1235
durch seinen eigenen Vater abgesetzt.’¢ Im Gegensatz zu anderen Histo-
rikern sieht Gramsch die Ursache hierfiir darin, dass nicht bestimmte
Schichten, d.h. etwa ,die Fiirsten” oder ,die Stddter” fiir oder gegen den
Konig oder Kaiser Partei ergriffen hitten, sondern konkret miteinander
verflochtene Gruppen, die sich aus verschiedenen Schichten zusammenset-
zen konnten.””” Der Einfluss der Fiirsten sei jedoch handlungsbestimmend
gewesen.”’® Gramsch folgt damit dem verflechtungstheoretischen Ansatz

270 Gramsch, Das Reich als Netzwerk der Fursten.

271 S.insbesondere Gramsch, Das Reich als Netzwerk der Firsten, S. 63 (Abb. 10, S. 80).

272 Daher ist die wortliche Bezeichnung als Zwischenherrschaft bzw. als koniglose Zeit
auch irrefithrend, Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, § 11 Rn.1; Gramsch,
Das Reich als Netzwerk
der Fiirsten, S. 11.

273 Gramsch, Das Reich als Netzwerk der Fursten, S. 11 m.w.N.

274 Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, § 11 Rn. 2 ff.

275 Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, § 11 Rn. 10 ff.

276 Gramsch, Das Reich als Netzwerk der Firsten, S. 55, 303 ff.

277 Gramsch, Das Reich als Netzwerk der Firsten, S. 366 f.

278 Gramsch, Das Reich als Netzwerk der Fiirsten, S. 367.
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von Wolfgang Reinhard.?”® Dieser Ansatz bezieht sich ausdriicklich auf die
»network analysis’, wenngleich der tibersetzte Begriff ,Netzwerk™ bewusst
vermieden wird.28" Der verflechtungstheoretische Ansatz steht im Gegen-
satz zu klassentheoretischen Deutungen, wonach Heinrich die Ministeriale
und Stddter als Schichten bevorzugt und ,die Fiirsten® vernachléssigt ha-
be.?8! Da letztere iiber viel Macht verfiigten, hétten sie auch Heinrichs Vater
Friedrich gegen ihn aufbringen konnen.282 Dem widerspricht Gramsch im
Einklang mit Reinhard, indem er betont, dass Fiihrungsgruppen vor allem
durch die soziale Verflechtung ihrer Mitglieder verfasst seien, nicht durch
den gleichen sozialen Status ihrer Mitglieder.?83 Laut Gramsch konne da-
her nicht von einer generellen ,Fiirstenfeindlichkeit Heinrichs gesprochen
werden; vielmehr habe sich das konkrete, aus bestimmten Mitgliedern
zusammengesetzte ,Netzwerk der Fiirsten® gegen ihn gewandt.28

cc) Die Staatsform des ,,Heiligen Romischen Reiches®

Bemerkenswert ist, dass in diesem Zusammenhang auch von dem ,Netz-
werk Reich die Rede ist.?8> Dadurch lenkt sich die Aufmerksamkeit auf
die Diskussion um die Staatsform des Reiches selbst. Diese entbrannte im
17. Jahrhundert.?8¢ Aufgrund der Kleinstaaterei’®” und dezentralen Macht-
verteilung wagten nur wenige die Behauptung, das Reich sei entweder
als Monarchie oder als Aristokratie einzuordnen. Vorherrschend war die
Meinung, es handele sich um eine Mischform aus monarchischen und
aristokratischen Elementen.?8 Von Samuel Pufendorfwurde es als ein ,irre-
guldres Monstrum eigener Art* beschrieben.?®® Zunehmend verbreitete sich

279 Vgl. Reinhard, Freunde und Kreaturen, S. 19 ff.

280 Reinhard, Freunde und Kreaturen, S. 19.

281 Gramsch, Das Reich als Netzwerk der Fiirsten, S. 57, 366.

282 Gramsch, Das Reich als Netzwerk der Fiirsten, S. 366.

283 Gramsch, Das Reich als Netzwerk der Fiirsten, S. 367; Reinhard, Freunde und Krea-
turen, S. 19 ff.

284 Ebenda.

285 Gramsch, Das Reich als Netzwerk der Firsten, S. 369.

286 Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, § 22 Rn. 8.

287 Hierzu Gaxotte, Von der Volkerwanderung bis zu Kleinstaaterei um 1700.

288 Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, § 22 Rn. 8; Pufendorf, Die Verfassung
des deutschen Reiches, S. 106 f.

289 Pufendorf, Die Verfassung des Deutschen Reiches, S. 106 f.
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die Ansicht, es handele sich um ein Biindnis souverdner Staaten.?”° Hiermit
ist die Eigenstidndigkeit der ,,Glieder” des Reiches angesprochen, die jedoch
miteinander — wenn auch nur lose - zu einem Gesamtgebilde verbunden
sind. Dabei existieren sowohl vertikale als auch horizontale Verbindungen.

Von Gramsch wird das Reich des 13. bis 15. Jahrhunderts als ein ,,merk-
wiirdiges staatliches Gebilde® bezeichnet, welchem das herrschaftliche Zen-
trum weitgehend gefehlt habe. Es sei trotz alledem nicht zerfallen, da es
durch das ,Netzwerk der Fiirsten zusammengehalten worden sei.?!

dd) Schlussfolgerung fiir das heutige Staatsverstdndnis

Es hat sich gezeigt, dass das Netzwerkmodell in der Geschichtswissenschaft
u.a. einen Erklarungsansatz bietet, wie die Ausiibung von Herrschaftsgewalt
in einem stark dezentral ausgerichteten Personenverbandsstaat — mit gelo-
ckerter Raumbindung - moglich war.

Zwar ist die dezentrale Machtverteilung fiir einen foderal organisierten
Staat charakteristisch und insofern nichts Neues. Die gelockerte Raumbin-
dung hingegen ist der Struktur des Territorialstaates fremd. Dieser Befund
kann moglicherweise helfen, den Herausforderungen, die die Digitalisie-
rung fiir den Staat und die Durchsetzung seiner Herrschaftsgewalt mit
sich bringt, zu begegnen. Denn der virtuelle Raum orientiert sich, dhnlich
wie der Personenverbandsstaat, nicht an Zustandigkeits- und Staatsgren-
zen, sondern er folgt einer eigenen Funktionslogik, namlich einer Netz-
werklogik.??2 Der Zusammenhang zwischen den Strukturen des Personen-
verbandsstaates und Netzwerkstrukturen wird so unverkennbar. Der noch
zu vertiefende Netzwerkbegriff kdnnte sich somit als hilfreich erweisen, um
die heutigen Schwierigkeiten der Ausiibung staatlicher Herrschaftsgewalt
im digitalen Raum zu l6sen.

e) Politikwissenschaften

Auch im Bereich der Politikwissenschaften, insbesondere in der Governan-
celehre, hat der Begriff des Netzwerkes Einzug gehalten. Denn die Modi der

290 Willoweit, Deutsche Verfassungsgeschichte, § 22 Rn. 15.
291 Gramsch, Das Reich als Netzwerk der Fiirsten, S. 351.
292 Schliesky (Hrsg), Digitale Riume, S. 9; Schliesky, DOV 2009, 641 (643).
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Governance-Analyse lauten Hierarchie, Verhandlung, Netzwerk und Wett-
bewerb.?”® Der Netzwerkbegriff findet zumeist im Zusammenhang mit sog.
Politiknetzwerken (engl.: policy networks)*** Anwendung.?®> Kennzeich-
nend fiir diese ist, dass sie sich aus staatlichen und nichtstaatlichen Akteu-
ren zusammensetzen.?’®¢ Wesentliche Fahigkeit der Politiknetzwerke ist es,
dass sie die Ebenen von Staat und Gesellschaft verbinden und verschrin-
ken.?” Als ,hybride Zwischenebene® seien sie dem sog. Dritten Sektor
zuzuordnen.?”® In der Governancelehre werden Hierarchie und Netzwerk
als gleichwertige Modi betrachtet.?”® In Politiknetzwerken agieren Staat
und Private demnach auf Augenhdhe;*° der Trager von Hoheitsgewalt ist
lediglich Primus inter pares.>!

Politiknetzwerke sollen dazu dienen, einen effektiven und nicht nur
formellen Einfluss des Volkes auf staatliche Entscheidungen zu gewidhrleis-
ten.302 Sie bestehen aus eigenstindigen Akteuren mit unterschiedlichen
Interessen, die voneinander abhéngig seien. Die Interaktion fokussiert sich
auf die Erreichung eines gemeinsamen Ziels.3%3

Ein Vorteil wird darin gesehen, bei Krisenféllen oder grofiem gesetzli-
chen Anderungsbedarf einen flexiblen, weniger formalisierten Erfahrungs-
austausch zwischen Staat und Gesellschaft zu ermdéglichen.34 So sollen
Akteure zusammengebracht werden, die zuvor gegeneinander gearbeitet

293 Schuppert, Die Verwaltung 40 (2007), 463 (488); vgl. auch Benz, in: Schuppert
(Hrsg.), Governance-Forschung, S. 95 (99 ff.).

294 Teilweise findet man den Begriff des Policy-Netzwerkes, der synonym verwendet
wird, s. Schwind, Netzwerke im Europdischen Verwaltungsrecht, S. 69 ff.

295 Grundlegend Slaughter, A New World Order.

296 Marin/Mayntz, in: Marin/Mayntz (Hrsg.), Policy Networks, S.16 f.

297 Schuppert, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Affmann/Vofikuhle (Hrsg.), GVwWR I, § 16
Rn. 138; Schwind, Netzwerke im Europdischen Verwaltungsrecht, S. 83.

298 Schwind, Netzwerke im Européischen Verwaltungsrecht, S. 85; Schuppert, Die Ver-
waltung 28 (1995), 137 (139); Schuppert, in: Konig/Siedentopf (Hrsg.), Offentliche
Verwaltung in Deutschland, S. 269 (277).

299 Trute/Denkhaus/Kiihlers, Die Verwaltung 37 (2004), 451 (470); Simantiras, Netz-
werke im europdischen Verwaltungsverbund, S. 8.

300 Schubert, in: Nohlen/Schultze (Hrsg.), Lexikon der Politikwissenschaft Bd. II,
S. 609.

301 Schuppert, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Affimann/Voflkuhle (Hrsg.), GVWR I, § 16
Rn. 136; Schuppert, Verwaltungswissenschaft, S. 389.

302 Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 121.

303 Schuppert, Staatswissenschaft, S. 894.

304 Schwind, Netzwerke im Européischen Verwaltungsrecht, S. 76 m.w.N.
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haben.3% Die gemeinsame Entscheidungsfindung soll zur 6ffentlichen Ak-
zeptanz beitragen.>%¢ Ferner werden Politiknetzwerken die Eigenschaften
der Flexibilitit, der Reduktion von Unsicherheit und der Lernfahigkeit
zugesprochen.3?” Sie sollen vor allem in den Bereichen zum Einsatz kom-
men, in denen der Staat als Trager von Hoheitsgewalt zu einer effektiven
Problembewiltigung nicht in der Lage ist.308

Das Netzwerkverstandnis der politikwissenschaftlichen Governancelehre
wurde in der Verwaltungs(rechts)wissenschaft teilweise aufgegriffen und
weiterentwickelt.3®® Allerdings wird der Governancelehre dort auch mit
viel Skepsis begegnet, da die Unterscheidung von Staat und Gesellschaft
eine verfassungsrechtliche Vorgabe darstellt.3!? Die Gleichrangigkeit von
Hierarchie und Netzwerk scheint nicht in das Denken in den Kategorien
von Grundrechtsberechtigung und -bindung und dem Erfordernis demo-
kratischer Legitimation zu passen.!!

f) Verwaltungswissenschaften

In den Verwaltungswissenschaften hat sich ein eigenes Begriffsverstind-
nis herausgebildet, welches jedoch mit dem politikwissenschaftlichen Ver-
standnis eng verwoben ist.3!? Hier wird die Frage aufgeworfen, ob innerhalb
der Verwaltung neue Kooperationsmuster entstanden sind, die mit dem
Netzwerkbegriff erklart werden konnen.’®* Grundlegend lautet die Hypo-
these, dass es sich bei Netzwerken um ein (neues) Organisationsmodell fiir

305 Witte/Reinicke/Brenner, International Politics and Society, 2 (2000), 176 (179).;
Schuppert, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Affmann/Voflkuhle (Hrsg.), GVWR L, § 16
Rn. 138.

306 Sommerfeld, Verwaltungsnetzwerke, S. 121.

307 Schuppert, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Affmann/Vofikuhle (Hrsg.), GVWR I, § 16
Rn. 139.

308 Schwind, Netzwerke im Européischen Verwaltungsrecht, S. 76 m.w.N.

309 S. hierzu Schuppert, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Afimann/VofSkuhle (Hrsg.),
GVWR I, §16 Rn.134ff; Simantiras, Netzwerke im europdischen Verwaltungsver-
bund; Franzius, in: Hill/Schliesky (Hrsg.), Herausforderung e-Government, S. 39 ff.

310 Simantiras, Netzwerke im européischen Verwaltungsverbund, S.20; Kahl, Die Ver-
waltung 42 (2009), 463 (497).

311 Simantiras, Netzwerke im européischen Verwaltungsverbund, S.20; Kahl, Die Ver-
waltung 42 (2009), 463 (494, 497).

312 Vgl. hierzu nur Schuppert, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-Aflimann/Vofkuhle
(Hrsg.), GVWR L, § 16 Rn. 134 ff.; Schuppert, Verwaltungswissenschatt, S. 384 ff.

313 Ladeur, FS Bull, S. 639 (655).

63

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783748941033-27
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Erster Teil: Verwaltungszusammenarbeit durch Netzwerke

die offentliche Verwaltung handelt.>* Im Mittelpunkt steht dabei sowohl
die vertikale (ebeneniibergreifende) Zusammenarbeit verschiedener Ver-
waltungseinheiten als auch die Zusammenarbeit mit Biirgern und Unter-
nehmen,’”® etwa in Form von o&ffentlich-privaten Partnerschaften (,,Public
Private Partnerships®).31® Die Netzwerkanalyse soll dazu dienen, Verande-
rungen der Handlungs- und Organisationsform sowie der Prozesse inner-
halb der Verwaltung selbst zu beschreiben.?” Nicht gemeint sind hiermit
Aspekte des technischen Netzwerkes bzw. der Netzwerkadministration.3'

Gegeniiber dem politikwissenschaftlichen Netzwerkbegriff ist das Leit-
bild der Netzwerkverwaltung enger. Zum einen ist es stirker von einem
technisch-organisatorischen Verstdndnis geprigt; zum anderen geht es
hier um den ,arbeitenden Staat’, der seiner Gewahrleistungsverantwortung
nachkommt.?"” Die politische Meinungsbildung tritt demgegeniiber in den
Hintergrund. Eine in Netzwerken organisierte Verwaltung wird jedoch
danach streben, ,Verbiindete und Partner fiir ihre Programme zu finden
und vor allem die wirklichen Schliisselfiguren einer Politikarena in das
Netzwerk einzubeziehen.320

Im Bereich der Leistungsverwaltung kann ein kompliziertes Netzwerk
von Kooperationsbeziehungen zwischen staatlichen, halbstaatlichen und
privaten Anbietern identifiziert werden.’?! Die Netzwerkverwaltung kann
demnach Leistungen produzieren,?? aber auch Wissen und Information
generieren.3?® Oftmals wird der Begriff im Zusammenhang mit der Rea-
lisierung des sog. One-Stop-Goverments oder No-Stop-Governments ver-
wendet, wobei dann teilweise nur von ,Vernetzung® die Rede ist.3*

314 Vgl. Ladeur, FS Bull, S. 639 (651 ft.).

315 Misgeld, in: Ziekow (Hrsg.), Verwaltungspraxis und Verwaltungswissenschatft, S.125
(127); Schuppert, Verwaltungswissenschaft, S. 384 ff.

316 Ladeur, FS Bull, S. 639 (652).

317 Ladeur, FS Bull, S. 639 (651).

318 Misgeld, in: Ziekow (Hrsg.), Verwaltungspraxis und Verwaltungswissenschatft, S.125
(127); vgl. auch Winter, ES Reinermann, 305 ff.; Killian/Wind, VerwArch 88 (1997),
499 (512); zu diesem Aspekt s.o. 1. Teil II1. 2. b).

319 Misgeld/Wojtczak, in: Seckelmann (Hrsg.), Digitalisierte Verwaltung, S. 635 (637 f.).

320 Schuppert, Verwaltungswissenschaft, S. 387.

321 Schuppert, in: Konig/Siedentopf (Hrsg.), Offentliche Verwaltung in Deutschland,
S.269 (270).

322 Misgeld/Wojtczak, in: Seckelmann (Hrsg.), Digitalisierte Verwaltung, S. 635 (637).

323 Ladeur, FS Bull, S. 639 (647 ff.); Schwind, Netzwerke im Europdischen Verwaltungs-
recht, S.131, 169 ff.; Simantiras, Netzwerke im europdischen Verwaltungsverbund,
S.37f1.

324 Vgl. nur Winter, FS Reinermann, S. 305 ff.
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Frithe Analysen zum Netzwerkphidnomen in der Verwaltung haben kon-
statiert, dass der Begriff nicht ohne Weiteres auf zwischenbehérdlichen
Austausch iibertragen werden konne, da die hierarchische Steuerung nach
wie vor dominiere.>> Dennoch wurde bereits damals festgestellt, dass die
Einfiihrung behordentiibergreifender Kommunikationssysteme einer Koor-
dination bediirfe, die sich ,zwischen Hierarchie und Netzwerk® bewege.32¢

3. Abgrenzung zu Netzen und Vernetzung

Im Zusammenhang mit dem Begriff des Netzwerkes werden haufig Begriffe
verwendet, die eine sprachliche und inhaltliche Ahnlichkeit zu ihm aufwei-
sen und daher abgegrenzt werden sollten.

Sprachlich betrachtet, fehlt es dem Begriff der Vernetzung an dem Begriff
des ,Werkes". Kennzeichnend fiir das Werk ist, wie in der sprachlichen Ana-
lyse gesehen, die auf eine bestimmte Aufgabe gerichtete Tétigkeit. Dieser
dynamische Aspekt fehlt bei der Vernetzung; der Begriff beinhaltet ledig-
lich die Verkniipfung zweier oder mehrerer Einheiten unter bestimmten
Aspekten.3?” Einschrankend konnte man fiir den Vernetzungsbegriff verlan-
gen, dass diese ,Einheiten” normalerweise organisatorisch getrennt sind
und nur aufgrund einer gemeinsamen Aufgabe oder eines gemeinsamen
Ziels zusammenkommen. Wahrend zudem fiir Netzwerke Maschen cha-
rakteristisch sind, kann eine blofle Vernetzung auch eindimensional sein.
Netzwerke hingegen erméglichen es, den Blick auf Zusammenhiange zu len-
ken und die ,Vielfaltigkeit von (Wechsel-) Beziehungen?8 zu betrachten.

Ahnliches gilt fiir die Abgrenzung von Netzwerken zu ,Netzen®. Gra-
phisch gesprochen, sind die Knoten in N