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Geleitwort

,» Vo Bebirdendschungel zur unternebmerfrenndlichen V erwaltung?*
I.

Der Titel der Tagung des ISPRAT e.V. und des Lorenz-von-Stein-Instituts, dessen
Ergebnisse dieser Tagungsband dokumentiert, noch als Frage formuliert, setzt den
Akzent sehr treffend. Die EU verfolgt im Rahmen der Lissabon-Strategie mit der
Dienstleistungsrichtlinie das Ziel, durch Abbau rechtlicher und administrativer
Hemmnisse den Binnenmarkt nun auch im Bereich der Dienstleistungen zu vollen-
den und stellt dazu einige Anforderungen an die Mitgliedstaaten, speziell an die
Verwaltungsebenen, zur Umsetzung.

II.

Als Staatssekretdr fiir Verwaltungsmodernisierung und Entbiirokratisierung begri-
Be ich diese Richtlinie der EU. Das mag bei Rechtsetzungsangelegenheiten der EU
nicht immer der Fall sein, doch hier bin ich der Uberzeugung, dass die inhaltlichen
Umsetzungsanforderungen — die besonders fir Deutschland mit seinem féderalen
System nicht gerade gering sind — der Verwaltungsmodernisierung einen wichtigen
Schub verleihen. Die hier dokumentierten Beitrige aus Wissenschaft und Praxis
machen deutlich, wie vielfiltig die bisherigen Umsetzungsschritte waren, welcher
Weg noch weiter zu beschreiten ist und wie weitreichend sich der Anpassungsbe-
darf und die Auswirkungen darstellen. Als sich nach langen Debatten die Verab-
schiedung der Dienstleistungsrichtlinie in der jetzigen Form abzeichnete, stand fiir
mich und die Abteilung ,,Verwaltungsmodernisierung® meines Hauses fest, dass
wir in Schleswig-Holstein die Umsetzung entschlossen als ein Instrument fiir die
Verwaltungsmodernisierung nutzen und die Europatauglichkeit und Unternechmerf-
reundlichkeit der Verwaltung damit verbessern werden.

III.

Nach den Berechnungen der EU-Kommission wurden in den ersten zehn Jahren
seit der Umsetzung des ersten Binnenmarktprogramms im Jahr 1993 durch die
Bescitigung von Hemmnissen mindestens 2,5 Millionen neue Arbeitsplitze ge-
schaffen und ein Wohlstandszuwachs von fast 900 Mrd. Eutro erzielt. Mit Schaf-
fung der vier so genannten Grundfreiheiten — der freie Personen-, Waren-, Dienst-
leistungs- und Kapitalverkehr — wurde der Prozess begonnen, die Struktur des
Binnenmarktes zu stirken.

Die Dienstleistungsrichtlinie hilft nun aber nicht nur deutschen Unternehmern,
neue Mirkte zu erschliefen und ist nicht nur als Motor fiir die Verwaltungsmoder-
nisierung und zur Verbesserung der Wirtschaftsfreundlichkeit zu verstehen, son-
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dern witd sich, so die Hoffnung, auch fur die Dienstleistungsempfinger, die Kun-
den, durch ein qualitativ und quantitativ verbessertes Dienstleistungsangebot posi-
tiv auswirken. Dass diese Hoffnung berechtigt ist, zeigen die Erfahrungen bei
Marktsegementen, in denen Handels- oder sonstige Hemmnisse den freien Markt
einschrinkten sowie potenzielle Entwicklungen behinderten und in denen schlie3-
lich durch Liberalisierungen Barrieren abgebaut wurden, wie es etwa bei dem Tele-
kommunikationsmarkt oder im Luftverkehr der Fall war.

Um ecine wichtige Eigenschaft cines funktionierenden Marktes, die Transpatenz,
sicherzustellen, sicht die Richtlinie zur verbraucherfreundlichen Umsetzung Me-
thoden vor, um die Qualitit von Dienstleistungen und die Informationsméglichkei-
ten fir den Dienstleistungsempfinger zu férdern, wie bspw. die Zertifizierung oder
die Bewertung durch unabhingige Einrichtungen sowie die Entwicklung von Gite-
siegeln durch Berufsverbinde. Hier sche ich mit Blick auf den hohen Qualitits-
standard deutscher Dienstleistungen eine gute Chance fir Unternehmen aus
Deutschland, sich neue Mirkte im europidischen Ausland zu erschlieBen, denn die
deutsche Dienstleistungswirtschaft ist breit aufgestellt und liegt beim Dienstleis-
tungsexport weltweit an dritter Stelle hinter den USA und Grof3britannien.

Gemessen am deutschen Gesamtexportvolumen lag der Anteil der Dienstleistungs-
exporte allerdings nur bei knapp 13%, in den USA und GrofB3britannien hingegen
bei etwa 30%. Europabezogen sicht es etwas besser aus; wihrend sich der deutsche
Warenexport (im Jahr 2000) zu zwei Dritteln mit Lindern der EU vollzog, macht
der EU-interne Handel deutscher Dienstleistungsunternechmen, lisst man den Rei-
severkehr auller Betracht, bisher rd. 51% des Gesamt-Dienstleistungshandels aus.
Hier besteht also durchaus noch Auftholbedarf, dies zeigt aber auch, dass deutsche
Unternehmen den Grofteil thres Handels mit européischen Lindern abwickeln.

Wenn man sich nun die mittlerweile grole Bedeutung der Dienstleistungsbranche
in Deutschland vor Augen fithrt — deren Beitrag hat mittlerweile einen Anteil von
rd. 70% des Bruttoinlandsproduktes erreicht — dringt es sich geradezu auf, den
Binnenmarkt auch im Bereich der Dienstleistungen zu vollenden.

Die Europdische Union ist mit einem Bruttoinlandsprodukt von 16,6 Billionen US-
Dollar (in 2007) und einer halben Milliarde Einwohnern der gréBte einheitliche
Wirtschaftsraum der Welt. Die Bemithungen, einen Binnenmarkt fiir Dienstleistun-
gen zu schaffen und dafir grenztberschreitende Titigkeiten zu etleichtern, sind
umso wichtiger, wenn man bedenkt, das eine Reihe von Dienstleistungen ortsge-
bunden erbracht werden missen. Aber auch fiir unsere Exportglterindustrie sehe
ich neue bzw. etleichterte Betitigungsfelder fiir unternehmensbezogene Dienstleis-
tungen: Ich denke hier an Wartungs- und Servicearbeiten, die Giber den Warenex-
port nun anschlieBend in erleichterter Weise im Ausland ausgefithrt werden kén-
nen. Ich bin zuversichtlich, dass gerade Schleswig-Holstein und die Metropolregion
Hamburg mit ihrer Nachbarschaft zu Dinemark von der neuen Dynamik in unter-
nehmensbezogenen Dienstleistungen profitieren werden.
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IV.

In Deutschland obliegt die Organisation der Umsetzung der EU-Dienst-
leistungsrichtlinie schwerpunktmifBlig den Lindern. Es wird hdufig beklagt, wie
schwierig die Abstimmung der Umsetzungsprozesse in Deutschland auf Grund des
téderalen Systems ist. Sicherlich wire aus Verwaltungssicht so manches einfacher,
wenn Deutschland als Zentralstaat wie bspw. in Frankreich organisiert wire. Doch
lassen wir Gber diese Klagen uns nicht vergessen, dass auch bei dieser komplexen
Materie der Foderalismus sein Gutes hat: So haben in den Bund-Lander-Arbeits-
gruppen eine Menge guter Kopfe gute Ideen eingebracht, gute Lésungen entwickelt
und sich in ihren unterschiedlichen Schwerpunkten erginzt. Bestes Beispiel ist hier
die Entwicklung der Datenbank fir die Normenpriifung, die durch den Austausch
in der Bund-Linder-Arbeitsgruppe ,,Normenprifung* strukturiert und schlief3lich
durch die Arbeit des bayerischen Landesamtes fiir statistische Daten Gestalt ange-
nommen hat. Dieses ,,Gemeinschaftswerk® steht nun bundesweit allen rechtset-
zenden bzw. -prifenden Ebenen zur Verfiigung; die auf alle Linder verteilten
Entwicklungskosten sind kein gro3er Posten, dagegen ist der Nutzen fiir alle Betei-
ligten umso grofer.

Die Richtlinie hat also bereits im Vorfeld als Triebfeder fur eine ,,innerdeutsche®
Verwaltungszusammenarbeit gewirkt und wird im Weiteren die grenziiberschrei-
tende Zusammenarbeit der Verwaltungen forcieren. So wird auch in der allgemei-
nen Verwaltung Europa verstirkt erleb- und spurbar, die nun der bereits praktizier-
ten Zusammenatbeit der nationalen Polizei- und Justizbehérden folgt. Dies mag
auch ein Beitrag sein, zum einen die noch bestehenden Vorbehalte unter den Mitg-
liedstaaten — die es unbestreitbar gibt, wie die aktuellen Ereignisse um die Ratifizie-
rung des Lissabonner Vertrags in Irland zeigen — abzubauen, zum anderen, dass die
Mitgliedsaaten sich verstirkt die Ziele der politischen und der Wirtschaftsunion zu
Eigen machen. Damit wire schlieSlich dem EU-weiten Anniherungsprozess sehr
gedient.

V.

Die anstehende Priifung der Normen auf Richtlinien-Konformitit wird gewiss kein
Selbstginger, bictet aber die Chance, das Recht in Deutschland in einem weiteren
Schritt wirtschaftsfreundlicher zu gestalten und erginzt so nicht nur die Ziele der
Bundesregierung oder der Landesregierung Schleswig-Holstein, die Attraktivitit des
Wirtschaftsstandorts Deutschlands weiter zu ethohen. Wenn unter dem Ansatz der
Richtlinie die Komplexitit von Niederlassungs- oder Berufsausiibungsverfahren
vermindert wird, ist schon viel erreicht — sowohl auf Seiten der Dienstleistungser-
bringer, als auch auf Seiten der Verwaltung. Wenn die Normen, die sowieso schon
»angefasst oder aus diesem Grund gedndert werden, bei der Gelegenheit dartiber
hinaus noch eine weitere Deregulierung erfahren, ist noch mehr gewonnen. Wenn
die Prifprozesse bei denen, die die Priifung vornehmen, zu einer Sensibilisierung

VII



Geleitwort

oder gar zu einem Umdenken in der Gestaltung von Verfahren fithren, haben wir
einen nachhaltigen Prozess eingeleitet.

VI

Das Verfahren der gegenseitigen Evaluierung ist moglicherweise dazu geeignet, den
Mitgliedstaaten, die die Richtlinie inhaltlich zurtickhaltender als wir bewerten, den-
noch die nétige Motivation zu vetleihen. Ich bin tiberzeugt, dass sich Deutschland
nicht verstecken braucht, was das Abschneiden in diesem Verfahren angeht, wenn
wir an der Umsetzung weiter so konzentriert arbeiten, wie dies bisher geschehen
ist. Dies ist umso wichtiger, als die EU-Mitgliedstaaten sich unter deutscher Prisi-
dentschaft im ersten Halbjahr des vergangenen Jahres verpflichtet haben, den ein-
heitlichen Binnenmarkt mit einem funktionierenden Wettbewerb und gleichen
Rahmenbedingungen in allen Mitgliedstaaten weiterzuentwickeln.

Daher appelliere ich eindringlich an alle Akteure, bei der Umsetzung der Dienstleis-
tungsrichtlinie, wo immer es méglich und erforderlich ist, auch weiter so konstruk-
tiv zusammenzuarbeiten wie bisher. Ich will in diesem Zusammenhang nicht ver-
saumen, dem Bundeswirtschaftsministerium — speziell Herrn Dr. Storost, Frau
Mannek und dem gesamten Team — zu danken, das den Arbeiten der cinzelnen
Linder einen Rahmen gegeben hat und sicherlich auch weiter geben wird.

VII.

Die Tagung des ISPRAT e.V. und des Lorenz-von-Stein-Instituts hat einen interes-
santen Austausch tiber das eine grofie Bandbreite umfassende Thema ,,EU-Dienst-
leistungsrichtlinie® ermdglicht und die wichtigsten Beteiligten Aktuere — Verwal-
tung, Wissenschaft, Politik und Wirtschaft — zusammengefiithrt. Ich bin mir sicher,
dass dieser Austausch sowie die Diskussion der in diesem Band dokumentierten
Ergebnisse helfen werden, beim Titel dieser Tagung statt des Fragezeichens ein
Ausrufezeichen setzen zu konnen. Mit diesem Aufruf lassen Sie uns dann, um die
nahe liegende Anlehnung an einen Ausdruck aus dem Bereich des Fuf3balls zu
machen, ,,in die zweite Halbzeit” der Umsetzung gehen.

Kiel, im Januar 2009 Klaus Schilie

Staatssekretir fiir Verwaltungsmoder-
nisierung und Entbiirokratisierung im
Finanzministerium des Landes Schles-
wig-Holstein
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,,Je weiter die Gesittung unserer Zeit fortschreitet, umso klarer wird die Bedeutung
des Satzes, dass wir im Wesentlichen die Epoche der Verfassungsbildung iiberwun-
den haben, und dass der Schwerpunkt der weiteren Entwicklung in der Verwaltung
liegt.” Wer wollte dieser Feststellung Loreng von Steins aus dem Jahre 1870 wider-
sprechen, wenn man an die Herausforderungen denkt, welche die Umsetzung der
EU-Dienstleistungsrichtlinie fiir die deutsche Verwaltung bereithilt. Die Umset-
zungsarbeiten laufen in Bund, Lindern und Kommunen zwar mittlerweile doch mit
recht hohem Tempo, doch welcher Perspektivenwandel angestoflen und welche
Grundsatzfragen aufgeworfen sind, wird meist nicht thematisiert. Der zweite Band
des Forschungsprojekts ,,Die Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie in der
deutschen Verwaltung®, das dank der groB3ziigigen Férderung durch den ISPRAT
e.V. (Interdisziplinire Studien zu Politik, Recht, Administration und Technologie
e.V.) als Drittmittelprojekt am Lorenz-von-Stein-Institut fiir Verwaltungswissen-
schaften an der Christian-Albrechts-Universitit zu Kiel durchgefithrt werden kann,
soll diesem Missstand abhelfen und grundlegende Fragestellungen behandeln, die
tiber den Tag hinausgehen. Zum einen prisentiert der vorgelegte Band weitere
Arbeitsergebnisse dieses Projekts, dessen Ziel die Erarbeitung rechtlicher und ver-
waltungspraktischer Modelle zur organisatorischen und verfahrensrechtlichen Um-
setzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie unter Einbezichung der IT ist. Zum ande-
ren dokumentiert das vorgelegte Buch eine im Rahmen des Forschungsprojekts
durchgefihrte Wissenschaftliche Tagung des Instituts, die am 18. und 19. Juni 2008
in Hamburg unter dem Titel ,,Vom Behdrdendschungel zur unternehmerfreundli-
chen Verwaltung?* stattfand.

Nun ist der ,,Behdrdendschungel”, dem Birger und Unternchmen im féderalen
deutschen Staat gleichermallen gegeniiberstehen, wahrtlich keine Neuheit, denn
schon der berthmte Kieler Staatsrechtler Niels Nicolaus Falck bendtigte in seinem
Handbuch des Schleswig-Holsteinischen Privatrechts Mitte des 19. Jahrhunderts
gut 25 Seiten, um allein einen kurzen Uberblick iiber die existierenden Behérden zu
verschaffen. Auch die Dienstleistungsrichtlinie allein kann und wird den existieren-
den Behoérdendschungel nicht lichten, garantiert doch Artikel 6 Abs. 2 DLR, dass
die existierende Verwaltungsorganisation bestehen bleiben kann. Bei der Umset-
zung der Dienstleistungsrichtlinie muss es aber auch um eine ,,Nachhaltigkeit™ des
Reformvorhabens gehen, das allein den doch betrichtlichen Aufwand der Umset-
zungsbemithungen bei Bund, Lindern und Kommunen rechtfertigen kann. Eine
derartige ,,Nachhaltigkeit im Sinne einer birger- und unternehmerfreundlichen
Verwaltung ist daher nur bei einem grundlegenden Modernisierungsprozess zu
erwarten. Die Dienstleistungsrichtlinie ist allerdings durchaus Anstof3, ja Katalysa-
tor zu einer grundlegenden Verwaltungsmodernisierung. Auch diese kiinftige, ir-
gendwann vielleicht wirklich unternehmerfreundliche Verwaltung bendtigt aber
Strukturen, denen in diesem Band nachgegangen werden soll. Dies ist umso dring-
licher, als — von vielen unbemerkt — die Dienstleistungsrichtlinie einen grundlegen-
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den Paradigmenwechsel anst6f3t. Es ist nicht nur die Verpflichtung zur Schaffung
einheitlicher Ansprechpartner gem. Artikel 6 Abs. 1 DLR, die den subjektiven
Behordenbegtiff auch im nationalen Recht einfiihren, sondern gerade auch die
Pflicht zur elektronischen Verfahrensabwicklung gem. Artikel 8 Abs. 1 DLR, also
die erstmalige rechtliche Verpflichtung zur Schaffung von E Government-
Anwendungen. Dartiber hinaus werden zwangsliufig ganz neue und vor allem
intensive Formen der Verwaltungszusammenarbeit entstehen mussen, um die Wirt-
schaftsiberwachung im Binnenmarkt zu gewihrleisten.

Die Votlage des zweiten Bandes des Forschungsprojektes gibt Anlass, Dank zu
sagen, und zwar vor allem an den ISPRAT eV, seinen Vorstandsvorsitzenden
Matthias Kammer, Herrn Geschiftstihrer Staatssekretir Horst Westerfeld und dem
Sprecher des Wissenschaftlichen Beirates, Herrn Dr. Dirk Grandenz. Ein weiterer
Dank geht an die SAP AG, namentlich an Frau Marie-Therese Huppertz und Frau
Dr. Ulrike Brecht, fir die Gastfreundschaft und das Bieten eines Rahmens, der eine
erfolgreiche Tagung nachtriglich unterstiitzt hat. Ein weiterer Dank gilt allen Vor-
tragenden, die spontan meiner Einladung nach Hamburg gefolgt sind. Und schlie3-
lich darf ich allen Mitarbeiterinnen und Mitarbeitern des Lorenz-von-Stein-Instituts
danken, ohne deren umsichtige Mithilfe Tagung und Forschungsprojekt nicht so
angenehm und erfolgreich verlaufen wiren. Namentlich hervorheben méchte ich
die Mitarbeiter des Forschungsprojekts, Frau Ass. iur. Dr. Anika D. Luch, Frau Ass.
iut. Anne Neidert, Herrn Ass. iur. Dr. Sonke E. Schulz und Herrn Wiss. Mitarb. Freddy
Altmann. Nach wie vor bereitet die Arbeit in dem Forschungsprojekt wegen der
kollegialen und freundschaftlichen Atmosphire trotz hoher Arbeitsbelastung sehr
viel Freude.

Die Ergebnisse des ersten Bandes haben in Wissenschaft und Praxis eine freundli-
che Aufnahme gefunden, insbesondere konnten erste Ergebnisse in die Novellie-
rung des Verwaltungsverfahrensrechts in Bund und Lindern ecinflieBen. Als He-
rausgeber wiinsche ich diesem zweiten Band eine vergleichbare Aufnahme.

Kiel, im Januar 2009 Utz Schiliesky

Geschiftsfihrendes Vorstandsmitglied des
Lorenz-von-Stein-Instituts fir Verwaltung-
swissenschaften an der Christian-Albrechts-
Universitit zu Kiel
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Abstract

Die Umsetzung der europaischen Dienstleistungsrichtlinie ist in vollem Gange. Der Beitrag
von Christian Storost beleuchtet die Organisation des politischen Umsetzungsprozesses in
Deutschland und den zwischenzeitlich erreichten Stand: Was wurde seit Ende 2006 bereits
erreicht — und was bleibt bis Ende 2009 noch zu tun? Dabei geht es sowohl um zentrale
verwaltungsorganisatorische Neuerungen (Schaffung Einheitlicher Ansprechpartner, Ermaog-
lichung elektronischer Verwaltungsverfahren, Aufbau des europaischen Amtshilfenetzwerks
IMI) wie auch um die inhaltlichen Anforderungen der so genannten Normenprifung. Der
Beitrag geht sowohl die foderale Zustdandigkeitsverteilung wie auch auf die einschldgigen
Vorarbeiten der Bund-Lander-Arbeitskreise ein.

Drx. Christian Storost arbeitet als Binnenmarktreferent an der deutschen Stindigen Vertretung
in Briissel; zuvor war er am Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie im Bereich
,,Mittelstandspolitik/ Dienstleistungstichtlinie® beschaftigt. Die Ausfihrungen in diesem Bei-
trag beruhen auf der persnlichen Ansicht des Verfassers.




Die europdische Dienstleistungsrichtlinie:
Uberblick tber den Stand des
Umsetzungsprozesses

A. Einfiihrung

Die Umsetzungsfrist der europdische Dienstleistungsrichtlinie ist alles andere als
lang bemessen: Gerade einmal drei Jahre stehen zur Verfugung, um die komplexen
Umsetzungsauftrige mit Leben zu fillen. Die jetzt erreichte Halbzeit ist eine gute
Gelegenheit, den Stand des Umsetzungsprozesses kritisch zu beleuchten: Was wur-
de seit Ende 2006 bereits erreicht — und was bleibt bis Ende 2009 noch zu tun?

Vor dem Sprung in die Fluten komplexer Umsetzungsaufgaben soll jedoch ein
Blick auf die Ubergeordneten Strukturen und politischen Zielvorgaben stehen. Die
zentralen Entscheidungen dazu haben die Bundeskanzlerin und die Regierungs-
chefs der Linder bei ihrem Treffen am 19.12.2007 getroffen!: Unter ausdriickli-
chem Hinweis auf die gemeinsame Verantwortung von Bund und Lindern fiir eine
fristgerechte und erfolgreiche Umsetzung tibertrugen sie das Mandat fiir die Ge-
samtkoordinierung an die Wirtschaftsministerkonferenz (WMK) und das Bundes-
ministerium fiir Wirtschaft und Technologie (BMWi). Die Bundeskanzlerin und die
Regierungschefs der Linder betonten dabei — wie zuvor schon die WMK? — die
Notwendigkeit, unter Beachtung féderaler Strukturen die Dienstleistungsrichtlinie
moglichst einheitlich umzusetzen. Wichtig ist in diesem Zusammenhang auch die
cinstimmige Festlegung der WMK, dass von den angestrebten Erleichterungen im
Dienstleistungsbereich nicht nur grenziiberschreitend titige Anbieter, sondern auch
inldndische Dienstleister profitieren sollen’. Der Ausschluss reiner Inlandssachver-
halte wire zwar aus Sicht der WMK rechtlich zuldssig gewesen. Politisch dirfte
allerdings kaum zu vermitteln sein, Inlinder dauerhaft vom Service-Angebot der
Einheitlichen Ansprechpartner auszuschlieBen. Auch der Umstand, dass Zulas-
sungsverfahren fiir auslindische Dienstleister deutlich seltener sind als fir inlindi-
sche Anbieter, sprach aus Sicht der WMK fiir eine Einbeziehung von Inlandsfillen:
Dem hohen Aufwand zur Realisierung z.B. der elektronischen Verfahrensabwick-
lung sollte dann auch ein entsprechendes Nutzerpotential gegeniiberstehen.

In Umsetzung dieses Mandats und der entsprechenden politischen Vorgaben hat
der koordinierende Bund-Linder-Ausschuss Dienstleistungswirtschaft mehrere
Bund-Linder-Arbeitsgruppen eingesetzt, an der unter Vorsitz des BMWi auch
Vertreter der anderen hauptbetroffenen Ressorts teilnehmen. Derzeit bestehen drei
solche Bund-Linder Arbeitsgruppen. Sie befassen sich mit der Normenpriifung,
dem Modul Dienstleistungsrichtlinie des Binnenmarktinformationssystems IMI
sowie Ubergreifenden Fragen der Richtlinienumsetzung (insbesondere im Zusam-
menhang mit den Einheitlichen Ansprechpartnern). Einzelaspekte der Umsetzung

1 Beschluss der Besprechung der Bundeskanzlerin mit den Regierungschefs der Linder am
19. Dezember 2007 in Berlin, TOP 3.

2 Beschluss der Wirtschaftsministerkonferenz vom 4./5. Juni 2007 in Eisenach, TOP 2.2.
3 Ebd.
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werden darliber hinaus auch von anderen themenbezogenen Bund-Linder-
Gremien behandelt.

Parallel dazu koordiniert das BMWi auch die Beratungen auf europiischer Ebene
und bemiiht sich um intensiven Erfahrungsaustausch mit anderen Mitgliedstaaten*.
Nahezu im Monatsturnus finden inzwischen informelle ,,Workshops® der Mitglied-
staaten mit der Europiischen Kommission in Briissel statt, bei denen zuletzt z.B.
die Themen Berichtspflichten, elektronische Verfahren und Verwaltungszusam-
menarbeit vertieft wurden. Ziel dieser Workshops ist es, auftretende Umsetzungs-
fragen zu diskutieren und gemeinsam mit der Kommission nach praktikablen Lo-
sungen zu suchen. Rechtsverbindliche Festlegungen kdnnen in diesem Rahmen
allerdings nicht getroffen werden. Auch von dem in der Richtlinie an einigen Stel-
len> vorgesehenen Komitologie-Verfahren wollte die Kommission bisher noch
keinen Gebrauch machen.

B. Stand der Umsetzung

Eines wird schon aus diesen Vorbemerkungen deutlich: Die Dienstleistungsrichtli-
nie macht an vielen Stellen schwierige Diskussionen und anspruchsvolle Umset-
zungsschritte notwendig. Zentral sind dabei vor allem die verwaltungsorganisatori-
schen Vorgaben (Schaffung Einheitlicher Ansprechpartner, Ermoglichung elektro-
nischer Verwaltungsverfahren, Aufbau ecines europiischen Amtshilfenetzwerks)
sowie die inhaltlichen Anforderungen im Rahmen der so genannten Normenpri-
fung. Daneben gibt es aber auch weitere Umsetzungsauftrige, z.B. im Bereich der
begleitenden Qualititstransparenz oder der Informationspflichten.

I. Einheitliche Ansprechpartner

Eine zentrale Neuerung der Dienstleistungsrichtlinie sind die so genannten Einheit-
lichen Ansprechpartner (Art. 6 f. DL-RL); nachfolgend ,,EA*“. Uber sie sollen
Dienstleister kiinftig alle einschligigen Informationen erhalten und die notwendi-
gen Formalititen gleich auch aus einer Hand erledigen kénnen. Die Einheitlichen
Ansprechpartner bearbeiten die jeweiligen Verwaltungsverfahren zwar inhaltlich
nicht selbst (auB3er sie sind im Einzelfall zugleich die dafir zustindige Behérde) und

4 Auch im Internet sind mittlerweile vielfach aktuelle Informationen zum Stand der Umset-
zung abrufbar, so zB. fur UK (www.berr.gov.uk/europeandtrade/europe/services-
directive/page9583.html), Frankreich (www.senat.fr/rap/t07-199/107-199.html), Irland
(www.entemp.ie/trade/marketaccess/singlemarket/servicesdirective.htm) — oder  Spanien
(www.meh.es/portal/areas+tematicas/internacional /union+europea/aplicacion+directiva+s
ervicios+espana.htm?cultura=es-es).

5 Siehe insbesondere Art. 8 Abs. 3, Art. 36 und Art. 40.
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prifen auch nicht abschlieBend die Vollstindigkeit einzureichender Untetlagen. Sie
stehen aber als , Mittler*¢ im direkten Kontakt sowohl zum Dienstleister als auch
zur jeweils zustindigen Behorde. Uber die Einheitlichen Ansprechpartner miissen
grundsitzlich alle fir die Aufnahme und Ausiibung der Dienstleistungstitigkeit
notwendigen Formalititen und Verfahren vollstindig abgewickelt werden kénnen.
Dies betrifft nicht nur die fiir die Aufnahme der Titigkeit erforderlichen Verfahren,
sondern auch Verfahren im Zusammenhang mit der spiteren Austbung und ggf.
der Einstellung der Titigkeit. Die Ansprechpartner haben dabei fir das gesamte
behordliche Verfahren eine koordinierende Rolle zwischen Dienstleistungserbrin-
ger und zustindigen Behérden. Diese Koordinierungsaufgabe schlieft insbesonde-
re die (ggf. elektronische) Entgegennahme und Weiterleitung der gesamten Verfah-
renskorrespondenz (z. B. Antrige, Unterlagen, Anfragen, Erklirungen, Bescheide)
ein. Das gilt sowohl in Richtung der zustindigen Behérden als auch in Richtung
des Dienstleistungserbringers (ggf. im Wege der Zustellung). Die Ansprechpartner
miissen auch in der Lage sein, den Dienstleister Gber den jeweiligen aktuellen Ver-
fahrensstand bei den zustindigen Beh6rden auf dem Laufenden zu halten.

Um diese Koordinierungsfunktion wahrnehmen zu kénnen, miissen die Einheitli-
chen Ansprechpartner die individuelle Situation des anfragenden Dienstleistung-
serbringers abfragen, erfassen und bewerten kénnen. Diese Aufgabe kann aus
deutscher Sicht nicht durch eine rein elektronische Losung im Sinne einer ,,virtuel-
len* Einrichtung erfiillt werden. Die EA miissen vielmehr — auch bei einer elektro-
nischen Verfahrensabwicklung — tatsdchlich dialogtihig sein. Dies ist besonders
wichtig fiir auslindische Dienstleister, die hiufig spezielle Fragestellungen haben
(z.B. abweichende auslindische Berufsbilder, besondete auslindische Gesellschafts-
formen / Firmenbezeichnungen, Unsicherheiten tber die Anerkennung fremdspra-
chiger Nachweise etc.). Der schwierige Abgleich der nationalen Anforderungen mit
solchen auslindischen Besonderheiten kann nur durch eine seht individuelle —
vorzugsweise auch physisch mégliche — Beratung erfolgen. Ein am nationalen
»Standardfall” orientiertes Internet-Portal reicht dafiir nicht aus, ebenso wenig wie
das Einstellen allgemeiner Grundinformationen ohne konkrete Koordination wei-
terer Verfahrensschritte.

Der Grundsatz des ,,subjektiv einheitlichen Ansprechpartners®” erfordert im tbri-
gen, dass die Titigkeit cines Dienstleisters nicht in Teilaspekte zetlegt und ver-
schiedenen EA zugeordnet werden darf. Inhaltlich mussen deshalb die einschlagi-
gen behordlichen Verfahren umfassend abgedeckt werden. Dies umfasst auch Ver-
fahren der Qualifikationsanerkennung und des Gesundheitsrechts. Nicht einbezo-
gen werden miissen ,,Jedermann-Anforderungen®, d.h. solche, die nicht die Auf-
nahme oder Austibung einer Dienstleistung als solche regeln oder betreffen, son-

¢ Siehe Erwigungsgrund 48 DL-RL.
7 Dazu Ziekow/Windoffer, aaO, S. 51 ff.



B. Stand der Umsetzung

dern von den Dienstleistern bei Aufnahme oder Ausiibung ihrer Wirtschaftstitig-
keit in gleicher Weise wie von Privatleuten zu beachten sind®.

Die Zustindigkeit fiir Finrichtung und Ausgestaltung dieser Einheitlichen Ans-
prechpartner liegt entsprechend der féderalen Zustidndigkeitsverteilung grundsitz-
lich bei den Bundeslindern. Aufgabe des Bundes ist es vor allem, die Gesamtkoot-
dinierung sicherzustellen sowie Unterstltzung bei lindertibergreifenden Themen zu
leisten, damit ein kohirentes Gesamtsystem ermdglicht wird®. Seit Anfang 2007
wurde dazu in der eingangs erwihnten Ubergreifenden Bund-Linder Arbeitsgruppe
das Thema ,Einheitliche Ansprechpartner intensiv aufgearbeitet. Die Arbeits-
gruppe hat im Zuge dieser Arbeiten unter anderem ein gemeinsames Anforde-
rungsprofil zum Einheitlichen Ansprechpartner sowie ein Verortungspapier zu den
méglichen Trigern erstellt!0. Diese Papiere wurden durch die Wirtschaftsminister-
konferenz im November 2007 einstimmig gebilligt.

Die Entscheidung tiber die Ansiedlung und konkrete Ausgestaltung ist nun im
einzelnen von den Landern zu treffen. Alle Lander sind derzeit dabei, die Grundla-
gen hierfiir zu legen die erforderlichen Strukturen bis Ende 2009 aufzubauen. Viele
Linder haben bereits entsprechende Kabinettsentscheidungen getroffen und sich
dabei bewusst fiir ein komplexes und vielgestaltiges System entschieden. So plant
beispielsweise Schleswig-Holstein eine neue Anstalt in Trigerschaft von Kommu-
nen und Wirtschaftskammern. In Sachsen sollen die Aufgaben des Einheitlichen
Ansprechpartners zentral durch eine der neuen Landesdirektionen wahrgenommen
werden, wahrend Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen eine Kommunalanbin-
dung bevorzugen. Das Land Brandenburg wiederum will den EA direkt im Bereich
des Wirtschaftsministeriums ansiedeln, Sachsen-Anhalt ,,seinen® EA beim Landes-
verwaltungsamt. Hamburg favorisiert hingegen auf hoher politischer Ebene cin
Kammermodell, wihrend die Bremer Burgerschaft ihrerseits eine ,.kommunale
Losung™ gefordert hat, die im tibrigen auch Arbeitnehmer beraten soll. Auch Koo-
perationsmodelle werden weiterhin in unterschiedlichen Ausprigungen diskutiert,
so dass weitere Modelle hinzukommen konnen.

Sicher ist: Es wird in Deutschland mehrere ,,Einheitliche Ansprechpartner in
unterschiedlicher Organisationsform geben. Umso wichtiger ist ein linderiibergrei-
fend gemeinsames Grundverstindnis tiber die Aufgaben und Funktionsweise dieser
neuen Institution (,,Einheitlichkeit des Auftritts trotz Vielfalt der Triger*) — schon
deshalb, weil nach der Dienstleistungsrichtlinie Dienstleister ,,einheitlich® auch

8 Siehe dazu Erwigungsgrund 9.

% Grundlegend dazu das vom BMWi in Auftrag gegebene Gutachten von Ziekow/Windoffer,
Ein einheitlicher Ansprechpartner fiir Dienstleister: Anforderungen des Vorschlags einer
EU-Dienstleistungsrichtlinie und Gestaltungsoptionen im féderalen System der Bundesre-
publik Deutschland (NOMOS 2007).

10 Beide Dokumente sind im Internet unter www.dienstleistungsrichtlinie.de abrufbar.
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Uber Lindergrenzen hinaus betreut werden miissen. Das von der Bund-Linder-AG
erarbeitete ,,Anforderungsprofil ist hierfiir ein wichtiger Baustein.

Damit sich auslidndische Dienstleister im f&deralen System problemlos orientieren
kénnen, plant der Bund weiterhin ein zentrales — auch englischsprachiges — Ein-
gangsportal mit Grundinformationen und weiterfihrenden Hinweisen, um das
Auffinden des ,,richtigen® EA zu etleichtern. Ist der erstangegangene EA im Ein-
zelfall nicht zustindig, trifft ihn die Pflicht, den Dienstleister bei der Suche nach
dem ,richtigen® EA zu unterstiitzen. Auf diese Weise bleibt das entstehende Sys-
tem auch fur nicht mit den deutschen Strukturen vertraute Dienstleister leicht zu-
ginglich und verstindlich.

Zur Einrichtung der Einheitlichen Ansprechpartner waren und sind auf Landes-
und Bundesebene zahlreiche Gesetzesinderungen erforderlich. So miissen unter
anderem im Verwaltungsverfahrensrecht von Bund und Lindern entsprechende
Vorkehrungen geschaffen werden. Auf Bundesebene zeichnet sich das BMI fur
dieses Thema verantwortlich. Die Verwaltungsverfahrensrechtsreferenten des Bun-
des und der Linder haben dazu cinen Musterentwurf erarbeitet, der als Grundlage
fur die Anderung der Verwaltungsverfahrensgesetze des Bundes und dann der
Linder dienen soll. Nach diesem Musterentwutf ist ein neues Verfahrensmodell zur
Verfahrensabwicklung tber ,cinheitliche Stellen® geplant, das je nach Entschei-
dung des Fachgesetzgebers auch auflerhalb des Anwendungsbereichs der Dienst-
leistungsrichtlinie angewandt werden kann. Auch fir die Einfihrung der in der
Richtlinie vorgesehenen Genehmigungsfiktion sollen bei dieser Gelegenheit im
VwVI{G allgemeine Regelungen eingefiihrt werden, auf die im Fachrecht verwiesen
werden kann.

Dariiber hinaus waren auch in den einschligigen Kammergesetzen auf Bundesebe-
ne (insbesondere dem Gesetz zur vorldufigen Regelung des Rechts der Industrie-
und Handelskammern (IHK-Gesetz) sowie in der Handwerksordnung) die rechtli-
chen Grundlagen dafiir zu schaffen, dass eine Ubertragung der Aufgaben des Ein-
heitlichen Ansprechpartners an die Kammern grundsitzlich méglich ist. Das ent-
sprechende Gesetzespaket ist inzwischen verabschiedet worden!!.

II. IT-Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie

Bis Ende 2009 miissen alle zustindigen Stellen und die ,,Einheitlichen Ansprech-
partner® fir Dienstleister auch elektronisch erreichbar sein. Die entsprechende IT-
Umsetzung liegt in der Zustindigkeit der Innenminister und erfolgt mit Hilfe eines
prioritiren Deutschland Online (DOL)-Vorhabens, bei dem die Linder Baden-
Wiirttemberg und Schleswig-Holstein federfithrend sind. Aullerdem beteiligt sind

1 Viertes Gesetz zur Anderung verwaltungsverfahrensrechtlicher Vorschriften, BGBI. 1-2008,
S. 2418.
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in diesem DOL-Vorhaben der Deutsche Landkreistag und die Kammern. Ziel des
Vorhabens war es, bis September 2008 cin Modell (,,Blaupause®) zu entwickeln und
zu erproben, mit dem die infrastrukturellen Anforderungen auf nationaler Ebene
und im europaweiten Kontext definiert, die erforderliche I'T-Unterstitzung fir die
medienbruchfreie Verfahrensabwicklung beschrieben, eine geeignete IT-Architek-
tur entwickelt sowie technische Standards (insbes. im Hinblick auf Schnittstellen)
vorgeschlagen werden. Die fiir die Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie not-
wendigen technischen Anforderungen sollten dabei hersteller- und produktneutral
entwickelt werden. Dariiber hinaus waren laut Projektauftrag die rechtlichen und
organisatorischen Anforderungen aufzuzeigen, die aus der elektronischen Verfah-
rensabwicklung resultieren. Das komplexe Gesamtthema wurde in den drei Hand-
lungsfeldern ,,Recht, Organisation und Prozesse®, ,,Portale” sowie ,, T Rahmen-
architektur® konkretisiert. Die Ergebnisse sind jetzt unter www.deutschland-
online.de abrufbar.

III. Europiische Verwaltungszusammenarbeit IMI

Eine weitere grof3e Umsetzungsaufgabe ist das so genannte Binnenmarktinformati-
onssystem (Internal Market Information Systemr — IMI). Es dient der gegenseitigen
Amtshilfe der Behérden der Mitgliedstaaten und wird von der Europiischen
Kommission in Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten entwickelt. Seit Februar
findet eine erste Testphase fiir vier ausgewihlte Berufe im Bereich der Berufsaner-
kennungsrichtlinie statt. Bis Ende 2009 soll IMI um das Modul Dienstleistungsrich-
tlinie erweitert werden. Damit soll die wirksame Zusammenarbeit der Behorden der
Mitgliedstaaten bei der Kontrolle der Dienstleistungserbringer und ihrer Dienstleis-
tungen sichergestellt werden.

Kommission und Mitgliedstaaten treffen seit Mirz 2008 regelmilBig in Experten-
workshops fiir die Konkretisierung des IMI-Moduls Dienstleistungsrichtlinie zu-
sammen. Die Kommission hat hier insbesondere den Entwurf eines standardisier-
ten Fragenkatalogs vorgestellt, welcher nachfolgend mit den Mitgliedstaaten abge-
stimmt wurde. Dariiber hinaus hat die Kommission den Mitgliedstaaten grundle-
gende Vorschlige zu den IMI-Zusatzmodalititen ,,Ausnahmen im Einzelfall sowie
dem sog. Vorwarnungsmechanismus unterbreitet, iber deren konkrete Ausgestal-
tung ebenfalls entschieden werden muss. Demnichst sollen auch Fragen der gegen-
seitigen Register6ffnung geklrt werden.

Zur Koordinierung des Entwicklungsprozesses von IMI wurde die bereits oben
erwihnte Bund-Linder-Arbeitsgruppe ,,IMI-Modul Dienstleistungsrichtlinie ins
Leben gerufen, welche den Aufbau von IMI in diesem Bereich begleitet. Ein zent-
rales Thema ist dabei die Funktionsfdhigkeit und Finanzierbarkeit des Systems
angesichts des sehr weiten Anwendungsbereichs der Dienstleistungsrichtlinie.
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IV. Normenpriifung

Die Dienstleistungsrichtlinie verlangt weiterhin eine Prafung und gef. Anpassung
des dienstleistungsbezogenen Rechts auf seine Vereinbarkeit mit der Richtlinie.
Ergibt die Prifung, dass nationale Rechtsnormen nicht den Vorgaben der Richtli-
nie entsprechen, miissen sie angepasst werden. Uber bestimmte Anforderungen,
insbesondere Genehmigungs- und Preisregelungen, ist bis spitestens Ende 2009
ein Bericht an die Kommission zu tbermitteln (so genannte ,,Berichtspflichten®).
Die Berichte aller Mitgliedstaaten sollen dann durch die anderen Mitgliedstaaten,
die Kommission und betroffene Interessengruppen evaluiert werden. Neben den
genannten Berichtspflichten miissen bestimmte neue Anforderungen auch tber
2009 hinaus fortlaufend an die Kommission gemeldet werden'2.

Dem BMWi als federfihrendes Ressort obliegt neben der Prifung des eigenen
Normenbestandes die Koordination des Normenpriifungsprozesses, die Vertretung
der deutschen Interessen gegeniiber der Kommission und die Ubermittlung der
berichtspflichtigen Daten aller Ebenen an die Kommission. Fir die Prifung in
threm Zustindigkeitsbereich sind Bund und Linder jeweils selbst verantwortlich.
Um eine auf allen Prifebenen (Bund, Linder, Kommunen, Kammern) kohirente
Prifung zu erleichtern, wurde im letzten Jahr in der Bund-Linderarbeitsgruppe
Normenprifung ein gemeinsames Normenpriifraster entwickelt. Der Entwurf
dieses Prifrasters wurde von der Wirtschaftsministerkonferenz im November 2007
gebilligt. Anhand des Prifrasters, welches durch das Land Bayern IT-technisch
umgesetzt wurde, kann die Normenprifung elektronisch tiber das Internet durch-
geflihrt werden. Das System zur elektronischen Beantwortung des Normenpriifras-
ters und zur Speicherung der dadurch gewonnen Daten etlaubt die Prifung, Kont-
rolle, Anderung und Freigabe der Normenpriifungsdaten durch Koordinatoren.
Dartber hinaus klassifiziert das System die Daten beziiglich ihrer Berichtspflicht
gegeniiber der Kommission. Ebenso erméglicht das System dem BMWi, die be-
richtspflichtigen Daten fiir Deutschland in einem einmaligen, abschlieBenden
Schritt an die Kommission zu tbermitteln.

Die Bund-Linder-Arbeitsgruppe Normenprifung hat dartiber hinaus weitere
Hilfsmittel fiir die Normenprifung entwickelt: Einen Informationsvortrag sowie
cine ausfithrliche Liste mit hiufig gestellten Fragen samt Antworten (FAQs). Bei-
des ist allen Beteiligten zur Verfiigung gestellt worden und im Internet unter
www.dienstleistungsrichtlinie.de abrufbar. Des Weiteren haben sowohl auf Bun-
desebene als auch in den Lindern Schulungsveranstaltungen stattgefunden, in de-
nen die inhaltlichen und technischen Aspekte der Normenpriifung vermittelt wur-
den. Die im Jahr 2008 begonnene Normenpriifung steht inzwischen vor dem Ab-
schluss. Bis Ende 2009 miissen nun die notwendigen rechtlichen Anpassungen
vorgenommen werden.

12 Vertiefend zum rechtlichen Gehalt dieser Notifizierungspflicht Kiamert, DVBI 2008, 829 ff.
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V. Qualititsstandards und Verhaltenskodizes

Zu den unbekannteren Umsetzungsauftrigen der Dienstleistungsrichtlinie zéhlen
die Art. 26 und 37. Danach miissen die Mitgliedstaaten sicherstellen, dass Dienst-
leistungserbringern und -empfingern Informationen iber die Bedeutung bestimm-
ter Glitesiegel und die Voraussetzung zur Verleihung der Giitesiegel und sonstiger
Qualititskennzeichnungen fiir Dienstleistungen leicht zuginglich sind. Gemeinsam
mit der Kommission sollen begleitende Mallnahmen gepriift und ggf. ergriffen
werden, um die Dienstleistungserbringer dazu anzuhalten, freiwillig die Qualitit
ihrer Dienstleistungen zu sichern. Hierzu sicht die Dienstleistungsrichtlinie insbe-
sondere die Zertifizierung oder die Bewertung durch unabhingige oder akkreditier-
te Einrichtungen, die Erarbeitung von eigenen Qualititscharten, die Beteiligung
von auf Gemeinschaftsebene erarbeiteten Qualitdtscharten oder von Giitesiegeln
der Berufsverbinde vor. Das Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie
hat bereits u.a. eine Bestandsaufnahme fiir die von der EU-Dienstleistungsrichtlinie
erfassten Sparten in Auftrag gegeben. Im Dezember 2007 fand auch bereits ein
Wotkshop zur weiteren Umsetzungsstrategie in diesem Bereich statt. Die Europi-
ische Kommission hat parallel dazu im vergangenen Sommer ein Impulspapier zur
Umsetzung von Art. 37 (Verhaltenskodizes) veroffentlicht, das auf den Ergebnis-
sen einer vorausgegangenen Offentlichkeitskonsultation beruht!3.

C. Ausblick

Eines wird bei dieser ,,tour de horizon® in jedem Fall deutlich: Die Dienstleistung-
strichtlinie dhnelt mitunter einem schweren Tanker in stirmischer See. Das Fahrziel
ist klar: Eine fristgerechte und erfolgreiche Umsetzung, die die Chancen dieser
Richtlinie auch fir inlindische Dienstleister erschlie3t. Doch um den genauen Kurs
dorthin festzulegen, wird es auch in der zweiten Umsetzungshilfte viele tatkriftige
Hinde brauchen.

13 Veroffentlicht unter http://ec.europa.cu/internal_market/services/services-dir/conduct_
de.htm.
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6. Binnenmarkinformationssystem (IMI) ........ccooceunenicncnicnicnicneenns 25
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A. Einfiihrung

Die IT-Umsetzung der Europiischen Dienstleistungsrichtlinie ist eine Herausforde-
rung fir den Féderalismus. Mit der Dienstleistungsrichtlinie (EU-DLR) verpflichtet die
EU-Kommission die Mitgliedstaaten erstmals zur Einfihrung von E-Government
Anwendungen. Bis zum Stichtag 29.12.2009 muss in Deutschland die fiir die Umset-
zung der EU-DLR notwendige IT-Infrastruktur flichendeckend verfiigbar sein. Die
Verantwortung hierfiir liegt gemil der féderalen Zustindigkeitsordnung bei den Lin-
dern. Um die notwendige nationale und europiische Interoperabilitit der zu entwi-
ckelnden IT-Lésungen sicherzustellen, ist eine verwaltungsebenentibergreifende Ab-
stimmung und Koordination notwendig. Aus diesem Grunde wurde in der Sitzung der
Ministerprisidentenkonferenz (MPK) mit der Bundeskanzlerin am 14. Juni 2007 be-
schlossen, den Aktionsplan Deutschland-Online um das Vorhaben ,,IT-Umsetzung der
EU-Dienstleistungsrichtlinie” zu erweitern. Ziel des Vorhabens ist es, den Verantwort-
lichen auf allen Verwaltungsebenen und bei den Kammern einen Handlungsleitfaden
fir eine im nationalen und europaweiten Kontext zielfihrende IT-Umsetzung der
Dienstleistungsrichtlinie zu geben.

B. Projektauftrag

Der Auftrag des Projektes ist es, ein Modell (,,Blaupause®) fir die IT-Umsetzung der
EU-Dienstleistungsrichtlinie zu entwickeln und zu erproben. Die Blaupause soll die
infrastrukturellen Anforderungen auf nationaler Ebene und im europaweiten Kontext
definieren, die erforderliche IT-Unterstiitzung fir die medienbruchfreie Verfahrens-
abwicklung beschreiben, eine geeignete IT-Architektur entwickeln, semantische und
technische Standards, sowie ein Vorgehensmodell fir die Erprobung der in den Lin-
dern auf der Basis der Blaupause entwickelten Losungen (insbes. im Hinblick auf die
notwendige Interoperabilitit) vorschlagen.

Die Projektbeteiligten sollen die technischen Anforderungen hersteller- und produkt-
neutral entwickeln und die rechtlichen und organisatorischen Anforderungen an die
IT-Umsetzung aufzeigen.
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C. Kernanforderungen der EU-Dienstleistungsrichtlinie an die IT-Umsetzung

Neben den federfithrenden Lindern Baden-Wiirttemberg und Schleswig-Holstein sind
der Deutsche Landkreistag (stellvertretend fir die kommunalen Spitzenverbinde)
sowie der Deutsche Industrie- und Handelskammertag (DIHK) sowie der Zentralver-
band des Handwerks (ZDH) in das Projekt eingebunden. Die Bundesregierung ist
ebenfalls im Projekt vertreten: Das Bundesinnenministerium aufgrund seiner federfiih-
renden Rolle beim Aktionsplan Deutschland-Online sowie der Federfithrung in ver-
fahrensrechtlichen Fragen, das Bundeswirtschaftsministerium aufgrund seiner Rolle als
»Gesamtfederfithrer fiir die Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie in Deutschland.

Der Projektbericht wird der Ministerprasidentenkonferenz (MPK) und der Bundes-
kanzlerin in ihrer gemeinsamen Sitzung am 18.12.2008 vorgelegt werden. Er soll den
Verantwortlichen fir die IT-Umsetzung der EU-DLR Handlungsempfehlungen fir
eine zielfihrende Umsetzung der EU-DLR in Deutschland geben.

C. Kernanforderungen der EU-Dienstleistungsrichtlinie an
die IT-Umsetzung

Die EU-DLR stellt Anforderungen an die kiinftigen Einheitlichen Ansprechpartner
(EA) und an die zustindigen Stellen!. Betroffen sind alle gesetzlich vorgeschriebenen
Verfahren und Formalititen, welche die Aufnahme oder die Ausiibung einer von der
EU-DLR umfassten Dienstleistungstitigkeit im Inland durch Dienstleister aus den
EU-Mitgliedstaaten betreffen bzw. die hierfiir erforderlich sind.

Der der MPK vorzulegende Projektbericht (,,Blaupause®) wird die rechtlichen, organi-
satorischen und prozessualen Anforderungen an die IT-Umsetzung, die im féderalen
Gefiige verteilte Informationsbereitstellung in Portalen sowie die zur IT-Umsetzung
erforderliche IT-Rahmenarchitektur behandeln. Er baut dabei auf den Arbeiten der
zustindigen Gremien, insbesondere der Bund-Linder-Umsetzungs-AG der Wirt-
schaftsministerkonferenz und den Arbeiten zur Fortentwicklung des Verwaltungsver-
fahrensrechts, des Gebiihrenrechts und — soweit moglich — des Fachrechts auf.

Der Projektbericht behandelt deshalb insbesondere
— die rechtlichen Anforderungen an die IT-Umsetzung der EU-DLR,
— die Anforderungen an die IT-Infrastruktur des EA,
— die Anforderungen an die IT-Infrastruktur der zustdndigen Stellen,

— das curopiische Binnenmarktinformationssystem IMI,

1 Genehmigungs- und Anzeigebeh6rden sowie Kammern:
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die Interoperabilitit der linderspezifischen Lésungen innerhalb Deutschlands
und die Interoperabilitit mit den Lésungen anderer Mitgliedstaaten der EU;
so missen die zustindigen Stellen etwa die elektronischen Bescheide Ostet-
reichs sachgerecht beatrbeiten kénnen.

Fir die IT-Umsetzung sind folgende Regelungen der Dienstleistungsrichtlinie von
besonderer Relevanz:

Art. 6 EU-DLR verpflichtet die Mitgliedstaaten, Einheitliche Ansprech-
partner (EA) fir alle von der EU-DLR umfassten dienstleistungsbezogenen
Genehmigungen und Erlaubnisse einzurichten. Die EA sollen u. a. Berater,
Lotse und Verfahrensmittler bei allen Verwaltungsverfahren fir die Unter-
nehmen sein. Die Dienstleister kénnen sich an den EA oder an die jeweils zu-
stindige Stelle wenden. Die Verfahrensabwicklung tiber den EA ist Recht,
keine Pflicht fiir den Dienstleister.

Art. 7 EU-DLR verpflichtet EA und zustindige Stellen Informationen in
cinfacher, klarer und unmissverstindlicher Sprache und aus der Ferne leicht
zuginglich und aktuell bereitzustellen. Die Informationen umfassen allerdings
keine Rechtsberatung im Einzelfall. Neben allgemeinen Grundinformationen
sollen gef. auch einfache Schritt fiir Schritt-Leitfiden etc. vorgehalten werden.
Die Informationsbereitstellung kann dabei z. B. tiber das Internet erfolgen.

Art. 8 EU-DLR verpflichtet sowohl EA als auch zustindige Stellen (Wahlfrei-
heit des Dienstleisters), die vollstindige elektronische Abwicklung aller
Verfahren und Formalititen die zur Aufnahme und Ausiibung einer von
der EU-DLR umfassten Dienstleistung notwendig sind anzubieten und auf
Wunsch durchzufiihren. Die elektronische Abwicklung zwischen dem EA
und den zustindigen Behérden bzw. unter den zustindigen Behérden oder
unter verschiedenen EA ist — mit Ausnahme der Vorschriften uber die euro-
péische Amtshilfe — nach der Richtlinie nicht explizit vorgeschrieben.

D. Umsetzung des Projektauftrags

I.

Projektgremien, Beteiligte

Fir die Steuerung des Projektes wurde eine Projektlenkungsgruppe eingesetzt, die aus
Vertretern der Federfiihrer und der weiteren Projektbeteiligten (Bundesinnenministe-
rium, Bundeswirtschaftsministerium, Deutscher Landkreistag, Deutscher Industrie-
und Handelskammertag und Zentralverband des Handwerks) besteht.
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D. Umsetzung des Projektauftrags

Das Projekt arbeitet eng mit der Bund-Linder-AG der Wirtschaftsministerkonferenz?,
der AG der Verfahrensrechtsreferenten und der ,,AG Internal-Market-Information-
System (IMI)*“ des KoopA-ADV3 zusammen.

Die Projektlenkungsgruppe hat fiir die Umsetzung des Projektauftrages drei Arbeits-
gruppen gebildet:

Aufgabe der AG 1 ,,Recht, Organisation und Prozesse ist es, aufzuzeigen,
welche rechtlichen Rahmenbedingungen fiir eine IT-Umsetzung zwingend
notwendig sind sowie die fiir die Umsetzung der EU-DLR notwendigen
Kernprozesse im Dreieck zwischen Dienstleister, Einheitlichem Ansprech-
partner und zustindigen Behérden einschlieBlich der Kammern aufzuzeigen

In der AG 2 ,,Foderales Informationsmanagement* werden — unter Be-
ricksichtigung bestehender Informationsangebote — Vorschlige fir abge-
stimmte Portalstrukturen und deren Vernetzung sowie die arbeitsteilige Ers-
tellung und Pflege erarbeitet. Gleichzeitig sollen Redaktions- und Betreiber-
modelle fiir den Betrieb dieser Portale vorgeschlagen werden.

Die AG 3 ,IT-Rahmenarchitektur® soll die fir die Umsetzung der Min-
destanforderungen der EU-DLR notwendige Rahmenarchitektur aufzeigen
sowie Hinweise fir eine weitergehende Umsetzung geben. Durch die Emp-
fehlung von Standards soll gewihtleistet werden, dass die sich abzeichnenden
unterschiedlichen IT-Losungen im nationalen und europaweiten Kontext die
notwendige Interoperabilitit aufweisen.

Das Projekt wird von drei Forschungs- und Entwicklungsvorhaben begleitet:

Universitit Mannheim (,,Workflow Aspekte der EU-DLR als Erfolgsfaktor
fir Wirtschaftlichkeit bei einer weitreichenden Umsetzung®); Projektlaufzeit 4
Jahre (bis Ende 2011).

Hasso-Plattner-Institut, Universitit Potsdam (,,IT-Dienste-Atlas®); Projekt-
laufzeit 1 Jahr (bis Ende 2008).

Humboldt-Universitit zu Berlin (,,Prozessblaupause im Kontext der EU-
DLR*); Projektlaufzeit 1 Jahr (bis Ende 2008).

Die Forschungs- und Entwicklungsvorhaben erstellen eigenstindige Forschungsbe-
richte und Arbeiten an einzelnen Themenfeldern des Projektberichts mit.

Die Bund-Linder-AG aus Vertretern der Wirtschaftsministerien der Lander und des Bundeswirt-

schaftsministeriums koordiniert im Auftrag der Wirtschaftsministerkonferenz die Umsetzung der
EU-DLR in Deutschland.

3 Kooperationsausschuss automatisierte Datenverarbeitung Bund, Lindern Kommunaler Bereich
(www.koopa.de).
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Eine enge Zusammenarbeit erfolgt zudem mit dem Lorenz-von-Stein-Institut der
Christian-Albrechts-Universitit zu Kiel* und dem European Research Center for In-
formation Systems (ERCIS)> der Westfilischen Wilhelms Universitidt Miinster.

Erfolgskritisch fur den Aufbau der notwendigen interoperablen IT-Infrastruktur fiir
die Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie ist, dass Bund, Lander, Kommunen und
Kammern — unabhingig davon wie die Entscheidungen tiber den EA in den Lindern
ausfallen werden — kooperieren. Das Projekt hat deshalb einen Umsetzungsansatz
entwickelt, der drei Leitsitzen folgt:

— DPartizipativ: Die zentralen Akteure der Verwaltungsebenen Bund, Linder
und Kommunen und die Kammern werden aktiv eingebunden; aulerdem
werden Wissenschaft und I'T-Wirtschaft an der Projektarbeit beteiligt.

— Integrativ: Ergebnisse aus anderen E-Government-Projekten, v. a. aus dem
Aktionsplan Deutschland-Online werden aufgegriffen und in den Losungsan-
satz fir die Umsetzung der EU-DLR integriert. Es werden Umsetzungsvor-
schlidge gemacht, die bestehende IT-Lésungen in den Lindern und auch bei
Kommunen und Kammern berticksichtigen.

— Iterativ: Es kann nicht die Lésung aus einem Guss in einem Anlauf geben.
Lésungsansitze missen immer wieder Gberpriift und neuen Erkenntnissen
und Entwicklungen angepasst werden.

Um den knappen Umsetzungszeitraum bis Ende 2009 optimal nutzen zu konnen,
wurde ein Vorgehen nach dem 80-20-Prinzip gewihlt: Es kommt nicht auf ein 100%
ausgefeiltes Konzept an, sondern darauf, moglichst schnell Praxiserfahrung zu sam-
meln, indem vorhandene IT-Komponenten aufeinander abgestimmt, erprobt und
weiterentwickelt werden. Insbesondere existierende Vorhaben der 6ffentlichen Verwal-
tung zur sicheren Authentisierung und sicheren Zustellung werden dabei beriicksich-
tigt.

II. Strategischer Gesamtansatz und Stufenkonzept

Das Konzept zur IT-Umsetzung der EU-DLR ist pragmatisch ausgerichtet. Es geht
von einer 1:1-Umsetzung aus, zielt letztlich aber auf vollstindig medienbruchftreie
Geschiftsprozesse sowohl im Verhiltnis Wirtschaft zu Verwaltung wie auch im Ver-

4 Darstellung der rechtlichen Anforderungen an die IT-Umsetzung; s. dazu Luch/ Schulz, in diesem
Band, S. 219 ff.

5 Modellierung der Kernprozesse des EA und ausgewihlter mit der von ERCIS entwickelten
Picture Methode als zweiter methodischer Ansatz neben der Prozessanalyse mit ereignisgesteuer-
ten Prozessketten der Humboldt Universitit zu Betlin; s. dazu Becker/ Algermissen/Rackers, in die-
sem Band, S. 161 ff.
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hiltnis Verwaltung zu Verwaltung (einschl. Kammern). Mit diesem Ansatz wird das
Ziel der Bundesregierung, bis 2012 eine vollstindige elektronische Abwicklung aller
geeigneten Kommunikationsvorginge zwischen Wirtschaft und Verwaltung zu errei-
chen, mit einbezogen, eine wirtschaftlich notwendige Synergie zwischen den Deutsch-
land-Online-Vorhaben realisiert, das Projekt ,,D 115° und insgesamt der Ausbau von
E-Government in Deutschland unterstiitzt. Vor diesem Hintergrund wird die IT-
Umsetzung der EU-DLR in einem Stufenkonzept vorgeschlagen:

—  Stufe 1: Umsetzung der I'T-Mindestanforderungen bis Ende 2009 (Informati-
onsbereitstellung in Portalen, elektronische Verfahrensabwicklung zwischen
DL und EA bzw. DL und zustindigen Stellen, Mailkommunikation zwischen
EA und zustidndigen Stellen).

— Stufe 1+: Umsetzung der I'T-Mindestanforderungen plus optionale Funktio-
nen bis Ende 2009 (je nach Ausgangsvoraussetzung bei den betreffenden Ge-
bietskérperschaften) insbesondere Realisierung eines einfachen Workflows
zwischen den EA, den EA und den zustindigen Stellen sowie z. B. der Ein-
satz eines sicheren elektronischen Dokumentensafes, der insbesondere zur
Dokumentation von Bekanntgaben und Zustellungen von Bescheiden einge-
setzt werden kann

— Stufe 2: Informationsbereitstellung in einem féderativen Informationsmana-
gement, stufenweise Einfithrung medienbruchfreier Geschiftsprozesse ab
2010 ff. (Umsetzungshorizont funf bis acht Jahre).

Ziel ist, im ersten Umsetzungsschritt den Informationspflichten zu geniigen und E-
Government-Services an der Schnittstelle zum Kunden (Front Office) zu realisieren.
Eine medienbruchfreie elektronische Verfahrensabwicklung mit Prozessoptimierungen
incl. eines erweiterten Einsatzes von Informationstechnik im Back Office und Integra-
tion der E-Government-Services werden erst fiur die 2. Stufe und dort zunichst nur bei
den quantitativ und qualitativ wichtigsten Leistungen vorgeschlagen.

Fir die stufenweise IT-Umsetzung der EU-DLR wird eine letztlich auch weitgehend
serviceorientierte IT-Referenzarchitektur als Zielarchitektur vorgeschlagen. Dieser
strategische Ansatz erlaubt insbesondere auch die integrative Zusammenfihrung von
bestehenden E-Government-Anwendungen der Linder, Kommunen und Kammern in
einem grundsitzlich deutschlandweit nutzbaren Gesamtkonzept, das die féderale Zu-
stindigkeitsordnung bertcksichtigt.

Eine enge Zusammenarbeit erfolgt dabei mit den bestehenden Deutschland-Online-
und KoopA-Projekten Verbund der Internetportale/Zentraler Zustindigkeitsfinder
(22)%, Deutsches Verwaltungsdiensteverzeichnis (DVDV)? und DOL-Standardi-

¢ www.deutschland-online.de (weitere Vorhaben).
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sierung, sowie dem Projekt Burgerportale® des BMI. Deren Konzepte und Dienste
sind fir die Umsetzung der EU-DLR von besonderer Bedeutung. Die Nutzung des
neuen elektronischen Personalausweises? als elektronischer Identititsnachweis und die
Ergebnisse des europiischen Pilotprojekts zu eID'0 finden in der Blaupause ebenso
Berticksichtigung. Besondere Berticksichtigung findet tiberdies die Nutzung der fir die
Umsetzung der EU-DLR erforderlichen IT-Komponenten auch fiir das Projekt ,,D
11511, So sind im Bereich des Wissensmanagements Uberschneidungen gegeben, die
insbesondere aus Griinden der Wirtschaftlichkeit in einem integrierten Ansatz darzu-
stellen sind.

I1I. Ziel, inhaltlicher Umfang und Struktur des Projektberichtes

Der Projektbericht hat das Ziel, den Verantwortlichen auf allen Verwaltungsebenen
und bei den Kammern einen Handlungsleitfaden fiir eine im nationalen und europa-
weiten Kontext zielfihrende I'T-Umsetzung der EU-DLR zu geben.

Der Projektbericht setzt sich im Wesentlichen mit folgenden Themenbereichen ausei-
nandet:

1.  Rechtlicher Rahmen fiir die IT-Umsetzung

Der Projektbericht wird eindeutige Aussagen dariiber enthalten, welche rechtlichen
Rahmenbedingungen fiir eine IT-Umsetzung zwingend notwendig (Voraussetzun-
gen) sind und welche dartber hinaus zweckmifBlig wiren (Empfehlungen). Die fol-
genden Rechtsbereiche werden vor diesem Hintergrund niher betrachtet.

a)  Verfahrensrecht

Der einheitliche Ansprechpartner ist in der Dienstleistungsrichtlinie ebenso wie im
nationalen Anforderungsprofil als Verfahrensmittler zwischen dem Dienstleistungs-
erbringer und den zustindigen Beh6érden angelegt.

Diese Funktion muss insbesondere in das Verwaltungsverfahrensrecht des Bundes und
der Linder integriert werden. Der mittlerweile vorliegende Referentenentwurf zum
Verwaltungsverfahrensgesetzt des Bundes nimmt diese Anforderungen auf.

7 www.dvdv.de.

8 www.kbst.bund.de.
9 www.bmi.bund.de.
10 www.eid-stork.eu.

1 www.d115.de, s. dazu Luch/Schulzy in: Lemke/Westerfeld (Hrsg.), Strategie 115 — Studie zur
Einfiihrung einer beh6rdeniibergreifenden Servicerufnummer 115 in Deutschland, 2008, S. 92 ff.
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b) Datenschutz

Die Einrichtung einheitlicher Ansprechpartner und die Schaffung eines entsprechen-
den neuen Verfahrenstypus im Verwaltungsverfahrensrecht werfen datenschutzrechtli-
che Fragen auf.

Das Projekt wird insbesondere darstellen, welche Daten eines Dienstleisters der EA
kennen muss, um seine Aufgaben als Verfahrensmittler wahrnehmen zu kénnen.
Ebenfalls wird analysiert, ob und in welchem Umfang dafiir rechtliche Grundlagen neu
geschaffen werden missen. Letztlich wird gepriift, ob eine Speicherung von Daten
beim EA iber das Verfahrensende hinaus erfolgen sollte. Malistab sind jeweils die
Erforderlichkeit sowie die Zweckbindung der Datenerhebung.

¢)  Authentifizierung/Signaturen

Zur rechtsverbindlichen Abwicklung elektronischer Kommunikation im Verwaltungs-
verfahren bedarf es sicherer Authentifizierungsméglichkeiten fiir Dienstleistungser-
bringer ebenso wie fir Behorden.

Im Kontext der Dienstleistungsrichtlinie untersucht das DOL-Projekt, welche Art der
Signatur Grundlage fiir eine sichere und atrbeitsfihige Kommunikation zwischen den
EA und den Nutzern sein kann. Dabei wird auch auf die Frage eingegangen, ob und
gof. welchen Alternativlésungen anstelle der qualifizierten Signatur denkbar sind.
Ebenso missen die Empfehlungen der Europiischen Kommission zum Einsatz geeig-
neter elektronischer Signaturen berticksichtigt werden.

d)  Zustellung/Bekanntgabe

In elektronisch abgewickelten Verwaltungsverfahren muss gewihrleistet sein, dass
Verwaltungsentscheidungen nachvollziehbar und rechtssicher bekannt gegeben werden
konnen.

Dazu wird das bestehende Verfahrens- und Zustellungsrecht analysiert und dargestellt,
welche rechtlichen Méglichkeiten derzeit schon bestehen. Der Ist-Zustand wird an den
Anforderungen der Dienstleistungsrichtlinie gemessen, so dass der rechtliche Anpas-
sungsbedarf bei den bestehenden Bekanntgabe- und Zustellungsregelungen definiert
werden kann.

In Fillen, in denen der Adressat eines elektronisch Ubermittelten Dokumentes nicht
mitwirkt, ist es schwierig, den Zugang zu beweisen. Bisher ist noch nicht geklirt, ob in
einem elektronischen Verfahren alle Anforderungen, die an eine férmliche Zustellung
zu stellen sind, erfullt werden kénnen. Andererseits wird die Moglichkeit einer f&rmli-
chen Zustellung auch bei elektronischer Verfahrensabwicklung notwendig bleiben.
Beispielsweise in Fillen, in denen ecine fir den Dienstleistungserbringer unglinstige
Entscheidung kurz vor dem Elintritt der Genehmigungsfiktion bekannt gegeben witd,
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muss die Bekanntgabe auch dann nachgewiesen werden kénnen, wenn der Empfinger
zu einer Mitwirkung nicht bereit ist.

e)  Gebiihrenfestsetzung und -einzug

Sofern kiinftig die vollstindige Abwicklung aller Verfahren und Formalititen tber
cinen EA auch den Gebiihreneinzug fiir die zustindigen Behdrden beinhalten soll,
missen rechtlich und technisch die Voraussetzungen dafiir geschaffen werden, dass
die Gebtihren fiir das gesamte Verfahren vom EA erhoben werden kénnen. Nach
erfolgtem Gebiihrencinzug wire es dann auch Aufgabe des EA, die Gebiihren zu zet-
legen und an die beteiligten Behérden den ihnen zustehenden Anteil auszukehren.

f) Gegenseitige Anerkennung der EA durch die Lander

Da der mit einem Antrag befasste EA auch dann zustindig ist, wenn ein Sachverhalt
mehrere Bundeslinder berithrt, muss rechtlich sichergestellt sein, dass iber den EA
eines bestimmten Bundeslandes auch zustidndige Stellen in einem anderen Bundesland
in ein Genehmigungsverfahren eingebunden werden kénnen. Zwar werden die mate-
riellen Kompetenzen der zustindigen Stellen gemil3 Art 6 II EU-DLR durch die Ver-
fahrensabwicklung iber cinen EA nicht bertihrt. Gleichwohl muss eine zustindige
Stelle, die von einem EA eines anderen Bundeslandes eingebunden wird, mit dem EA
im Rahmen seiner Mittlerfunktion zusammenarbeiten. Das Projekt wird kldren, welche
rechtlichen Méglichkeiten fiir eine gegenseitige Anerkennung der EA der Linder be-
stehen.

Auch technisch sollte sichergestellt sein, dass ein EA auch tiber Lindergrenzen hinweg
mit den zustindigen Behérden mdglichst elektronisch kommunizieren kann. Dazu
bedarf es zumindest verbindlicher Standards fir die notwendigen Schnittstellen. Hier-
zu wird der Projektbericht Empfehlungen abgeben.

2. Kernprozesse des Einheitlichen Ansprechpartners

Das Forschungsprojekt der Humboldt Universitit sowie ERCIS haben die sich auf der
Grundlage der EU-DLR ergebenden neuen Prozesse — insbesondere in Bezug auf den
EA — modelliert. Durch sogenannte ,,T-Stiche* wurden diese Soll-Prozesse mit vor-
handenen Ist-Prozessen bei den zustindigen Behérden verkniipft und die notwendigen
Schnittstellen definiert. Dabei wurden organisatorische, technische und rechtliche
Aspekte mit betrachtet.

Aus den Prozessmodellen kann abgeleitet werden, dass die Entscheidungen zur Um-
setzung der EU-DLR in den einzelnen Bundeslindern im rechtlichen, organisatori-
schen und technischen Bereich erheblichen Einfluss auf den Gesamtaufwand haben
werden. Aus ProzeBsicht empfichlt sich daher eine méglichst homogene Umsetzung
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der EU-DLR im gesamten Bundesgebicet. Im Einzelnen sind folgende Empfehlungen
hervorzuheben:

3.

Fir eine effiziente Abwicklung des abzudeckenden Leistungsspektrums soll-
ten dic Kompetenzen des EA im Sinne eines Verfahrensmittlers ausge-
staltet werden.

Fir eine Umsetzung der EU-DLR werden aus ProzeBsicht folgende IT-
Komponenten empfohlen:

o Ein Dokumentenmanagementsystem zur Unterstiitzung einer be-
hérdentibergreifenden, elektronischen Vorgangsbearbeitung.

o Ein Vorgangsverfolgungssystem zur Synchronisation der Bearbei-
tungsstinde einzelner Verwaltungsvorginge tber Behdrdengrenzen
hinweg.

o Ein Wissensmanagementsystem, welches als Wissensbasis fiir den
Prozess der Informationseinholung sowohl fir den Einheitlichen
Ansprechpartner als auch fir sachbearbeitenden Stellen dient.

o Ein EA-,Fach-“Verfahren zur Bearbeitung der durch den EA
wahrgenommenen Aufgaben.

o Je nach kinftiger Ausgestaltung des Gebihrenrechts eine akteurs-
tbergreifende Gebiithrenabrechnung.

Um eine effiziente Kooperation und Koordination zwischen allen Akteuren
zu gewihtleisten, wird empfohlen, alle Stellen, die am Prozess beteiligt sind,
mit den o.g. IT-Systemen auszustatten. Um zu verhindern, dass alle Akteure
jeweils in eigene Losungen investieren, wird fiir den Aufbau dieser Infrastruk-
tur der Einsatz moderner Betreibermodelle, wie etwa Shared Service Center,
empfohlen.

Fir die technische Integration der beteiligten IT-Systeme wird die Verwen-
dung und der Ausbau der im Rahmen des DOL-Projektes Standardisierung
entwickelten XOV-Standards und die Intensivierung europiischer Standardi-
sierungsbemuthungen empfohlen.

Foderatives Informationsmanagement

Bei der Bereitstellung von Informationen und der elektronische Verfahrensabwicklung
iber das Internet fillt den Internetportalen der Verwaltung eine zentrale Rolle zu.

Es ist festzustellen, dass zu allen Fragen rund um den Themenkreis Ver-
waltungsdienstleistungen fiir Wirtschaftsunternehmer und Existenzgriinder bereits ein
breites Informationsspektrum besteht. Die Erginzung neuer Information — insbeson-
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dere von Verfahrensbeschreibungen — im Zuge der Einrichtung von EA dirfte vor
diesem Hintergrund organisatorisch und fachlich zu bewiltigen sein.

Das Projekt Dienstleistungsrichtlinie erarbeitet ein féderatives, arbeitsteiliges Informa-
tions- und Service-Konzept, das sich an folgenden Zielen orientiert:

—  Leicht auffindbare und zielgruppenorientierte Informations- und Serviceange-
bote (Suchmaschinenoptimierung; Online-Marketing).

—  Kooperatives Modell (Biindelung von Ressourcen, Nutzung von Synergien,
Content-Syndication): EfA-Prinzip: ,,Einet/wenige fiir alle; bestehende Porta-
le bleiben bestehen.

— Konsequente Nutzung moderner Technologien - ,,Web 2.0 (z. B. offene
Schnittstellen): Einbindung von Informationsmodulen und IT-Diensten in
bestehende Portale.

Insgesamt geht es beim Thema ,,Portale” um die Frage, welche Informations- und
Transaktionsangebote in welcher Form von welchen Einrichtungen zur Verfigung
gestellt werden und wie vorhandene Portalstrukturen dabei vernetzt werden kénnen.

Mit Blick von aullen auf die deutsche Verwaltungslandschaft bietet sich ein nationales
Einstiegsportal (,,Gateway*) an, das die zukinftigen EA-Portale auf Linder- bzw.
regionaler Ebene erschlieB3t bzw. vernetzt. Dieses Gateway sollte in geeigneter Weise
mit weiteren Informationsangeboten fiir Dienstleistungserbringer, z. B. solchen des
Bundeswirtschaftsministeriums und der Wirtschaftsministerien der Linder, vernetzt
werden.

Das nationale Einstiegsportal kann auf den Arbeiten der Arbeitsgruppe des KoopA
zur Portalvernetzung aufbauen. Dort wurde ein Leistungskatalog in Angriff genom-
men. Notwendig ist, dass dieses Projekt von allen Lindern unterstiitzt und in ihre
Arbeiten bezogen wird. Eine Vorgabe fir bestimmte Techniken ist damit nicht ver-
bunden.

Die linderspezifischen Portale sollten aus Sicht des Projekts grundsitzlich die Portale
der EA sein. Die I'T-Anforderungen hierzu sind nachfolgend weiter aufgefiihrt.

4. IT-Anforderungen an Einheitliche Ansprechpartner
Der EA muss zwingend folgende I'T-L6sungen bereitstellen:

— Information dber die einzelnen Genehmigungsverfahren werden in einem
Internet-Auftritt entsprechend den Anforderungen der EU-DLR (etwa ak-
tuell, einfach, verstindlich, vollstindig) bereitgestellt. Man wird hierbei ein
Wissensmanagement-System aufbauen und betreiben miissen, das zu jeder
Dienstleistung und jeder Genehmigung (bzw. Anzeige) die Rechtsgrundlage,
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die Formulare, die inhaltliche Beschreibung und die zustindigen Behérden
mit Telefonnummern, Zugang und den jeweiligen Ansprechpartnern enthilt.
Dies erfordert eine hohe Integration von Behérdenwegweiser, Verfahrensbe-
schreibungen und Internet-Auftritt des EA.

—  Der EA muss Online-Dienste bereitstellen, damit die Dienstleister die Verwal-
tungsdienste des EA auch vollstindig elektronisch wahrnehmen kénnen. Dies
kénnen Mail-Dienste (mit qualifizierter Signatur im Empfang und Versand)
und/oder transaktionsorientierte Dienste sein.

— Der EA muss die Daten seiner Verwaltungskunden elektronisch sichern,
archivieren und bei Bedarf (z.B. Anfrage eines anderen EA, einer zustindigen
Stelle, zusitzlicher Wunsch des Dienstleisters, Datenschutzanfrage zu den ge-
speicherten Daten) weiter verwenden kénnen.

Die Richtlinie schreibt nicht vor, wie der EA mit den zustindigen Stellen zusammen-
arbeitet. Theoretisch kidme hierfir auch eine einfache E-Mail-Lésung in Frage. Aus
wirtschaftlichen Griinden wird dies nur eine Anfangslésung sein. Mit dem Einsatz des
elektronischen Gerichts- und Verwaltungspostfachs (EGVP) kénnen der EA und die
zustindigen Stellen bereits in der Stufe 1 miteinander sicher kommunizieren. Der Be-
tricb des EGVP ist durch die Mehrfachnutzung mit anderen E-Government-
Anwendungen eine wirtschaftlich sinnvolle Alternative. Es empfiehlt sich ein — in der
ersten Stufe einfacher — Workflow. Um den Medienbruch zwischen den Prozessen, die
bei EA laufen, und den zustindigen Behérden zu reduzieren, wird man serviceorien-
tierte Architekturen einsetzen.

Weitergehende Automationslésungen ergeben sich, wenn sicherer und geordneter
Zugang der Dokumente des Dienstleisters, Archivierung sowie Bekanntgabe und Zu-
stellung von Bescheiden berticksichtigt werden:

— Fir einen automationsgerechten Zugang der Dokumente bietet sich bei der
Komplexitit der Genehmigungen, die von der EU-DLR umfasst sind, ein ,,in-
telligentes” Menii oder ein sog. Wizard an. Diese Hilfs-Funktionen arbeiten
auf der Basis definierter Ablagestrukturen, die in einem durch User-ID und
Passwort (besser noch cine eCard) geschutzten Bereich (sog. elektronischer
Dokumentensafe) eines Dienstleistungs- oder Biirgerportals eingebaut sein
kénnen. Der Umgang mit einem elektronischen Dokumentensafe muss ver-
fahrensrechtlich und datenschutzrechtlich geregelt werden.

— Sind dort alle notwendigen Dokumente abgelegt, kann der Dienstleister einen
Workflow starten und die zustindigen Behérden adressieren.

— Dieser Workflow sollte — datenschutzrechtlich geregelt — Zugriffsrechte auf
Statusinformationen der zustindigen Behorden haben, archiviert und ggf.
reaktiviert werden kénnen. Der Nutzer dieses Workflows sollte genau erfah-
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ren kénnen, welche seiner personenbezogenen Daten an wen tbertragen wer-
den, tbertragen worden sind und wie er etwa durch Ricknahme seines An-
trags eine Loschung seiner personenbezogenen Daten erreichen kann.

— Die zustindigen Stellen und der EA kénnen im Workflow und im Dokumen-
tensafe Bescheide ablegen. Dadurch kénnen Bekanntgabe und Zustellung ei-
nes Bescheids nachvollziehbar und rechtssicher realisiert werden. Hier ist zu
regeln, wer welche Ubermittlungs-Protokolle zu welchen Zwecken erhalten
kann.

— Eine integrierte Zeitfunktion kann die Ablage von Bescheiden dokumentieren
und so den Zeitpunkt von Bekanntgabe und Zustellung nachweislich festhal-
ten. Probleme, die sich durch einen grundsitzlich unsicheren Mailversand
(auch — unwissentlich — ins auBereuropiische Ausland) ergeben, entfallen bei
dieser Losung.

Solche weitergehenden Automationsldsungen wurden und werden auch von anderen
Mitgliedstaaten der EU realisiert. So bauten einige Mitgliedstaaten wie etwa Norwegen
ebenfalls einen Dokumentensafe auf. Andere wie etwa die Niederlande beabsichtigen,
cine vergleichbare Funktionalitit iiber Postfacher (sog. Message Box) aufzubauen. Im
von der EU-Kommission geférderten CIP-Piloten zur IT-Umsetzung der EU-DLR!?
ist beabsichtigt, ein entsprechendes Arbeitspaket fir interoperable europiische Doku-
mentensafes zu berticksichtigen, die insbesondere auf den deutschen Ansitzen (Bir-
gerportal und Dokumentensafe) aufbauen soll.

Rechtlich sollte moglichst frithzeitig diskutiert werden, welche Losung in Deutschland
die geringsten Probleme schafft. Dabei sind insbesondere Datenschutzbelange der
Birgerinnen und Biirger sowie der Unternehmen zu bertcksichtigen. Traditionell hat
Deutschland hier einen durch Gesetz und Rechtsprechung sehr hohen Anspruch, der
auch bei der technischen Umsetzung der EU-DLR beriicksichtigt werden muss.

5. IT-Anforderungen an zustindige Stellen
Die zustidndigen Stellen miissen sich auf folgende IT-Aufgaben vorbereiten:
— Alle von der EU-DLR erfassten zustindigen Stellen missen alle Informatio-

nen tber das Internet bereit stellen. Vollstindigkeit, Aktualitit und Verstind-
lichkeit sind wesentliche Anforderungen an Inhalte und Technik.

— Die Verwaltungsdienste selbst miissen ebenfalls elektronisch erledigt werden
kénnen. Dies gelingt (allerdings mit wenig Rationalisierungsmdoglichkeiten)

12 Nihere Informationen zum COMPETITIVENESS AND INNOVATION FRAMEWORK
PROGRAMME (CIP) der EU-Kommission: http://ec.europa.cu/information_society/activites
/ict_psp/index_en.htm.
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Uber E-Mail-Losungen bzw. das EGVP oder (umfangteicher, gef. auch servi-
ceotientiert) Uber Transaktionsdienste.

— Die Kommunikation der zustindigen Stellen mit dem EA muss realisiert wet-
den und datenschutzrechtlich klar geregelt sein.

— Die zustindigen Stellen miissen die qualifizierte digitale Signatur in Eingang
und Ausgang beherrschen. Weitere Module, etwa e-Payment, miissen die zu-
stindigen Stellen ebenfalls sachgerecht unterstiitzen.

— AuBerdem miissen sie elektronische Bescheide in Empfang nehmen, sachge-
recht beurteilen und prifen, selbst erstellen und an die jeweiligen Stellen (z.B.
auch in einen Workflow oder einen Dokumentensafe) einbringen oder ver-
senden kénnen

6. Binnenmarkinformationssystem (IMI)

IMI ist ein Amtshilfesystem, das grundsitzlich im Hintergrund und unsichtbar fir den
Dienstleister arbeitet. Allerdings verarbeitet IMI bereits in der ersten Version sensitive
personenbezogene Daten. Diese Datensammlung wird erheblich erweitert, wenn auch
Warnungen tiber IMI verbreitet werden. Der Dienstleister hat unter anderem ein Recht
darauf zu erfahren, welche Daten tber ihn gespeichert werden. Er kann eine Berichti-
gung und Sperrung der Daten verlangen.

Fir die zustindigen Stellen ist IMI ein Informationssystem, mit dem bei Bedarf die
Richtigkeit von Unterlagen und weitere Informationen europaweit abgefragt werden
kénnen. IMI lduft derzeit noch isoliert von den Informationssystemen der zustindigen
Behorden. Mit einer Integration ist jedoch zu rechnen. Diese wird auf der Basis der
Standards, die in der EU fur IT-Projekte im Rahmen des IDABC-Programms verein-
bart wurden (und die noch fortzuschreiben sind) erfolgen. Die IT-Umsetzung der
Linder sollte deshalb diese europiischen Standards ebenfalls berticksichtigen.

Der Anwendungsbereich von IMI soll tiber die Berufsanerkennungsrichtlinie und die
EU-DLR hinaus erweitert werden. IMI ist deshalb als wichtige europiische IT-
Architektur im E-Government zu bertcksichtigen.

7. Interoperabilitit mit den Lésungen anderer Mitgliedstaaten der EU

Bereits zeichnet sich ab, dass die EA und die zustindigen Behorden elektronische
Dokumente anderer europiischer Dienststellen der 6ffentlichen Verwaltung sachge-
recht bearbeiten kénnen miissen!. Welche Anforderungen im Einzelnen an die Inter-

13 7B, die in Osterreich bereits cingefithrte ~ elektronische — Strafregisterbescheinigung
http:/ /www.digitales.oesterreich.gv.at/DocView.axd?CobId=20023
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operabilitit zu stellen sind, ldsst sich nicht abschlieSend sagen, weil das europdische E-
Government in allen Mitgliedstaaten rasch weiter entwickelt wird. Eine nachhaltige
Beobachtung des europiischen E-Government ist somit notwendig.

Hingewiesen wird noch auf die Méglichkeit, dass deutsche Dienstleister bei einem
Gang ins Ausland nach Beratung durch deutsche Stellen ihre elektronischen Antrags-
Dokumente in einem elektronischen Dokumentensafe ablegen und so im Ausland den
dortigen EA oder zustindigen Stellen zur Verfiigung stellen.

8.  Beitrige der Partner des Projektes EU-DLR

Das Projekt sicht vor, dass der Projektbericht um Anlagen erginzt wird, in denen die
Partner des Projekts EU-DLR (Firmen, o6ffentlich-rechtliche IT-Dienstleister und
wissenschaftliche Forschungsinstitute) ihre Losungen zur IT-Umsetzung darstellen
kénnen. Diese Mafinahme erfolgte vor dem Hintergrund, dass

— Linder, Kommunen und Kammern auf der Basis ihrer heutigen Produkte
weiter arbeiten konnen sollen,

— die MPK eine produktunabhingige Darstellung erbeten hat,
— die Verwaltung Hinweise auf Losungen erhalten soll und

— die Firmen eine Méglichkeit finden sollen, engagiert mitzuarbeiten und aus
dem Projekt Informationen zu erhalten.

Dieses Vorgehen hat sich angesichts des hohen Interesses der Wirtschaft bewiéhrt.

E. Zusammenfassung und Ausblick

Die Umsetzungsverantwortung der Bundeslinder fir die EU-DLR stellt eine grofle
Herausforderung dar. Das Hauptproblem liegt vor allem in der Verstindigung auf ein
einheitliches Vorgehensmodell und gemeinsame Standards. Die Entscheidungen, wer
die Aufgaben des Einheitlichen Ansprechpartners iibernehmen und wie sein Aufga-
benportfolio ausschen soll, sind bislang nur in einigen Lindern gefallen. Es ist aller-
dings abzusehen, dass es in den einzelnen Lindern unterschiedliche Lisungen geben
wird.

Viele Liandet, zahlreiche Kommunen und auch die meisten Kammern sehen in der der
Umsetzung der EU-DLR grofle Chancen fiir den Wirtschaftsstandort Deutschland, die
Verwaltungsmodernisierung und das Voranbringen von E-Government Ldsungen.
Andere Linder sind hier zuriickhaltender und wollen nur das unbedingt Notwendige
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umsetzen. Von dieser Seite wurde das Stichwort ,,1:1 Umsetzung® in die Diskussion

gebracht.

Fir die IT-Umsetzung der EU-DLR in Deutschland stellen die Bandbreite der Umset-
zungsszenatrien und die immer noch bestehende Unsicherheit, wer sich fir welches
Szenario entscheidet, groB3e Risiken dar. Trotz der unbestrittenen ,,Umsetzungshoheit*
der Linder, mussen die in den Lindern und bei den unterschiedlichen Einheitlichen
Ansprechpartnern eingesetzten IT-Lésungen aufeinander abgestimmt und miteinander
vernetzt sein. Die betreffenden Institutionen missen kiinftig auch tiber Lindergrenzen
hinweg in der Lage sein, sicher und medienbruchfrei miteinander zu kommunizieren.
Angesichts der sehr heterogenen IT-Infrastruktur in der deutschen Verwaltung ist die
Entwicklung neuer und die Einhaltung bestehender Standards der entscheidende Er-
folgstaktor fiir eine erfolgreiche nationale IT-Umsetzung.

Informationstechnisch ist die I'T-Umsetzung der EU-DLR eine beherrschbare Heraus-
forderung. Alle notwendigen Bausteine fur eine leistungsfihige IT-Architektur sind
bereits vorhanden (z.B. elektronische Signatur, virtuelle Poststelle, Dokumentenmana-
gementsysteme, Prozessmanagement-Plattformen, etc.). Die bestchenden Losungs-
komponenten miissen auf ihre Zukunftstfihigkeit tberprift, aufeinander abgestimmt
und fiir alle nutzbar gemacht werden.

Genau hier setzt das Vorhaben Deutschland-Online Dienstleistungsrichtlinie ein:
Deutschland-Online bietet mit seinen politischen Steuerungsinstrumenten und Kon-
zepten den idealen Rahmen fiir die notwendigen linder- und ebeneniibergreifenden
Abstimmungen. Von grofem Vorteil ist es auch, dass die kommunalen Spitzenverbin-
de und die Spitzenorganisationen der Kammern in das Vorhaben eingebunden werden
konnten. Damit witken die um die Aufgabe des Einheitlichen Ansprechpartners kon-
kurrierenden ,,Lager bei der Erarbeitung der notwendigen gemeinsamen Umsetzungs-
strukturen mit.

Der Projektbericht hat das Ziel, den Verantwortlichen auf allen Verwaltungsebenen
und bei den Kammern einen Handlungsleitfaden fiir eine im nationalen und europa-
weiten Kontext zielfiihrende IT-Umsetzung der DL-RL zu geben. Dieses Ziel kann
jedoch nur erreicht werden, wenn der eingeschlagene partizipative Weg weiter be-
schritten wird und alle Akteure moglichst an einem Strang ziehen.
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A. Einleitung

Mit der Dienstleistungstichtlinie (RL 2006/123/EG!) nimmt das Gemeinschaftsrecht
in einer bislang nicht bekannten Breite und Tiefe Einfluss auf das Wirtschaftsverwal-
tungsrecht der Mitgliedstaaten:

In der Breite, weil die Dienstleistungsrichtlinie sich nicht wie die bislang etlassenen
sektoralen Richtlinien auf einen abgegrenzten Sachbereich erstreckt, sondern grund-
sitzlich alle Dienstleistungen erfasst, die grenziiberschreitend erbracht werden, sei es
durch vortbergehendes Handeln und damit im Anwendungsbereich der Art. 49/50
EGYV, sei es durch cine Niederlassung in einem anderen Mitgliedstaat und damit im
Anwendungsbereich des Art. 43 EGV. Dass cinzelne Bereiche wie das Gesundheits-
wesen in Art. 2 DLRL vom Anwendungsbereich ausgenommen bzw. gemil3 Art. 3
DLRL durch speziellere Richtlinien wie z.B. die Berufsanerkennungsrichtlinie erfasst
werden, dndert an der neuen Qualitit der Regelung nur wenig; die damit verbundenen
Abgrenzungsschwierigkeiten sind jedoch nicht zu unterschitzen.

In der Tiefe, weil die Richtlinie den Mitgliedstaaten weit reichende Vorgaben fur die
Ausgestaltung der Zulassungsverfahren und die materiellen Kriterien fiir Genehmi-
gungsanforderungen, beides Kernmaterien des Wirtschaftsverwaltungsrechts, macht.
Das alles ist Ausdruck eines neuen, umfassend proaktiven Regelungsansatzes? mit dem

I ABL.EU Nr. L 376/36. Zu Anwendbarkeit der Dienstleistungsrichtlinie auf die freien Berufe
siche Korte, in: Kluth (Hrsg.), Jahrbuch des Kammer- und Berufsrechts 2007, 2008, S. 303 ff.

2 Hatje, NJW 2007, 2357 (2358). Die grundliche Analyse von Schliesky/Luch/ Schuiz, WiVerw 2008,
151 ff. zum Anwendungsbereich der Dienstleistungsrichtlinie konnte bei der Abfassung des Bei-
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das Ziel verfolgt wird, die Verwirklichung des Binnenmatktes durch die Verlagerung
der Handlungspflichten von der Gemeinschaftsebene auf die Mitgliedstaaten zu be-
schleunigen: Nicht mehr EU-Kommission und EuGH sollen in schwerfilligen (und
oft erfolglosen?) Verfahren die vorhandenen, den Grundfreiheiten widersprechenden
Hindernisse im mitgliedstaatlichen Recht aufspiiren und verbannen*, sondern die Mit-
gliedstaaten werden verpflichtet, ihre bestehenden Regelungen umfassend und grund-
legend auf ihre Vereinbarkeit mit den grundfreiheitlichen Vorgaben hin zu iberprifen
und dartiber gegeniiber der EU-Kommission Bericht zu erstatten.

Dieser Teil stand nicht im Focus der 6ffentlichen Aufmerksamkeit, die fast ausschlie3-
lich dem ,,Herkunftslandprinzip* gewidmet war>. Aber auch die Verhandlungsfiihrer
sowie die Wissenschaft haben diesen Regelungsbereichen wenig(er) Aufmerksamkeit®
geschenkt, obwohl von ihnen umfangreiche Reformimpulse fiir das mitgliedstaatliche
Wirtschaftsverwaltungsrecht ausgehen. Betroffen sind davon auch die in der deutschen
Handwerks- und Gewerbeordnung traditionell verankerten Genehmigungserfordernis-
se und -verfahren. Die in diesem Bereich zu erwartenden Anderungen sowie damit
verbundene grundsitzliche und auf Einzelpunkte bezogene Rechtsfragen” werden im
Vortrag erortert.

trags leider nicht mehr beriicksichtigt werden. Das gleiche gilt fiir den von Handkommentar Oh-
ler/Schlachter (Hrsg.), Dienstleistungstichtlinie, 2008.

3 Der ambitionierte Plan fiir ein umfassendes Programm von sektoralen Harmonisierungsrichtli-
nien aus dem Jahr 1961 war schon sehr frith gescheitert und hatte zu einem Stillstand der Har-
monisierung gefuhrt, vgl. Kiuzh, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV, 3. Aufl. 2007, Art. 52,
Rn. 20 f.

4 Zu den Grinden fir diese Vorgehensweise siche Kiuth, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV,
3. Aufl. 2007, Art. 52, Rn. 18 f.

5 Dazu naher Kiuth/Rieger, GewArch. 2006, 1 ff.; Hatje, NJW 2007, 2357 (2360 £.).

6 Siehe aber K/uth, Die Bedeutung der EU-Dienstleistungsrichtlinie fiir die Kammern und ihre
Aufgaben, in: ders. (Hrsg.), Jahrbuch des Kammerrechts 2003, 2004, S. 94 ff.

7 Siehe dazu auch Ziekow, GewArch. 2007, 179 ff. und 217 ff.
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B. Der Anwendungsbereich und die einzelnen Regelungs-
ebenen und Regelungsziele der Dienstleistungsricht-
linie

I. Beschrinkung auf grenziiberschreitende Vorginge?

Die Kompetenzgrundlage der Richtlinie sicht die Kommission in Art. 47 Abs. 2 S. 1
u. 3 sowie Art. 55 EGV, also in Rechtsetzungsermichtigungen zur Niederlassungs-
und Dienstleistungsfreiheit’. Die Grundfreiheiten beziehen sich in ihrem sachlichen
Anwendungsbereich nur auf grenziiberschreitende Sachverhalte?, wobei speziell bei der
Dienstleistungsfreiheit die Konstellationen sehr vielfaltig sind!'?. Im Falle der Nieder-
lassungsfreiheit wird dies besonders deutlich. Gleichwohl sind die Rechtsetzungsbe-
fugnisse der Gemeinschaft nach Art. 47 Abs. 2 EGV (und wohl auch nach Art. 55
EGYV) nach tiberwiegender Ansicht!!, der sich auch die Kommission in ihrem Hand-
buch zur Dienstleistungstichtlinie ausdricklich anschlief3t!2, nicht auf grenziiberschrei-
tende Sachverhalte beschrinkt, wenn es um Harmonisierungsmal3nahmen (wortlich:
Richtlinien zur Koordinierung der Rechts- und Verwaltungsvorschriften) geht. Auf
Grund des damit verbundenen z.T. sehr weit reichenden Spill-over-Effekts (auf diese
Weise kénnte z.B. eine Reglementierung von bislang nicht reglementierten Berufen
erzwungen werden) begegnet diese Auslegung jedenfalls dann Bedenken, wenn es
nicht nur zu formalen Angleichungen, sondern zu erheblichen Auswirkungen auf die
materiellen Regelungsbefugnisse der Mitgliedstaaten kommt. Aus Art. 47 Abs. 2 S. 1
EGYV wiirde ansonsten eine Grundlage fiir eine vollstindige (Neu-) Regelung des Wirt-

8 Erginzend werden noch Art. 71 und 81 Abs. 2 EGV herangezogen. Einen Kompetenzverstof3
nimmt Scholz, in: Bauer/Czybulka/Kahl/VoBkuhle (Hrsg.), Wirtschaft im offenen Verfassungs-
staat, FS fur Reiner Schmidt zum 70. Geburtstag, 2006, S. 169 ff. an; zutreffende Gegenposition
u.a. bei Obler, BayVBL. 20006, 261 (266 £.).

9 Siehe nur Ehlers, Allgemeine Lehren, in: ders. (Hrsg.), Europiische Grundrechte und Grundfrei-
heiten, 2. Aufl. 2005, § 7, Rn. 19, 24, 55; Rozh, in: Dauses (Hrsg.), Handbuch des EU-
Wirtschaftsrechts, Loseblatt, Stand: Juni 2007, E I, Rn. 31. Eine Erstreckung auch auf rein in-
nerstaatliche Vorginge wird z.T. unter Verweis auf das Binnenmarktziel des Art. 14 EGV gefor-
dert, da in einem grenzenlosen Markt Staatsgrenzen keine Relevanz besitzen dirfen; vgl. zu die-
sem Argumentationsansatz Epiney, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV, 3. Aufl. 2007, Art. 12
EGYV, Rn. 34, die die Rechtsfolgen aber beschrinkt (a.a.O. Rn. 25 f.).

10" Etwa der aus dem Herkunftsland mitgebrachte Reisefiihrer, bei dem in einem anderen Mitglied-
staat die Dienstleistung zwischen Personen des Herkunftsstaates erbracht wird.

1 Brihmer, in: Calliess/Ruffert (Hrsg), EUV/EGV, 3. Aufl. 2007, Art. 47, Rn. 9; Randelzho-
fer/ Forsthoff, in: Grabitz/Hilf, EUV/EGYV, Loseblatt, Stand: April 2007, Art. 47, Rn. 21.

12 Kommission der Enropdischen Gemeinschaften, Handbuch zur Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie,
2007, S. 35.
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schaftsverwaltungsrechts abgeleitet werden kénnen. Eine derartige Reichweite der auf
den Abbau von Hindernissen des grenziberschreitenden Verkehrs gerichteten Norm
kann auch nicht mit dem Hinweis begriindet werden, dass auf diesem Wege bestehen-
de Inlinderdiskriminierungen nicht zu grol werden'3. Wenn man davon ausgeht, dass
jedenfalls das Gemeinschaftsrecht die Inlinderdiskriminierung zulisst!#, so kann dieser
Gesichtspunkt nicht eine weite Auslegung von Kompetenzen begrinden. Jedenfalls
wire es ein (weiteres) kompetenzrechtliches Husarenstiick, iiber eine primdr auf Ver-
fahrensvereinfachung abzielende Ermichtigung den Grundfreiheiten eine umfassende
innerstaatliche Wirkung beizumessen'>.

Allerdings heilit das nicht, dass im Falle von erheblichen Niveauunterschieden fir
grenziiberschreitende und innerstaatliche Vorginge und den damit verbundenen In-
linderdiskriminierungen keinerlei Rechtsfolgen ausgelést werden. Diese sind aber
durch die Mitgliedstaaten und ihre Rechts- und Verfassungsordnungen zu 16sen'.
Ganz in diesem Sinne hat auch das Bundesverfassungsgericht in einem Kammerbe-
schluss zum Groflen Befihigungsnachweis (allerdings in Bezug auf die alte Rechtslage
vor der groflen Handwerksrechtsreform des Jahres 2004) im Handwerksrecht argu-
mentiert:

s Die spiirbare Konkurrenzg ans dem EU-Ausland lisst bereits daran zpveifeln, ob der gro-
e Befihigungsnachweis nach § 1 Abs. 1 Satz 1 in VVerbindung mit § 7 HwO a.F., weil
er diese Anbieter nicht erveichte, zur Sicherung der Qualitit der in Dentschland angebote-
nen Handwerkerleistungen noch geeignet sein konnte. 1 or allem aber erscheint fraglich, ob
angesichts des Konknrrengdrucks durch Handwerker ans dem EU-Ausland dentschen Ge-
sellen noch die Aufrechterhaltung einer gesetzlichen Regelung zuzummuten war, die ibnen fiir
den Markitzugang in Zeitlicher, fachlicher und finanzieller Hinsicht deutlich mebr abver-
langte als ibren anslandischen Wetthewerbern auf dem deutschen Markf V.

Dieser Prifungsansatz hat auch gemeinschaftsrechtlich den erheblichen Vorteil, dass
die Kompetenz der Mitgliedstaaten fiir die Regelung rein innerstaatlicher Vorginge
gewahrt wird, ohne dass die Auswirkungen von Inlinderdiskriminierungen ignoriert

13 So die Argumentation von Bribmer, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV, 3. Aufl. 2007,
Art. 47, Rn. 9 und Randelzhofer, in: Grabitz/Hilf, EUV/EGYV, Loseblatt, Stand: April 2007, Art.
47, Rn. 21.

14 Siehe Rozh, in: Dauses (Hrsg.), Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, Loseblatt, Stand: Juni 2007,
E 1, Ra. 34; S#reing, in: ders. (Hrsg.), EUV/EGV, 2003, Art. 12 EGV, Rn. 58 ff.; zur Gegenposi-
tion Epiney, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV, 3. Aufl. 2007, Art. 12 EGV, Ra. 27 ff.

15 Kritisch, soweit es um Fragen der Verwaltungsorganisation geht, auch Obler, BayVBI. 20006, 261
(266).

16 Siehe dazu Rieger, in: Kluth (Hrsg.), Jahrbuch des Kammer- und Berufsrechts 2005, 2006, S. 427
ff. m.w.N.

17 BVerfG, GewArch. 2006, 71 ff. Dazu Rieger, DOV 2006, 685 ff.; Riese/ Noll, NVwZ 2007, 516 ff.
Ablehnend Freng, Handwerkliche Qualifikation und EU-Recht, 2000, S. 84 ff.
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werden. Hinzu kommt, dass auch nur auf diesem Wege der Wettbewerb um die beste
Regulierungsform, die einen Systembestandteil der Binnenmarktphilosophie darstellt,
aufrecht erhalten werden kann. Indem auf die Schwere der Folgen abgestellt wird, trigt
der Prifungsansatz des Bundesverfassungsgerichts auch den praktischen wirtschaftli-
chen Zusammenhingen ausreichend Rechnung.

Fir die Erfillung des durch die Dienstleistungsrichtlinie begrindeten Priffungsauftrags
ist diese Differenzierung zunichst ohne Bedeutung. Erst wenn es zu Unvereinbarkei-
ten mit den Vorgaben der Dienstleistungsrichtlinie kommt, wird man den dann dro-
henden Kompetenzkonflikt austragen miissen, soweit der deutsche Gesetzgeber nicht
von sich aus zur Deregulierung im rein innerstaatlichen Bereich gewillt ist.

II. Verhiltnis zur EU-Berufsanerkennungsrichtlinie

Soweit handwerkliche und gewerbliche Betitigungen durch Angehdrige reglementierter
Berufe durchgefithrt werden, kommt die Berufsanerkennungsrichtlinie'® zur Anwen-
dung. Es bedarf deshalb ciner genaueren Bestimmung des Anwendungsbereichs dieser
parallel zur Dienstleistungstichtlinie entstandenen Richtlinie.

Unter einem reglementierten Beruf versteht die Richtlinie in Art. 3 Abs. 1 lit. a ,,eine
berufliche Titigkeit oder eine Gruppe beruflicher Titigkeiten, bei der die Aufnahme
oder Ausiibung oder cine der Arten der Austibung direkt oder indirekt durch Rechts-
und Verwaltungsvorschriften an den Besitz bestimmter Berufsqualifikationen gebun-
den ist; eine Art der Ausiibung ist insbesondere die Fihrung einer Berufsbezeichnung,
die durch Rechts- oder Verwaltungsvorschriften auf Personen beschrinkt ist, die tiber
eine bestimmte Berufsqualifikation verfiigen.” In Absatz 2 werden Berufe, die von
Mitgliedern von Verbinden oder Organisationen, die im Anhang I der Richtlinie auf-
gefiihrt werden, den reglementierten Berufen gleichgestellt. Damit wird insbesondere
der abweichenden Regelungspraxis des Vereinigten Konigreichs Rechnung getragen,
wo das Berufsrecht weitgehend durch private Verbinde festgelegt wird!”.

Direkt ist die Berufsausiibung durch Rechts- und Verwaltungsvorschriften an den
Besitz bestimmter Berufsqualifikationen gebunden, wenn sie einer Er6ffnungskontrol-
le unterliegt, wie dies insbesondere bei den zulassungspflichtigen Handwerken nach § 7
HwO 1V.m. Anlage A zur HwO der Fall ist. Fraglich ist, wie die nicht zulassungs-

18 Richtlinie 2005/36/EG des Eutropiischen Patlaments und des Rates vom 7. September 2005
tber die Anerkennung von Berufsqualifikationen, ABLEU Nr. L 235/22. Siche dazu im Uber-
blick Kiuth/ Rieger, EuZW 2005, 486 ff. Zu der spektakuliren Entwicklung in Italien auf Grund
des Bersani Decree, das weite Teile der Berufsrechts der freien Berufe auBer Kraft gesetzt hat,
siehe Toffolon, in: Kluth (Hrsg.), Jahrbuch des Kammer- und Berufsrechts 2007, 2008, S. 443 ff.

19 Dazu eingehend Nuckelt, Die Regelungssysteme der rechts-, steuer- und wirtschaftsberatenden
Freien Berufe in Deutschland, England und Wales, 2006, S. 186 ff.; zu neuesten Rechtsentwick-
lungen dies., in: Kluth (Hrsg.), Jahrbuch des Kammer- und Berufsrechts 2007, 2008, S. 249 ff.
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pflichtigen nach Anlage B der HwO ecinzuordnen sind. Fir sie schreibt § 18 Abs. 1
HwO zwar eine Anzeigepflicht vor. Diese stellt aber keine Bedingung fiir die Berufs-
austibung dar, sondern 16st lediglich die Beratung und Betreuung durch die 6rtlich
zustindige Handwerkskammer aus?. Eine direkte Bindung an den Nachweis einer
Berufsqualifikation ist demnach nicht gegeben. Auch fiir die Annahme einer indirekten
Bindung liefert die Handwerksordnung keine Ankniipfungspunkte. Das gilt auch fir
den Erwerb und die Fihrung des Meistertitels, der fiir nicht zulassungspflichtige
Handwerke auf einer ausschlieBlich freiwilligen Basis im Sinne eines besonderen Quali-
titskennzeichens erfolgen kann?!.

Im Bereich der Gewerbeordnung ist das Regel-Ausnahme-Verhiltnis umgekehrt aus-
gestaltet, da wegen des Leitbildes der Gewerbefreiheit?? das nicht genehmigungs-
pflichtige Gewerbe den Normalfall darstellt. In den Anwendungsbereich der Berufsa-
nerkennungsrichtlinie kénnen nach dieser Systematik nur gewerbliche Betitigungen
fallen, die einer Genehmigungspflicht unterliegen. Diese finden sich in den §§ 29 ff.
GewO. Die dabei zugrunde gelegten Genehmigungsanforderungen setzen zum Teil die
Prifung der Sachkunde der Antragsteller voraus. Eine solche Sachkundeprifung stellt
aber fir sich genommen noch keine Berufsqualifikation 1.8.d. Berufsanerkennungs-
richtlinie dar. Die Richtlinie definiert Berufsqualifikationen in Art. 3 Abs. 1 lit. b und ¢
nimlich derart, dass dazu cine geregelte Ausbildung erforderlich ist, wie sic dem Min-
destqualifikationsniveau nach Art. 11 lit a) der Berufsanerkennungsrichtlinie entspricht.
Derartige Mindestanforderungen werden durch die Gewerbeordnung aber nicht ge-
stellt, so dass die dort erfassten Titigkeiten insgesamt nicht in den Anwendungsbereich
der Berufsanerkennungsrichtlinie fallen.

Fir die erfassten zulassungspflichtigen Handwerke nach Anlage A zur HwO stellt sich
somit die Frage, inwieweit sie von den Regelungen der Dienstleistungsrichtlinie erfasst
werden. Da die Beantwortung der Frage auch vom Regelungsgehalt der einzelnen
Vorschriftenkomplexe der Dienstleistungsrichtlinie abhingt, kann sie nicht pauschal,
sondern nur im Zusammenhang mit den einzelnen Normen erfolgen.

20 Ziekow, Offentliches Wirtschaftsrecht, 2007, § 11, Rn. 24; Ruthig/ Storr, Offentliches Wirtschafts-
recht, 2005, § 5, Rn. 364.

21 Zu dieser neuen Funktion des Meistertitels Ruthig/ Storr, Offentliches Wirtschaftsrecht, 2005, § 5,
Rn. 365.

2 Zu seinen historischen Wurzeln siehe Schmidt, Offentliches Wirtschaftsrecht, Allgemeiner Teil,
1990, § 1 II1 3.
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III. Allgemeine Vorgaben fiir das berufsbezogene Zulassungs-
verfahren

Die Dienstleistungsrichtlinie enthilt in ihren Art. 5 bis 8 allgemeine Anforderungen an
die Verfahrensgestaltung im Zusammenhang mit der Aufnahme eciner beruflichen
Titigkeit in einem anderen Mitgliedstaat, die auch fiir das Handwerks- und Gewerbe-
recht gelten ohne sich aber hier spezifisch auszuwirken, so dass insoweit auf die allge-
meinen Ausfithrungen zu diesen Vorschriften verwiesen werden kann. Es geht dabei
insbesondere um die Vereinfachung der Verfahrensablidufe nach den einzelnen Mal3-
gaben des Art. 5 DLRL, die Einfihrung des Einheitlichen Ansprechpartners gem.
Art. 6 DLRIZ, die Begrindung spezifischer Informationsrechte nach Art. 7 DLRL
sowie die Erméglichung der Elektronischen Verfahrensabwicklung? gem. Art. 8
DLRIA. Dieser Vorschriftenkomplex kommt auch fir die von der Berufsanerken-
nungsrichtlinie erfassten zulassungspflichtigen Handwerke zur Anwendung.

IV. Materielle und verfahrensrechtliche Anforderungen an Ge-
nehmigungserfordernisse

Von vorrangiger Bedeutung fiir das Handwerks- und Gewerberecht sind die in den
Art. 9 bis 15 DLRL fir den Fall der Niederlassung und in den Art. 16 bis 21 DLRL fir
den Fall der vortbergehenden grenziiberschreitenden Dienstleistung statuierten Vot-
gaben fir die mitgliedstaatliche Rechtsetzung. Diese Normen enthalten unterschiedlich
ausgerichtete Kriterien, an denen die bestchenden Regelungen gemessen und gegen-
tber der EU-Kommission gerechtfertigt werden miussen (Screening). Im Zentrum
steht dabei eine strenge VerhiltnismiBigkeitskontrolle der Zulassungsanforderungen.
Damit verfolgt die Dienstleistungsrichtlinie einen Regelungsansatz, der auch dem deut-
schen Verfassungsrecht bekannt ist. Das Bundesverfassungsgericht iberprift in stin-
diger Rechtsprechung wirtschaftsverwaltungsrechtliche Eroffnungskontrollen am
Maf3stab des Art. 12 Abs. 1 GG auf ihre VerhiltnismiBigkeit, wie u.a. die Rechtspre-
chung zum GroBlen Befihigungsnachweis im Handwerksrecht verdeutlicht?®. Dies
entspricht strukturell der Uberpriifung von beschrinkenden Regelungen am Mal3stab

2 Dazu eingehend Zickow/Windoffer (Hrsg.), Ein Einheitlicher Ansprechpartner fur Dienstleister,
2007.

24 Siche dazu aus verwaltungsverfahrensrechtlicher Perspektive Kiuzh, in: Wolff/Bachof/Stober/
Kluth, Verwaltungsrecht I, 12. Aufl. 2007, § 58, Rn. 18 ff. sowie umfassend Eifers, Electronic
Government, 2006.

%5 Zu kompetenzrechtlichen Bedenken in diesem Bereich siche Schof, in: Bauer/Czybulka/
Kahl/VoBkuhle (Hrsg.), Wirtschaft im offenen Verfassungsstaat, FS fiir Reiner Schmidt zum 70.
Geburtstag, 2006, S. 169 (174 f£.).

2 BVerfGE 13, 97 ff,; siche weiter Stober, Besonderes Wirtschaftsverwaltungsrecht, 14. Aufl. 2007,
S.117 £ mw.N.
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der Grundfreiheiten, wie sie der EuGH vornimmt?” und wie sie Art. 9 DLRL zugrunde
liegt. Der wesentliche Unterschied besteht aber darin, dass das Bundesverfassungsge-
richt dem parlamentarischen Gesetzgeber einen nicht unerheblichen Beurteilungs- und
Gestaltungsspielraum einrdumt, so dass die Kontrolldichte jedenfalls bei leichten und
mittleren Eingriffsschweren geringer ausfillt?. Diese Unterschiede sind auch bei der
Durchfthrung des Screenings der bestehenden Zulassungsregelungen durch die deut-
schen Behoérden zu berticksichtigen. Es reicht nicht aus, dass eine gewisse Schliissigkeit
und Plausibilitit anhand von in Deutschland gingigen Gemeinwohlformeln vorge-
nommen wird. Es bedarf eines Nachweises zwingender Erfordernisse, wie sie der
EuGH in seiner Rechtsprechung entwickelt hat. Dabei ist allerdings zu bertcksichti-
gen, dass die Richtlinie die Schutzgiiter, die eine Beschrinkung etlauben, jedenfalls
enger fasst, als dies in der bisherigen Rechtsprechung des EuGH zur Dienstleistungs-
freiheit der Fall ist?,

C. Auswirkungen bei grenziiberschreitender Dienst-
leistung gem. Art. 49, 50 EGV

I. Abgrenzung von Dienstleistungsfreiheit und Niederlas-
sungsfreiheit

Die Abgrenzung von Niederlassungsfreiheit und Dienstleistungsfreiheit ist seit jeher
schwierig und umstritten’0. Sie kann auch nicht dahinstehen, weil im Anwendungsbe-
reich der Niederlassungsfreiheit deutlich héhere materielle und verfahrensrechtliche
Anforderungen zugelassen werden als im Bereich der Dienstleistungsfreiheit’!. Vor
allem das Phinomen der durchgingigen grenziberschreitenden Dienstleistung im
grenznahen Bereich macht die Abgrenzungsschwierigkeiten deutlich. Nicht zuletzt vor
diesem Hintergrund wurde von der EU-Kommission im ersten Entwurf der Dienst-
leistungsrichtlinie eine Abgrenzungsformel vorgeschlagen, die auf einen 6-Monats-
Zeitraum abstellte. Diese wurde aber zu Recht im Laufe der Beratungen verworfen, da

21 Eblers, Allgemeine Lehren, in: ders. (Hrsg.), Europdische Grundrechte und Grundfreiheiten,
2. Auf. 2005, § 7, Rn. 80 ff.

28 Zur verfassungsgerichtlichen Kontrolldichte im deutschen 6ffentlichen Wirtschaftsrecht vgl.
Kiuth, ZHR 162 (1998), 657 (665 ft.).

29 Dazu niher unter I11. 4.

30 Siehe niher Freng, Handwetkliche Qualifikation und EU-Recht, 2006, S. 27 ff.; Kluth, in: Cal-
liess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGYV, 3. Aufl. 2007, Art. 49/50, Rn. 1 ff. und 13 ff.

31 Tietje, Niederlassungsfreiheit, in: Ehlers (Hrsg.), Europiische Grundrechte und Grundfreiheiten,
2. Auf. 2005, § 10, Rn. 24.
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cin starrer Zeitfaktor alleine eine Uberzeugende Abgrenzung nicht ermdglicht. Es
bleibt deshalb auch bei der Dienstleistungsrichtlinie bei dem in Art. 5 Abs. 2 UAbs. 2
der Berufsanerkennungsrichtlinie niedergelegten Grundsatz, dass ,,der vortibergehende
und gelegentliche Charakter von Dienstleistungen ... im Einzelfall beurteilt [wird],
insbesondere anhand der Dauer, der Haufigkeit, der regelmifligen Wiederkehr und der
Kontinuitit der Dienstleistung* 32.

Bei dieser Abgrenzung muss zwischen den verschiedenen Erscheinungsformen der
Dienstleistungsfreiheit unterschieden werden. Relevant ist fiir die Dienstleistungsricht-
linie in erster Linie die aktive Dienstleistungsfreiheit, da in diesen Fillen die groB3ten
Hindernisse auftreten kénnen. Dagegen kommt Korrespondenzdienstleistungen, fir
die auch die Kiriterien der Zeit und Hiufigkeit zur Abgrenzung irrelevant sind, keine
praktische Bedeutung zu. Im Zentrum stehen deshalb in enger Wechselwirkung die
Faktoren Zeit und Hiufigkeit, da sie am besten dariiber Auskunft geben, wie intensiv
der Dienstleister in die Rechts- und Wirtschaftsordnung des Bestimmungslandes inte-
griert ist. Diese Faktoren miissen in Bezug auf den Einzelfall wertend betrachtet wer-
den. Es kann dabei im Falle einer Zu- oder Abnahme der Intensitat ab einem bestimm-
ten Zeitpunkt eine als Dienstleistung betriebene Titigkeit in die Niederlassungsfreiheit
,,ubergehen und umgekehrt.

Die praktisch entscheidende Frage, wie die zustindigen Wirtschaftsaufsichtsbehérden
den Ubergang von der Dienstleistung in die Niederlassung feststellen sollen, offenbart
einen wichtigen Unterschied zwischen der Berufsanerkennungsrichtlinie und der
Dienstleistungsrichtlinie. Wahrend die Angehérigen reglementierter Berufe nach Art. 7
Abs. 1 Berufsanerkennungsrichtlinie die Erbringung von Dienstleistungen den zustin-
digen Behorden des Aufnahmemitgliedstaates melden und dabei auch Angaben tber
den Umfang machen miissen, ist dies in der Dienstleistungsrichtlinie nicht vorgesehen.
Hier sind die Behdrden demnach auf Zufallserkenntnisse angewiesen. Eine Umgehung
der Anforderungen, die an eine Niederlassung gestellt werden koénnen, ist in der Praxis
damit vergleichsweise leicht méglich. Die fehlende instrumentelle Handhabe steht in
cinem Widerspruch zu Erwigungsgrund 79 der Dienstleistungsrichtlinie, der ankniip-
fend an die Rechtsprechung des EuGH?3? die Rechtsfigur des missbrauchlichen Ge-

32 Siehe auch Tietje, Niederlassungsfreiheit, in: Ehlers (Hrsg.), Europiische Grundrechte und
Grundfreiheiten, 2. Auf. 2005, § 10, Rn. 27 ff.

3 Siehe etwa ExGH, Slg. 1999, 1-1459, Rn. 24 - Centros m.w.N. Praktisch bedeutsam ist z.B. der
Fall, dass ein grenznah wohnhafter Unionsbiirger seinen Wohnsitz iiber die Grenze verlegt, um
auf diese Weise Zugang zu einer Berufsausiibung zu erlangen, die ihm als Inlinder verwehrt wire.
Da die Berufsanerkennungsrichtlinie fiir Unionsbiirger aus anderen Mitgliedstaaten jeweils nie-
drigere Qualifikationsanforderungen stellt als fiir Inlinder, ist dies praktisch sehr bedeutsam.
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brauchs von Grundfreiheiten34 ausdriicklich anerkennt und damit auch die Bereitstel-
lung von Sanktionsmechanismen nahegelegt hitte.

II. Vorrangige Regelungen der Berufsanerkennungsrichtlinie

Soweit es sich um Dienstleistungen handelt, die im Inland durch Angehdérige von re-
glementierten Berufen erbracht werden, im vorliegenden Zusammenhang also durch
zulassungspflichtige Handwerke, kommt Art. 5 Berufsanerkennungsrichtlinie zur An-
wendung. Zu beachten ist dabei, dass es nach der Berufsanerkennungsrichtlinie auf die
Reglementierung im Bestimmungsland ankommt. Voraussetzung fiir den Marktzugang
ist nach Art. 5 Berufsanerkennungsrichtlinie eine zweijahrige Berufsaustibung dessel-
ben3> Berufs, eine vergleichsweise anspruchslose Hurde.

Soweit die Berufsanerkennungsrichtlinie zur Anwendung kommt, untetrliegt der
Dienstleister nach Art. 5 Abs. 3 den ,,berufsstindischen, gesetzlichen und verwaltungs-
rechtlichen Berufsregeln, die dort in unmittelbarem Zusammenhang mit den Berufs-
qualifikationen fir Personen gelten, die denselben Beruf wie er austiben®. Zur Anwen-
dung kommen auch die ,,dort geltenden Disziplinarbestimmungen®. Solche Bestim-
mungen sind ,,etwa Regelungen fiir die Definition des Berufs, das Fithren von Titeln
und schwerwiegende berufliche Fehler in unmittelbarem und speziellem Zusammen-
hang mit dem Schutz und der Sicherheit der Verbraucher”. Die Berufsanerkennungs-
richtlinie folgt damit in Bezug auf das Marktverhalten der Dienstleister mit einer gewis-
sen inhaltlichen Auflockerung (Begrenzung auf schwerwiegende Fehler) dem Bestim-
mungslandprinzip3®.

Weiter bestehen nach Maligabe der Regelungen des Bestimmungslandes auch besonde-
re Meldepflichten nach Art. 7 der Richtlinie sowie die Moglichkeit der Etablierung
ciner Pro-Forma-Mitgliedschaft in einer Berufskammer nach Art. 6 lit. a)¥’. Dadurch
wird die Aufsicht tber den Dienstleister wesentlich erleichtert.

3 Sieche auch Tietje, Niederlassungsfreiheit, in: Ehlers (Hrsg.), Europdische Grundrechte und
Grundfreiheiten, 2. Auf. 2005, § 10, Rn. 24 ff.

% Zur Klirung der Frage, was unter demselben Beruf zu verstehen ist, gibt Art. 4 Abs. 2 Berufsan-
erkennungsrichtlinie eine Orientierung (unmittelbar anwendbar ist die Regelung nicht). Dort
heil3t es: ,,Fir die Zwecke dieser Richtlinie ist der Beruf, den der Antragsteller im Aufnahmemit-
gliedstaat ausiiben méchte, derselbe wie derjenige, fiir den er in seinem Herkunftsmitgliedstaat
qualifiziert ist, wenn die Tidtigkeiten, die er umfasst, vergleichbar ist*.

3 Siehe zu weiteren Einzelheiten Kiuth/ Rieger, EuZW 2005, 486 (488 ff.).

37 Mit der Erméglichung einer Pro-Forma-Mitgliedschaft bzw. einer automatischen Mitgliedschaft
mildert die Dienstleistungsrichtlinie die Folgen der Corsten-Entscheidung des E#GH, Rs. C-
58/98, Slg. 2000, 1-7919, Rn. 33 - Corsten. Praktisch bedeutsam ist dies vor allem fur reglemen-
tierte Berufe, bei denen das Berufsrecht teilweise auf Satzungen der Kammern beruht, die ihrer-
seits nur fiir Mitglieder gelten.
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III. Vorgaben fiir Beschrinkungen der Dienstleistungsfreiheit
gem. Art. 16 DLRL

1.  Die bisherige Rechtsprechung des EuGH zur Beschrinkung der Dienst-
leistungsfreiheit

Bereits in seinem fiir den Bereich der Dienstleistungsfreiheit grundlegenden Urteil im
Fall van Binsbergen hat der EuGH ausgefithrt, dass durch das Allgemeininteresse
gerechtfertigte Berufsregelungen der Mitgliedstaaten durchaus mit Art. 49 vereinbar
sein kénnen®. Hine wichtige Funktion der Grundfreiheiten besteht aber darin, solche
Beschrinkungen ecinem Rechtfertigungserfordernis zu unterwerfen. Aufgabe der
Schrankendogmatik ist es, die materiellen Anforderungen der zulissigen Beschrinkun-
gen niher zu bestimmen. Dabei ist zwischen den verschiedenen Gewihrleistungsgehal-
ten der Dienstleistungsfreiheit zu differenzieren.

Trotz der unterschiedlichen sachlichen Reichweite und der strukturellen Abweichun-
gen der einzelnen Grundfreiheiten kann auf der Grundlage der bisherigen Rechtspre-
chung des EuGH?» heute von einer jedenfalls in den Grundziigen gemeinsamen
Schrankensystematik gesprochen werden. Diese ist durch folgende Systemelemente
gekennzeichnet:

(1) Es besteht — vorbehaltlich des Art. 46 Abs. 1 — ein absolutes Verbot offe-
ner Diskriminierungen aus Anlass der Staatsangehérigkeit;

(2) sonstige Beschrinkungen sind nur aus zwingenden Grinden des Allge-
meininteresses zuldssig;

(3) sic miissen geeignet sein, die Verwirklichung des mit ihnen verfolgten Zie-
les zu gewihtleisten;

(4) sie dirfen nicht iber das hinausgehen, was zur Erreichung des Zieles er-

forderlich ist (VerhiltnismiBigkeit)40.

Bei der Anwendung dieser Rechtfertigungsvoraussetzungen gelten die gleichen Grund-
sitze wie bei den tbrigen Grundfreiheiten. So missen die angefiihrten Rechtferti-
gungsgrinde kumulativ vorliegen. Eine Besonderheit stellen lediglich die geringeren
Anforderungen an die Geeignetheit und Erforderlichkeit von beschrinkenden Mal3-

3 EusGH, Rs. 33/74, Slg. 1974, 1299, Rn. 10/12 - van Binsbergen.

% S. EuGH, Rs. C-19/92, Slg. 1993, 1-1663, Rn. 32 - Kraus; Rs. C-55/94, Slg. 1995, 1-4165, Rn. 37 -
Gebhard; Rs. C-272/94, Slg. 1996, 1-1905, Ra. 11 - Guiot; Rs. C-369/96, Slg. 1999, 1-8453, Rn.
34 - Arblade.

40 EuGH, Rs. C-3/95, Slg. 1996, 1-6511, Rn. 28 m. w. N. - Reiseburo Broede; Rs. C-369/96, Slg.
1999, 1-8453, Rn. 35 - Arblade. S. auch Kingreen, Die Struktur der Grundfreiheiten des Europi-
ischen Gemeinschaftsrechts, 1999, S. 168 ff.
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nahmen in den so genannten sensiblen Dienstleistungssektoren dar. Darunter versteht
der EuGH Dienstleistungen, bei denen dem Verbraucherschutz eine besonders grofie
Bedeutung zukommt, so dass den Mitgliedstaaten zu seiner Verwirklichung, insbeson-
dere bei Genehmigungs- und Kontrollerfordernissen, eine groBlere Gestaltungsfreiheit
eingerdumt wird. Als besonders sensibel wurden von der Rechtsprechung u.a. der
Bankenscektor*!, Versicherungen*? sowie die Titigkeit von Wirtschaftsprifern® und
Zeitarbeitsunternehmen* ecingestuft. Etwas anderes soll nur gelten, wenn die betref-
fenden Lebensbereiche bereits umfassend harmonisiert wurden, da in diesen Fallen die
Belange des Verbraucherschutzes durch die gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben mit
erfasst sind.

Als zwingende Grinde des Allgemeininteresses, die eine Beschrinkung der Dienstleis-
tungsfreiheit rechtfertigen kénnen, hat der EuGH in seiner bisherigen Rechtsprechung
neben den Berufsregeln® den Schutz des geistigen Eigentums*, den Schutz der Ar-
beitnehmer*’, den Schutz der Verbraucher®, die Kulturpolitik®, die Erhaltung des
nationalen historischen und kiinstlerischen Erbes®® sowie die Aufwertung der archio-
logischen, historischen und kiinstlerischen Reichtimer und die bestmégliche Verbrei-
tung von Kenntnissen iiber das kiinstlerische und kulturelle Erbe des Landes® aner-
kannt>2,

Weiter hat der EuGH in der Entscheidung Sdger entschieden, dass fiir eine Titigkeit,
durch die ein Verfall gewerblicher Schutzrechte verhindert werden soll, eine besondere
berufliche Qualifikation nicht verlangt werden darf>. In der Entscheidung Reisebiiro
Broede hat er die Beschrinkung der gerichtlichen Inkassotitigkeit auf Rechtsanwilte
als durch Griinde des Verbraucherschutzes gerechtfertigt angesehen.

4 EuGH, Rs. C-222/95, Slg. 1997, 1-3899 - Parodi.

42 EuGH, Rs. 205/84, Slg. 1986, 3755 - Kommission/Italien.

¥ EuGH, Rs. C-106/91, Slg. 1992, 1-3351 - Ramrath.

4“4 EusGH, Rs. 279/80, Slg. 1981, 3305 - Webb — hier erstmalige Verwendung des Ausdrucks.
4 EuGH, Verb. Rs. 110 und 111/78, Slg. 1979, 35, Rn. 28 - Van Wesemael.

46 EuGH, Rs. 62/79, Slg. 1980, 881 - Coditel.

47 EuGH, Rs. 279/80, Slg. 1981, 3305, Rn. 19 - Webb; Rs. C-113/89, Slg. 1990, 1-1417, Rn. 18 -
Rush Portuguesa; Rs. C-272/94, Slg. 1996, I-1905, Ra. 16 - Guiot.

4 FEuGH, Rs. 220/83, Slg. 1986, 3663, Rn. 20 - Kommission/Frankreich.

4 EuGH, Rs. C-353/89, Slg. 1991, 1-4069, Rn. 30 - Kommission/Niedetlande.
50 EuGH, Rs. C-180/89, Slg. 1991, 1-709, Rn. 20 - Kommission/Italien.

51 EuGH, Rs. C-154/89, Slg. 1991, 1-659, Rn. 17 - Kommission/Frankreich.

52 S. auch Randelzhofer/ Forsthoff, in: Grabitz/Hilf, EUV/EGV, Loseblatt, Stand: April 2007, Att. 60,
Rn. 20 ff.

5 EuGH, Rs. C-76/90, Slg. 1991, 1-4221, Rn. 18 ff. - Sager.
5 EuGH, Rs. C-3/95, Slg. 1996, 1-6511, Rn. 38 ff. - Reisebiiro Broede.
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In der Entscheidung Omega hat der EuGH im Zusammenhang mit einem Franchise-
Vertrag zum Betrieb von sog. ,,Laserdromen®, die cine spielerische Simulation von
Totungshandlungen an Menschen erméglichen, auch die Menschenwtirde als Schranke
der Dienstleistungsfreiheit anerkannt®. Der EuGH hat zugleich klargestellt, dass dies
auch dann der Fall ist, wenn nicht in den Rechtsordnungen aller Mitgliedstaaten im
konkreten Fall eine Verletzung der Menschenwiirde angenommen wird>. Dadurch
wird zugleich Riicksicht auf die jeweiligen besonderen Traditionen der mitgliedstaatli-
chen Rechtsordnungen im Sinne von Art. 6 Abs. 3 EUV genommen?’.

Umstritten ist, ob auch Regelungen, die nur einen mittelbaren Bezug zur gewerblichen
Betitigung aufweisen, am Maf3stab der Art. 49, 50 zu messen sind, wie z.B. Regelungen
tber den Grundstiickserwerb, die Raummiete oder die Kreditvergabe®®. In der Euro-
wings-Entscheidung hat der EuGH im Zusammenhang mit dem Leasing deutlich
herausgestellt, dass auch innerstaatliche Steuervorschriften, die die Nachfrage von
Dienstleistungen bei inldndischen Anbietern begiinstigen, an Art. 49 zu messen sind®.
Derartige Regelungen kénnen in der Regel nicht unter Berufung auf das Prinzip der
steuetlichen Kohirenz oder unter Hinweis auf die geringere steuerliche Belastung in
dem anderen Mitgliedstaat gerechtfertigt werden®.

Verlangt das nationale Recht den Nachweis besonderer Sicherheitsleistungen (Nach-
weis von Eigenkapital, Hinterlegungen, Biirgschaften), so muss eine im Heimatstaat
getroffene Regelung bzw. erbrachte Sicherheit bertcksichtigt werdend!. Das gleiche gilt
fiir steuerliche Regelungen die Inlinder beglinstigen®?. Insoweit besteht ein Verbot der
Doppelregelung oder Doppelbelastung®. Beschrinkungen kénnen in diesen Fillen

%5 EuGH, Rs. C-36/02, Slg. 2004, 1-9609, Rn. 34 - Omega. Siche dazu auch den Vorlagebeschluss
BVerwGE 115, 189 und dazu (inhaltlich ablehnend) Axbe/, Die Verwaltung 37 (2004), 299
(250 ff).

5% EusGH, Rs. C-36/02, Slg. 2004, 1-9609, Rn. 37 ff. - Omega. Dazu Frenz, NVwZ 2005, 48 ff.

57 Allerdings nimmt der EuGH eine VerhiltnismaBigkeitskontrolle vor, so dass die Anerkennung
des Absolutheitsanspruchs des Art. 1 Abs. 1 GG ihrerseits relativiert wird; vgl. Freng, NVwZ
2005, 48 (50). Siehe zum Ganzen vertiefend »on Papp, Die Integrationswirkung von Grundrechten
in der Europiischen Gemeinschaft, 2007, S. 210 ff.

58 Ablehnend: Rozh, in: Dauses (Hrsg.), Handbuch des EU-Wirtschaftsrechts, Loseblatt, Stand: Juni
2007, Abschnitt E. I, Rn. 148.

% EuGH, Rs. C-294/97, Slg. 1999, 1-7447, Rn. 25 ff. - Eurowings. Dazu Saf, DB 2000, 176 ff;
Scheffler, DB 2000, 735 ff.; Wachter, IStR 1999, 689 ff.

¢ EusGH, Rs. C-294/97, Slg. 1999, 1-7447, Rn. 41, 43 - Eurowings. S. auch E#GH, Rs. C-55/98,
Slg. 1999, 1-7641 - Vestergaard.

61 EuGH, Rs. C-272/94, Slg. 1996, 1-1905, Rn. 17 ff. - Guiot. S. auch Bungert, IStR 1993, S. 481 ff.

62 EusGH, Rs.C-300/90, Slg.1992, 1-305, Rn.22ff. - Kommission/Belgien; Rs. C-484/93,
Slg. 1995, 1-3955, Rn. 15, 19 - Svensson und Gustavsson. S. auch Rademacher, ZRP 1996, 471 ff.

6 Tiedje/ Troberg, in: von der Groeben/Schwarze, EUV/EGYV, 6. Aufl. 2003, Art. 59, Rn. 18. S. auch
ExGH, Rs. C-272/94, Slg. 1996, 1-1905, Ra. 14 {f. — Guiot.
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auch durch den Heimatstaat des Dienstleistenden etlassen werden®. In diesen Fillen
gelten die gleichen Grundsitze wie bei einer Beschrinkung durch den Mitgliedstaat, in
dem die Dienstleistung erbracht wird.

2.  Ausschluss von Rechtfertigungsgriinden nach Art. 16 Abs. 2 DLRL

Die Dienstleistungsrichtlinie setzt wichtige Teile dieser differenzierten Rechtsprechung
des EuGH sekundirrechtlich um und verfestigt sie damit zugleich. Diese geschicht
namentlich in Art. 16 Abs. 2, der einen Katalog von absoluten Verboten auffiihrt, die
sich in der Rechtsprechung des EuGH finden. Konkret verboten sind damit:

— die Verpflichtung des Dienstleisters, im Hoheitsgebiet eine Niederlassung zu
unterhalten (weit verstandene Residenzpflicht);

— die Begrindung einer Genehmigungspflicht (i.S. einer Eréffnungskontrolle)
einschlieBlich der Verpflichtung zur Eintragung in ein Register oder zur Mit-
gliedschaft in einem Berufsverband oder einer Berufsvereinigung (Umsetzung
der Corsten-Entscheidung des EuGH), soweit nicht in anderen Rechtsvor-
schriften der Gemeinschaft anderes bestimmt ist (z.B. Art. 6 lit. a Berufsaner-
kennungsrichtlinie);

— die Untersagung der Errichtung einer bestimmten Form oder Art von Infra-
struktur (u.a. Geschiftsriume, Kanzlei etc.);

— sonstige die Bezichung zum Dienstleistungsempfinger behindernde Regelun-
gen;

—  die Pflicht zur Ausstellung eines besonderen Ausweises;

—  beschrinkende Vorschriften in Bezug auf verwendete Ausriistungsgegenstin-
de und Materialien, es sei denn, diese Anforderungen sind fiir den Schutz der
Gesundheit und die Sicherheit am Arbeitsplatz notwendig.

Uberpriift man das deutsche Handwerks- und Gewerberecht in Bezug auf Fille der
Dienstleistung 1.S.d. Art. 49/50 EGV an diesen Vorgaben, so ist festzustellen, dass fur
diese Betitigungsform weder Residenzpflichten begriindet werden, noch die Einrich-
tung von Infrastruktureinrichtungen untersagt wird. Allerdings wird in der Praxis bei
der Abgrenzung von Niederlassung und Dienstleistung noch deutlicher als bislang zu
beachten sein, dass die Existenz einer Infrastruktur alleine noch kein hinreichender
Beleg fiir eine Niederlassung ist. Umgekehrt ist es aber auch nicht falsch, wenn die
Wirtschaftsaufsicht in der Existenz von Geschiftsraumen ein bedeutendes Indiz fir
cine Niederlassung sicht. Dies ist die Folge der allgemeinen Schwierigkeit der Abgren-
zung beider Grundfreiheiten.

64 EuGH, Rs. C-384/93, Slg. 1995, I-1141, Rn. 30 - Alpine Investment.
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Die Kammermitgliedschaft kniipft sowohl nach § 90 Abs. 2 HwO als auch nach § 2
IHKG nur (noch) an die Niederlassung an, so dass die Vorgabe des Art. 16 Abs. 2
lit. b) DLRL erftllt ist. Zugleich ist zu beachten, dass der Gesetzgeber fiir zulassungs-
pflichtige Handwerke nach Art. 6 lit. a) eine Pro-Forma-Mitgliedschaft bzw. automati-
sche Mitgliedschaft einfihren konnte. Zudem bestehen fiir zulassungspflichtige
Handwerke die Meldepflichten nach der Berufsanerkennungsrichtlinie.

Da auch sonstige beschrinkende Regelungen nicht ersichtlich sind, geniigt das
deutsche Handwerks- und Gewerberecht den Vorgaben des Art. 16 Abs. 2 DLRL.

3.  Verschirfung der Beschrinkungsmoglichkeiten durch Art. 16 Abs. 3
DLRL

Die den Mitgliedstaaten verbleibenden Gestaltungs- und Beschrinkungsméglichkeiten
regelt Art. 16 Abs. 3 DLRL. Danach kénnen die Mitgliedstaaten fir die Erbringung
von Dienstleistungen (nur) Anforderungen stellen, ,,die aus Griinden der 6ffentlichen
Ordnung, der 6ffentlichen Sicherheit, der 6ffentlichen Gesundheit oder des Schutzes
der Umwelt gerechtfertigt sind“. Zudem kénnen die Mitgliedstaaten ihre Bestimmun-
gen Uber Beschiftigungsbedingungen einschlieBlich tarifvertraglicher Regelungen zur
Anwendung bringen. Diese Schrankenregelung kniipft an Art. 55 i.V.m. Art. 46 EGV
an und stellt gegentiber der Rechtsprechung des EuGH im Bereich des allgemeinen
Beschrinkungsverbotes eine Verschirfung dar, die in der Literatur als das wesentliche
Liberalisierungspotenzial der Richtlinie bezeichnet wird®>.

Die Regelung ist klar und eindeutig. Anfragen an ihren Anwendungsbereich stellen
sich aber ein, sobald man Art. 50 Abs. 2 EGV in den Blick nimmt. Danach wird dem
Dienstleister (nur) gewihrleistet, die Leistung ,,unter den Voraussetzungen, welche
dieser Staat (= das Bestimmungsland) fiir seine eigenen Angehérigen vorschreibt®,
erbringen zu kénnen. Hier wird das Prinzip der Inlindergleichbehandlung statuiert und
zwar fur das Marktverhalten. Wihrend die Berufsanerkennungsrichtlinie in Art. 5
Abs. 3 dieser Vorgabe explizit folgt, scheint Art. 16 Abs. 3 DLRL jedenfalls bei Rege-
lungen, die nicht der Umsetzung der vier angefiithrten Schutzgiiter dienen, einen ande-
ren, strengeren Maf3stab zugrunde zu legen. Das wirft die doppelte Frage auf, ob die
Gemeinschaftsorgane selbst bei ihrer Rechtsetzung an die Grundfreiheiten gebunden
sind® und inwieweit von Art. 50 Abs. 2 EGV ecine Bindungswirkung ausgeht, die das
Bestimmungslandprinzip fiir das Marktverhaltensrecht vorschreibt®’. Beide Fragen

% Hatje, NJW 2007, 2357 (2362).

6 Sieche dazu nur Eblrs, Allgemeine Lehren, in: ders. (Hrsg.), Europiische Grundrechte und
Grundfreiheiten, 2. Auf. 2005, § 7, Rn. 44, 7 m.w.N. Richtig erscheint mir die Annahme einer
Bindung auch der Gemeinschaftsorgane an die Grundfreiheiten.

67 Von einer Bindungswirkung ist m.E. jedenfalls fiir Richtlinien nach Art. 55 EGV auszugehen,
wihrend fiir weitergehende nach Art. 53 EGV eine Uberwindung dieser Grenze angenommen
werden kann.
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kénnen an dieser Stelle nicht grundsitzlich diskutiert und entschieden, sondern nur als
solche angesprochen werden.

Befiirchtungen, dass die enge Fassung des Art. 16 Abs. 3 DLRL vor allem mitglied-
staatliche Regelungen des Verbraucherschutzes aushebelt®S, ist entgegen zu halten, dass
diese Einschrinkungen fiir besonders sensible Dienstleistungen nicht gilt, da diese
durchweg von Angehérigen reglementierter Berufe erbracht werden, fur die in der
Berufsanerkennungsrichtlinie eine abweichende Regelung getroffen wurde®. Fir die
tbrigen Bereiche ist darauf hinzuweisen, dass durch entsprechende Richtlinien Min-
deststandards des Verbraucherschutzrechts in allen Mitgliedstaaten vorgegeben sind,
so dass es zwar zu ciner Nivellierung, nicht aber zu einem vollstindigen Wegfall ent-
sprechender Schutzmechanismen kommt. Zudem kann der Verbraucher im Rahmen
des Vertragsabschlusses das inlindische Recht zur Anwendung bringen und auf diesem
Wege das Bestimmungslandprinzip durchsetzen. An dieser Stelle greift auch die in
Art. 21 DLRL verankerte Pflicht zur Unterstiitzung der Dienstleistungsempfinger ein,
die in Absatz 1 lit. 2) den Verbraucherschutz ausdriicklich anfiihrt.

IV. Anforderungen an Beschrinkungen gem. Art. 18 DLRL
Nach Art. 18 DLRL sind im Einzelfall Ausnahmen (d.h. Beschrinkungen) mdglich,

soweit die in Absatz 2 angefithrten Voraussetzungen vorliegen. Danach darf das be-
treffende Berufsrecht nicht harmonisiert sein und die MaBnahme muss dem Verbrau-
cherschutz dienen. Fur Dienstleistungen in den Bereichen Handwerk und Gewerbe
kommt als gesetzliche Grundlage fiir solche Mallnahme die Generalklausel in § 35
GewO in Betracht. Bei deren Anwendung miissen die Kriterien des Art. 18 DLRL zur
Konkretisierung des unbestimmten Rechtsbegriffs der Unzuverldssigkeit’® in § 35
Abs. 1 GewO hinreichend bertcksichtigt werden. Der Einfiihrung ecines weiteren be-
sonderen Ermichtigungstatbestandes bedarf es nicht.

08 Siche etwa Ro#h, in: Leible (Hrsg.), Die Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie — Chancen und
Risiken fiir Deutschland, 2008, S. 205 (218 ft.).

0 Nach umstrittener aber vorzugswiirdiger Ansicht gilt gem. Art. 5 Abs. 3 BARL bei reglementier-
ten Berufen auch im Falle der voriibergehenden grenziiberschreitenden Dienstleistung das Be-
rufsrecht des Bestimmungslandes.

70 Dazu Einzelheiten bei Tettinger, in: Tettinger/Wank, GewO, 7. Aufl. 2004, § 35, Rn. 26 ff.; Ziekow,
Offentliches Wirtschaftsrecht, 2007, § 10, Rn. 41 ff.
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D. Auswitkungen in Fillen der Niederlassung gem.
Art. 43 EGV

I. Verhiltnis zu den Regelungen der Berufsanerkennungs-
richtlinie

Auch fir den Fall einer dauerhaften Niederlassung bedarf es bei reglementierten Beru-

fen einer Klirung des Verhiltnisses der Dienstleistungsrichtlinie zur Berufsanerken-

nungsrichtlinie. Insbesondere ist zu kliren, ob bei reglementierten Berufen die Art. 9

bis 15 DLRL zur Anwendung kommen. Abzustellen ist dabei auf die Zielsetzung der

Regelungen.

Die Berufsanerkennungsrichtlinie enthilt keine homogene Regelungsstruktur. Viel-
mehr ist zwischen den Regelungen in Bezug auf reglementierte Berufe, die zuvor Ge-
genstand einer sektoralen Harmonisierung waren und in diesem ,,Zustand* in die all-
gemeine Berufsanerkennungsrichtlinie Gberfiihrt wurden und den sonstigen reglemen-
tierten Berufen, in Bezug auf die eine solche Harmonisierung nicht vorgenommen
wurde, zu unterscheiden. Die Unterscheidung ist bereits fiir die Anwendung der Me-
chanismen der Berufsanerkennungsrichtlinie relevant, da die in Art. 21 vorgesehene
automatische Anerkennung sich nur auf die zuvor harmonisierten Berufe bezieht. In
den dbrigen Fillen bedarf es eines Anerkennungsverfahrens nach den Vorgaben der
Art. 10 tf. Berufsanerkennungsrichtlinie’!.

Die mit Art. 9 ff. DLRL verfolgte Zielsetzung einer Deregulierung des Berufsrechts
der Mitgliedstaaten ldsst sich nur dort verwirklichen, wo die Mitgliedstaaten tber die
entsprechende Gestaltungsfreiheit verfiigen. Daran fehlt es, soweit das jeweilige Be-
rufsrecht gemeinschaftsrechtlich vorgegeben ist, wie bei den harmonisierten Berufen
nach Art. 24 ff. Berufsanerkennungsrichtlinie. Diese sind deshalb von der Uberprii-
fung nach den Artikeln 9 bis 15 DLRL ausgenommen. Praktisch relevant wird das aber
nur fir die Architekten (Art. 46 ff.), da es sich bei den tGbrigen Berufen um Gesund-
heitsberufe handelt, die ohnehin vom Anwendungsbereich der Dienstleistungsrichtlinie
gem. Art. 2 Abs. 2 lit. f) ausgenommen sind. Die Argumentation gilt dafiir aber ent-
sprechend fir Rechtsanwilte.

Fir die Gbrigen reglementierten Berufe und damit auch fir die zulassungspflichtigen
Handwerke schlie3t die Erfassung durch die Berufsanerkennungsrichtlinie die Anwen-
dung der Uberpriifungspflichten nach Art. 9 bis 15 DLRL nicht aus, da es insoweit an
einem gemeinschaftsrechtlich vorgegebenen Berufsrecht fehlt, die Mitgliedstaaten
insoweit iiber Gestaltungsfreiheit und -verantwortung verfigen.

7 Dazu niher Kiuth/Rieger, EuZW 2005, 486 (487 ff.).
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II. Rechtfertigung von Genehmigungsvorbehalten (Art. 9
DLRL)

In Art. 9 Abs. 1 DLRL witd eine allgemeine Rechtfertigungspflicht fir Genehmigungs-
regelungen in Form einer Erdffnungskontrolle statuiert, wie sie nicht nur bereits bis-
lang aus Art. 43 EGV folgt’, sondern auch im deutschen Wirtschaftsverwaltungsrecht
nach Art. 12 Abs. 1 GG besteht”. Der Gleichklang erstreckt sich auch auf die drei
explizit angefithrten Voraussetzungen: (1) die Genehmigungsregelung darf nicht dis-
kriminierend sein; (2) sie muss durch zwingende Griinde des Allgemeininteresses ge-
rechtfertigt sein; (3) das angestrebte Ziel kann nicht durch ein milderes Mittel erreicht
werden, insbesondere nicht durch eine nachtrigliche Kontrolle, weil diese zu spit
erfolgen wiirde, um wirksam zu sein. Der Unterschied besteht jedoch in der Anwen-
dung vor allem des dritten Grundsatzes, da das Bundesverfassungsgericht dem patla-
mentarischen Gesetzgeber auf Grund seiner unmittelbaren demokratischen Legitima-
tion einen Gestaltungsspielraum zugesteht’4, den die EU-Kommission” bei der Beur-
teilung mitgliedstaatlicher Regelungen in der Regel nicht anerkennt’®.

Bei der Bestimmung des Anwendungsbereichs der Regelung ist die Begriffsbestim-
mung in Art. 4 Nr. 6 DLRL zugrunde zu legen. Danach ist Genehmigungsregelung
»jedes Verfahren, das einen Dienstleistungserbringer oder -empfinger verpflichtet, bei
einer zustindigen Behorde eine férmliche oder stillschweigende Entscheidung tber die
Aufnahme oder Ausiibung einer Dienstleistungstitigkeit zu erwirken. Zu bertcksich-
tigen ist zudem Erwigungsgrund 39 in dem es heif3t: ,,Der Begriff der Genehmigungs-
regelung sollte unter anderem die Verwaltungsverfahren, in denen Genehmigungen,
Lizenzen, Zulassungen oder Konzessionen erteilt werden, erfassen sowie die Ver-
pflichtung zur Eintragung bei einer Berufskammer oder in einem Berufsregister, einer
Berufsrolle oder eciner Datenbank, die Zulassung durch eine Einrichtung oder den
Besitz eines Ausweises, der die Zugehorigkeit zu einem bestimmten Beruf bescheinigt,
falls diese Voraussetzung dafiir sind, eine T4tigkeit ausiiben zu kénnen.*

Erfasst werden demnach echte Eréffnungskontrollen, aber auch Melde- und Anzeige-
pflichten, soweit sie Voraussetzung fur die legale Betitigung sind. Nicht erfasst werden

72 Ziekow, GewArch. 2007, 217.

3 BVerfG NVwZ 1992, 53: Ein Verbot mit Erlaubnisvorbehalt bedarf auch dann einer ausreichen-
den Rechtfertigung, wenn in der Regel die Zulassung erteilt wird. Siehe auch Gromitsaris, Verw-
Arch 88 (1997), S. 52 ff. Zur wirtschaftsverwaltungsrechtlichen Systematik der Genehmigungs-
pflichten vgl. Ziekow, Offentliches Wirtschaftsrecht, 2007, § 5, Rn. 11 ff.

74 Siehe dazu auch Kiuth, ZHR 162 (1998), 657 (672 f£.).

7> Etwas anders verhilt es sich, wenn der EuGH die Konkretisierung von Beschrinkungen der
Grundfreiheiten tberpriift. In diesen Fillen wird den Mitgliedstaaten zuweilen ein Gestaltungs-
spielraum zuerkannt; siche zon Papp, Die Integrationswirkung von Grundrechten in der Europi-
ischen Gemeinschaft, 2007, S. 213 ff.

76 So auch Ziekow, GewArch 2007, 217.
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selbstindige Anzeigepflichten, die an die berufliche Betitigungen bzw. ihre Aufnahme
ankniipfen, ohne aber fiir deren rechtmiflige Austibung relevant zu sein. Das gilt etwa
tir steuerrechtliche oder sozialversicherungsrechtliche Anzeigepflichten.

In Bezug auf jede Genehmigungsregelung muss der Nachweis erbracht werden, dass
sie durch zwingende Griinde des Allgemeininteresses gerechtfertigt ist. Die Griinde
des Allgemeininteresse sind hier thematisch weit zu verstehen und nicht auf die vier
Schutzglter des Art. 46 EGV beschrinkt, da diese ansonsten wie an anderen Stellen
der Richtlinie ausdriicklich angefiihrt worden wiren. Demnach kommt hier insbeson-
dere auch der Verbraucherschutz als Allgemeininteresse in Betracht.

Liegt ein Rechtfertigungsgrund vor, so muss zweitens nachgewiesen werden, dass
diesem nur durch eine priventive Kontrolle und nicht durch eine nachtrigliche Kon-
trolle wirksam umgesetzt werden kann. Konkret geht es damit um die Frage, ob eine
zeitnahe Kontrolle nach § 38 GewO, ggf. in Verbindung mit einer Untersagung nach
§ 35 GewO, nicht eine ausreichend wirksame Kontrolle ermdglicht. Die Beurteilung
hat sich strikt an denjenigen Zielsetzungen zu orientieren, die die Genehmigungspflicht
rechtfertigen. Dariiber hinaus gehende Erwidgungen, wie etwa der Minderung des Ver-
waltungsaufwands oder die Verbindung mit der Erfillung von Pflichten, die fiir sich
betrachtet eine Eréffnungskontrolle nach Art. 9 Abs. 1 DLRL nicht rechtfertigen,
reichen nicht aus. Das kann zur Folge haben, dass nicht nur fir die Behérde, sondern
auch fir die Dienstleister der Verfahrensaufwand steigt, da sie in héherem Maf3e als
bisher mit begleitenden und ggf. auch zeitlich nicht koordinierten behérdlichen Kon-
trollen rechnen miissen. Sinnvoll wire es deshalb, den Dienstleister frithzeitig darauf
hinzuweisen’®, welche nicht als Genehmigungsregelung zu qualifizierenden Melde- und
Anzeigepflichten ihn treffen und ihm eine Abwicklung tber den Einheitlichen An-
sprechpartner zu ermdglichen. So kénnte nicht nur der behérdliche Verwaltungsauf-
wand fir begleitende Kontrollen, sondern auch die damit verbundene ,,Stérung® der
Geschiftstitigkeit vermindert werden.

Im Zentrum der Uberpriifung diirfte die auch in der deutschen Rechtsordnung seit
Jahrzehnten umstrittenen”™ zulassungspflichtigen Handwerke nach Anlage A zur

77 Dass es schwierig ist, gegeniiber Dienstleistern, die keiner Meldepflicht unterliegen, Steuerzah-
lungspflichten durchzusetzen, ist ein allgemeines, bereits heute bestehendes Problem, das durch
die strikten Vorgaben in Art. 9, 10 DLRL allerdings verschirft wird. Da die Effektivitit der Steu-
erverwaltung in den einzelnen Mitgliedstaaten sehr unterschiedlich ausgeprigt ist, vermag in die-
sem Bereich auch der Verweis auf die Kontrollen im Herkunftsland nicht zu iiberzeugen. Es be-
darf deshalb letztlich einer grundlegenden Verinderung im Steuersystem, die eine wirksame Steu-
ererhebung etleichtert.

78 Dies kann bei einem ersten Kontakt mit den Einheitlichen Ansprechpartner oder auf den Inter-
netseiten geschehen, die nach Art. 7 Abs. 3 DLRL einzurichten sind, um die Dienstleister tiber
die rechtlichen Rahmenbedingungen einer Niederlassung im betreffenden Mitgliedstaat zu infor-
mieren.

7 Dazu niher Stober, Besonderes Wirtschaftsverwaltungsrecht, 14. Aufl. 2007, S. 124 £.
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Handwerksordnung stehen. Die im Zuge der Handwerksnovelle 2003 vorgenommene
Beschrinkung der Zulassungspflicht auf gefahrengeneigte Titigkeiten hat zwar durch
die deutliche Beschrinkung der sachlichen Reichweite des GroBen Befdhigungsnach-
weises und das Abstellen auf die Gefahrenabwehr zur Rechtfertigung der Zulas-
sungspfilichtigkeit® die argumentative Ausgangslage wesentlich verbessert. Gleichwohl
wird man aber fiir jedes einzelne Handwerk eine tragfihige Begrindung liefern mis-
sen. Der Schwerpunkt der Rechtfertigungslast durfte dabei in dem Nachweis liegen,
dass eine zeitnahe repressive Kontrolle nach dem Vorbild des § 38 GewO nicht ausrei-
chend wirksam ist.

Die Rechtfertigungsfihigkeit der priventiven Genehmigungspflichten der §§ 30 ff.
GewO und im Gaststittenrecht wird in der Literatur allgemein in Zweifel gezogenS!.
Dem kann in dieser Allgemeinheit nicht gefolgt werden. So ist fiir das Betreiben von
Privatkliniken eine vorherige Erlaubnis, wie sie § 30 GewO verlangt, ohne weiteres zu
rechtfertigen. Das gleiche gilt fir das Bewachungsgewerbe (§ 34e GewO) und — sogar
gemeinschaftsrechtlich veranlasst®? — die Versicherungsvermittlung (§ 34d GewO).
Berechtigt erscheint die Kritik aber u.a. beziiglich der Tanzlustbarkeiten insbesondere
aber auch beztglich des Gaststittenrechts. Das zeigt sich u.a. daran, dass der Bundes-
gesetzgeber vor der Féderalismusreform die Absicht hatte, das Gaststittengesetz auf-
zuheben und durch einen Paragraphen in der Gewerbeordnung zu ersetzen, der das
Betreiben einer Gaststitte als iberwachungspflichtige Titigkeit mit bloBer Anzeige-
pflicht ausgestalten sollte®>. Dadurch wird naturgemil3 auch die Rechtfertigung ciner
zukiinftigen Genehmigungspflicht fir Gaststitten gegeniiber der EU-Kommission
erschwert. Diesem Umstand sollten auch die nunmehr fiir die Gesetzgebung zustindi-
gen Linder®* Rechnung tragen.

ITI. Genehmigungsvoraussetzungen (Art. 10 Abs. 1 u. 2 DLRL)

Wihrend es nach deutschem Wirtschaftsverwaltungsrecht grundsitzlich zuldssig ist, in
cin Verfahren der Erdffnungskontrolle auch Anforderungen einzubeziehen, die fur
sich genommen eine Erdffnungskontrolle nicht rechtfertigen, steht nunmehr Art. 10
DLRL einer solchen Vorgehensweise entgegen. Danach muss jedes im Genehmigungs-

80 Dazu ausfiihrlicher Swber, Besonderes Wirtschaftsverwaltungsrecht, 14. Aufl. 2007, S. 115 f,
122 f.

81 Ziekow, GewArch 2007, 217.

82 Richtlinie 2002/92/EG des Europiischen Patrlaments und des Rates vom 9. Dezember 2002
uber Versicherungsvermittlung, ABLEU Nr. L 9/3. Dazu ndher Schinleiter, GewArch 2007,
265 ff.

83 Bihme, GewArch 2006, 185 ff.

8¢ Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG; dazu Kluth, in: ders. (Hrsg.), Féderalismusreformgesetz, 2007, Art. 74,
Rn. 39 ff.
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verfahren zu prifende Tatbestandsmerkmal den in Art. 10 Abs. 2 DLRL angefithrten
Kriterien gentigen®.

Diese Verschirfung wirkt sich vor allem dort aus, wo die Erteilung einer Genehmi-
gung an den unbestimmten Rechtsbegriff der Zuverldssigkeit gekniipft ist, wie z.B. in
den §§ 30 ff. GewO und in § 4 GastG®. Die Zuverlissigkeit wird negativ erfasst, also
von den Voraussetzungen der Unzuverlissigkeit ausgehend definiert. Nach der stindi-
gen Rechtsprechung des Bundesverwaltungsgerichts ist unzuvetldssig, wer ,,nach dem
Gesamteindruck seines Verhaltens nicht die Gewihr dafur bietet, dass er sein Gewerbe
kinftig ordnungsgemadl3 betreibt” 87. In der Praxis haben sich einzelne Fallgruppen
herausgebildet, die das Vorliegen einer Unzuverldssig indizieren®. Dazu gehéren ins-
besondere Straftaten und Ordnungswidrigkeiten®’, Verstéfe gegen steuer- und sozial-
versicherungsrechtliche Pflichten?, Verletzung anderer rechtlicher Pflichten mit einem
sachlichen Bezug zur gewerblichen Betitigung®!, mangelnde wirtschaftliche Leistungs-
fihigkeit®? und fehlende Eignung fur das betreffende Gewerbe?®. Das Hauptproblem
durfte bei diesen Fallgruppen weniger darin liegen, dass es sich nicht um einen zwin-
genden Grund des Allgemeininteresses handelt, sondern dass zweifelhaft ist, ob die
maligeblich von der Rechtsprechung geprigten Fallgruppen ,klar und unzweideutig®
(lit. d) sind und ,,im Voraus bekannt gemacht werden® (lit. f), wie es Art. 10 Abs. 2
DLRL vetlangt. Der Gesetzgeber wird wohl gezwungen sein, wie dies bei einigen
Normen ja auch bereits der Fall ist, die Griinde einer Unzuverldssigkeit konkret im
Normtext der Genehmigungsregelungen anzufithren.

85 Ziekow, GewArch. 2007, 217 (218).

86 Einzelheiten bei S7ber, Besonderes Wirtschaftsverwaltungsrecht, 14 Aufl. 2007, S. 42 ff.; Ziekow,
Offentliches Wirtschaftsrecht, 2007, § 10, Rn. 41.

87 BVerwGE 65, 1 (2); siche auch Laubinger/ Repkewitz, VerwArch 1998, 145 (148) m.w.N.; Tettinger,
in: Tettinger/ Wank, GewO, 7. Aufl. 2004, § 35, Rn. 26 ff.

88 Ubersichten bei Ziekow, Offentliches Wirtschaftsrecht, 2007, § 10, Rn. 46 ff.

89 Dabei muss ein sachlicher Bezug zum betreffenden Gewerbe vorliegen; vgl. Tetfinger, in: Tettin-
ger/Wank, GewO, 7. Aufl. 2004, § 35, Rn. 37; V'GH Mannhein, GewAtrch. 1990, 253.

% BVerwGE 65, 1 (2). Dabei muss es sich um Rechtsverletzungen und Zahlungsriickstinde von
einigem Gewicht handeln, die nicht auf einen einmaligen Vorgang beschrinkt sind.

o1 BVerwGE 42, 68 (70): Beschiftigung auslindischer Arbeitnehmer ohne Arbeitserlaubnis.
92 BVerwGE 65,1 (4); Bl ernG, GewArch. 1999, 72.

93 Dabei geht es aber nur um elementare Voraussetzungen; vgl. Bl erwG, NJW 1961, 1834. Prak-
tisch ist diese Fallgruppe kaum relevant.
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IV. Keine Doppelpriifungen (Art. 10 Abs. 3 DLRL)

Unmittelbar an die Rechtsprechung des EuGH% kntipft die in Art. 10 Abs. 3 DLRL
getroffene Regelung an, die so genannte Doppelpriifungen bzw. doppelte Nachweise
untersagt. Gefordert wird nicht, dass die Behérden der Mitgliedstaaten auf jegliche
Kontrolle verzichten, sondern lediglich, dass sie bei der Priffung der Genehmigungs-
voraussetzungen im Herkunftsland bereits erbrachte Nachweise etc. entsprechend
berticksichtigen. In Erwigungsgrund 61 wird insoweit auf ,,gleichwertige Vorausset-
zungen® verwiesen. So kénnen etwa die Ergebnisse einer kdrperlichen Untersuchung,
die nicht zu lange zurtickliegt, ibernommen werden.

Zu berticksichtigen ist in diesem Kontext auch Art. 5 Abs. 3 DLRL, der cine Aussage
dazu trifft, in welcher Form Nachweise zu erbringen sind. Nach Satz 2 dirfen die
Mitgliedstaaten nicht verlangen, dass Dokumente eines anderen Mitgliedstaates im
Original, in beglaubigter Kopie oder in beglaubigter Ubersetzung vorgelegt werden,
aufler in den Fillen, in denen dies in anderen Gemeinschaftsrechtsakten vorgesehen
ist, oder wenn zwingende Griinde des Allgemeininteresses, einschlieSlich der 6ffentli-
chen Ordnung und Sicherheit, dies erfordern. Daraus folgt, dass in Bezug auf Geneh-
migungserfordernisse, die nach Art. 9, 10 DLRL gerechtfertigt sind, entsprechende
qualifizierte Dokumente verlangt werden kénnen, da die Rechtfertigung der Genehmi-
gung durch zwingende Griinde des Allgemeininteresses sich auch auf die Art des
Nachweises der tatbestandlichen Voraussetzungen erstreckt.

V. Riumliche Geltung von Genehmigungen und Kammermit-
gliedschaft (Art. 10 Abs. 4 DLRL)

Das Gemeinschaftsrecht respektiert die interne Zustidndigkeitsordnung der Mitglied-
staaten?®, Dies kommt u.a. in Art. 10 Abs. 7 DLRL zum Ausdruck und auch Art. 6
Abs. 2 DLRL bekriftigt dies. Eine durch féderale und regionale Autonomie im Be-
reich der Wirtschaftsverwaltung geprigter Staat wie die Bundesrepublik Deutschland
birgt aus dem Blickwinkel des Gemeinschaftsrechts aber die Gefahr, dass zwar grenz-
Uberschreitendes Handeln vereinfacht wird, es innerhalb des Hoheitsgebiets zu Hin-
dernissen kommt, wenn erforderliche Genehmigungen auf das Gebiet des erlassenden
Bundeslandes bzw. regionalen Hoheitstrigers (Landkreis, Kammer) beschrinkt wird.
Vor diesem Hintergrund findet sich in Art. 10 Abs. 4 DLRL die normative MalB3gabe,
dass erteilte Genehmigungen grundsitzlich im gesamten Hoheitsgebiet des Mitglied-

9 Siche dazu Randelzhofer/ Forsthaff, in: Grabitz/Hilf, EUV/EGV, Loseblatt, Stand: April 2007,
Art. 43, Rn. 103.

% Siehe dazu allgemein E#GH Rs. 33/76, Slg. 1976, 1989, Rn. 5 - Rewe; von Danwitz, DVBL. 1998,
421 (429 ft.). Die Aussage, dass das Gemeinschaftsrecht die Staats- und Verwaltungsorganisation

den Mitgliedstaaten berldsst, ist jedoch in dieser Allgemeinheit heute nicht mehr richtig. Siche
dazu im vorliegenden Zusammenhang auch Obler, BayVBI. 2006, 261 ff.
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staates, in dem sie erlassen wurden, gelten. Dies gilt auch fir die Einrichtung von
Agenturen, Zweigniederlassungen, Tochtergesellschaften oder Geschiftsstellen, ,,so-
fern nicht zwingende Grinde des Allgemeininteresses eine Genehmigung fir jede
einzelne Betriebsstitte oder eine Beschrinkung der Genehmigung auf einen bestimm-
ten Teil des Hoheitsgebiets rechtfertigen®. Zu diesem Gesichtspunkt heil3t es zudem in
Erwigungsgrund, dass der Umweltschutz die Auflage rechtfertigen kann, eine Einzel-
genehmigung fiir jede Anlage im nationalen Hoheitsgebiet einzuholen. Offen bleibt
damit, in welchen weiteren Fillen fur Zweigniederlassungen und dhnliche betriebliche
Dependancen weitere Genehmigungen verlangt werden dirfen. Entscheidend dirfte
sein, dass die jeweiligen regionalen Umstinde eine neue Sachentscheidung erforderlich
machen.

Eindeutig dirfte auch sein, dass in Fillen, in denen ein Bundesland keine Genehmi-
gung verlangt, diese nicht bedeutet, dass Zweigniederlassungen in anderen Bundeslin-
dern, die eine Genehmigungspflicht vorsehen, ohne eine solche Genehmigung méglich
ist. Voraussetzung fir die Berufung auf Art. 10 Abs. 4 DLRL ist die Existenz ciner
Genehmigung.

Schwieriger ist die Beantwortung der weiteren Frage, ob aus Art. 10 Abs. 4 DLRL in
Zukunft eine Beschrinkung der Kammermitgliedschaft auf den Hauptstandort bzw.
den zuerst begriindeten Standort folgt?. Dagegen spricht, dass die Kammermitglied-
schaft maB3geblich der auf die Region bezogenen Interessenvertretung dient und den
ansissigen Unternehmen die Méglichkeit der Mitgestaltung und Mitverwaltung an den
sie betreffenden Angelegenheiten eréffnet?’. Deshalb witre ein Ausschluss diskriminie-
rend’®. Die Kammermitgliedschaft stellt deshalb einen zwingenden Grund des Allge-
meininteresses dar, wenn man an dieser Stelle die Kammermitgliedschaft iberhaupt
vom Regelungsgehalt erfasst sicht”. Im Ergebnis ist deshalb die gesetzliche Pflicht-
mitgliedschaft in den regional verfassten Wirtschaftskammern (Industrie- und Han-
delskammern und Handwerkskammern) mit Art. 10 Abs. 4 DLRL vereinbar.

VI. Geltungsdauer von Genehmigungen (Art. 11 DLRL)

Keinen Anderungsbedarf im Handwerks- und Gewerberecht diirfte Art. 11 DLRL
auslésen, der verlangt, dass Genehmigungen grundsitzlich nicht befristet erteilt wet-
den. Das entspricht den normativen Vorgaben sowohl der Handwerksordnung als

% In diese Richtung Ziekow, GewArch 2007, 217 (218).
97 Siehe dazu niher Kiuth, Die Verwaltung 35 (2002), 349 ff.
98 Kluth, Verfassungsfragen der Privatisierung von Industrie- und Handelskammern, 1997, S. 30 ff.

9 Dagegen spricht, dass es um die Erstreckung des materiellen Regelungsgehaltes und nicht um die
Mitgliedschaft in einer Organisation geht, die nur fiir die Region zustindig ist.
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auch der Gewerbeordnung fiir den Normalfall. Ausdricklich klargestellt wird in Ab-
satz 4, dass die Widerrufsméglichkeit dadurch nicht tangiert ist.

Zu beachten ist weiterhin, dass nach Art. 11 Abs. 3 DLRL die Mitgliedstaaten ver-
pflichtet sind, den Dienstleistungserbringern Informationspflichten gegeniiber dem
Einheitlichen Ansprechpartner (I) aufzuerlegen. Diese beziehen sich auf die Griindung
ciner Tochtergesellschaft, deren Titigkeit der Genehmigungsregelung unterworfen ist
sowie der Anderung der Situation, die dazu fithren kann, dass die Voraussetzungen fiir
die Erteilung der Genehmigung nicht mehr erfillt sind. Zur Umsetzung bedarf es
wegen des besonderen Adressaten der Informationspflicht entsprechender Erginzun-
gen in beiden Gesetzen.

VII.Bewerberauswahl bei Ressourcenknappheit (Art. 12 DLRL)

Vor allem im Bereich der kommunalen Dienstleistungen kommt es immer wieder vor,
dass die Zahl der Genehmigungen, die fiir die Erbringung von Leistungen der 6rtli-
chen Daseinsvorsorge!® oder bei der Durchfithrung von Messen und Mirkten!?! er-
teilt werden, aus natiirlichen (zur Verfiigung stehender Raum) oder technischen Grin-
den beschrinkt ist!?2. In diesen Fillen muss ein ,,neutrales und transparentes Verfahren
zur Auswahl der Bewerber* durchgefiihrt werden, dessen Er6ffnung, Ablauf und Aus-
gang angemessen bekannt zu machen ist1%3,

Eine rudimentire Regelung fiir Auswahlverfahren existiert fiir das allgemeine Gewer-
berecht bislang (nur) in Gestalt des § 70 GewO fur die Zulassung zu Messen und
Mirkten, die aber auch nicht allen Anforderungen des Art. 11 DLRL gentgt!%+. Sie
muss nach dem Ubergang der Gesetzgebungskompetenz fiir diese Materie auf die
Bundeslinder ohnehin ersetzt werden, sobald ein Land von seiner Gesetzgebungsbe-
fugnis Gebrauch macht. Es erscheint deshalb sinnvoll, in diesem Zusammenhang eine

100 So genannte Dienstleistungskonzessionen; siche dazu Burgi, Die Dienstleistungskonzession ersten

Grades, 2004.

101 Bislang noch in §§ 64 ff. GewO geregelt; siche dazu Swber, Besonderes Wirtschaftsverwaltungs-
recht, 14. Aufl. 2007, S. 88 ff. Durch die Féderalismusreform sind nunmehr die Linder gem.
Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG zustindig; siche Kiuth, in: ders. (Hrsg.), Foderalismusreformgesetz,
2007, Art. 74, Rn. 39 ff.

102 Nicht von Art. 12 DLRL erfasst werden demnach sozial oder (wirtschafts-)politisch motivierte
Verknappungen; dies ergibt sich auch aus Erwigungsgrund 62. Zur Rechtfertigung solcher Ver-

knappungen Kupfer, Die Verteilung knapper Ressourcen im Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2005,
S. 108 ff., 541 ff.

105 Zu den Anforderungen an die Bekanntmachung Burgi, NZBau 2006, 610 ff.; Bobne/Heinbuch,
NVwZ 2006, 489 ff.

104 Es fehlt zB. an eciner klaren Regelung der Auswahlkriterien sowie an einer ausdriicklichen Be-
kanntgaberegelung.
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neue und umfassendere Regelung zu schaffen, die auch fiir andere Bereiche, wie z.B.
die Zulassung zu kommunalen 6ffentlichen Einrichtungen zur Anwendung kommen
kann. Es liegt nahe, zu diesem Zweck in den Verwaltungsverfahrensgesetzen des Bun-
des und der Linder einen neuen Abschnitt einzufiigen, der ein allgemeines Verfahrens-
recht fir derartige Auswahlentscheidungen enthilt. Damit die Regelung auch bei pri-
vatrechtlich ausgestalteten Vergabeverfahren zur Anwendung kommt, miisste zugleich
(zumindest insoweit) auch der Anwendungsbereich der Verwaltungsverfahrensgesetze
erweitert werden, wofiir auch aus anderen Grinden ein dringender Bedarf besteht!05.
In einer Neuregelung sollten die verwendbaren (anerkannten) Auswahlkriterien!® so
geregelt werden, dass der ausschreibenden Stelle ein gewisser Gestaltungsspielraum
verbleibt, wie er von der Rechtsprechung auch bisher anerkannt wird!?”.

Anders als bei normalen Genehmigungen, die grundsitzlich unbefristet zu erteilen
sind, kann bei knappen Ressourcen ein offener Markt nur erzeugt werden, wenn die
Zuteilung zeitlich befristet erfolgt. Art. 12 Abs. 2 DLRL spricht insoweit von einem
»angemessen beftisteten Zeitraum® und schlief3t auch eine automatische Verlingerung
aus. Bei der Bemessung der Frist ist aus verfassungsrechtlichen Griinden die fiir eine
Amortisierung von notwendigen Investitionen erforderliche Frist zu berticksichtigen.

Bei der Konkretisierung der Auswahlwahlkriterien darf im Rahmen des Art. 12 Abs. 3
DLRL eine Bepackung mit dort angefiihrten weiteren Zwecken erfolgen. Insbesondere
dirfen bei der Auswahl die 6ffentliche Gesundheit, sozialpolitische Ziele, die Gesund-
heit und Sicherheit von Arbeitnehmern und Selbstindigen, der Schutz der Umwelt, die
Erhaltung des kulturellen Erbes sowie weitere zwingende Grinde des Allgemeininter-
esses Berticksichtigung finden. Aus Griinden der Rechtssicherheit empfiehlt es sich,
auch diesen Katalog in der gesetzlichen Regelung durch Regelbeispiele zu konkretisie-
ren.

105 Siche dazu Kiuth, in: Wolff/Bachof/Stober/Kluth, Verwaltungsrecht I, 12. Aufl. 2007, § 58,
Rn. 48 ff.

106 Anerkannt ist eine Mehrzahl von Kriterien, die auch kombiniert werden kénnen. Wichtig ist, dass
cine ausreichende Zugangschance fiir Newcomer besteht und dass die Verwaltung auch die Mog-
lichkeit hat, bekannte und bewihrte Anbieter zu berticksichtigen. Zu Einzelheiten der bisherigen
deutschen Praxis siche Teztinger, in: Tettinger/Wank, GewO, 7. Aufl. 2004, § 70. Rn. 39 ff. Siche
vertiefend Kupfer, Die Verteilung knapper Ressourcen im Wirtschaftsverwaltungsrecht, 2005,
S. 222 ff.

107 Insbesondere konnen verschiedene Auswahlkriterien kombiniert werden, z.B. 50 % ,,bekannt
und bewihrt®, 25 % Newcomer, 25 % Losverfahren. Umstritten ist in jiingster Zeit die Verwen-
dung des Priorititsgrundsatzes, siche dazu 1ofkuble, Die Verwaltung 32 (1999), S. 21 ff.
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E. Zusammenfassung und Ausblick

VIII. Ausgestaltung des Genehmigungsverfahrens (Art. 12 bis
15 DLRL)

Sehr ausfiihtlich determinieren die Art. 13 bis 15 DLRL weitere Einzelheiten des Ge-
nehmigungsverfahrens. Neben einem allgemeinen Transparenzgebot (Art. 13 Abs. 1
DLRL) werden vor allem Vorgaben fiir eine ziigige Verfahrensdurchfihrung gemacht,
wie sie auch neueren Verfahrensregelungen des deutschen Verwaltungsrechts (z.B. den
Genehmigungsverfahren der Landesbauordnungen) bekannt sind. Da es im allgemei-
nen Gewerbe- und Handwerksrecht an entsprechenden Regelungen fehlt, kénnen die
§§ 71a tf. VwVIG zur Anwendung kommen. Dies wird fiir personenbezogene gewerb-
liche Genehmigungen bejaht!%8, nicht aber fir die zulassungspflichtigen Handwerke.
Es erscheint deshalb sinnvoll, den Anwendungsbereich der §§ 71a ff. VwVIG zu er-
weitern und die Regelung auch inhaltlich den Vorgaben des Art. 13 DLRL anzupassen.
Dazu bedarf es u.a. der Aufnahme einer Regelentscheidungsfrist sowie einer Regelung
zur Genehmigungstiktion, wie sie Art. 13 Abs. 4 DLRL verlangt!®.

Zu Recht ist darauf hingewiesen worden, dass in der Praxis die Dauer der Verfahren
wesentlich durch die Klirung der Vollstindigkeit der eingereichten Unterlagen beein-
flusst wird!0. Insoweit fehlt in Art. 13 DLRL die Vorgabe einer Frist fiir diese Pri-
fung, die aber im Rahmen der Umsetzung eingefiigt werden kénnte.

In materieller Hinsicht wird das Prifungsprogramm, das die Mitgliedstaaten beim
Screening bearbeiten miissen, konkretisiert. Dabei unterscheidet die Richtlinie zwi-
schen unzuldssigen Anforderungen, die auf keinen Fall verwendet werden dirfen
(Art. 14 DLRL), und sonstigen Anforderungen (Art. 15 DLRL), deren Verwendung zu
rechtfertigen ist. Die in beiden Normen angefithrten Kriterien entstammen weitgehend
der Rechtsprechung des EuGH und sind damit grundsitzlich bereits bislang zu beach-
ten gewesen. Fur die Zukunft bedeutsam ist die Vorgabe in Art. 15 Abs. 6 DLRL,
wonach die Mitgliedstaaten seit dem 28. Dezember 2006 keine neuen Anforderungen
der in Art. 15 Abs. 2 genannten Art neu einfihren diirfen, es sei denn, diese neuen
Anforderungen erfiillen die in Absatz 3 aufgefiihrten Bedingungen. Erginzend wird
fir solche Fille in Absatz 7 eine Art Notifizierungspflicht eingefiihrt.

108 Bonk, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg), Verwaltungsverfahrensgesetz, 7. Aufl. 2008, § 71a,
Rn. 29.

109 Siehe dazu niher Ziekow, GewArch 2007, 217 (221 £.); allgemein Jachmann, Die Fiktion im 6ffent-
lichen Recht, 1998, S. 857 ff.

110 Siehe dazu die Untersuchungsergebnisse von Ziekow/ Ortel/ Windoffer, Dauer von Zulassungsver-
fahren, 2005, S. 96 f., 190 f., 271 f.
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E. Zusammenfassung und Ausblick

Die Dienstleistungsrichtlinie stellt an die fiir das Gewerbe- und Handwerksrecht zu-
stindige Ministerialbirokratie der Mitgliedstaaten in den kommenden zwei Jahren
hohe Anforderungen. Neben der Einfithrung des Einheitlichen Ansprechpartners und
des elektronischen Verwaltungsverfahrens wird eine grundlegende Uberpriifung aller
Genehmigungstatbestinde und damit zusammenhingenden Verfahrensregelungen
verlangt. In materieller Hinsicht ist damit ein deutlicher Impuls in Gestalt einer Riick-
kehr zur Gewerbefreiheit verbunden. Damit wird zugleich der fast vergessene freiheit-
liche Regelungsgehalt des Grundrechts der Berufstreiheit!!! neu zur Geltung gebracht.
Zugleich werden Deregulierungstendenzen, wie sie zuletzt im Handwerksrecht zu
beobachten waren, fortgefiithrt.

Wie generell bei Deregulierungsmalinahmen, so ist auch bei der Umsetzung der Vor-
gaben der Dienstleistungsrichtlinie nicht mit einer Abnahme der Normendichte und
-fille zu rechnen. Vielmehr machen vor allem die detaillierten Anforderungen, die die
Richtlinie fir das Genehmigungsverfahren stellt, deutlich, dass mit einer deutlichen
Zunahme der Regelungsdichte zu rechnen ist. Dabei ist aber an die auch den Interes-
sen des Birgers bzw. Dienstleisters dienende Funktion des Verwaltungsverfahrens-
rechts zu erinnern.

- Zutreffende Kritik zur Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zu diesem Grundrecht bei
Hufen, NJW 1994, 2913 {f.
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Abstract

Aus Unternehmersicht ist die Durchfiihrung eines Verwaltungsverfahrens (manchmal) ein
notwendiges Ubel. Es kostet zwar einerseits Zeit und Geld, schafft andererseits im Falle be-
sonders gefahrgeneigter Tatigkeiten wegen des behdérdlichen Zuldssigkeitsurteils aber auch
Investitionssicherheit und Vertrauen.

Unternehmer fordern (soweit erforderlich) ein ressourcenschonendes, schnelles und plan-
bares Verwaltungsverfahren. Diesem Verlangen wird in § 10 S. 2 VwV{G entsprochen. We-
gen der behordlichen Bindung an Recht und Gesetz aus Art. 20 Abs. 3 GG und zum Schutz
der Verbraucher bedarf es aber auch einer hohen Kontrollintensitdt mit der Folge eines
Spannungsverhaltnisses zwischen Effizienz und rechtsstaatlicher Bindung.

Auf das daraus im Geltungsbereich des § 10 VwVfG resultierende Verfahrensermessen
wirkt unter anderem die Dienstleistungsrichtlinie ein. lhre unternehmerfreundlichen Ziel-
setzungen finden somit auch im Verwaltungsverfahren Beachtung.

Der Umfang ihrer Unternehmerfreundlichkeit hangt vom Anwendungsbereich der Dienst-
leistungsrichtlinie ab. Er bezieht sich auf alle selbstéandigen, wirtschaftlichen Tatigkeiten,
die in der Regel gegen Entgelt erbracht werden — also auch auf gewerbliche Aktivitaten. Er-
fasst sind prinzipiell alle Wirtschaftsbranchen sowie alle Rechtsgebiete mit Bezug zu einer




Abstract

Phase des Unternehmens- bzw. Produktlebenszyklus. Einige wichtige Bereiche sind jedoch
ausgenommen — so z.B. Gesundheits- und soziale Dienste oder das Arbeitsrecht.

Der Grad an Unternehmerfreundlichkeit in der Dienstleistungsrichtlinie variiert danach, ob
eine voribergehende oder dauerhafte Tatigkeit im Zielstaat intendiert ist. Der abgren-
zungserhebliche Begriff der ,Niederlassung” verlangt nach einer stabilen und kontinuierli-
chen Beteiligung am Wirtschaftsleben, stellt also auf die Integrationsdichte ab. Demgegen-
Uber ist das gewerberechtliche Niederlassungsverstandnis gefahrenabwehrbezogen, so
dass Dienstleistungsrichtlinie und Gewerbeordnung insoweit und damit auch in ihrem (vor
allem) an den Niederlassungsbegriff anknlipfenden Aufbau nicht kompatibel sind.

Fiir dauerhafte Tatigkeiten enthalt die Dienstleistungsrichtlinie einen Liberalisierungsdrei-
klang mit der Folge von mehr Unternehmerfreundlichkeit durch weniger Verwaltungskon-
trolle. In concreto sind Genehmigungsvorbehalte beziiglich des ,0b“ und ,Wie“ an den
Grundsatzen der Diskriminierungsfreiheit und VerhaltnismaRigkeit zu messen, woraus z.B.
ein Primat begleitender und ein Verbot von Doppelkontrollen abzuleiten ist. Zudem enthalt
die Richtlinie generell untersagte und zu Gberpriifende Anforderungen.

Im Falle voriibergehender Tatigkeiten sind die wesentlichen Mechanismen der Aufnahme-
Uberwachung (Genehmigungs- und Anzeigevorbehalte) kiinftig verboten. Ausiibungsiber-
wachung ist nur noch auf Basis bestimmter Rechtfertigungsgriinde — namlich dem primar-
rechtlich erforderlichen Mindeststand der Art. 55, 46 und 6 EGV — unter dem Vorbehalt der
Diskriminierungsfreiheit und VerhaltnismaRigkeit zuldssig, so dass auch insoweit Doppel-
kontrollen untersagt sind.

Die nach Art. 23 moglichen Berufshaftpflichtversicherungen kompensieren den aus der
Dienstleistungsrichtlinie resultierenden Uberwachungsverlust nicht, insbesondere weil et-
waige Ausgleichsleistungen einen Schadenseintritt nicht verhindern, sondern durch Geld-
ersatz kompensieren wollen. Die in Art. 26 vorgesehenen Qualitatssicherungsmechanismen
sind im Falle ihrer Etablierung ein taugliches Kontrollsurrogat, weil deren 6konomische
Funktionsweise zu einem faktischen Teilnahmezwang der Dienstleistungserbringer fiihrt
und die Mitgliedstaaten verpflichtet sind, Partizipationsanreize zu schaffen. Hinzu treten
die in Art. 21 f. enthaltenen Informationsrechte, weil sie dem Verbraucher die eigenver-
antwortliche Interessenwahrnehmung ermaglichen.

Die Dienstleistungsrichtlinie fihrt zu mehr Unternehmerfreundlichkeit durch weniger
staatliche Uberwachung. Als Kompensation stellt sie dem Dienstleistungsempfinger Quali-
tatssicherungsmechanismen und Informationsrechte zur Verfiigung. Ein Grundsatz der Un-
ternehmerfreundlichkeit im Verwaltungsverfahren resultiert aus der Dienstleistungsrichtli-
nie wegen des beschrankten Anwendungsbereichs de lege lata aber dennoch nicht. Etwas
anderes dirfte nur gelten, wenn sich dieser Sekundarrechtsakt auch dort auswirken wiirde,
wo allein die Grundfreiheiten greifen — eine wegen seiner inhaltlichen Ausgestaltung als
Kodifikation der Rechtssprechung zur Dienstleistungs- und Niederlassungsfreiheit nicht vol-
lig abwegige Vorstellung.
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A. Einleitung

Der Grad der Unternehmerfreundlichkeit der Dienstleistungsrichtlinie war im Zuge
ihres Entstehungsprozesses wohl wie kaum ein anderer Aspekt dieses Sekundirrechts-
akts Stein des AnstoBes von Diskussionen. Denn wihrend sich vor allem die fithren-
den Wirtschaftsverbinde neue Impulse fur die grenziiberschreitende Leistungserbrin-
gung im Falle der Richtlinienumsetzung erhofften, sahen insbesondere die Gewerk-
schaften die beabsichtigten Regelungen geradezu als Sinnbild des sozial kalten Europas
an und versuchten tiber Demonstrationen in Briissel die Entwurfsfassung zur Dienst-
leistungsrichtlinie ,,vom Kopf auf die Fufle” zu stellen!. Im Zuge dieser Veranstaltun-
gen gaben sich auf den ersten Blick auslegungsoffene Bezeichnungen fir den Kom-
missionsvorschlag wie ,,Bolkestein-Hammer*? und wenig charmante Etiketten wie
,» Totengriber des europiischen Sozialmodells®® quasi die Klinke in die Hand. Aus der
daraus resultierenden Verschirfung der Debatte um die Kontroverse zwischen unter-
nehmerfreundlicher Deregulierung und sozial vertriglichen Mindeststandards in Form
eines europdischen Sozialmodells resultierten einerseits positive politische Effekte.
Denn es zeigte sich, dass der europiischen Offentlichkeit Stand und Ziel des Integrati-
onsprozesses nicht einerlei sind — wurde doch soweit ersichtlich erstmals ein Sekundar-
rechtsakt der Gemeinschaft derart vehement diskutiert!. Andererseits wirkte sich die
Debatte aber auch in materieller Hinsicht auf den Richtlinieninhalt aus, weil den Geg-
nern viele Zugestindnisse zuteil wurden, um das ,,Prestigeobjekt™ Dienstleistungsricht-
linie mehrheitstdhig zu machen. Nach deren Verabschiedung im Dezember 2006 ist
mittlerweile Ruhe in die Debatte eingekehrt und die Mitgliedstaaten sind mit der
Transformation dieses Sekundirrechtsakts in nationales Recht beschiftigt — Grund
genug sich mit der Problematik auseinanderzusetzen, wie unternehmerfreundlich die
Dienstleistungsrichtlinie eigentlich (noch) ist.

B. Untersuchungsgegenstand und -gang

Auf Basis dieses weitreichenden Untersuchungsziels kénnen aus Grinden der erfor-
derlichen Schwerpunktsetzung und wegen der Komplexitit bzw. Vielschichtigkeit der
Dienstleistungsrichtlinie nicht alle Vorschriften dieses Sekundirrechtsakts einer tiefge-
henden rechtlichen Wirdigung unterzogen werden. Enttduscht wird daher, wer sich

1 Vgl. dazu Spielberg/ Korzilins MedR 2005, 876.

2 So z.B. www.attac.de/bolkestein/ (Stand: 4/2008).

3 Vgl www.curopa-digital.de/aktuell/dossiet/wirtschaft/dienstleistung/dienstlr3.shtml ~ (Stand:
4/2008).

4 Vgl. www.jusos-europa.de/wp-content/uploads/juso-thesenpapier-soziales-europa-3.pdf, S. 3 f.
(Stand: 4/2008).
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C. Unternechmerfreundlichkeit im nationalen Verwaltungsverfahrensrecht

Ausfiihrungen zur Verwaltungskooperation, zum cinheitlichen Ansprechpattner oder
zur elektronischen Verfahrensabwicklung versprochen hat. Im votliegenden Zusam-
menhang soll es vielmehr vor allem um die Auswirkungen der Richtlinie auf den Un-
ternehmer und damit insbesondere auf die ihn belastenden staatlichen Steuerungsme-
chanismen der Aufnahme- und Ausiibungsiiberwachung gehen. Nicht zuletzt deshalb
werden die Vorschriften zur Dienstleistungsqualitit (Informationsrechte, Berufs-
haftpflichtversicherungen, Zertifizierungen) auch nur am Rande angesprochen — nim-
lich im Hinblick auf die Frage, inwieweit sie als taugliche Surrogate etwa wegtallender
Kontrollinstrumente des Zielstaats anzusehen sind und die Gesamtrechtsordnung
sowie die Marktakteure als Steuerungsressourcen zur Abwehr von Gefahren aktivieren
konnen.

Aus dem so umschriebenen Untersuchungsgegenstand ergibt sich letztlich auch der
Untersuchungsgang: So sind zunichst die Begrifflichkeiten niher zu konturieren, um
von keiner unsicheren Basis aus zu argumentieren (C). Dazu ist zum einen der Termi-
nus Verwaltungsverfahren und dessen Bezug zu staatlichen Steuerungsmechanismen
zu erbrtern (1.). Zum anderen muss dargestellt werden, wann insoweit Unternehmerf-
reundlichkeit vorliegt (I1.), indem gefragt wird, welche Erwartungen die Wirtschaft an
ein Verwaltungsverfahren hat (1.). Zudem ist hier von Interesse, wie sich diese Erwar-
tungen im geltenden Recht widerspiegeln (2). In den folgenden Ausfithrungen sind
dann die Garantien der Dienstleistungsrichtlinie zu behandeln (D.), weil sie schon
wegen der Normenhierarchie die bestehenden Verwaltungsverfahrensgrundsitze tiber-
lagern, modifizieren und ggf. verdringen kénnen. In diesem Zusammenhang soll zu-
nichst nach den Zielsetzungen dieses Sekundirrechtsakts und nach deren Verhiltnis
zu den Erwartungen der Dienstleistungserbringer an ein unternechmerfreundliches
Verwaltungsverfahren gefragt werden (L.). Im Anschluss daran ist der Anwendungsbe-
reich der Dienstleistungsrichtlinie kurz darzustellen, weil eine Modifizierung bestehen-
der Verfahrensgrundsitze durch diesen Sekundirrechtsakt nur so weit reichen kann
wie dessen Geltungskraft (II.). Danach sollen dann die materiellen Verinderungen
beleuchtet werden, die sich aus der Dienstleistungsrichtlinie im Hinblick auf die natio-
nalen Steuerungsmechanismen ergeben (IIL). Sie divergieren insbesondere nach der
Integrationstiefe des Unternehmers im Zielstaat, so dass zunichst die dauerhafte Leis-
tungserbringung von der voriibergehenden abzugrenzen ist (1.). Erst im Anschluss
daran lassen sich dann die konkreten Modifikationen im Anwendungsbereich der Nie-
derlassungs- (2.) und Dienstleistungsfreiheit (3.) datstellen. AbschlieBend soll dann die
im Titel gestellte Frage nach der Unternehmerfreundlichkeit des in Rede stehenden
Sekundirrechtsakts beantwortet werden (E.). In diesem Zusammenhang ist vor allem
darauf einzugehen, wohin die Reise fiir die mitgliedstaatliche Aufnahme- bzw. Ausi-
bungstiberwachung auf dem Zug ,,Dienstleistungsrichtlinie” geht (I.) und ob vor dem
Hintergrund dieses Reiseziels die Weichen richtig gestellt sind (IL.).
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C. Unternehmerfreundlichkeit im nationalen Verwaltungs-
verfahrensrecht

Auf Basis dieses Untersuchungsgangs muss somit also zunichst geklirt werden, was
sich hinter den Termini ,,Verwaltungsverfahren® und ,,Unternehmerfreundlichkeit
verbirgt.

I. Zum Terminus ,,Verwaltungsverfahren

Eine Definition des Verwaltungsverfahrens findet sich in § 9 VwVfG. Die dortige
Begriffsbestimmung greift zwar prinzipiell nur innerhalb ,dieses Gesetzes®, kann aber
trotzdem als grundlegend bezeichnet werden, weil sie auch fir etwaige Fachgesetze,
auf die das VwV{G anwendbar ist, Geltung beansprucht, solange darin wie regelmilig
keine eigene Begriffsbestimmung niedergelegt ist>. In inhaltlicher Hinsicht fillt unter
§ 9 VwVI{G die nach auBlen wirkende Titigkeit von Behorden, die auf die Priifung der
Voraussetzungen, die Vorbereitung und den Erlass eines Verwaltungsaktes gerichtet
ist. Folglich gehoért zundchst einmal die Einleitung, Durchfithrung und Durchsetzung
ordnungsrechtlicher MaB3nahmen wie z.B. schlimmstenfalls einer Gewerbeuntersagung
zum Verwaltungsverfahren. Aber auch die Genehmigungserteilung wird — quasi als
dessen Endpunkt — erfasst. Der insoweit nach § 22 S. 2 Nr. 2 VwVIG erforderliche
Antrag ist hingegen nicht Bestandteil, sondern lisst vielmehr das anschlieBende Ge-
nehmigungsverfahren als Entscheidungsprozess erst beginnen®.

Auch die z.B. in § 14 GewO niedergelegten Anmeldepflichten sind kein Verfahrens-
element im eigentlichen Sinne. Im Gegenteil sind derartige Obliegenheiten sogar noch
weiter vom Anwendungsbereich des § 9 VwV{G entfernt als Zulassungsantrige, weil
sie zumindest aullerhalb des Geltungsbereichs von Vorschriften wie § 38 GewO nicht
unmittelbar die Einleitung eines Verfahrens nach sich ziechen. Der Sinn sog. Anzeige-
vorbehalte liegt vielmehr vor allem in der Absicherung einer wirksamen behérdlichen
Uberwachungsmég]jchkeit. Denn etwaige OrdnungsmaBnahmen wiren nur einge-
schrinkt durchfithrbar, wenn Ort, Zeit und Ausmal} der gefahrstiftenden Aktivitit
unklar wiren’. Anmeldepflichten fungieren somit als eine Art vorbereitender Akt der
Verwaltungskontrolle, so dass sie anders als ein Antrag auf Genehmigungserteilung
nicht zwingend im Sinne des § 22 S. 2 Nr. 1 VwV{G, sondern nur nach pflichtgemiQer
Ermessensausiibung im Sinne des § 22 S. 1 VwVEG — so z.B. im Falle etwaiger Gefah-
ren — in ein Verwaltungsverfahren im Sinne des § 9 VwVG minden®.

5 Kopp/Ramsaner, VwVEG, 10. Aufl. 2008, § 9 Ra. 1.

6 Vgl. Schmitz, in: Bonk/Sachs/Stelkens, VwV{G, 7. Aufl. 2008, § 9 Rn. 105, § 22 Ra. 55.
7 Schliesky, Offentliches Wirtschaftsrecht, 3. Aufl. 2008, S. 221 f.

8 Vgl. dazu Schmirz, in: Bonk/Sachs/Stelkens, VwV{G, 7. Aufl. 2008, § 22 Rn. 6 ff.
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Indes ist zu beriicksichtigen, dass vorliegend gerade der Frage nachzugehen ist, ob es
cinen Grundsatz der Unternehmerfreundlichkeit im Verwaltungsverfahren gibt und
wie weit er vor dem Hintergrund der Garantien der Dienstleistungsrichtlinie reicht. Da
nun aber Anzeigevorbehalte und Antragspflichten genauso wie Zulassungserfordernis-
se und ordnungsrechtliche MaBnahmen die wirtschaftliche Betitigungsfreiheit (wenn
auch unmerklicher) einschrinken, macht es Sinn, auch diese Unternechmerpflichten in
die Untersuchung cinzubezichen. Dies gilt umso mehr, als sich der in § 9 VwVIG
enthaltene Begriff ,,Verwaltungsverfahren® in der Dienstleistungsrichtlinie nicht wie-
derfindet. Deren Art. 4 Nr. 79 fasst statt dessen gleichermal3en alle Rechts- und Ver-
waltungsvorschriften sowie MaBnahmen der Verwaltungspraxis unter den Begriff der
»Anforderungen® und zeigt damit, dass sich dieser Sekundarrechtsakt auf mehr als den
Anwendungsbereich des § 9 VwVIG bezieht.

II. Zum Terminus ,,Unternehmerfreundlichkeit*

Auf Basis dieses um Antrags- und Anzeigepflichten erweiterten Verwaltungsverfah-
rensbegriffs stellt sich nunmehr die Frage, wann bzw. unter welchen Voraussetzungen
die zugehorigen behordlichen Vorginge besonders unternehmerfreundlich ausgestaltet
sind.

1. Forderungen der Unternehmerschaft

In diesem Zusammenhang ist zunichst zu beriicksichtigen, dass die Dienstleistungs-
erbringer etwaige Verwaltungsverfahren vornehmlich unter wirtschaftlichen Gesichts-
punkten betrachten. So sind vor allem Manahmen der Aufnahmetiberwachung wegen
etwa anfallender Gebuhren zum einen zusatzliche Kostentreiber, die zulasten der Kon-
kurrenzfihigkeit der Leistung an den Konsumenten weitergegeben werden mussen
oder die Produzentenrente schmilern!0. Zum anderen kénnen etwaige Genehmigung-
sverfahren dem Unternehmer aber auch wertvolle Zeit kosten, weil eine Neuentwick-
lung nicht sofort auf den Markt gebracht werden kann und die Informations- bzw.
Reaktionsliicke der Konkurrenz — also der Vorsprung des Innovators bei der Entwick-
lung durch intensivere Forschung und/oder schnellere Konzeption — geringer wird!!.
Insofern bergen Zulassungsregeln die latente Gefahr von Wettbewerbsbeeintrichti-

9 Polgende Artikel sind, sofern nicht anders gekennzeichnet, solche der Dienstleistungsrichtlinie.

10 Korte, Der Unternehmer als Gewinner der Dienstleistungsrichtlinie, in: Kieler Doctores iuris e.V.
(Hrsg.), Die Dienstleistungsrichtlinie der Europiischen Union und ihre Auswirkungen auf Wirt-
schaft, Verwaltung und Verbraucher, 2009, im Erscheinen.

W Timmermann, Entwicklungstheorie und Entwicklungspolitik, 1982, S. 87 ff.
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gungen zulasten der innovatorischen Dynamik und der Leistungsqualitit, was letztlich
auch den Verbraucher benachteiligen kann'2.

Allerdings durfen diese (moglichen) Auswirkungen nicht zu dem juristischen Kurz-
schluss verfithren, dass der Unternehmer im Verwaltungsverfahren ausschlieBlich
Verwaltungsgefahren sieht, so dass ihm MaB3nahmen der Aufnahme- bzw. Ausiibungs-
tberwachung generell ein Dorn im Auge sind. Im Gegenteil ist sich der Dienstleis-
tungserbringer auch dartiber bewusst, dass Vorabkontrollen im Falle von besonders
riskanten Leistungen einen vertrauensstiftenden Effekt haben kénnen, der den Kon-
sumenten an die Ungefihrlichkeit des Produkts glauben ldsst und so den Absatz for-
dert!®. Hinzu kommt die investitionssichernde Wirkung vorheriger Kontrollen bei
Zweifeln dber die Zuldssigkeit bestimmter Aktivititen!#. Betrachtet man demgegen-
tiber die staatliche Uberwachungstitigkeit wihrend der Leistungserbringung, so beste-
hen auch insoweit durchaus positive Effekte. Denn derartige MaBnahmen der Ausi-
bungskontrolle schiitzen vor unlauterer Konkurrenz und dienen zugleich der Quali-
titssicherung, indem ,,schwatze Schafe vom Markt gedringt und das Verbraucherver-
trauen in die weiterhin zuldssigen Leistungen gestirkt wird!.

Im Ergebnis kann von einer generellen Abneigung der Wirtschaft gegeniiber behordli-
chen Uberwachungsaktivititen somit keine Rede sein. Dort, wo eine Kontrolle der
6ffentlichen Hand fur erforderlich gehalten wird wie z.B. im Falle besonders gefahren-
trichtiger Titigkeiten fir bedeutende Rechtsglter wie die Gesundheit des Konsumen-
ten, ist es deshalb auch weniger das ,,Ob* als vielmehr das ,,Wie“ des Verwaltungsver-
fahrens, das aus Sicht der Produzenten unternehmerfreundlich auszugestalten ist. In-
soweit wird vor allem eine schnelle!¢, aber auch vorhersehbare Entscheidungsfindung!”
unter moglichst geringer Beanspruchung der Ressourcen des Dienstleistungserbringers
gefordert!8. Zum anderen muss das Verwaltungshandeln aber auch verstindlich, fair,
vorhersehbar und planbar sein, um einen hohen Grad an Investitionssicherheit ge-
wihtleisten zu konnen.

2.  Status Quo im nationalen Verwaltungsverfahrensrecht

Auch wenn das Verwaltungsverfahrensrecht keineswegs nur fiir die Unternehmer,
sondern vielmehr fir alle da ist und anders als z.B. in Spanien keine ausdriickliche

12 Geisendorfer GewArch. 1995, 41, 41.

13 Vgl. dazu auch Sehmitg, in: Bonk/Sachs/Stelkens, VwV{G, 7. Aufl. 2008, § 10 Rn. 23.
14 Ahnl. Bullinger ]Z. 1993, 492, 494 f.

15 Swber, Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht, 15. Aufl. 20006, S. 203.

16 Ziekow, VwV{G, 20006, § 10 Ra. 6.

17 Sehwarg, in: Fehling/Kastner/Wahrendorf (Hrsg.), Kommentar zum Verwaltungsrecht, 2006,
§ 10 Rn. 13.

18 Clansen, in: Knack (Begr.), VwVI{G, 8. Aufl. 2003, § 10 Rn. 7.
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Verpflichtung zur Erbringung kundenorientierter Dienstleistungen kennt!?, spiegeln
sich insbesondere in § 10 VwV{G die beschriebenen Erwartungen der Wirtschaft wi-
der. Diese Vorschrift stellt in Satz 1 den Grundsatz auf, dass Verwaltungsverfahren in
der Regel nichtférmlich sind, solange nicht ausnahmsweise spezialgesetzliche Forman-
forderungen bestehen?. Die damit einhergehende Vermutung der Formfreiheit ist
clementare Voraussetzung fiir die Leistungsfahigkeit der Verwaltung?' und dient den in
§ 10 S. 2 VwVIG niedergelegten Geboten eines einfachen und zweckmifBigen Verfah-
rens®. Denn diese Prinzipien fordern eine wirksame, aber auch mittelschonende Aus-
gestaltung des Verwaltungsverfahrens?3. In Umsetzung dessen ist mit den vorhandenen
Ressourcen cinerseits sparsam umzugehen, indem entweder ein bestimmter Erfolg mit
moglichst geringem Mitteleinsatz (Effizienzgebot) oder mit den zur Verfliigung stehen-
den Mitteln der groBBtmégliche Erfolg erreicht wird (Effektivititsgebot)®*. Andererseits
sind aber auch Zeit, Kosten und Mihe fiir die am Verfahren Beteiligten gering zu
halten. Hinzu tritt nach § 10 S. 2 VwVEG noch die Pflicht zur ziigigen Verfahrens-
durchfithrung, die aber letztlich ein Teilausschnitt des ZweckmaBigkeitsgebots ist?.

Vor diesem Hintergrund kénnten sich Unternehmer und Verwaltung somit prinzipiell
auf ein méglichst abgespecktes Verwaltungsverfahren einigen. Jedoch hat die Sffentli-
che Hand nicht nur das Effektivitits- bzw. Effizienzgebot, sondern auch ihre Ge-
meinwohlbindung und ihre Pflicht zur Wahrung der Rechtsgiiter aller Betroffenen und
damit auch der Konsumenten bei der Verfahrensdurchfiihrung zu beriicksichtigen?®,
was sie prinzipiell zu einer umfassenden Ermittlung der dem Sachverhalt zugrunde
liegenden Umstinde und zur Gewihtleistung eines hohen Mal3es z.B. an Verbraucher-
schutz verpflichtet?”. Daher besteht ein spannungsreicher Doppelauftrag zwischen
rechtsstaatlichen Bindungen und der Pflicht zur Ressourcenschonung?. Er fithrt dazu,
dass den Behorden ein weit reichendes Verfahrensermessen bei der Konzeption ihrer
Titigkeit zusteht. Die in § 10 VwVEG enthaltenen Grundsitze sind daher trotz des auf

19 Sehneider, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle (Hrsg), Grundlagen des Verwal-
tungsrechts Bd. 11, 2008, § 28 Rn. 31.

20 Schmitz, in: Bonk/Sachs/Stelkens, VwV{G, 7. Aufl. 2008, § 10 Ra. 10.
2t Clansen, in: Knack (Begr.), VwVIG, 8. Aufl. 2003, § 10 Rn. 2.

2 Schwarz, in: Fehling/Kastner/Wahrendorf (Hrsg.), Kommentar zum Verwaltungsrecht, 2006,
§ 10 Rn. 13.

2 Kopp/Ramsaner, VwV{G, 10. Aufl. 2008, § 10 Rn. 15 ff.

24 Schwary, in: Pehling/Kastner/Wahrendorf (Hrsg.), Kommentar zum Verwaltungsrecht, 2006,
§ 10 Rn. 13.

25 Ziekow, VwVEG, 2006, § 10 Rn. 4.

26 Schneider, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwal-
tungsrechts Bd. 11, 2008, § 28 Rn. 27.

21 Vgl. Clausen, in: Knack (Begr.), VwV{G, 8. Aufl. 2003, § 10 Rn. 6.

28 Schneider, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwal-
tungsrechts Bd. 11, 2008, § 28 Rn. 24.
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cine cinschrinkungslose Verpflichtung hindeutenden Wortlauts (,,ist“) als gestaltungs-
offene Rechtssitze zu verstehen?®. Es handelt sich aber dennoch nicht um einen Akt
symbolischer Gesetzgebung, weil insbesondere rechtsstaatliche Garantien auf die un-
bestimmten Rechtsbegriffe der Ziigigkeit, Einfachheit und ZweckmiBigkeit einwir-
ken3Y, In diesem Kontext ist auch die Funktion der Grundrechte als Verfahrensrechte
bedeutsam, weil sie darauf dringt, das Verwaltungsverfahren mdglichst grund-
rechtsfreundlich auszugestalten!.

D. Modifikationen durch die Dienstleistungsrichtlinie

Eine dhnliche Wirkungsweise kommt trotz der dogmatischen Unterschiede zu den
Grundrechten3? auch den Grundfreiheiten zu33. Sie fordern damit ebenfalls eine unter-
nehmerfreundliche Konzeption der Aufnahme- und Austibungskontrolle.

I. Ratio Legis

Diesen Impetus dirfte die Dienstleistungsrichtlinie teilen, zumal sie in einigen Berei-
chen die Rechtsprechung des EuGH zur Niederlassungs- bzw. Dienstleistungsfreiheit
kodifiziert34.

1.  Transaktionskostensenkung als Liberalisierungsziel

Unter Beriicksichtigung dessen verwundert es nicht, dass die liberalisierenden Zielset-
zungen dieses Sekundirrechtsakts primir auf eine Senkung der Transaktionskosten fiir
grenziiberschreitende Titigkeiten eines Unternchmers in einem anderen Mitgliedstaat
gerichtet sind®. Die Ratio Legis der Dienstleistungstichtlinie korrespondiert insoweit
mit den Forderungen der Wirtschaft nach einem mdglichst ressourcenschonenden
Verwaltungsverfahren. Denn in inhaltlicher Hinsicht erfasst der 6konomisch schillern-
de Begriff der Transaktionskosten all diejenigen Kosten, die auf einem Markt aus der
Ubertragung von Eigentumsrechten — also unabhingig vom physischen Giitertransfer
— resultieren’®. Projiziert man diese Vorgaben auf den grenziberschreitenden Dienst-

2 Ziekow, VwVIG, 2006, § 10 Rn. 1, 4.

30 Kopp/ Ramsaner, VwV£G, 10. Aufl. 2008, § 10 Rn. 8.

31 Hisch, Die Verwaltung 30 (1997) 201, 217; ahnl. Bullinger JZ7. 1993, 492, 493.

32 Kingreen, in: Calliess/Ruffert (Hg.), EUV/EGV, 3. Aufl. 2007, Art. 28-30 Rn. 2 ff.

3 Freng, Handbuch Europarecht, Bd. 1: Europiische Grundfreiheiten, 2004, S. 77 f.

3 Vgl z.B. Hatje NJW 2007, 2357, 2359.

3% Vgl. dazu z.B. www.uni-erfurt.de/offenes_curopa/veranst/Blanke.pdf (Stand: 8/2008).
36 Heznrich, Mediendkonomie Bd. 1, 2. Aufl. 2001, S. 52.
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leistungsverkehr im Binnenmarkt und den dabei zwangsliufigen Kontakt mit fremden
Rechtssystemen, so entstehen primir folgende Aufwendungen in Form von Transakti-
onskosten:

— Kosten fiir die Einholung von Informationen tber rechtliche Spezifika des
Fremdmarktes

— Kosten zur Anpassung der Unternehmens-/Produktionsstruktur an fremde
Rechtsrahmen

—  Kosten fiir die Uberwachung der Entwicklung des Fremdmarktrechts

— Kosten infolge des aus diesen Aktivititen entstehenden Zeitverlusts

Unter diesen Kosten leidet vor allem der Mittelstand als oft zitiertes Ruckgrat einer
jeden Volkswirtschaft’, so dass kleinere und mittlere Unternehmen dem Aufwand der
Dienstleistungserbringung in anderen Mitgliedstaaten oft aus dem Wege gehen3s.
Grund daftr ist zum einen deren hohere Risikoscheue im Vergleich zu gréBeren Fir-
men bei transnationalen Engagements®. Zum anderen verfiigen kleinere und mittlere
Unternehmen in der Regel aber auch gerade nicht iiber firmeninterne Rechtsabteilun-
gen, die unabhingig vom konkreten Produktionsumfang arbeiten und es dadurch még-
lich machen, dass weite Teile der aus einer grenziiberschreitenden Tatigkeit resultie-
renden Informations- und Kontrollkosten (zumindest kurz- bzw. mittelfristig) als fixe,
nicht verursachungsgerecht umlegbare Gemeinkosten entstehen. Stattdessen schlagen
solche Transaktionskosten aus Sicht der mittelstindischen Wirtschaft vielmehr direkt
als Einzelkosten auf den Preis durch, weil sie aus der ErschlieBung des Fremdmarktes
fir ein konkretes Produkt resultieren und zulasten der eigenen Konkurrenzfihigkeit
nicht firmenintern aufgefangen werden kénnen®. Im Ergebnis sind die transaktions-
kostensenkenden Ziele der Dienstleistungsrichtlinie somit also vor allem mittels-
tandsfreundlich; sie schonen aber auch die Ressourcen gréB3erer Firmen.

2.  Abstrakt generelle Regelungen als Liberalisierungsmechanismus

Neben der Ratio Legis des in Rede stehenden Sekundirrechtsakts wirken sich dessen
Mechanismen zugunsten der Unternehmerschaft aus. Denn die Dienstleistungsrichtli-
nie beinhaltet wie erwihnt eine Kodifikation der wesentlichen Urteile des EuGH zur
Dienstleistungs- und Niederlassungsfreiheit in abstrakt-genereller Form*!. Dadurch hat

37 Vgl. dazu niher www.ifm-bonn.org/etgebnis/nrw-kapitel-ifm.pdf (Stand: 4/2008).
3 Srober, Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht, 15. Aufl. 2006, S. 76.

3 Vgl. ndher www.schmitt-degenhardt.de/stephan/common/entman/down_demand.pdf (Stand:
4/2008).

40 Vgl. Eisenfiibr/ Theuvsen, Einfuhrung in die Betriebswittschaftslehre, 4. Aufl. 2004, S. 247 ff.
41 SEK (2004) 21 endg. v. 25.2.2004, S. 21, 26.
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jeder Dienstleistungserbringer die ihm zur Verfiigung stechenden Garantien dieser
Grundfreiheiten recht detailliert vor Augen, so dass er die Erfolgsaussichten eines
prozessualen Vorgehens besser abschitzen und seine Rechte schneller im Wege des
indirekten Rechtsschutzes — also zunichst vor den nationalen Gerichten mit einer
eventuellen Vorlage beim EuGH — verfolgen kann*2.

Hinzu kommt die mit der Verabschiedung der Dienstleistungsrichtlinie verbundene
Vetlagerung der Uberpriifungspflichten weg von der Kommission hin zu den Mitglied-
staaten, da nunmehr sie verpflichtet sind, die mit den Richtlinienvorgaben unvereinba-
ren Vorschriften des nationalen Rechts im Rahmen des Umsetzungsprozesses zu et-
mitteln und ggf. aufzuheben. Denn die damit verbundenen (neuetlichen) Transforma-
tionsimpulse dirften den Abbau von Hindernissen fir den grenziiberschreitenden
Dienstleistungsverkehr gerade im Vergleich zu den langwierigen Vertragsverletzungs-
verfahren, mit denen die Kommission bisher gegen PrimirrechtsverstéBe vorging,
erheblich zugunsten der Unternehmer beschleunigen®.

Positive Auswirkungen auf die Wirtschaft hat schlieBlich auch das in Art. 39 vorgese-
hene Verfahren gegenseitiger Evaluierung, bei dem die Mitgliedstaaten die Kompatibi-
litit ihrer Rechtsordnungen mit offeneren Richtlinienvorgaben (wie dem Verhiltnis-
miBigkeitsgrundsatz) im Rahmen eines Screening-Prozesses Gberpriifen und vor allem
begriinden miissen. Denn auch dieser Mechanismus wirkt sich zugunsten des Dienst-
leistungserbringers aus, und zwar im doppelten Sinne: So kehrt das Verfahren gegen-
seitiger Evaluierung einerseits die Beweislast um, weil die Mitgliedstaaten nunmehr die
Ubereinstimmung ihres Rechts mit den in Art. 39 aufgefiihrten Richtlinienbestimmun-
gen zu belegen haben, wodurch der Druck zur richtlinienkonformen und damit unter-
nehmerfreundlicheren Ausgestaltung der nationalen Rechtsordnungen weiter steigt. Es
zieht andererseits aber auch eine Art Gruppenzwang (sog. peer pressure) nach sich, der
aller Voraussicht nach dazu fithren wird, dass sich unter gleich tauglichen Regelungen
die unternehmerfreundlichste durchsetzen wird. Denn die Mitgliedstaaten setzen sich
anderenfalls der Rige des Protektionismus aus*, ist doch jeder Mitgliedstaat im Rah-
men des Verfahrens gegenseitiger Evaluierung wegen des datin enthaltenen Stellung-
nahmerechts (letztlich eine Art ,,peer review®) befugt, sich zu seiner Meinung nach
handelshemmenden Bestimmungen der anderen Mitgliedstaaten zu dullern®.

42 Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGYV, 3. Aufl. 2007, Art. 249 Rn. 35.

4 So auch Kiuth, in: Leible (Hrsg.), Die Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie — Chancen und
Risiken fur Deutschland, 2008, S. 131, 132.

44 Vgl. dazu Oertel, in: Bohret/Grunow/Ziekow (Hrsg.), Der Vorschlag zu einer Richtlinie des
Europiischen Parlaments und des Rates tiber Dienstleistungen im Binnenmarkt, 2005, S. 142;
Koch/ Windoffer, ebenda, S. 107 f.

45 Wiesner/ Weidmann ZIP 2005, 1210, 1213; Graf Lambsdorff EuZW 2005, 577.
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II. Anwendungsbereich

Die Liberalisierungsziele und -mechanismen der Dienstleistungsrichtlinie spiegeln
somit die wichtigsten Parameter eines unternehmerfreundlichen Verwaltungsverfah-
rens wider. Sie reichen allerdings nur so weit wie der Anwendungsbereich dieses Se-
kundirrechtsakts. Er erstreckt sich zumindest dem Grunde nach auf alle Formen der
Dienstleistungserbringung. Darunter fillt nach Art. 4 Abs. 1 im Einklang mit der
Rechtsprechung des EuGH jede selbstindige wirtschaftliche Titigkeit, die in der Regel
gegen Entgelt erbracht wird*S.

Unter Berticksichtigung dessen werden somit also grundsitzlich alle Wirtschaftsbran-
chen mit Dienstleistungsbezug von der Richtlinie erfasst. Dieser umfassende horizon-
tale Ansatz* folgt daraus, dass in jedem Sektor Transaktionskosten entstehen kénnen.
Er gilt allerdings nicht ausnahmslos, weil z.B. Gesundheits-, Pflege- und staatlich aner-
kannte Sozialdienstleistungen ausgenommen sind*. Dadurch wird die Dienstleistung-
srichtlinie aber nicht ,,l6chrig wie ein Schweizer Kise4?, sondern es bleibt vielmehr
ciniger Raum fir die Durchsetzung ecines unternchmerfreundlichen Verwaltungsver-
fahrens®. In Bezug auf das deutsche Wirtschaftsverwaltungsrecht sind in diesem Zu-
sammenhang vor allem die erforderlichen Modifikationen in der Gewerbeordnung zu
beachten. Denn viele gewerbsmiBige Titigkeiten — das sind dauerhafte, selbstindige
und erlaubte Aktivititen mit Gewinnerzielungsabsicht> — bilden einen Teilausschnitt
des Dienstleistungsbegriffs ab.

In vertikaler Hinsicht werden an sich alle hinreichend dienstleistungsspezifischen An-
forderungen an die Aufnahme bzw. Austibung einer Titigkeit>? und damit alle Rechts-
gebiete mit Bezug zu ciner Phase des unternchmerischen Prozesses in die Richtlinie
einbezogen®. Erfasst wird insoweit also der Firmen- bzw. Produktlebenszyklus von
der Wiege (Firmengrindung bzw. Produktkonzeption) bis zur Bahre (Abwicklung der
Unternehmung bzw. nachvertraglicher Pflichten). Grund dafir ist, dass prinzipiell in
allen betrieblichen Teilbereichen und auf allen Wertschépfungsstufen Transaktions-
kosten entstehen kénnen — je nachdem, worauf sich etwaige Vorschriften bezichen.

46 Vgl. dazu E«GH, Slg. 1988, 5365, Rn. 17 ff. — Humbel und Edel.
47 Vgl. noch zur Altfassung Schlichting/ Spelten Eu’ZW 2005, 238, 238.

4 S. www.bundesregierung.de/nn_774/Content/ DE/ Artikel/2006/05/2006-05-30-verntinfti
ger-rahmen-fuer-die-dienstleistungsfreiheit.html (Stand: 4/2008).

4 Vgl www.hiltrud-breyer.de/hbreyer/fe/pub/de/dct/36 (Stand 4/2008).

50 Vgl. dazu www.bundestag.de/daspatlament/2006/08-09/Europa/001.html (Stand: 04/2008).
51 Stober, Besonderes Wirtschaftsverwaltungsrecht, 14. Aufl. 2007, S. 15 ff.

52 Korte, in: Kluth (Hrsg.), Handbuch des Kammerrechts 2007, 2008, S. 49, 61.

55 Schaub AnwBL. 2004, 263, 264.
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Ausnahmen vom somit ebenfalls prinzipiell umfassenden vertikalen Ansatz existieren
allerdings fiir besonders sensible Regelungsbereiche wie das Straf- oder Arbeitsrecht>.

III. Materiell-rechtliche Auswirkungen im Einzelnen

Fraglich bleibt damit nur noch, wie die unternehmerfreundlichen Liberalisierungsme-
chanismen und -ziele der Dienstleistungsrichtlinie innerhalb ihres Anwendungsbe-
reichs ausgeformt sind, wobei wie schon ecingangs erwihnt allein die materiell-
rechtlichen Konkretisierungen fur die Aufnahme- und Ausiibungsiiberwachung be-
leuchtet werden sollen, und zwar in ihren Auswirkungen auf die insbesondere betrof-
fene Gewerbeordnung,.

1.  Abgrenzung nach der Integrationstiefe

Insoweit differenzieren die Vorschriften der Dienstleistungsrichtlinie danach, ob im
Zielstaat eine Niederlassung gegrindet (Art. 9 bis 15) oder ein Dienst voribergehend
erbracht (Art. 16-18) werden soll. Diese Abgrenzungskriterien sind dem Primiérrecht
entnommen und dienen dort zur Unterscheidung der Anwendungsbereiche der

Art. 49 £. EGV und des Art. 43 EGV.

a)  Zum gemeinschaftsrechtlichen Niederlassungsverstindnis

Nach der Rechtsprechung des EuGH kommt es zur Begriindung einer Niederlassung
vor allem darauf an, ob eine stabile und kontinuierliche Beteiligung am Wirtschaftsle-
ben des Aufnahmemitgliedstaats intendiert ist oder nicht®®. Mit anderen Worten ent-
scheidet die seitens des Unternehmers gewollte Investitionsdichte im Zielland. Grund
dafiir ist die Uberlegung, dass die Integrationslast des Dienstleistungserbringers mit
zunehmender Intensitit seines Engagements steigt. Denn wenn sich ein Unternehmer
fir eine dauerhafte Titigkeit im Aufnahmestaat entscheidet, akzeptiert er dadurch
quasi konkludent grundsitzlich auch den dortigen Normbestand als einen Standortfak-
tor unter vielen und unterwirft sich der fremden Rechtsordnung mit den fiir alle dort
niedergelassenen Firmen geltenden Standards®. Unter Berticksichtigung dessen wire
eine Uberprﬁfung des gesamten zielstaatlichen Normbestands anhand der Niederlas-
sungsfreiheit aber wenig zielfithrend, so dass neben Diskriminierungen aus Grinden
der Staatsangehérigkeit prinzipiell nur Bestimmungen tber die Standortwahl bzw. den
Marktzugang an dieser Grundfreiheit zu messen sind>’.

54 Korte NVwZ 2007, 501, 503; ders. EWS 2007, 246, 247.

5% EaGH NJW 1996, 579, 580 — Gebhardt.

56 Stober, Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht, 15. Aufl. 2006, S. 76.

57 Vgl. dazu niher Miiller-Graff; in: Streinz (Hrsg.), EUV/EGV, 2003, Art. 43 Rn. 39 ff., 48 ff.
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Inhaltlich konkretisiert der EuGH das Merkmal ,,Niederlassung® als Abgrenzungskri-
terium der Art. 49 f. EGV von Art. 43 EGV nach stindiger Rechtsprechung auf Basis
einer Einzelfallbetrachtung. Relevante Faktoren sind in Ausfilllung des in Art. 50
Abs. 3 EGV enthaltenen Terminus ,,voribergehend” die Dauer, Haufigkeit, Regelmi-
Bigkeit und Kontinuitit der Dienstleistungserbringung®. Es gibt also keine Hochst-
dauer, ab der cine Niederlassung zu bejahen ist, wie es zwischenzeitlich im Zuge der
Konzeption der Berufsanerkennungsrichtlinie iiber reglementierte Berufe (16 Wochen)
angedacht war®. Deshalb fiithrt auch die Einrichtung von Infrastruktur im Zielstaat wie
z.B. einem Biiro nach Ansicht des EuGH zumindest solange nicht zur Bejahung einer
Niederlassung, wie eine derartige Dependance zur dortigen Dienstleistungserbringung
zwingend notig ist. Etwas anderes gilt aber insbesondere dann, wenn die Betriebsstitte
den Mittelpunkt der beruflichen Titigkeit bildet, da sich darin der Wille des Unter-
nehmers zur dauerhaften Integration in die fremde Volkswirtschaft zeigt®.

b)  Zum gewerberechtlichen Niederlassungsverstindnis

Vergleicht man nun den gemeinschaftsrechtlichen Niederlassungsbegriff mit dem
gewerberechtlichen, so zeigen sich erhebliche Unterschiede. Sie ergeben sich vor allem
daraus, dass in der Gewerbeordnung nicht die Integrationstiefe des Unternehmers,
sondern stattdessen das Gefahrenpotenzial der jeweiligen Titigkeit Anknipfungspunkt
der Regulierungsdichte isto!. Denn § 42 Abs. 2 GewO ist — ein Handeln ohne vorher-
gehende Bestellung als Schliisselmerkmal® einer reisegewerblichen Titigkeit unter-
stellt®> — bedeutsam, um das stehende Gewerbe im Sinne des Titels II der Gewerbe-
ordnung vom Reisegewerbe im Sinne des Titels III der Gewerbeordnung abzugren-
zen®*. Die Norm will also den Verbraucher vor Anbieterverfliichtigung und Uberrum-
pelung schiitzen, indem bei einer unbestellten Geschiftstitigkeit ohne oder au3erhalb
der gewerblichen Niederlassung die Reisegewerbekartenpflicht als priventiver Kont-
rollmechanismus im Unterschied zum sonst nach § 14 Abs. 1 GewO prinzipiell beste-
henden Anzeigevorbehalt auflebt.

Unter Beriicksichtigung dessen verlangt die in § 42 Abs. 2 GewO enthaltene Nieder-
lassungsdefinition einen Raum, der zum dauernden Gebrauch eingerichtet ist und in
stindiger oder regelmiBiger Wiederkehr genutzt wird. Es bedarf also kumulativ einer

8 EsGH NJW 1996, 579, 580 — Gebhardt; vgl. dazu auch Bribmer, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.),
EUV/EGV, 3. Aufl. 2007, Art. 43 Rn. 12 ff.

5 Vgl. dazu niher Mann EuZW 2004, 615, 619.

60 Korte/ Fischer/ Jacob JuS 2005, 147, 149; vgl. auch E#GH NJW 1996, 579, 580 — Gebhardt.
o1 Vgl. dazu S#wber, Besonderes Wirtschaftsverwaltungsrecht, 14. Aufl. 2007, S. 36.

62 Stober/ Korte, in: Friauf (Hrsg.), GewO, Bd. 2: § 35-146, 227. EL 2008, § 55 Rn. 68 f.

63 Vgl. zum Auffangcharakter des stechenden Gewetbes Schinledter, in: Landmann/Rohmer (Begt.),
GewO und Nebengesetze, Bd. 1, 50. EL 2007, § 55 Rn. 12.

64 Tettinger, in: Tettinger/Wank, GewO, 7. Aufl. 2004, § 42 Rn. 6.
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rdumlichen (Raum), zeitlichen (dauernd) und frequentiellen (stindig oder regelmifig)
Komponente®®. Darunter subsumiert die (freilich nicht unumstrittene®®) Rechtspre-
chung®” z.B. auch eine aufwendig (zeitliche Komponente) an der Hauswand (rdumliche
Komponente) installierte Steckdose, an der stindig (frequentielle Komponente) zwei
Eismaschinen betrieben werden. Im Ergebnis bezieht sich § 42 Abs. 2 GewO somit
also auch auf dienstleistungsnotwendige Infrastruktur. Eine Unterwerfung unter die
Standortbedingungen des Zielstaats aufgrund einer dauerhaften Integration in die
fremde Volkswirtschaft verlangt die Norm hingegen nicht.

c) Konsequenzen des abweichenden Begriffsinhalts

Konsequenz der Unterschiede im gemeinschafts- und gewerberechtlichen Niederlas-
sungsverstindnis ist, dass die Trennlinie der Vorschriften der Dienstleistungsrichtlinie
tber die dauerhafte und voriibergehende Leistungserbringung im Zielstaat nicht paral-
lel lduft zu der Trennlinie von Titel II und III der Gewerbeordnung. Infolgedessen
kénnen die materiell-rechtlichen Richtlinienvorschriften tber die voriibergehende
Dienstleistungserbringung in einem anderen Mitgliedstaat der EG nicht in die vorhan-
denen Bestimmungen zum stehenden oder zum Reisegewerbe eingepflegt werden,
sondern sind in den allgemeinen Teil der Gewerbeordnung und damit in den dortigen
Teil I zu implementieren. Die Normen tber die Niederlassungsfreiheit der Dienstleis-
tungserbringer betreffen hingegen allein das stehende Gewetbe, weil der gemein-
schaftsrechtliche Niederlassungsbegriff wie gezeigt in puncto RegelmilBigkeit, Dauer-
haftigkeit und Investitionstiefe tiber die Mindestanforderungen des § 42 Abs. 2 GewO
hinaus geht. Sie durfen daher ausschliefllich in Titel I der Gewerbeordnung cingear-
beitet werden.

2.  Der Liberalisierungsdreiklang bei dauerhafter Tiatigkeit

Inhaltlich bestehen die Art. 9 bis 15 Giber die dauerhafte Leistungserbringung im Ziel-
staat aus einem Liberalisierungsdreiklang. Er bezieht sich auf das ,,Ob* der Zuldssig-
keit mitgliedstaatlicher Genehmigungen (Art. 9) im Sinne des Art. 4 Nr. 6, macht Vor-
gaben fir die einzelnen Tatbestandsmerkmale etwaiger Erlaubnisvorbehalte bzw. das
Verfahren der Zulassungserteilung (Art. 10-13) und stellt schlieBlich in zwei Katalog-
tatbestdnden (Art. 14 bzw. 15) generell verbotene bzw. anhand bestimmter Kriterien

6 Dazu ausfuhtlich, Stober/Korte, in: Friauf (Hrsg.), GewO, Bd. 2: § 35-146, 227. EL 2008, § 55
Rn. 50 ff.

0 Kritisch z.B. Habn, in: Friauf (Hrsg.), GewO, Bd. 1: § 1-34¢, 227. EL 2008, § 33c Rn. 11; ebenso
Tettinger, in: Tettinger/Wank, GewO, 7. Aufl. 2004, § 42 Rn. 8.

67 1/G Kiln GewArch. 1967, 69, 70; ebenso Hef, in: Friauf (Hrsg.), GewO, Bd. 2: § 35-146, 227. EL
2008, § 42 Rn. 14.
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zu uberprifende Anforderungen an dienstleistungsbezogene Vorschriften im Ziel-
land®s.

a)  Generell unzulissige Genehmigungsvorbehalte

Unter Beriicksichtigung dessen folgen aus Art. 9 Abs. 1 generelle Vorgaben fur die
vom Aufnahmemitgliedstaat gewihlte Regulierungsdichte. Danach dirfen Genehmi-
gungsvorbehalte als solche — also losgeldst von den konkreten Tatbestandsmerkmalen
— nur dann aufrecht erhalten werden, wenn sie keine Diskriminierung aus Grinden der
Staatsangehorigkeit enthalten. Ohne Rechtfertigungsmdglichkeit verboten sind dabei
aber nicht nur direkt, sondern auch indirekt nationalititsbezogene Ungleichbehandlun-
gen, weil der Wortlaut des Art. 9 Abs. 1 lit. a) insoweit nicht differenziert®. Zudem
missen Zulassungserfordernisse als solche aufgrund zwingender Erwidgungen des
Gemeinwohls — gemeint sind wegen Art. 4 Nr. 8 alle vom EuGH anerkannten Allge-
meininteressen — gerechtfertigt und schliefllich verhiltnismifig sein. In diesem Zu-
sammenhang ist Art. 9 Abs. 1 lit. ¢) als beispiclhafte Ausgestaltung des Grundsatzes
der Erfordetlichkeit zu entnehmen, dass eine nachtrigliche Kontrolle kein milderes,
gleich geeignetes Mittel zur Gefahrenabwehr sein darf.

Art. 9 Abs. 1 fordert somit eine Beschrinkung méglicher Genehmigungspflichten auf
unetlissliche Fille und bringt dadurch den in der Dienstleistungsrichtlinie angelegten
Vorrang einer begleitenden vor einer priventiven Uberwachung zum Ausdruck. Die
Norm entspricht damit in besonderem Mal3e dem Ziel der Senkung von Transaktions-
kosten, die — wie sich auch aus Erwigungsgrund 43 ergibt — insbesondere im Zusam-
menhang mit dem Marktzugang (also der Titigkeitsaufnahme im Zielstaat) entstehen.
Konkret ist deshalb zu priifen, ob nicht ein Anzeigevorbehalt verbunden mit einer erst
im Anschluss an bekannt werdende Verdachtsmomente ansetzenden Kontrolle der
Behorde im Sinne einer anhaltspunktabhingigen Uberwachung nach Vorbild des § 35
GewO™ zum Schutz der Rechtsgiiter des Verbrauchers ausreichend ist. Verneinenden-
falls wire aber auch ein dem § 38 GewO ihnlich ausgestaltetes Uberwachungsregime
in Form einer zwar nachtriglichen, aber zeitnah an die meldepflichtige Titigkeitsauf-
nahme ankntpfenden Kontrolle unabhingig von etwaigen Verdachtsmomenten als
milderes, gleich geeignetes Mittel gegeniiber einem Genehmigungsvorbehalt in Be-
tracht zu ziehen’.

68 Ziekow GewArch. 2007, 217, 217.

9 Korte NVwZ 2007, 501, 504.

70 Ziekow GewArch. 2007, 217, 217.

T Stober, Besonderes Wirtschaftsverwaltungsrecht, 14. Aufl. 2007, S. 44.

72 Vgl. dazu ndher Marcks, in: Robinski (Hrsg.), Gewerberecht, 2. Aufl. 2002, S. 113, 116.

3 So auch Kiuth, in: Leible (Hrsg.), Die Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie — Chancen und
Risiken fiir Deutschland, 2008, 131, 148.
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Auf Basis dieser Anforderungen untetliegen die gewerberechtlichen Zulassungstatbe-
stinde schon dem Grunde nach cinem erheblichen Modifikationsdruck. Er verlangt
z.B. nach einer Beantwortung der Frage, ob das Ziel der Sicherstellung einer ord-
nungsgemiBen Obhut tGber die als Pfand fiir eine Darlehensgewihrung entgegen ge-
nommenen Gegenstinde’™ tatsichlich eine Priventivkontrolle in Form der in § 34
GewO niedergelegten Erlaubnis fiir den Betrieb cines Pfandleihgewerbes erfordert.
Bertcksichtigt man in diesem Zusammenhang, dass der ideelle Wert der tibergebenen
Sache aus Sicht des Verpfinders wegen deren Inpfandgabe ohnehin im Zweifel cher
gering ausgeprigt sein dirfte, steht die Zukunft des in § 34 GewO niedergelegten Ge-
nehmigungsvorbehalts jedenfalls auf ténernen Fuflen. Denn eine unmittelbar nach der
meldepflichtigen Titigkeitsaufnahme oder aber erst nach Bekanntwerden etwaiger
Verhaltensdefizite ansetzende Uberwachung des Pfandleihers — ggf. mit anschlieBender
Untersagung — diirfte in Verbindung mit den im Falle schuldhafter Pflichtverletzungen
normalerweise entstehenden Schadensersatzanspriichen gerade nicht zu spit kommen
und daher genauso wirksam sein wie ein Genehmigungsvorbehalt.

b)  Unzulissige Genehmigungsmerkmale

In Bezug auf das ,,Wie* der Genehmigung ergibt sich aus Art. 10 Abs. 1, 2 insbeson-
dere, dass auch die einzelnen Tatbestandsmerkmale diskriminierungsfrei und aufgrund
zwingender Allgemeinwohlgriinde gerechtfertigt sowie verhiltnismiBig zu sein haben.
Eine besondere Ausprigung des Gradmessers der Erforderlichkeit findet sich hier in
Art. 10 Abs. 3, der im Einklang mit der Rechtsprechung des EuGH’> Doppelkontrol-
len verbietet, wenn die Uberwachung im Aufnahmestaat dhnlich intensiv ist. Denn die
Akzeptanz etwaiger Heimatregeln und -kontrollen ist im Falle ihrer Gleichwertigkeit
ein milderes, gleich geeignetes Mittel gegeniiber einer zusitzlichen Regulierung durch
das Zielland. Hinter dieser Vorschrift verbirgt sich im Ergebnis das Prinzip der gegen-
seitigen Anerkennung. Dessen Anwendung tberlisst den Behérden des Aufnahme-
staats allerdings die ggf. auch konkludente Uberpriifung der Gleichwertigkeit’. Inso-
weit besteht folglich ein gewisser Beurteilungsspielraum. Er ist indes freilich dadurch
eingeschrinkt, dass ,,im Wesentlichen vergleichbare Anforderungen und Kontrollen®
ausreichen, um den Anwendungsbereich des Art. 10 Abs. 3 zu erdffnen.

Ubertrigt man diese Vorgaben auf das Gewerberecht, so gerit insbesondere die hiufig
in Genehmigungsvorbehalten verankerte Zuverldssigkeitspriifung wegen des in Art. 10
Abs. 3 enthaltenen Verbots von Doppelkontrollen unter Druck. Denn ein im Wesent-

7 Vgl. zu diesem Schutzzweck Damran GewArch. 2004, 177, 177 ff.
75 EaGH Slg. 1991, 1-2357, Rn. 18 ff. — Vlassopoulou und dazu Bex/ DStR 2006, 1429, 1431 f.
76 Korte NVwZ 2007, 501, 504.
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lichen vergleichbares Zulassungserfordernis lisst sich normalerweise auch im Wirt-
schaftsverwaltungsrecht der meisten anderen Mitgliedstaaten’ finden.

c)  Verbotene und zu iiberpriifende Anforderungen

AbschlieBend ist noch auf die Art. 14 und 15 tGber verbotene und zu tGberpriifende
Anforderungen an die Aufnahme oder Ausiibung einer Dienstleistungstitigkeit hinzu-
weisen. So sind in Art. 14 bestimmte MaBnahmen wie z.B. Residenzpflichten aufge-
zihlt, die den Mitgliedstaaten kiinftig generell untersagt sind. Art. 15 enthilt demgege-
niber sog. zu tberprifende Anforderungen, die wie z.B. Rechtsformzwinge nach
Maf3gabe des in Art. 39 niedergelegten und bereits beschriebenen Verfahrens gegensei-
tiger Evaluierung auf ihre Vereinbarkeit mit den Prinzipien der Diskriminierungsfrei-
heit und VerhiltnismiBigkeit zu kontrollieren sind.

3. Herkunfts- oder Bestimmungslandprinzip bei temporirem Engagement?

Erorterungsbediirftig bleibt somit nur noch, wie der unternehmerfreundliche Impetus
der Dienstleistungsrichtlinie in Art. 16 iber die voriibergehende Leistungserbringung
im Zielstaat ausgestaltet ist. Als Extremformen sind insoweit zum einen das sog. Her-
kunftslandprinzip, wonach der Unternehmer sein dienstleistungsbezogenes Heimat-
recht mitnehmen darf, und zum anderen das Bestimmungslandprinzip denkbar, das die
Regelungsbefugnis des Zielstaats (weitgehend) unangetastet lisst’s. Welche dieser bei-
den Spielarten inwieweit innerhalb des Art. 16 verfolgt wird, hingt davon ab, welche
Mboglichkeiten der Aufnahme- und Ausiibungsiiberwachung dem Zielstaat noch blei-
ben.

a)  Aufnahmetiberwachung

Insofern ist zundchst Art. 16 Abs. 2 von Bedeutung, wonach die Mitgliedstaaten die
Dienstleistungsfreiheit nicht einschrinken dirfen, indem sie einem in einem anderen
Mitgliedstaat niedergelassenen Dienstleistungserbringer den in der Norm aufgefithrten
Anforderungen unterwerfen. Denn der dortige Katalog weist Beziige zur Aufnahme-
Uberwachung auf.

aa) Zur Wirkungsweise des Art. 16 Abs. 2

Fraglich ist jedoch, welche Bedeutung dieser Vorschrift im System des Kapitels IV
Uber die Dienstleistungsfreiheit dem Grunde nach zukommt und welche Rechtsfolge
sie bei abstrakter Betrachtung nach sich zieht.

77 Dazu ausfihtlich Graf/ Paschke/ Stober (Hrsg.), Gewerberecht im Umbruch, 2004.
78 Vgl. dazu Kiuth/Rieger GewArch 2006, 1 ff.
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1) Streitstand um die Funktionsweise

Die weit tberwiegende Literatur geht davon aus, dass die in Art. 16 Abs. 2 aufgefiihr-
ten Katalogtatbestinde absolute Verbote enthalten, die keiner wie auch immer gearte-
ten Rechtfertigungsmoglichkeit zuginglich sind™. Andere, bisher noch recht vereinzel-
te Stimmen im Schrifttum sehen demgegeniiber Art. 16 Abs. 3 S. 1 als Ausnahme zu
Art. 16 Abs. 2 an und sind deshalb der Meinung, dass nationale Vorschriften, die im
Widerspruch zu einem Katalogtatbestand stehen, auf Basis der in Absatz 3 Satz 1 nie-
dergelegten Allgemeininteressen (Griinde des Umweltschutzes sowie der 6ffentlichen
Ordnung, Sicherheit und Gesundheit) gerechtfertigt werden kénnen®. Die Kommissi-
on scheint schlieBlich eine vermittelnde Position einzunehmen, weil sie in ihrem
Handbuch zur Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie darauf hinweist, dass die meis-
ten der in Art. 16 Abs. 2 genannten Anforderungen bereits vom EuGH fir mit der
Dienstleistungsfreiheit unvereinbar erklirt wurden. Denn infolgedessen besteht nach
Meinung der Kommission eine erhebliche Vermutung dahingehend, dass nationale
Vorschriften, die den dortigen Katalogtatbestinden widersprechen, nicht aufgrund von
Art. 16 Abs. 3 S. 1 gerechtfertigt werden kénnen, da sie normalerweise unverhiltnis-
miBig sein werden®!. Mit anderen Worten geht die Kommission insoweit also von
ciner Regelvermutung fir die Unzuldssigkeit nationaler Normen aus, die nicht mit

Art. 16 Abs. 2 im Finklang stehen.

2) Streitentscheid durch Normauslegung

Welche dieser Ansichten vorzugswiirdig ist, lisst sich nach gemeinschaftsrechtlicher
Methodik’? am besten anhand einer Auslegung des Art. 16 Abs. 2 ermitteln.

(a) Wortlaut des Art. 16 Abs. 2

Vor diesem Hintergrund diirfte der Wortlaut (,,...durfen nicht einschrinken...* oder
in der englischen Sprachfassung ,,...may not restrict...”) dieser Vorschrift eher fur
deren Interpretation als absolutes Verbot sprechen. Denn die These von der Regel-
vermutung hitte ohne grolen Aufwand durch cinen entsprechenden Zusatz
(5-..dtirfen in der Regel nicht einschrinken...®) im Tatbestand kenntlich gemacht
werden kénnen. Zudem wire auch die Moglichkeit einer beliebigen Rechtfertigung des
Art. 16 Abs. 2 aus den in Absatz 3 Satz 1 enthaltenen Griinden mit wenig Mithe im

7 So z.B. Calliess DVBL. 2007, 336, 342; Kiuth, in: Leible (Hrsg.), Die Umsetzung der Dienstleistung-
srichtlinie — Chancen und Risiken fir Deutschland, 2008, S. 131, 143 f.; Waschkan, EU-Dienst-
leistungsrichtlinie und Berufsanerkennungsrichtlinie, 2008, S. 178 f.

80 So Hatje NJW 2007, 2357, 2362.
8t Eunropdische Kommission, Handbuch zur Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie, 2007, S. 61.
82 Vgl. dazu niher Oppermann, Europarecht, 3. Aufl. 2005, S. 206 ff.
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Wortlaut der Norm — z.B. durch Erginzung um den Passus ,,vorbehaltlich des Ab-
satz 3 S. 1 — einzufiigen gewesen.

(b) Systematische Auslegung

In systematischer Hinsicht spricht demgegeniiber auf den ersten Blick einiges dafiir,
Art. 16 Abs. 3 S. 1 aufgrund seiner nachgelagerten Stellung als konkretisierende Aus-
nahme zu Absatz 2 zu verstehen, so dass der dortige Katalogtatbestand einer Rechtfer-
tigung zuginglich wire. Nimmt man jedoch Art. 16 Abs. 1 UAbs. 3 hinzu, so ergibt
sich ein anderes Bild. Denn diese Norm ist bei der Anwendung des Absatzes 3 Satz 1
nach dessen Wortlaut zu beachten (also hinsichtlich ihrer Voraussetzungen einzuhal-
ten) und verbietet den Mitgliedstaaten Anforderungen, die gegen die Grundsitze der
Nicht-Diskriminierung, Erforderlichkeit oder VerhiltnismidBigkeit verstoen. Da nun
aber die in Absatz 2 enthaltenen Katalogtatbestinde nach allgemeiner Ansicht einen
Teilausschnitt derjenigen Anforderungen widerspiegeln, die die in Art. 16 Abs. 1
UAbs. 3 gemachten Vorgaben vetletzen®, wire Art. 16 Abs. 3 S. 1 — wirde man ihn
als konkretisierende Ausnahme zu Absatz 2 verstehen — letztlich deckungsgleich mit
der in Art. 16 Abs. 1 UAbs. 3 enthaltenen Grundsatzbestimmung zu Absatz 2 — ein
normsystematisch befremdliches Ergebnis, weil dann Grundsatz und Ausnahme zu
Art. 16 Abs. 2 tibereinstimmen wiirden.

Hinzu kommt, dass die Einordnung des Art. 16 Abs. 3 S. 1 als wie auch immer gearte-
ter Ausnahmetatbestand zu Absatz 2 normsystematisch auch Auswirkungen auf die in
Art. 16 Abs. 3 S. 2 enthaltene Befugnis der Mitgliedstaaten zur Anwendung der natio-
nalen Beschiftigungsbedingungen hitte, weil beide Bestimmungen im gleichen Absatz
derselben Norm niedergelegt sind und deshalb den gleichen normativen Bezugspunkt
haben dirften. Denn wiirde man den Geltungsbereich des Absatz 3 Satz 1 auf Absatz
2 beschrinken, musste die Anwendbarkeit des Art. 16 Abs. 3 S. 2 (unabhingig von
seiner konkreten Funktion innerhalb des Kapitels IV) konsequenterweise ebenfalls
entsprechend eingegrenzt werden, obwohl der Katalog des Absatzes 2 abgesehen von
lit. f) — dort geht es um die Unzulidssigkeit von Vorschriften iiber Ausriistungsgegens-
tinde — selten Beziige zu den in den Art. 16 Abs. 3 S. 2 geregelten Beschiftigungsbe-
dingungen aufweisen diirfte.

In normsystematischer Hinsicht erscheint es daher vorzugswiirdig, Art. 16 Abs. 3 S. 1
dieselbe Bedeutung beizumessen, die auch Absatz 3 Satz 2 dieser Vorschrift zukommt.
Daftr streitet wie gesagt schon der enge Regelungszusammenhang beider Normen. Zu
berticksichtigen ist deshalb Art. 1 Abs. 6 S. 1, Abs. 7 S. 2, wonach die Dienstleistungs-
richtlinie das individuelle und kollektive Arbeitsrecht nicht berithrt. Denn infolgedes-
sen werden die mitgliedstaatlichen Beschiftigungsbedingungen und Tarifvertragsregeln
schon nicht vom Anwendungsbereich dieses Seckundirrechtsakts erfasst, so dass

85 Schmidt-Kessel, in: Schlachter/Ohler (Hrsg.), Dienstleistungsrichtlinie, 2008, Art. 16 Rn. 52.
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Art. 16 Abs. 3 S. 2 lediglich die Funktion einer verdeutlichenden Wiederholung des
Art. 1 Abs. 6 S. 1, Abs. 7 S. 2 ohne ecigenen Regelungsgehalt hat®*. Es spricht somit
normsystematisch einiges dafiir, auch Satz 1 dieser Bestimmung tber die Rechtferti-
gungsméglichkeiten nationaler Anforderungen an die Dienstleistungserbringung ledig-
lich als Klarstellung der Vorgaben des Art. 16 Abs. 1 UAbs. 3 zu begreifen, so dass
Art. 16 Abs. 2 einen Katalog absolut verbotener Anforderungen enthalten wirde und
keiner wie auch immer gearteten Rechtfertigungsmoglichkeit iiber Absatz 3 Satz 1
zuginglich wire.

(©) Entstehungsgeschichte des Art. 16

Fraglich bleibt aber, ob eine derartige Lesart auch der Entstehungsgeschichte des
Art. 16 gerecht wird. Insofern lieBe sich jedoch (im Gegenteil) gerade fir eine Erstre-
ckung des Absatzes 3 Satz 1 auf Absatz 2 ins Feld fithren, dass diese beiden Bestim-
mungen urspringlich erheblich stirker zusammenhingen sollten als in der Endfassung
normiert®®. Denn in der vom Europiischen Parlament in seiner ersten Lesung zur
Dienstleistungsrichtlinie am 16.2.2006 abgednderten Fassung war in Art. 16 Abs. 3
niedergelegt, dass ,,diese Bestimmungen® — und damit insbesondere diejenigen des
unmittelbar zuvor normierten Art. 16 Abs. 2 — den Zielstaat nicht daran hindern, An-
forderungen in Bezug auf die Dienstleistungserbringung zu stellen, die aus Griinden
der offentlichen Ordnung, Sicherheit oder Gesundheit bzw. des Umweltschutzes ge-
rechtfertigt sind. Hinzu kommt, dass in Art. 16 Abs. 2 damals noch das Wort ,,insbe-
sondere enthalten war, so dass der dortige Katalog nicht abschliefend, sondern nur
beispielhaft sein sollte und deshalb letztlich jede Einschrinkung des freien Dienstleis-
tungsverkehrs erfasste. Infolgedessen wiirde nimlich eine Einordnung des Art. 16
Abs. 2 als absolutes Verbot konsequent zu Ende gedacht dazu fithren, dass das Be-
stimmungsland trotz der in Art. 16 Abs. 1 UAbs. 3 und Abs. 3 S. 1 enthaltenen Rech-
tfertigungsmoglichkeiten gar keine dienstleistungsbezogenen Anforderungen mehr
stellen dirfte. An sich folgerichtig ist deshalb im unmittelbar nach der ersten Lesung
vom 16.2.2006 erschienenen Bulletin der Europidischen Union auch davon die Rede,
dass die Mitgliedstaaten keine gegen die Grundsitze der Diskriminierungsfreiheit,
Erfordetlichkeit und der VerhiltnismidBigkeit verstoBenden Einschrinkungen vorneh-
men oder Hindernisse errichten diirfen, die im Einzelnen in einer Liste (gemeint ist

84 Ahnl. wohl auch Kimer NZA 2007, 233, 235; abw. aber offenbar Schmidt-Kessel, in: Schlach-
ter/Ohler (Hrsg.), Dienstleistungsrichtlinie, 2008, Art. 16 Ra. 16, der Art. 16 Abs. 3 S. 2 wie Att.
17 als ,,konkret benannte Ausnahme* zu Art. 16 begreift, ohne jedoch die Art. 1 Abs. 6 und 7
einzubeziehen.

85 Vgl. dazu Eurgpdisches Parlament, Legislative EntschlieBung des Europdischen Parlaments zu dem
Vorschlag fiir eine Richtlinie des Europidischen Parlaments und des Rates tiber Dienstleistungen
im Binnenmarkt vom 16.02.2006 (P6_TA(2006)0061); abrufbar unter: www.curopatl.
europa.cu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P6-TA-2006-0061+0+DOC+XML
+V0//DE#BKMD-2 (Stand: 8/2008).

78



D. Modifikationen durch die Dienstleistungsrichtlinie

Art. 16 Abs. 2) aufgefthrt sind, aber ,,trotz alledem Maflnahmen zur Beschrinkung
der Dienstleistungsfreiheit ergreifen kénnen, sofern sie aus Grinden der 6ffentlichen
Ordnung, Sicherheit oder Gesundheit bzw. des Umweltschutzes gerechtfertigt sind®.
Die in erster Lesung angenommene Fassung deutet somit also eher auf den Willen des
Europiischen Parlaments hin, Art. 16 Abs. 3 S. 1 auf Art. 16 Abs. 2 zu beziehen und
die dortigen Katalogtatbestinde nicht als absolute Verbote einzustufen.

Betrachtet man den nach der ersten Lesung konzipierten Vorschlag der Kommission
zur Anpassung der Dienstleistungsrichtlinie an die vom Europidischen Parlament ge-
forderten Modifikationen, so ergibt sich jedoch ein abweichendes Bild. Denn in der
dortigen Fassung des Art. 16 waren genau die Passagen nicht mehr vorhanden, die in
der legislativen EntschlieBung vom 16.2.2006 noch auf eine Méglichkeit zur Rechtfer-
tigung solcher nationaler Vorschriften, die gegen Absatz 2 verstoBen, iber die in Ab-
satz 3 Satz 1 enthaltenen Allgemeinwohlgriinde hindeuteten. Die Kommission betonte
in den Erwidgungsgriinden zu ihrem gednderten Richtlinienvorschlag aber dennoch, die
Wiinsche des Europiischen Parlaments akzeptiert und bis auf kleinere sprachliche
Anderungen eingearbeitet zu haben. Allerdings misst die Kommission in diesem Zu-
sammenhang Art. 16 Abs. 3 auch ausdriicklich nur die Funktion zu, nochmals klarstel-
lend die in Absatz 1 vorgesehene Mdoglichkeit zu bestitigen, dass die Mitgliedstaaten
ihre innerstaatlichen Vorschriften auf Dienstleistungserbringer aus anderen Mitglied-
staaten, die sich in ihr Hoheitsgebiet begeben, anwenden diirfen, soweit sie aus Griin-
den der 6ffentlichen Sicherheit, Ordnung oder Gesundheit bzw. des Umweltschutzes
gerechtfertigt sind®”. Im Ergebnis hat die Kommission aus der legislativen Entschlie-
Bung vom 16.2.2006 somit also trotz der Hinweise im Normtext keine etwaige Absicht
des Europdischen Patlaments ablesen kénnen, einer Verletzung der in Art. 16 Abs. 2
enthaltenen Katalogtatbestinde eine Rechtfertigungsméglichkeit eréffnen zu wollen.

Diese Sichtweise tibernimmt letztlich auch der im Anschluss daran ergangene Gemein-
same Standpunkt des Rates der Europiischen Union. Denn darin ist Art. 16 genau in
der Version enthalten, die von der Kommission im Rahmen ihres Anderungsvor-
schlags erarbeitet worden ist®®. Zudem weist auch die zugehérige Begrindung darauf
hin, dass die Abdnderungen des Europiischen Parlaments in vollem Umfang aufgegrif-
fen worden sind®. Mithin dirften die wohl besseren Griinde dafiir sprechen, dass auch

86 Eurgpische Union, Bulletin der EU 1/2-2006 (Binnenmarkt 3/15).
87 KOM (20006) 160 endg. vom 4.4.2006, S. 12 f.

8 Gemeinsamer Standpunkt EG Nr. 16/2006 vom Rat festgelegt am 24.7.2006 im Hinblick auf den
Etlass der Richtlinie 2006/.../EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom ... tber
Dienstleistungen im Binnenmarkt, ABL. EG C 270E vom 7.11.20006, 1, 23.

8 Rat der Enropdischen Union, Begrindung des Rates zum Gemeinsamen Standpunkt des Rates im
Hinblick auf den Erlass der Richtlinie des Europiischen Parlaments und des Rates tiber Dienst-
leistungen im Binnenmarkt vom 17.7.2006 (1003/06 ADD 1); abrufbar unter: www.re
gister.consilium.europa.eu/pdf/de/06 /st10/st10003-ad01.de06.pdf (Stand: 8/2008).
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der Rat die Absicht des Europiischen Parlaments, Art. 16 Abs. 2 keine absolute Ver-
botswirkung zusprechen zu wollen, nicht erkannt und sie damit auch nicht in seinen
Rechtsetzungswillen aufgenommen hat. Vielmehr ist in der Mitteilung der Kommissi-
on an das Europidische Parlament iiber den Gemeinsamen Standpunkt des Rates zur
Dienstleistungsrichtlinie sogar davon die Rede, dass der Rat den Anderungen des Eu-
ropiischen Patlaments voll und ganz Rechnung trage, die in den gednderten Kommis-
sionsvorschlag cingeflossen sind”. Denn diese Formulierung bringt erst recht zum
Ausdruck, dass der Rat Art. 16 in der Kommissionsfassung und damit dessen Absatz 2
als absolutes Verbot verabschiedet wissen wollte. Da das Europiische Parlament in der
zweiten Lesung — sei es aus Unachtsamkeit oder aus Angst vor einem Scheitern der
Richtlinie — aber dennoch keine (weitere) Abinderung am Wortlaut von Art. 16 vorge-
nommen hat, ist letztlich davon auszugehen, dass ein etwaiger anfinglicher Wille, Ab-
satz 3 Satz 1 auf Absatz 2 zu beziehen, zumindest nicht aufrechterhalten worden ist.
Denn ansonsten hitte es gerade wegen der Hinweise im Rechtsetzungsprozess auf die
lediglich klarstellende Funktion des Art. 16 Abs. 3 S. 1 einer entsprechenden Modifika-
tion im Normtext durch das Europiische Parlament bedurft. Im Ergebnis spricht
somit auch die Entstehungsgeschichte des Art. 16 dafiir, die in Absatz 2 enthaltenen
Katalogtatbestinde als absolute Verbote einzustufen.

(d) Teleologische Auslegung

Fraglich ist schlief3lich, ob diese Interpretation auch teleologischen Erwigungen Stand
hilt. In diesem Zusammenhang ist zunichst zu berlcksichtigen, dass Art. 16 seiner
Gesamtkonzeption nach die Zielsetzung zugrunde liegt, einen moglichst freien grenz-
tiberschreitenden Dienstleistungsverkehr zu gewihtleisten’!, so dass die binnenmarkt-
freundlichere Auslegung des Absatzes 2 als Kanon absoluter Verbote cher der Ratio
Legis dieser Norm entsprechen dirfte. Hinzu kommt (zumindest partiell) der seitens
des EuGH immer wieder betonte Grundsatz, dass ein Mitgliedstaat die Erbringung
von Dienstleistungen in seinem Hoheitsgebiet nicht von der Einhaltung aller Voraus-
setzungen abhingig machen datf, die fiir eine Niederlassung gelten, weil er dadurch der
Dienstleistungsfreiheit ihre praktische Wirksamkeit nihme®. Denn genau diese Gefahr
besteht zumindest im Falle eines Riickgriffs auf die Rechtfertigungsméglichkeiten des
Art. 16 Abs. 3 S. 1 im Anwendungsbereich des Absatzes 2 lit. b), der nationale Ge-
nehmigungsvorbehalte betrifft. Wie gesagt verlangen ndmlich schon die Art. 9 f., dass
nationale Zulassungserfordernisse fir die Niederlassungsgriindung und die zugehori-
gen Voraussetzungen verhiltnismiBig und diskriminierungsfrei sein missen. Folglich

%  KOM (2006) 424 endg. vom 25.07.2006, S. 6.
N Waschkan, EU-Dienstleistungsrichtlinie und Berufsanerkennungsrichtlinie, 2008, S. 176 f.
92 EuGH Slg. 1991, 1-4221, Rn. 13 — Siger/Dennemeyet; E#GH Slg. 2000, 1-7919, Rn. 43 — Cors-

ten.
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kidme eine Genehmigungspflicht fiir voriibergehende Tatigkeiten zumindest dort nicht
in Betracht, wo eine Etlaubnis fir dauerhafte Aktivititen unzulissig ist.

(e) Zwischenergebnis

Im Ergebnis sprechen somit die besseren Griinde dafiir, Art. 16 Abs. 2 einen absolu-
ten Verbotscharakter ohne Rechtfertigungsméglichkeit zuzusprechen und Art. 16
Abs. 3 S. 1 als klarstellende Wiederholung der Anforderungen des Art. 16 Abs. 1
UAbs. 3 ohne eigenen Regelungsgehalt zu begreifen.

bb) Konsequenzen fiir die Ausnahmeiiberwachung

Daraus ergeben sich mit Blick auf die Aufnahmeiiberwachung erhebliche Konsequen-
zen.

a Genehmigungsvorbehalte

So sind wegen Art. 16 Abs. 2 lit. b) nationale Genehmigungspflichten generell und
nicht nur im Falle ihrer UnverhiltnismiBigkeit verboten. Folglich ist dem Bestim-
mungsland ein weitreichender Teil seiner priventiv ansetzenden Kontrollmechanismen
versperrt. Anders als im Anwendungsbereich des Kapitels 111 der Dienstleistungsricht-
linie Gber die Niederlassungsfreiheit sind die Zielstaaten somit im Hinblick auf vor-
Ubergehende Titigkeiten nicht nur vorrangig, sondern generell auf eine begleitende
Uberwachung beschrinkt.

2) Anzeigevorbehalte

Da sich Art. 16 Abs. 2 lit. b) allein auf Er6ffnungs- bzw. Vorabkontrollen bezieht®, ist
im Zusammenhang mit der Frage nach den dem Bestimmungsland verbleibenden
Aufnahmetiberwachungsmechanismen zudem zu erbrtern, inwieweit die Dienstleis-
tungsrichtlinie auch Anzeigevorbehalte untersagt. Derartige Vorschriften gestatten dem
Zielstaat zwar keine priventive Kontrolle. Etwa bestchende Meldepflichten sind aber
dennoch Teil der Aufnahmetiberwachung?®, weil sie die zustindigen Behdrden von der
Dienstleistungserbringung vorab in Kenntnis setzen und dadurch wenn nétig ein so-
fortiges Einschreiten ermdéglichen®. Gerade derartige Obliegenheiten zulasten des
Unternehmers scheint Art. 16 Abs. 2 lit. g) jedoch zu verbieten, weil nach dieser Be-

9 Vgl. dazu niher Korte NVwZ 2007, 501, 505.

9% Kiuth, in: Leible (Hrsg.), Die Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie — Chancen und Risiken fiir
Deutschland, 2008, S. 131, 143, Europdische Kommission, Handbuch zur Umsetzung der Dienstleis-
tungsrichtlinie, 2007, S. 61.

% Srober, Allgemeines Wirtschaftsverwaltungsrecht, 15. Aufl. 2006, S. 203 f.
6 Schliesky, Offentliches Wirtschaftsrecht, 3. Aufl. 2008, S. 221 f.

©
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stimmung keine Anforderungen im Sinne des Art. 19 und damit auch keine Abgaben
von Erklirungen gegentber den zustindigen Behérden verlangt werden dirfen. Im
Handbuch zur Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie hat die Kommission die Unzu-
ldssigkeit derartiger Meldepflichten allerdings nicht erwihnt. Vielleicht lieB sie sich
genauso wie ein Teil der Literatur?” von der Vorstellung leiten, dass Anzeigevorbehalte
nach verwaltungsrechtlichem Verstindnis bisher unabdingbar erschienen, um den
Behérden die Aufnahme ihrer Kontrolltitigkeit zu erméglichen?.

Legt man die Art. 16 Abs. 2 lit. g, 19 lit. a) allerdings nach den herkémmlichen Metho-
den aus, so diirfte sich aus diesen Normen dennoch die Unzulissigkeit etwaiger Mel-
depflichten des Unternehmers ergeben. So spricht der Wortlaut dieser Artikel gegen
die Méglichkeit nationaler Anzeigevorbehalte. Denn fithrt man beide Bestimmungen
zusammen, steht dort folgendes: ,,Die Mitgliedstaaten dirfen die Dienstleistungsfrei-
heit eines in einem anderen Mitgliedstaat niedergelassenen Dienstleistungserbringers
nicht einschrinken, indem sie diesen einer der ... in Art. 19 genannten Beschrinkun-
gen — also der Pflicht, den zustindigen Behérden gegentiber eine Erklirung abzugeben
— unterwerfen. Zudem deutet die Systematik der Art. 16 Abs. 2 lit. g), 19 lit. a) darauf
hin, dass auch Anzeigevorbehalte zulasten des Dienstleistungserbringers vom dortigen
Verbot erfasst werden. Denn wiren nur Meldepflichten des Dienstleistungsempfingers
gemeint?, hitte Art. 19 lit. a) nicht in Art. 16 Abs. 2 lit. g) einbezogen werden missen,
sondern es wire eine Normierung in Abschnitt 2 des Kapitels IV (Art. 19 ff)) der
Dienstleistungsrichtlinie (je nach Unterschieden in der Rechtsfolge des Art. 16 Abs. 2
im Vergleich zu Art. 19 mit anderem Inhalt) ausreichend gewesen. Und schlief3lich ist
in teleologischer Hinsicht erneut das bereits oben erwihnte Verhiltnis zwischen
Dienstleistungs- und Niedetlassungsfreiheit zu beachten, das auf eine geringere Rege-
lungsdichte im Falle cines lediglich vortbergehenden Engagements im Zielstaat ab-
zielt'. Denn schon im Anwendungsbereich der Art. 9 ff. sind begleitende Kontrollen
mit vorherigen Anzeigepflichten vorrangig anzuwenden, so dass zumindest fir die
diesem Erfordernis untetliegenden voriibergehenden Titigkeiten eine noch liberalere
und damit auch binnenmarktfreundlichere Regelungsstruktur in Form eines Verzichts
auf Anzeigevorbehalte vorzugswiirdig erscheint.

97 Schmidt-Kessel, in: Schlachter/Ohler (Hrsg.), Dienstleistungsrichtlinie, 2008, Art. 16 Rn. 7, 63.

98 Stober/ Korte, in: Friauf (Hrsg.), GewO, Bd. 2: § 35-1406, 227. EL 2008, § 55¢ Ra. 6.

9 So die Europdische Kommission, Handbuch zur Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie, 2007, S. 63,
69 und im Anschluss daran Schmids-Kessel, in: Schlachter/Ohler (Hrsg.), Dienstleistungsrichtlinie,
2008, Art. 16 Rn. 7, 63.

100 Vgl. dazu niher Korte NVwZ 2007, 501, 505; dhnl. gerade fiir ,,Meldepflichten” auch Zerdick, in:
Klein/Ott/ Zerdick, Titigkeit europdischer Rechtsanwilte in Deutschland, S. 55, 61.

82



E. Konsequenz: Unternehmerfreundlichere Verwaltungskontrolle?

b)  Ausiibungsiiberwachung

Geht man wie hier davon aus, dass dem Zielstaat die Aufnahmetiberwachung weit
gehend versperrt ist, bleibt ihm allenfalls die Ausiibungsiiberwachung. Infolgedessen
fragt sich, welche unternechmerfreundlichen Vorgaben die Dienstleistungsrichtlinie
insoweit macht.

In diesem Zusammenhang ist zu beachten, dass der Kanon mdglicher Rechtferti-
gungsgriinde in Art. 16 Abs. 3 S. 1 stark eingeschrinkt ist. So sind dem Zielland aus-
tbungsbezogene Vorschriften nur noch aus Grinden der 6ffentlichen Ordnung, Si-
cherheit oder Gesundheit im Sinne der Art. 55, 46 EGV und in Umsetzung der in
Art. 6 EGV verankerten Querschnittsklausel!®! aufgrund von Belangen des Umwelt-
schutzes méglich. Ein Rickeriff auf die vom EuGH in mithevoller Kleinarbeit entwi-
ckelten zwingenden Allgemeinwohlinteressen und insbesondere auf den bis dato auch
im Rahmen der Dienstleistungsfreiheit anerkannten Rechtfertigungsgrund ,,Verbrau-
cherschutz® ist den Mitgliedstaaten somit abgeschnitten. Dies bestitigt ein Gegen-
schluss zu den Vorschriften der Richtlinie iiber die dauerhafte Leistungserbringung,
weil dort der Terminus ,,zwingende Grinde des Allgemeininteresses™ ausdriicklich als
Rechtfertigungsmdglichkeit genannt ist. Der somit unterschiedliche Umfang nationaler
Regelungsbefugnisse je nach Investitionsdichte spiegelt erneut die Tatsache wider, dass
ein Unternehmer bei dauerhafter Integration in die fremde Volkswirtschaft eine gréf3e-
re Last tragen muss.

Soweit ein Rechtfertigungsgrund greift, lisst Art. 16 Abs. 1 UAbs. 3 lit. ¢) nur verhilt-
nismalige MaBnahmen zu. Dadurch ist wie bei der Niederlassungsgriindung unter
anderem das Prinzip gegenseitiger Anerkennung verwirklicht, da Normen des Utr-
sprungslandes bei Gleichwertigkeit ein milderes und gleich geeignetes Mittel sind wie
eine weitere Zielstaatnorm tiber die voriibergehende Dienstleistungserbringung.

E. Konsequenz: Unternehmerfreundlichere Verwaltungs-
kontrolle?

Im Ergebnis zeigt sich, dass die in der Dienstleistungsrichtlinie enthaltenen Regelun-
gen immense Modifikationen zugunsten der Dienstleistungserbringer bewirken wet-
den.

101 Niher zu deren Relevanz fir Kompetenzfragen Calliess, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/EGV,
3. Aufl. 2007, Art. 6 EGV Rn. 18 ff.
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I. Weitgehender Wegfall von (insbesondere priventiven) Steu-
erungsmechanismen

So geraten fir den Fall der dauerhaften Leistungserbringung im Zielstaat Existenz und
Ausgestaltung der bestehenden Genehmigungsverfahren unter starken Aufhebungs-
bzw. Novellierungsdruck. Lediglich etwaige Anmeldepflichten und unmittelbar an die
Titigkeitsaufnahme ankniipfende KontrollmaBinahmen bleiben weitgehend unangetas-
tet. Bei der voriibergehenden Leistungserbringung sind dem Zielstaat demgegeniiber
sogar faktisch die gesamte Aufnahme- und weite Teile der Austibungskontrolle ge-
nommen. So geschen findet sich dort in Bezug auf den Marktzugang das Herkunfts-
landprinzip verwirklicht, wonach dem Zielstaat jede dienstleistungsbezogene Regulie-
rung abgeschnitten ist, wihrend in puncto Marktverhalten eine Art modifiziertes Be-
stimmungslandprinzip realisiert wird, das dem Zielstaat vornechmlich verbraucher-
schiitzende Regelungen vorenthalt!02,

II. Kompensation durch Selbststeuerungsmechanismen?

Nicht zuletzt wegen dieses immensen Steuerungsverlusts fragt sich, inwieweit die
Dienstleistungsrichtlinie Ausgleichsmechanismen bereit stellt, zumal ein genereller
Verzicht auf die wegtallenden Bestimmungen auch im Falle eines nur voriibergehen-
den Engagements im Zielstaat nicht angingig sein dirfte, ist der Verbraucher doch
dennoch (wenn auch eventuell nur kurzzeitig) einem potenziellen Gefahrenherd ausge-
setzt, der im Herkunftsland eventuell gar nicht kontrolliert worden ist. Als Surrogate
kommen vor allem MaBnahmen der privaten Eigenvorsorge des Konsumenten und
Produzenten in Betracht, die im Kapitel V der Richtlinie iber die Qualitit der Dienst-
leistungserbringung niedergelegt sind.

1.  Berufshaftpflichtversicherungen als taugliches Surrogat

In diesem Zusammenhang ist zunichst Art. 23 zu nennen, der den Mitgliedstaaten fir
stark gesundheits- bzw. sicherheitsgefihrdende oder ein besonderes Insolvenzrisiko
nach sich ziechende Titigkeiten die Méoglichkeit einrdumt, vom Unternchmer den
Nachweis einer Berufshaftpflichtversicherung zu verlangen. Denn derartige Absiche-
rungen kénnten staatliche Steuerungsmechanismen ersetzen, weil die Versicherungsge-
sellschaften erst nach einer sorgfiltigen Qualitits- und Risikopriifung auf Basis indivi-
duell ausgehandelter Konditionen zum Versicherungsabschluss bereit sind, um einer
unmittelbaren Inanspruchnahme in Form eines Schadensausgleichs aus dem Weg zu
gehen und ihr Haftungsrisiko zu minimieren!®. Eine zusitzliche Vorabkontrolle kénn-

102 Ahnl. wohl auch Kiibling/ Miiller BRAK-Mitt. 2008, 5, 6.
103 Bohne DVBI. 1994, 195, 198.
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te dadurch weitgehend entbehrlich werden!®. Hinzu kommt, dass auch der Versiche-
rungsnehmer ein Interesse an der Einhaltung der Versicherungsbedingungen wihrend
der Dienstleistungserbringung hat. Denn werden die dortigen Anforderungen vetletzt,
verliert der Unternehmer eventuell seinen Versicherungsschutz!%.

Trotz dieses auf den ersten Blick einleuchtenden Konzepts besteht im Anwendungsbe-
reich der Dienstleistungsrichtlinie allerdings das Problem, dass eine mitgliedstaatliche
Transformationsnorm zu Art. 23, mit der ein Zwang zum Abschluss von Berufs-
haftpflichtversicherungen fiir die dort aufgefithrten Titigkeiten im mitgliedstaatlichen
Recht eingefithrt wiirde, gerade im Falle der vortbergehenden Dienstleistungserbrin-
gung mit den Vorgaben des Art. 16 Abs. 1 UAbs. 3, Abs. 3 S. 1 konfligiert. Denn zur
Rechtfertigung einer derartigen Obliegenheit bedurfte es nach diesen Vorschriften
einer tatsidchlichen und hinreichend schweren Gefahr fiir ein gesellschaftliches Grund-
interesse!%, wihrend nach Art. 23 Abs. 1 schon bei einem unmittelbaren und besonde-
ren Risiko fir die Gesundheit oder Sicherheit des Dienstleistungsempfingers bzw. fiir
dessen finanzielle Sicherheit eine Berufshaftpflichtversicherungspflicht eingefiithrt
werden konnte. Von den somit teilweise unterschiedlichen Rechtfertigungsgriinden
lieBe sich nidmlich zumindest fir manche vortibergehenden Titigkeiten im Zielstaat auf
die Unzuldssigkeit der Einfithrung von Berufshaftpflichtversicherungen durch dortige
Vorschriften schlieen — es sei denn man sidhe Art. 23 Abs. 1 in seinem Anwendungs-
bereich als Spezialnorm zu Art. 16 Abs. 1 UAbs. 3, Abs. 3 S. 1 an. Demgegentiber lief3e
sich aber auch umgekehrt argumentieren, dass Art. 23 Abs. 1 keine Anwendung auf die
voriibergehende Dienstleistungserbringung findet, weil Art. 16 Abs. 1 UAbs. 3, Abs. 3
S. 1 spezieller ist107.

Unabhingig von dieser Streitfrage ist aber jedenfalls auflerdem zu berticksichtigen, dass
Versicherungsgesellschaften den Versicherungsschutz nach dem Eintritt von Scha-
densfillen eventuell kiindigen, was entgegen den freiheitserweiternden Zielsetzungen
der Dienstleistungsrichtlinie dazu fihren wirde, dass bestimmte Angebote mangels
Versicherbarkeit unzulissig werden, ohne dass der Dienstleistungserbringer Einfluss-
moglichkeiten hitte. Hinzu kommt, dass Versicherungsgesellschaften insbesondere bei
zu grofien Risiken unter Umstinden generell nicht bereit sind, Haftpflichtversicherun-
gen abzuschlieBen. Denn in diesem Falle lige mangels Versicherungsangebots ein
Marktversagen vor und die nicht versicherbare Titigkeit musste unterbleiben, wenn
sich dieses Marktversagen nicht durch wirtschaftspolitische Malnahmen beheben

104 Geisendirfer GewAxch. 1995, 41, 43; Stober DOV 2005, 333, 337.
105 Bohne DVBL. 1994, 195, 196.
196 Europdische Kommission, Handbuch zur Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie, 2007, S. 57 ff.

107 Vel. zu diesem Problemkreis niher Schmidt-Kessel, in: Schlachter/Ohler (Hrsg.), Dienstleistungs-
richtlinie, 2008, Art. 23 Rn. 7 f. sowie ausf. Storost GewArch. 2008, 472 ff.
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lieBBe!%8, was gef. die Bildung illegaler Mirkte zur Folge hitte!®. Zudem bietet eine
Berufshaftpflichtversicherung gerade im Falle von Gesundheitsschiden lediglich nach-
traglichen, durch Ersatzleistungen eventuell nicht kompensierbaren Schutz, so dass sie
auch insoweit nicht gleichwertig insbesondere gegentiber staatlicher Austibungskont-
rolle sein kann, wehrt die jeweils zustindige Behérde dadurch doch Gefahren schon
vor Schadenseintritt ab'0. Im Ergebnis treten die aus Art. 23 resultierenden Befugnisse
somit nur neben die noch bestehenden behérdlichen Uberwachungsmoglichkeiten,
kénnen aber den durch die Dienstleistungsrichtlinie entstehenden Steuerungsverlust
nicht generell ersetzen.

2. Qualitdtssicherungsmechanismen als taugliche Surrogate

Fraglich ist daher, inwieweit die in Art. 26 angeordneten Qualititssicherungsmecha-
nismen als taugliches Surrogat in Betracht kommen. Nach dessen Absatz 1 sollen die
Mitgliedstaaten MaBnahmen ergreifen, um die Unternehmer zu einer freiwilligen Siche-
rung der Giite ihrer Leistungen anzuhalten. Vorgeschlagen werden insbesondere mog-
lichst gemeinschaftsweit anerkannte Qualititssiegel oder Zertifizierungen durch akkre-
ditierte Einrichtungen!!!. Da fiir die Dienstleistungserbringer keine Teilnahmepflicht
besteht, setzt die Richtlinie insoweit auf freiwillige Mechanismen in der Hoffnung, dass
sich ein 6konomischer Partizipationszwang aufbaut, wenn sich die qualititssichernde
Wirkung der bestehenden Giitesiegel bei den Konsumenten herumgesprochen hat und
sie vornehmlich auf entsprechend ausgewiesene Leistungen vertrauen'!?. Bis dahin
handelt es sich aber nur um eine neben die staatliche Eingriffsverwaltung tretende
Steuerungsressource!13.

Von Relevanz ist deshalb die Frage, ab wann bzw. unter welchen Bedingungen die in
Art. 26 niedergelegten Qualititssicherungsmechanismen zu echten Uberwachungssur-
rogaten werden. Ein genauer Zeitpunkt ldsst sich insoweit naturgemil3 nicht bestim-
men; eine Terminierung auf den Sankt-Nimmetleins-Tag wire aber wohl auch zu pes-
simistisch, zumal Art. 26 einige Beschleunigungsmechanismen enthilt. So ist Absatz 1
dieser Vorschrift zu entnehmen, dass die Mitgliedstaaten nicht nur auf die beschriebe-
nen 6konomischen Mechanismen vertrauen durfen, sondern die Unternehmer aufler-
dem zur Partizipation an Qualititssicherungsinitiativen ,,anhalten” sollen, indem sie

108 Vel. dazu allg. Fritsch/ Wein/ Ewers, Marktversagen und Wirtschaftspolitik, 7. Aufl. 2007, Teil II,
S.11.

109 Szober/ Korte, in: Friauf (Hrsg.), GewO, 207. EL 2006, § 55f Rn. 7.
10 Korte NVwZ, 2007, 501, 508.

1t Vel. dazu niher S#reing, in: Schlachter/Ohler (Hrsg.), Dienstleistungsrichtlinie, 2008, Art. 26
Rn. 13 f.

12 Stober DOV 2005, 333, 336 f.
13 Korte NVwZ 2007, 501, 508.
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weitere Teilnahmeanteize z.B. in Form von finanziellen Férderungen oder Preisen!!
schaffen. Ferner verlangt Art. 26 von den Mitgliedstaaten in Absatz 2, dass den Dienst-
leistungserbringern und -empfingern die Bedeutung bestimmter Qualitdtskennzeich-
nungen sowie die Voraussetzungen ihrer Verleihung leicht zuginglich sein miissen, um
die fiir den Erfolg solcher Mechanismen nétige Transparenz herzustellen!!>. Desweite-
ren sollen nach Art. 26 Abs. 3 die Mitgliedstaaten in Kooperation mit der Kommission
die nationalen Verbraucher- und Berufsverbinde sowie die Kammern ermutigen, in
gemeinschaftsweiter Zusammenarbeit Mechanismen zu erarbeiten, mit denen die Ein-
schitzung der Kompetenz des Dienstleistungserbringers erleichtert wird. Auch inso-
weit setzt die Richtlinie nicht auf rechtlichen, sondern auf faktischen Druck in der
Annahme, dass die Verpflichtung der angesprochenen Organisationen auf die Wahr-
nehmung der Interessen ihrer jeweiligen (Zwangs-)Mitglieder und das Mitspracherecht
von Vertretern aller Marktseiten ausreichen, um den fur die Schaffung von Mechanis-
men zur Offenlegung der Kompetenz des Dienstleistungserbringers erforderlichen
Erfindungsreichtum zu generieren.

Zwar beruht diese Hoffnung des Rechtsetzers auf der Primisse, dass Verbraucher und
Unternehmer gleichermallen an einer méglichst weit reichenden Offenlegung der
Dienstleistungsqualitit interessiert sind. Gerade im hochpreisigen Sektor, in dem der
Nachfrager wegen des gréBeren finanziellen Risikos besonders stark auf Informationen
angewiesen ist'9, dirfte sich diese Erwartung aber erfiillen, weil insbesondere dort
auch die Anbieter daran interessiert sind, die Giite ihrer Leistung durch etwaige Kenn-
zeichnungen offen zu legen. Denn derartige Qualitdtssicherungsmechanismen bauen
Informationsasymmetrien ab und witken so einer sog. adversen Selektion entgegen.
Dabei handelt es sich um eine Situation, bei der der Verbraucher die Leistungsqualitit
mangels bestehender Kenntnisse schitzen muss und deshalb nur einen Durchschnitts-
preis zu zahlen bereit ist, wodurch wiederum die Anbieter von qualitativ hochwertigen
Leistungen mit héheren Preisen mangels bestehender Nachfrage peu a peu vom Markt
gedringt und nur noch qualitativ minderwertige Dienstleistungen (sog. matket for
lemons) angeboten werden.!”. Bestehen nun aber aussagekriftige Gutesiegel und Zer-
tifizierungssysteme wie z.B. das Klassifizierungssystem im Hotelgewerbe!!® entfallen
die durch Schitzung entstehenden Ungewissheiten und es werden auch die teureren
Produkte nachgefragt.

14 Streing, in: Schlachter/Ohler (Hrsg.), Dienstleistungsrichtlinie, 2008, Art. 26 Ra. 10.

s Vol Ensthaler/ Synnatschke/ 1 ogt, in: Leible (Hrsg.), Die Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie —
Chancen und Risiken fiir Deutschland, 2008, S. 237, 247 ff.

116 Korte EWS 2007, 246, 251.
17 Vgl. dazu niher Akerlof Quarterly Journal of Economics, Vol. 84 (1970), 488 ff.

118 Darauf bezieht sich auch S#weinz, in: Schlachter/Ohler (Hrsg.), Dienstleistungsrichtlinie, 2008,
Art. 26 Rn. 19.
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3. Informationspflichten als taugliche Surrogate

Geht man davon aus, dass die in Art. 26 enthaltenen Qualitdtssicherungsmechanismen
erst in (wenn auch wohl naher) Zukunft mitgliedstaatliche Steuerungsmechanismen
zumindest dann ersetzen kénnen, wenn die geschilderten Anreizmechanismen Wit-
kung zeigen, stellt sich abschlieBend die Frage, inwieweit die weit reichenden Informa-
tionsrechte des Konsumenten aus der Dienstleistungsrichtlinie den Wegfall staatlicher
Steuerungsmechanismen und insbesondere des Rechtfertigungsgrundes ,,Verbraucher-
schutz* kompensieren. In diesem Zusammenhang ist zunichst einmal darauf hinzu-
weisen, dass auch konsumentenschiitzende Bestimmungen aus 6konomischer Perspek-
tive als Reaktion auf ein Marktversagen infolge von Informationsasymmetrien zu vet-
stehen sind!’®. Existieren aber (auch in puncto Verstindlichkeit der Dienstleistung)
hinreichende Aufklirungsméglichkeiten zugunsten des Verbrauchers, kann er sein
Nachfrageverhalten besser auf die bestehenden Angebote ausrichten und ist im Scha-
densfalle in der Lage, seine Rechte iber zivilrechtliche Selbsthilfemechanismen zu
verfolgen — frei nach dem alten lateinischen Rechtsgrundsatz ,,ius est vigilantibus (Das
Recht ist fiir die Wachen da)*. Diese Uberlegung spiegelt sich auch in der Rechtspre-
chung des EuGH zu den Grundfreiheiten wider. Denn das Gericht geht zumindest fir
die von der in Rede stehenden Richtlinie im wesentlichen erfassten Dienstleistungen
von niederer Komplexitit'?? seit jeher von einem durchschnittlich informierten und
verstindigen, nicht am Rande der Debilitit stehenden Verbraucher aus, der zur auto-
nomen Wahrnehmung seiner Interessen in der Lage ist und sich dazu aus allgemein
zuginglichen Erkenntnisquellen wie dem einheitlichen Ansprechpartner oder Internet-
plattformen informiert!?.

Unter Berticksichtigung dessen ist somit die entscheidende Frage, ob in der Dienstleis-
tungsrichtlinie hinreichende Informationsrechte zur Verfiigung gestellt werden. In
diesem Zusammenhang sind vor allem die in den Art. 21, 22 enthaltenen staats- bzw.
unternchmensgerichteten Auskunftsbefugnisse zu nennen'??. Sie erméglichen dem
Dienstleistungsempfinger insbesondere die Einholung von Informationen iber die
konsumentenschiitzenden Bestimmungen im Heimatland des Dienstleistungserbrin-
gers, Uber dortige Berufs- bzw. Verbraucherverbinde, die den Konsumenten eventuell
beraten kénnen, iber die bestehenden Rechtsschutzmdglichkeiten sowie tber die
Hauptmerkmale und den Preis der Leistung bzw. etwaige nachvertragliche Garan-
tien'?3. Zudem ist in diesem Kontext zu beachten, dass die Neigung des Verbrauchers

119 Szoher DOV 2005, 333, 338.
120 Vgl. Roth VuR 2007, 161, 164.
121 Vel. dazu auch E#GH RIW 1991, 669, 670 — Pall Corp./Dahlhausen.

122 Niher dazu Nezdert, Die Auswirkungen der Richtlinie auf den Verbraucher als Empfinger von
Dienstleistungen, in: Kieler Doctores iuris e.V. (Hrsg.), Die Dienstleistungsrichtlinie der Europi-
ischen Union und ihre Auswirkungen auf Wirtschaft, Verwaltung und Verbraucher, 2009, im Er-
scheinen.

123 Vgl. dazu niher Schmidt-Kesse/ GPR 2008, 63, 65.

88



F. Fazit

zum Abruf dieser Informationen vom Umfang seines wirtschaftlichen Risikos ab-
hingt'?4, so dass zumindest auf Basis des Verbrauchetleitbilds des EuGH prinzipiell
allenfalls geringe Vermogensverluste infolge von Informationsdefiziten drohen. Im
Ergebnis sind die in der Dienstleistungsrichtlinie enthaltenen Auskunftsrechte somit
also ein taugliches Surrogat zumindest fir die aufgrund des Art. 16 Abs. 1 UAbs. 3

aufzuhebenden Verbraucherschutznormen.

F. Fazit

Die Dienstleistungsrichtlinie kann im Ergebnis durchaus als Motor auf der Reise vom
klassischen Uberwachungs- hin zum Gewihrleistungsstaat im Falle der grenziiber-
schreitenden Leistungserbringung verstanden werden. Denn sie beschrinkt die Ziel-
staaten vornehmlich auf begleitende Steuerungsmechanismen und setzt gleichzeitig auf
die private Eigenvorsorge der Konsumenten und Produzenten. Damit geht auch eine
Verringerung der Anzahl der durchzufithrenden Verwaltungsverfahren insbesondere
im Zusammenhang mit staatlichen Vorabkontrollen einher, was dem Unternechmer
Zeit spart und dessen Ressourcen schont. Malnahmen der Priventiviiberwachung
bleiben im Falle dauerhafter Leistungserbringung aber zumindest dort erhalten, wo sie
aus Grinden des Schutzes der Dienstleistungsempfinger unbedingt erfordetlich sind,
was vice versa ebenfalls dazu fuhrt, dass die vertrauens- und investitionssichernde
Wirkung derartiger Kontrollmechanismen in den wohl auch aus Unternechmersicht
primir relevanten Fillen fortbesteht. Etwaige Vorabiiberwachungsmalinahmen unter-
liegen dann aber insbesondere aufgrund der Art. 10, 13 dem Gebot einer méglichst
schnellen, transparenten und ressourcenschonenden Entscheidungsfindung. Im Er-
gebnis wird die Dienstleistungsrichtlinie somit allen Forderungen der Dienstleistung-
serbringer gerecht und ist deshalb als Beitrag zu einem unternehmerfreundlichen Ver-
waltungsverfahren zu verstehen.

Inwieweit daraus eine Art Grundsatz resultiert, wird vor dem Hintergrund der beste-
henden Einschrinkungen im Anwendungsbereich der Dienstleistungsrichtlinie aller-
dings vor allem davon abhingen, ob die Regelungsmechanismen dieses Sekundir-
rechtsakts dort eine ,,iberschiefende Innentendenz‘!?> nach sich ziehen, wo sie an
sich mangels Geltungskraft nicht greifen. Diese Konsequenz erscheint indes zumindest
aus zweietlei Griinden nicht abwegig: So kodifiziert die Dienstleistungsrichtlinie wie
gesagt teilweise die Rechtsprechung des EuGH zur Dienstleistungs- bzw. Niederlas-
sungsfreiheit und kénnte daher insbesondere auBlerhalb sekundirrechtlich geregelter
Sektoren als richterliche Entscheidungshilfe fiir kiinftige Urteile zu diesen Grundfrei-

124 Kublmann, NV erbraucherpolitik, 1990, S. 330.
125 Kiibling/ Miiller BRAK-Mitt. 2008, 5, 10.
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heiten fungieren, ohne dass insoweit freilich eine Verpflichtung besteht. Hinzu kommt,
dass sich die Auswirkungen des Umsetzungs- und Screening-Prozesses zumindest
dann nicht nur auf den Anwendungsbereich der Dienstleistungsrichtlinie beschrinken,
wenn die Geltungskraft der novellierungsbediirfticen mitgliedstaatlichen Bestimmung
weiter reicht. Denn in diesem Falle kann der nationale Gesetzgeber zwar restriktiv
verfahren und die nicht von der Dienstleistungsrichtlinie erfassten Bereiche gesondert
regeln. Es ist ihm aber auch méglich, weiter reichende Liberalisierungen als sekunditr-
rechtlich vorgesehen einzufihren — mit der Folge von ,,spillovers® zugunsten der Un-
ternehmerschaft.

90



sZwang zur Netzwerkverwaltung* am Beispiel
der EU-Dienstleistungsrichtlinie
Prof. Dr. Utz Schliesky, Kiel”
A. Einfithrung: Konjunktur des Netzwerkbegriffs.......ccooceveininrrinnnnns 92
B. Verwaltungswissenschaftliche Niherung: Was ist ein Netzwerk?..93
C. Juristische Relevanz und normative SKepsis .....cceceveersinneeeisinnenennns 95

D. Vorgaben der Dienstleistungsrichtlinie: Zwang zum

BehOrdennNetZ.cu..cieeeeieieeneeieienneierrenneeesennneeeseasescssansessssssssssssnssssssnnes 100

1. Europiische Amtshilfe als Netzwerkverwaltung..........cccecceeveevnieeunenee. 100
II.  Gestalt und Funktionsweise des Netzwerks......cooovevvevvevvevveveevevevenrenne. 105
E. Verfassungsrechtliche Problemlage.........ccccevvreiirnniriinnneeeeninnnee 107
1N Rechtsstaatliche Funktion der Zustindigkeitsordnung ...........ccccuueee. 108
1I.  Demokratische Funktion der Zustindigkeitsordnung............ceceeuneeee. 109
III.  Verbot der Mischverwaltung ........ccccevieivivinininiciniiicccen, 111

F. Rechtlicher Handlungsbedarf .........ccccoovuriinniriinnniniinninenennnnnenen. 113
1. Otrganisationsrechtlicher Rahmen......c.cccoieuieicicnicnicnccn, 113

II.  Notwendigkeit des Prozessdenkens.........ccccoveuieiivinininivinicinicinnnnn. 113
III.  Zustindigkeitsverzahnung.......cceeeieniceniennieneenneeeneeneenesensenenne 114
IV.  Legitimation durch Verfahren ..., 115

V. DatenSChULZ oottt er e enn 117
VI, RECHESSCRULZ ettt ens 117

G, FAZIt ieiieriieiieiiiieiieiecereeneeetetneeceenssesesssesesssseseessnsesesssnsssessnnsnsssenne 118

*

Ministerialdirigent Prof. Dr. Uzg Schliesky ist Leiter der Abteilung ,,Verwaltungsmodernisie-
rung® im Finanzministerium des Landes Schleswig-Holstein sowie Geschiftsfithrender Vor-
stand des Lorenz-von-Stein-Instituts fiir Verwaltungswissenschaften an der Christian-
Albrechts-Universitit zu Kiel.

91



»Zwang zur Netzwerkverwaltung® am Beispiel der EU-Dienstleistungsrichtlinie

A. Einfiihrung: Konjunktur des Netzwerkbegriffs

Netzwerke sind bekanntlich niitzlich fir denjenigen, der sie hat. Der Nutzen
scheint aber auch in die Wissenschaft hintiberzureichen: Das ,,Netzwerk® erweist
sich als Modebegriff fir die Diagnose von modernen Gesellschaften in Soziologie,
Politikwissenschaft und Okonomie!l. Dies hingt nicht zuletzt mit der Governance-
Diskussion zusammen, die Steuerungsstrukturen in Politik- bzw. Machtnetzwerken
nachspiirt?. Dementsprechend wurden Netzwerke schon als ,,neue Grundstruktu-
ren der postetatistischen Gesellschaften® bezeichnet. Mittlerweile hat der Begriff
auch die Rechtswissenschaften erreicht: Mag man im Strafrecht das Netzwerk noch
schnell dem Bereich der Bandenkriminalitit zuordnen und so als integriert betrach-
ten, so diskutieren sowohl Zivilrecht* als auch Offentliches Recht® zunehmend
Relevanz und Bedeutung des Netzwerkbegriffs. Fiir den Bereich der Verwaltung
und des Verwaltungsrechts Uberrascht dieser Befund angesichts der eGovernment-
Diskussionen® bzw. des zunehmenden IT-Einsatzes in der 6ffentlichen Verwaltung
eher weniger, denn die Nutzung heutiger Informations- und Kommunikations-
technologien basiert auf elektronischen Netzwerken. Betrachtet man zudem Not-
men wie § 50a GWB7, der explizit die ,,Zusammenarbeit im Netzwerk der europi-
ischen Wettbewerbsbehdrden regelt, Art. 10 EG-Produktsicherheits-Richtlinie®
oder § 8 KiJuSchutzVO SH?, so eriibrigen sich viele Diskussionen, wenn europi-
ische wie nationale Rechtssetzung den Begriff des Netzwerkes oder Netzes fiir den

1 Jansen, Einfihrung in die Netzwerkanalyse, 3. Aufl. 2006, S. 11 (im Folgenden auch zu den
Perspektivenunterschieden); Nowrot, in: Boysen u. a. (Hrsg.), Netzwerke, 2008, S. 15.

2 Beng, in: ders. (Hrsg.), Governance — Regieren in komplexen Regelsystemen, 2004, S. 11
(19 f£.); Maynzz, ebd., S. 65 (69 f.); Bogumil/ Jann, Verwaltung und Verwaltungswissenschaft in
Deutschland, 2005, S. 54; Schuppert, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle
(Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. I, 2000, § 16, Rn. 134 ff.

3 Messner, in: Altvater u. a. (Hrsg.), Vernetzt und Verstrickt. Nicht-Regierungs-Organisationen
als gesellschaftliche Produktivkraft, 2. Aufl. 2000, S. 28 ff.

4 Etwa Teubner, Netzwerk als Vertragsverbund, 2004, insbes. S. 109 ff.

5 Peters, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas, 2001, S. 215 ff.; Schuppert, in: GVwR 1
(Fn. 2), § 16, Rn. 134 ff; unter dem Begriff des Verwaltungsverbundes ». Bogdandy, Der Staat
40 (2001), 3 (18); Schmidt-Afsmann, in: GVwR 1 (Fn. 2), § 5, Rn. 16 ff.

6 Statt vieler Ezfert, Electronic Government, 2000, passim; Scb/iesky, NVwZ 2003, 1322 ff.; ders.

(Hrsg.), eGovernment in Deutschland, 2006.

Vgl. zu § 50a GWB statt vieler Rebbinder in: Immenga/Mestmicker (Hrsg.), Wettbewetbs-

recht: GWB, 4. Auflage 2007, § 50a GWB, Rn. 1 ff.

8  Richtlinie 2001/95/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 3. Dezember 2001
iber die allgemeine Produktsicherheit, ABL. EU 2002 Nr. L. 11 vom 15.02.2002, S. 4 ff.; dazu
Kiindr, PHI 2002, 2 ff.; Fluck/ Sechting, DVBL. 2004, 1392 ff.

9 Gesetz zur Weiterentwicklung und Verbesserung des Schutzes von Kindern und Jugendli-
chen in Schleswig-Holstein vom 13. Dezember 2007 (GVOBIL. 2008, S. 2).
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B. Verwaltungswissenschaftliche Nidherung: Was ist ein Netzwerk?

Bereich der Verwaltungsorganisation sowie der Verwaltungszusammenarbeit als
Rechtsbegriff cingefithrt haben. Zusitzliche Bedeutung erfihrt der Begriff des
Netzwerkes nun durch die EU-Dienstleistungsrichtlinie (DLR9), und zwar schon
allein wegen des horizontalen Wirkungsansatzes!'! und des weiten Anwendungsbe-
reiches'? samt entsprechender Prigekraft der Dienstleistungsrichtlinie. Art. 28 ff.
DLR normieren nicht nur eingehend die Verwaltungszusammenarbeit resp. europi-
ische Amtshilfe, sondern verwenden in Art. 32 Abs. 2 DLR auch ausdricklich den
— elektronisch wie physisch verstandenen — Terminus eines ,,europiischen Netzes
der Behorden der Mitgliedstaaten®.

Inwieweit daraus tatsichlich ein Zwang zur Netzwerkverwaltung und damit zu
moglicherweise grundlegendem Verinderungsbedarf im Verwaltungsorganisations-
und Verwaltungsverfahrensrecht entsteht, soll nachfolgend untersucht werden.
Nach einer verwaltungswissenschaftlichen Naherung, was tberhaupt unter einem
Netzwerk zu verstehen ist, soll dessen juristische Relevanz unter Einbeziehung
normativer Skepsis nachgegangen werden. Der anschlieBenden Untersuchung der
Vorgaben der Dienstleistungsrichtlinie folgt dann ein Blick auf die verfassungsrech-
tliche Problemlage, bevor abschlieend rechtliche Lésungsmdéglichkeiten, aber auch
Handlungsbedarfe zur Diskussion gestellt werden.

B. Verwaltungswissenschaftliche Niherung: Was ist ein
Netzwerk?

Eine an den Anfang gestellte verwaltungswissenschaftliche Naherung bietet sich an,
um iber dieses ,integrationswissenschaftliche® Herangehen die Erkenntnisse der
Nachbarwissenschaften — bei allen methodischen Unterschieden — an die Rechts-
wissenschaft heranzufithren. Zur Erfassung der Netzwerkthematik bedarf es nim-
lich einer inter-, trans- bzw. besser: ,,kondisziplindren* Herangehensweise, bei der
ein problemorientierter Blick auf Erkenntnisse und Methoden der Nachbarwissen-
schaften méglich ist, ohne dabei Disziplingrenzen einzureilen!?. In den Sozialwis-

10 Richtlinie 2006/123/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 12. Dezember
2006 tber Dienstleistungen im Binnenmarkt, ABL. EU 2006 Nr. L 376 vom 27.12.2000,
S. 36 ff.

11 Vgl. zu dieser Besonderheit der Dienstleistungsrichtlinie Sch/esky in: ders. (Hrsg.), Die Um-
setzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie in der deutschen Verwaltung — Teil I: Grundlagen,
2008, S. 1 (12 f.); Streing/ Leible in: Schlachter/Ohler (Hrsg.), Europiische Dienstleistungs-
richtlinie — Handkommentar, 2008, Einleitung, Rn. 27 ff. Dieser Grundansatz liegt auch der
Berufsanerkennungsrichtlinie zugrunde; vgl. Kiuth/ Rieger, EuZW 2005, 486 (486 f.).

12 Zum sachlichen Anwendungsbereich ausfuhtlich Luch/ Schulz, in: Schliesky (Fn. 11), S. 59 ff;
Schliesky/ Luch/ Schulz, WiVerw 2008, 151 ff.; s. auch Schliesky/Schuly, innovative Verwaltung
7-8/2008, 11 ff.

13 Dazu Liidemann, in: Boysen u. a. (Fn. 1), S. 266 (285).
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senschaften findet — wie schon eingangs betont — ecine intensive Befassung mit
Netzwerken statt.

Eine gingige Definition definiert ein Netzwerk als aus mehreren untereinander
verbundenen Knoten bestehend!. Die Knoten kennzeichnen dabei die im Netz-
werk verbundenen Akteure, die nattrliche oder auch juristische Personen sein kén-
nen, die der Gesellschaft oder dem oOffentlichen Sektor entstammen konnen. Der
zusitzliche Erkenntnisgewinn des Netzwerkes besteht aber gerade darin, dass sich
das Ganze als mehr als die Summe seiner Teile erweist!>. Fir die hier interessieren-
de Thematik der Netzwerkverwaltung sind die Knoten mithin primir die existie-
renden und miteinander zusammenatbeitenden Behorden. Das fiir eine normative
Rechtswissenschaft gravierende Problem besteht zundchst einmal darin, dass es
sich um empirisch nachweisbare Bezichungen handelt, die aber fliichtig sind und
bereits zum Zeitpunkt einer potentiellen normativen Abbildung ihre Gestalt lingst
verindert haben. Es handelt sich bei Netzwerken eben um offene Strukturen, die
neue Knoten integrieren kénnen, solange diese dieselben ,,Kommunikationscodes*
wie z. B. Werte oder Leistungsziele aufweisen!c.

Hintergrund der zunehmenden Netzwerkdebatte ist zunichst die funktionale Aus-
differenzierung der Gesellschaften, insbesondere die Arbeitsteilung: Ein Netzwerk
ist zum einen Folge der funktionalen Differenzierung sozialer Systeme (und damit
auch der Verwaltung), also der arbeitsteiligen Ausdifferenzierung von Funktionen
und mit diesen betrauter Einheiten!”. Der Arbeitsprozess wird zunechmend indivi-
dualisiert, Arbeit wird zum Zwecke spezialisierter und wirtschaftlicher Durchfiih-
rung in ihre einzelnen Bestandteile zerlegt und am Ende aus einer Vielzahl zusam-
menhingender, aber isoliert an verschiedenen Standorten wahrgenommenen Teil-
funktionen am Ende neu integriert, wodurch auch traditionelle Organisationsein-
heiten wie z. B. Unternehmen ,,prozeduralisiert™ werden's. Diese Arbeitsteilung hat
— wenn auch mit einer gewissen Verzégerung — lingst auch die Verwaltung et-
reicht, wenn auch die Wahrnehmung dieses Phinomens erst mit nochmals deutli-
cher Verzégerung einsetzt!®. Die aus dieser Arbeitsteilung resultierenden Folge-
probleme wie z. B. die Notwendigkeit verstirkter Koordination und Kooperation
bei jeder Arbeitsteilung, die mit stirkerer Ausdifferenzierung ebenfalls proportional
zunehmen?), machen vor der Verwaltung ebenfalls nicht Halt.

14 Castells, Das Informationszeitalter, Bd. 1: Der Aufstieg der Netzwerkgesellschaft, 2004,
S. 528, mit weiteren Erliduterungen zum Begriff des ,,Knotens®; s. auch Jansen (Fn. 1), S. 13;
s. auch Kemmerer in: Boysen u.a. (Fn. 1), S. 195 ff.

15 Jansen (Fn. 1), S. 13.

16 Castells (Fn. 14), S. 528 f.

17 So bereits Lubmann, Legitimation durch Verfahren, 3. Aufl. 1978/1983, S. 242.
18 Castells (Fn. 14), S. 529; Ladenr, Die Verwaltung 26 (1993), 137 (152 £.).

19 Dazu Schliesky, ZSE 6 (2008), 304 (318 ff.).

20 Luhmann (Fa. 17), S. 242.



C. Juristische Relevanz und normative Skepsis

Zum anderen ist das ,,IT-Paradigma® cine wesentliche Ursache fiir die Befassung
mit Netzwerken: Auch wenn es Netzwerke als Form sozialer Organisationen auch
zu anderen Zeiten schon gegeben hat, so schafft die I'T mit ihrer Netzwerklogik die
materielle Basis dafiir, dass diese Form auf die gesamte gesellschaftliche und staatli-
che Struktur ausgreift?!. Mit Recht wird in den Sozialwissenschaften die historische
Tendenz herausgearbeitet, dass die maligeblichen Funktionen und Prozesse im
Informationszeitalter netzwerkartig organisiert sind; insoweit wird von Netzwerken
als der ,,neuen sozialen Morphologie unserer Gesellschaften® gesprochen??. Selbst
wenn man bei dem Begriff der Morphologie, d. h. der Gestalt bzw. Formenlehre,
noch nicht die Verbindung zur Organisation der Verwaltung zichen will, so ldsst
sich jedenfalls eine gravierende Bedeutung fir Gesellschaft und gesellschaftliche
Subsysteme wie z. B. die Verwaltung nicht leugnen: Lubmann hat diese Verinde-
rung dergestalt charakterisiert, dass an die Stelle einer hierarchischen Konzeption
des Verhiltnisses von Funktionssystem und Organisationen eine Art Netzwerk-
Konzept trete, in dem keine Organisation mehr das System im System reprisentie-
re, und jede Organisation nur fir sich selbst verantwortlich sei?’. Mit anderen Wor-
ten ldsst sich das Netzwerk dann auch als eine Quelle der ,,drastischen Neuorgani-
sation von Machtbeziechungen® beschreiben?®. Der von Lubmann aufgedeckte
(scheinbare) Widerspruch, dass die moderne Gesellschaft mehr als jede ihre Vor-
gingerinnen auf Organisation angewiesen sei und iberhaupt erstmals cin Begriff
dafiir geschaffen habe, andererseits aber weniger als jede Gesellschaft zuvor in ihrer
Einheit oder in ihren Teilsystemen als Organisation begriffen werden kénne?,
verdeutlicht die Befassungsnotwendigkeit auch der Juristen mit diesen Strukturen.
Versteht man Rechtswissenschaft als ,,Regelungswissenschaft®, so setzt hier wegen
der Betroffenheit staatlicher Organisation und Verfahren die Befassungsnotwen-
digkeit auch der Juristen ein?. Dass eine solche Befassung nicht mehr allein mit
einem an einer monistischen Entscheidungsfiktion oder nur grundrechtlich ausge-
richteten Adressatenperspektive gelingen kann, sondern fiir das Verstindnis eines
Netzwerkes auch eine Prozesssicht erfordetlich ist, sei hier nur der Vollstindigkeit
halber angefiigt.

C. Juristische Relevanz und normative Skepsis

Die juristische Befassung fithrt zunichst geradewegs in ein Dilemma: Empirisch
sind Netzwerke vorhanden, die Sozialwissenschaften sind auch in der Lage, sie

2t Grundlegend Caszells (Fn. 14), S. 76 ff., 527.

2 Castells (Fn. 14), S. 527.

25 Lubmann, Die Gesellschaft der Gesellschaft, 1998, S. 846.
2 Castells (Fn. 14), S. 529.

25 Laubmann (Fn. 17), S. 847.

26 Vgl. Schuppert, AGR 133 (2008), 79 (103).
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methodisch zu erfassen. Ist der Netzwerkbegtiff damit aber auch normativ tauglich
und der rechtlichen Gestaltung zuginglich? In der bisherigen Diskussion iberwiegt
die normative Skepsis, obwohl zeitgleich der Gesetzgeber den Netzwerkbegriff
verwendet und zum Rechtsbegriff erklirt. Die normative Skepsis entziindet sich
zunichst einmal daran, dass in den Sozialwissenschaften ein empirischer Netz-
werkbegriff Verwendung findet. Das Dilemma besteht also darin, dass das Netz-
werk zu einer neuen Organisationsform 6ffentlicher Verwaltung zu werden scheint,
die vom klassischen hierarchischen Organisationsmodell der Verwaltung abweicht.
Damit stiirzt das Netzwerk die iberkommende Dogmatik des Verwaltungsorgani-
sationsrechts in eine gewisse Verlegenheit?’. Die normative Skepsis wird verstirkt
durch ecine zu beobachtende ,entdifferenzierende Wirkung des Netzwerkbe-
griffs“?8 da es zum Wesen des Netzwerks gehort, die Akteure auf der Grundlage
von nicht-hierarchischen und in der Regel auch informalen Beziehungen in einen
Informations- und ggf. auch Entscheidungsverbund eintreten zu lassen. Diese
normative Skepsis darf aber nicht vorschnell dazu fithren, den Netzwerkbegriff aus
der Rechtswissenschaft zu verabschieden. Denn auch die Wagheit des Netzwerks
befreit die Rechtswissenschaft und den Gesetzgeber nicht von der erfordetlichen
Unterscheidung zwischen demokratisch-rechtstaatlicher Steuerung und verwal-
tungsrechtlicher Evolution, bei der vetldssliche Verantwortungsstrukturen gewahrt
bleiben missen?.

Netzwerke erfiillen dabei aus normativer Perspektive durchaus sehr unterschiedli-
che (staatliche) Funktionen, die vom bloBen Informationsaustausch® bis hin zur
gemeinsamen Entscheidungsvorbereitung im Rahmen eines transnationalen Ver-
waltungsaktes® reichen. Der Begriff des Netzwerks errichtet dabei — jedenfalls
bislang — keine neuen MalB3stibe fiir Inhalt oder Zustandekommen einer Entschei-
dung, bildet aber eine Kategorie zur organisatorischen bzw. institutionellen Be-
schreibung von komplexen Verwaltungsentscheidungen und kann insoweit zur
Rationalitit und vielleicht auch Optimierung von Entscheidungsprozessen die-
nen’®2. In dem Moment, in dem der Gesetzgeber das Netzwerk aber zum Rechtsbe-
griff macht, muss diese Gleichgiiltigkeit einem normativen Konzept weichen. Und
Beispiele einer juristischen Verwendung finden sich mittlerweile zahlreiche: Das
Kartellverfahrensrecht ist nicht nur wegen seiner herausragenden Bedeutung fiir

21 Kemmerer, in: Boysen u. a. (Fn. 1), S. 195 (219); Schuppert, in: GVwR 1 (Fn. 2), § 16, Rn. 134.

28 Moallers, in: Oebbecke (Hrsg.), Nicht-normative Steuerung in dezentralen Systemen, 2005,
S. 285 ff.

2 Kemmerer, in: Boysen u. a. (Fn. 1), S. 195 (223); Mdllers, in: Oebbecke (Fn. 28), S. 285 (301).

30 Dazu beispielhaft Schmidt-Afmann, in: Cremer u. a. (Hrsg.), Tradition und Weltoffenheit des
Rechts, Festschrift fiir Helmut Steinberger, 2002, S. 1375 (1389, 1391 £)).

31 Dazu Huber, StWStPr 1997, 423 (444); Neffler, NVwZ 1995, 863 ff.; Pernice/ Kadelbach, DVBL.
1996, 1101 (1109); Ruffert, Die Verwaltung 34 (2001), 453 ff.; Schmidt-Afmann, JZ. 1994, 823
(838).

32 Boysen u. a., in: dies. (Fn. 1), S. 289 (299).
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den Binnenmarkt, sondern auch und gerade wegen der auf Verwaltungskooperati-
on und Amtshilfe beruhenden dogmatischen Struktur ein interessantes Referenz-
gebiet fiir das Netzwerkdenken. Im Kartellrecht findet sich mit Art. 85 Abs. 1
Satz 2 EGV auch zunichst die einzige primirrechtliche Norm, die den Begriff der
und die Pflicht zur Amtshilfe explizit enthilt. Zum Zwecke der Realisierung dieser
Amtshilfe erfolgt eine Zusammenarbeit der EU-Kommission mit den nationalen
Behérden und dieser untereinander in einem ,,Europiischen Wettbewerbsnetz“33,
das der von Art. 11 Abs. 1 Kartell-Verordnung* geforderten engen Zusammenar-
beit dient und eine national-rechtliche Ausgestaltung in den §§ 50a ff. GWB gefun-
den hat. § 50a GWB ist in der amtlichen Uberschrift mit ,, Zusammenarbeit im
Netzwerk der europdischen Wettbewerbsbeh6rden® betitelt, wodurch die Ma6igeb-
lichkeit des Netzwerks als Rechtsbegriff nochmals verdeutlicht wird. Das Behor-
dennetz ist eine logische Folge der Dezentralisierung des europiischen Kartell-
rechts sowie organisatorische Folge der rechtlich vorgeschriebenen Amtshilfe in
Form des Austausches von Informationen und Beweismitteln, den Art. 12 Kartell-
Verordnung eingehend regelt. Neben einer datenschutzrechtlichen Zweckbindung
fir die Informationen findet sich hier auch eine ausdrickliche Befugnis zur Ver-
wendung von im Wege der Amtshilfe erhaltenen Informationen als Grundlage fir
Sanktionen, sofern bestimmte Anforderungen im Recht der Ubermittelnden als
auch der empfangenden Behorde gewahrt werden>. Dartber hinaus ist eine Amts-
hilfe im Beh6rdennetz ausdriicklich auch im Wege von Ermittlungen und Inspek-
tionen fir die EU-Kommission oder die Wettbewerbsbehorden eines anderen
Mitgliedstaates vorgesehen. Es findet nun eine unmittelbare grenziiberschreitende
Behérdenkooperation statt, vor allem aus Informationsaustausch bestehend, die
Grundlage fiir Verwaltungshandlungen wie z. B. Kontroll- und Vollzugsmalnah-
men sowie fir Verwaltungsentscheidungen ist. Mit dieser ,,Installation eines hoch
integrierten europiischen Verwaltungsverbundes®?’ ist eine qualitativ neue Stufe

3 Bekanntmachung der Kommission tber die Zusammenarbeit innerhalb des Netzes der
Wettbewerbsbehorden, ABL EU 2004, Nr. C101 S. 43, Rn. 1; dazu niher Schwarze/ Weithrechz,
Grundziige des Europiischen Kartellverfahrensrechts, 2004, § 9, Rn. 3 ff.

3 VO (EG) Nr. 1/2003 des Rates zur Durchfithrung der in den Artikeln 81 und 82 des Ver-
trags niedergelegten Wettbewerbsregeln vom 16.12.2002 (ABL. EG 2003, Nr. L1 S. 1); abge-
druckt bei Schliesky (Hrsg.), Offentliches Wirtschaftsrecht — Vorschriftensammlung, 3. Aufl.
2007, GI-Nr. 12.

% Art. 12 Abs. 3 Kartell-Verordnung.

36 Art. 20 ff. Kartell-Verordnung; dazu  Schnelle/ Bartosch/ Hiibner, Das neue EU-Kartell-
verfahrensrecht, 2004, S. 126 ff.; Schwarze/ Weitbrecht (Fn. 33), § 9, Rn. 18 ff.; zum Instrument
der Inspektionen allg. David, in: Schmidt-ABmann/Schéndorf/Hauboldt (Hrsg.), Der Euro-
paische Verwaltungsverbund, 2005, S. 237 ff.

37 So Rébl, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwal-
tungsrechts, Bd. 11, 2008, § 30, Rn. 55; vgl. zum ,,Europiischen Verwaltungsverbund* grund-
legend ». Bogdandy, Supranationaler Féderalismus als Wirklichkeit und Idee einer neuen Herr-
schaftsform, 1999, S. 11 ff.; Schmidt-Afmann, in: FS Steinberger (Fn. 30), S. 1375 (1381 ff.);
Sydow, Verwaltungskooperation in der Europdischen Union, S. 5; Wettner, Die Amtshilfe im

97



»Zwang zur Netzwerkverwaltung® am Beispiel der EU-Dienstleistungsrichtlinie

curopdischen Verwaltens erreicht, die mit dem Begriff des Netzwerks auch treffend
erfasst werden kann®. Ein weiteres Beispiel ist der europiische Regulierungsver-
bund in der Telekommunikation. Das Europdische Gemeinschaftsrecht hat hier auf
die Wissensprobleme und -defizite der nationalen Verwaltungen durch den Aufbau
von Netzwerken der wechselseitigen Selbst- und Fremdbeobachtung nationaler
Regulierungsbehérden reagiert. Diese Netzwerke sind offen fiir die Gewinnung
von Wissen aus dem Umgang mit an den Entscheidungsverfahren beteiligten In-
dustrien konzipiert worden®. Eine national-rechtliche Grundlage finden diese
Netzwerke in § 12 TKG*.

Schon diese beiden Beispiele zeigen, dass es sich bei dem Begriff des Netzwerks
um cinen Rechtsbegriff*! handelt, der bei aller Fliichtigkeit des zu erfassenden Ge-
genstandes eines Mindestmal3es an normativer Konturierung bedarf. Hier st6B3t die
sozialwissenschaftliche Netzwerkanalyse allerdings an ihre Grenzen®. Fir eine
normative Erfassung muss es in erster Linie auf die verfassungsmiBig und gesetz-
lich vorgegebenen Akteure und die Erfassung ihrer institutionell-rechtlichen
Grundlagen ankommen, fir die ein polizentrisches Netzwerk als Abbild tatsidchlich
vorhandener Akteure im Herrschaftsprozess nur wenig geeignet erscheint, da die
Netzwerkanalyse ein Hilfsmittel zur Erklirung des Verhaltens der tatsichlich vor-
handenen Netzwerkakteure und/oder der Ergebnisse ihrer Interaktionen ist. Auf-
gabe der normativen Erfassung muss es vielmehr sein, rechtliche Kriterien fiir das
Verhalten der Akteure zu finden, anhand derer ecinzelnen Akteuren ggf. das Titig-
werden zu untersagen oder die ausgeiibte Herrschaftsgewalt zumindest legitimati-

Europiischen Verwaltungsrecht, 2005, S. 3; vgl. auch Rufers, DOV 2007, 761 ff.; Rih, DVBL.
2006, 1070 ff.; Britz, EuR 2000, 46 ff.; Arndt, Die Verwaltung 39 (20006), 100 ff. sowie die Bei-
trige in Schmidt-ABmann/Schéndorf-Haubold (Fn. 36).

3% Zu dem Netzwerkgedanken im Kartellverfahrensrecht s. auch Frengel, in: Boysen u. a. (Fn. 1),
S. 247 (250 ff.), auch zu weiteren Beispielen der Verwendung des Netzwerkbegriffs; Rdh/, in:
GVwR II (Fn. 37), § 30, Rn. 54 ff.; Schiiesky, Die Europiisierung der Amtshilfe, 2008, S. 11 f.

3% Vesting, in: GVwR II (Fn. 37), § 20, Rn. 53; s. auch Rdb/, in: GVwR 1II (Fn. 37), § 30, Rn. 60.

40 Vgl dazu statt vieler Korehnke in: Geppert uw.a. (Hrsg), Beck’scher TKG-Kommentar,
3. Aufl. 20006, § 12, Rn. 1 ff;; zum durch § 12 TKG begriindeten ,,europaischen Regulierungsver-
bund* Ladenr/ Mdllers, DVBL. 2005, 525 ff.

4 ALA. Sydow, Verwaltungskooperation in der Europiischen Union, 2004, S. 79; Qualifikation
als ,,Schlisselbegriff bei Ruffert, Die Verwaltung 36 (2003), 293 (311).

42 Unter Netzwerkanalyse versteht man die Untersuchung des Geflechtes sozialer konomi-
scher oder politischer Beziehungen, das durch regelmiBige, beabsichtigte Kontakte zwischen
Personen oder Organisationen entsteht, s. Schubert, in: Nohlen (Hrsg.), Lexikon der Politik,
Bd. 2: Politikwissenschaftliche Methoden, 1994, S. 272; ausfiihrlich Jansen (Fn. 1), S. 11 ff. —
Interessant erscheint eine Netzwerkanalyse aus rechtlicher Sicht insbesondere fiir die Ein-
flussnahme von Interessenverbinden und ,,Lobbyisten® auf den Rechtsetzungsprozess, s.
hierzu Giindisch/ Mathijsen, Rechtsetzung und Interessenvertretung in der Europiischen Uni-
on, 1999, S. 155 ff.; Platzer, in: Weidenfeld (Hrsg.), Europa-Handbuch, 1999, S. 410 ff.; aus
wirtschaftswissenschaftlicher Perspektive Daumann, Interessenverbinde im politischen Pro-
zess, 1999, S. 26 ff.
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onstheoretisch in Frage zu stellen ist. Es geht also um Kriterien fiir ein Verhaltens-
recht. Damit tritt dann der einzelne im Netzwerk ablaufende Prozess in den Vor-
dergrund des rechtlichen Interesses, der einer rechtlichen Konturierung sowie
Grenzziehung bedarf, schon um Ankniipfungspunkte fiir die demokratische Legi-
timation und rechtsstaatliche Verantwortungszurechnung zu bieten®>. Nicht das
Netzwerk als empirische Momentaufnahme, dessen Wesen ja gerade in der Ent-
wicklungsoffenheit, Lernfihigkeit sowie Verdnderungsméglichkeit von Akteurs-
konstellationen erblickt wird*, kann daher eine starre organisationsrechtliche Ab-
bildung erfahren. Vielmehr bediirfen die einzelnen Prozesse, jedenfalls soweit sie
Behérden und die Austibung von Herrschaftsgewalt betreffen, der rechtlichen
Nachzeichnung. Das Netzwerk ist dann aber cher eine Herausforderung an das
Verfahrens- als an das Organisationsrecht; beide Materien sollten dabei allerdings
nicht so strikt getrennt wie bislang in der deutschen Dogmatik geschehen behandelt
werden. Denn die Arbeitsteilung im europiischen wie im nationalen Behdrdennetz
betrifft nicht mehr nur sog. ,,Verwaltungsdienstleistungen™ ohne Entscheidungs-
charakter, sondern zunehmend auch klassische Entscheidungsprozesse. Lief sich
ein solcher Entscheidungsprozess bei dem monistischen Legitimations- und Ent-
scheidungsansatz bislang als eindimensionales Verfahren der Informationsgewin-
nung, -verarbeitung, Diskussion, Meinungsbildungs-, Willensbildungs- und Ent-
scheidungsphase verstehen*, so ordnet das Recht zunehmend mehrdimensionale
Entscheidungsprozesse im Netzwerk an, die angesichts unterschiedlicher Regelun-
gen der Informationsgewinnung, unterschiedlicher rechtlicher Rahmenbedingungen
fir die Austbung der konkreten Sachzustindigkeit und des Bediirfnisses einer
sauberen Abgrenzung sowie Verzahnung von Verantwortungssphiren einer nor-
mativen Abbildung bedirfen. Dies betrifft auch Netzwerke, in denen ,,nur Infor-
mationen ausgetauscht werden, da angesichts der Geltung des Amtsermittlungs-
grundsatzes gem. § 24 VwVIG bei gleichzeitig steigenden Wissensdefiziten der
6ffentlichen Verwaltung angesichts immer komplexerer Entscheidungslagen die
Informations- und daraus resultierende Handlungsverantwortung zunehmend an
Bedeutung und insbesondere Grundrechtsrelevanz gewinnt. Das Prozessdenken
und damit die Modularisierung von Verwaltungsverfahren, Informationsverarbei-
tungs- und Entscheidungsprozessen ist erforderlich, um das Netzwerk normativ
tberhaupt sichtbar und damit steuer- und beherrschbar zu machen. Damit erweist
sich das Netzwerk dann auch als wichtiges Instrument zur Koordinierung der
Interessen bei der Abwigung im Verwaltungsrecht, in dem es eine dienende Funk-
tion fur einen kommunikativen Ausgleich von Interessenkonflikten im Rahmen

4 Vgl. zum Spannungsfeld des ebenentibergreifenden Ansatzes der Richtlinie und demokrati-
schen und rechtsstaatlichen Forderungen sowie denkbaren Losungsansitzen auch Sechliesky in:
Leible (Hrsg.), Die Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie — Chancen und Risiken fur
Deutschland, 2008, S. 43 ff.

4 S, auch Kemmerer, in: Boysen u. a. (Fn. 1), S. 195 (219).

4 Dazu eingehend Schliesky, Souverinitit und Legitimitit von Herrschaftsgewalt, 2004,
S. 245 £, 696 f.
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von Entscheidungsspielriumen der Verwaltung bekommen kann*. Fur die norma-
tive Erfassung sollte dann auch terminologisch zwischen Netzwerken — unter Ein-
beziehung privater Akteure — und Behordennetzen — der Teilmenge der ausschliel3-
lich dem staatlichen Sektor zugehérigen Behorden — differenziert werden.

D. Vorgaben der Dienstleistungsrichtlinie: Zwang
zum Behérdennetz

Dieses normative Konzept lisst sich nun am Beispiel der Dienstleistungsrichtlinie
nachvollziehen, denn die Konstruktion des Behordennetzes ist vor allem in den
Art. 28 ff. DLR¥ eine verfahrensrechtliche, die organisationsrechtliche Auswirkung
hat.

I. Europiische Amtshilfe als Netzwerkverwaltung

Zur Realisierung des Binnenmarktes auch im Bereich der Dienstleistungen und
damit der Art. 43 und 49 EGV* beschreitet die Dienstleistungsrichtlinie verschie-
dene Wege, die von gezielter Harmonisierung iiber die normative Konkretisierung
der Dienstleistungsfreiheit sowie die Forcierung der Erarbeitung von Verhaltungs-
kodizes fiir bestimmte Dienstleistungsbereiche® bis hin zu der Kodifizierung des
Rechts der Verwaltungszusammenarbeit reichen®. Aus der Perspektive des natio-
nalen Verwaltungsrechts bedeutet die von der Dienstleistungsrichtlinie angestoB3ene
Koordinierung der nationalen Rechtsvorschriften zum einen eine weit reichende
Uberformung des Verwaltungsorganisationsrechts, die vor allem durch die Ver-
pflichtungen der Art. 6, 8 DLR zur Einrichtung einheitlicher Ansprechpartner>!

46 Boysen u. a., in: dies. (Fn. 1), S. 289 (291).

47 Zu den aus Art. 28 ff. DLR ableitbaren Vorgaben fiir eine IT-Umsetzung der EU-
Dienstleistungstichtlinie ausfuhtlich Luch/ Schulz, Vorgaben der EU-Dienstleistungstichtlinie
zur elektronischen Verfahrensabwicklung, in diesem Band, S. 219 (298 ff.).

4 S. dazu Erwigungsgriinde 1-6 DLR.

4 Zu diesem bisher wenig beachteten Aspekt der Richtline S7orosz, Die europiische Dienstleis-
tungsrichtlinie: Uberblick tiber den Stand des Umsetzungsprozesses, in diesem Band, S. 1
8 1£).

50 Erwigungsgriinde 6, 7, 104, 105.

51 Zur Verortungsdiskussion und den Funktionen der Einheitlichen Ansprechpartner ausfiihr-
lich Ziekow/ Windoffer (Hrsg.), Ein Einheitlicher Ansprechpartner fur Deutschland, 2007; Win-
doffer, DVBL. 20006, 1210 (1211); ders., NVwZ 2007, 495 tf.; ders. in: Leible (Fn. 43), S. 25 ff,;
s. auch Bund-Lénder-Ausschuss Dienstleistungswirtschaft, Verortungsmoglichkeiten fiir ,,Einheitli-
che Ansprechpartner im féderalen System Deutschlands (abrufbar unter http://
www.bmwi.de/BMWi/Redaktion/PDF/V /verortungspapier-ea-dl-tl,property=pdf,bereich
=bmwi,sprache=de,rwb=true.pdf). Wihrend von Kwhn (Eildienst LKT NRW 2007, 412
[412]) die Kommunen als ,.geborene Einbeitliche Ansprechpartner® bezeichnet werden, setzt sich
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sowie zur elektronischen Verfahrensabwicklung®? bestimmt ist. Zum anderen ge-
ben die Art. 28 ff. DLR in verfahrensrechtlicher Hinsicht — oftmals ohne den fur
Richtlinien typischen Umsetzungsspielraum — den Mitgliedstaaten Bestimmungen
tber die Amtshilfe, d. h. die unmittelbare Verwaltungszusammenarbeit der mit-
gliedstaatlichen Behérden, vor.

Art. 28 Abs. 1 DLR statuiert die allgemeine Verpflichtung fiir die Mitgliedstaaten,
sich einander Amtshilfe zu leisten und Maflnahmen zu ergreifen, die fiir eine wirk-
same Zusammenatrbeit bei der Kontrolle der Dienstleistungserbringer und ihrer
Dienstleistungen erforderlich sind. Damit wird eine § 4 Abs. 1 VwV{G entspre-
chende allgemeine Amtshilfeverpflichtung normiert, die im Regelfall unmittelbar
die jeweils zustindigen Behorden der Mitgliedstaaten erfasst>. Die Zustidndigkeiten
tir die Kontrolle® der Titigkeit eines Dienstleistungserbringers werden — insoweit
dem Modell deutscher Amtshilfe vergleichbar — im Sinne eines einheitlichen Ge-
samtverfahrens zwischen dem Niederlassungsmitgliedstaat und dem Mitgliedstaat
der Dienstleistungserbringung verteilt. Die zustindigen Behérden im Niederlas-
sungsmitgliedstaat und im Mitgliedstaat der Dienstleistungserbringung werden
jeweils im Rahmen der Befugnisse titig, die sie in ithren Mitgliedstaaten besitzen
(Art. 29 Abs. 2 Satz 2, 31 Abs. 3 Satz 2 DLR); eine Kompetenzerweiterung findet
also nicht statt. Dabei treffen nun auch — anders als in dem urspriinglichen Kom-
missionsentwurf von 2004 — den Mitgliedstaat der Dienstleistungserbringung ei-
genstindige Verpflichtungen und Kontrollverantwortungen (Art. 31 Abs. 1 DLR).
Die Mitgliedstaaten werden auf Ersuchen eines anderen Mitgliedstaats, das ord-

Palige (GewArch 2007, 273 ff.; dagegen Diirr, GewArch 2008, 25 f.) vehement fiir eine Einbe-
ziehung der Handwerkskammern ein (dhnlich Windoffer, GewArch 2008, 97 ff.). Vorzugswiir-
dig erscheint jedoch ein Kooperationsmodell in Form der Grindung einer Anstalt des 6f-
fentlichen Rechts in gemeinsamer Trigerschaft von Land, Kommunen, Industrie- und Han-
delskammern sowie Handwerkskammern; dazu Luch/ Schulz, Die Gemeinde SH 2008, 118 ff.;
Schliesky/ Schulz, innovative Verwaltung 7-8/2008, 11 (12 ).

52 Vgl. zur elektronischen Verfahtrensabwicklung vor allem Luch/Schul, in diesem Band,
S. 219 ff,; Schulz, Gemeinschaftsrechtliche Verpflichtung zur elektronischen Verfahrensab-
wicklung (Art. 8 DLR) als Perspektive zur Etablierung eines Rechtsrahmens des eGovern-
ment?, DVBL 2009, im Erscheinen; zu weiteren Inhalten der Richtlinie exemplarisch Ziekow,
GewArch 2007, 179 ff.; 217 ff.; Korte, NVwZ 2007, 501 ff.; Calliess, DVBIL. 2007, 336 ff.;
Mistl, DOV 2006, 281 ff.; Schliesky, DVBL. 2005, 887 ff.

5 Allgemein dazu, dass Richtlinien den nationalen Umsetzungsorganen einen Ausfiillungsspiel-
raum belassen missen statt vieler Ruffers, in: Calliess/Ruffert, (Hrsg.), EUV/EGYV, 3. Aufl.
2007, Art. 249 EGV, Ra. 45.

5 S. Erwigungsgrund 107: ,,Unter normalen Umstinden sollte die Amtshilfe direkt gwischen den ustin-
digen Behirden erfolgen. Die von den Mitgliedstaaten benannten V erbindungsstellen sollten nur dann aujge-
Sordert werden, diesen Progess zu unterstiitzen, wenn Schwierigkeiten anfireten, 3. B. wenn Hilfe erforderlich
ist, um die entsprechende zustindige Bebirde zu ermitteln’*.

5% Der Begriff der ,, Kontrolle” soll i. S. d. Kap. VI DLR Titigkeiten wie Uberwachung und
Faktenermittlung, Problemlésung, Verhingung und Vollstreckung von Sanktionen sowie die
damit verbundenen Folgemalinahmen umfassen, s. Erwigungsgrund 106.
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nungsgemill begriindet sein muss, in Form von Informationen, Uberpriifungen,
Kontrollen und Untersuchungen titig (Art. 28 Abs. 3 DLR). Unabhingig davon
kénnen die Behérden des Mitgliedstaats der Dienstleistungserbringung auch wei-
terhin — unter den Voraussetzungen der Diskriminierungsfreiheit und der Verhilt-
nismiBigkeit — von Amts wegen Kontrollen vornehmen (Art. 31 Abs. 4 DLR). Die
Mitgliedstaaten haben die beantragten Informationen so schnell wie moglich auf
clektronischem Wege den Behérden des anfordernden Mitgliedstaats zur Verfi-
gung zu stellen (Art. 28 Abs. 6 DLR%); hierbei sehen Art. 28 Abs. 3 DLR eine
Zweckbindung der Daten und Art. 33 DLR eine Sonderregelung fiir personenbe-
zogene Informationen iiber die Zuverlissigkeit des Dienstleistungserbringers vor®’.
Grundsitzlich stellen jedoch die Behérden des Herkunftslandes, des sog. Nieder-
lassungsmitgliedstaates, die Uberwachung des Dienstleistungserbringers sicher
(Art. 30 Abs. 1 DLR). Art. 30 Abs. 2 DLR stellt insoweit klar, dass die Tatsache der
Erbringung der Dienstleistung oder die Schadensverursachung in einem anderen
Mitgliedstaat nicht von der Verpflichtung zur Ergreifung von Kontroll- und
Durchfthrungsmalinahmen entbindet. Diese Behérde bleibt auch grundsitzlich
zustindig fir Untersagungsverfiigungen o.4. Unabhingig von den wechselseitigen
Amtshilfeverpflichtungen installiert Art. 32 DLR einen stindigen Mechanismus zur
Vorwarnung. Ohne Ersuchen sind vor allem die Mitgliedstaaten der Dienstleis-
tungserbringung verpflichtet, die Ubrigen Mitgliedstaaten und die EU-Kommission
so rasch wie moglich zu unterrichten, sobald sie im Zusammenhang mit einer
Dienstleistungstitigkeit Kenntnis von einem Sachverhalt haben, der einen schwe-
ren Schaden fir Gesundheit, Sicherheit von Personen oder die Umwelt verursa-
chen konnte. Diese angesichts der genannten Schutzgiiter eher ordnungs- und
sicherheitsrechtlich motivierte Informationspflicht ist in einem von der Kommissi-
on durch detaillierte Regelungen auszugestaltenden Europiischen Behérdennetz zu
realisieren (Art. 32 Abs. 2, 3 DLR). An diesem elektronisch realisierten Europi-
ischen Behordennetz arbeiten die EU-Kommission und die Mitgliedstaaten seit
cinigen Monaten mit Hochdruck, um bereits in diesem Jahr den Testlauf fiir diese
Form der Verwaltungszusammenarbeit bestehen zu kénnen®®. Grundlage fiir dieses
sog. Internal-Market-Information-System (IMI) ist Art. 34 Abs. 1 DLR, durch den
die Kommission die Befugnis erhilt, in Zusammenarbeit mit den Mitgliedstaaten
unter Berticksichtigung bestehender Informationssysteme ein elektronisches Sys-
tem fiir den Austausch von Informationen zwischen den Mitgliedstaaten einzurich-

5 Zu Art. 28 Abs. 6 DLR Luch/Schulz, in diesem Band, S. 219 (299 ff.).

57 Zu den datenschiitzenden Regelungen der Art. 28 Abs. 3 und Art. 33 DLR und insbesondere
deren Verhiltnis zueinander vgl. Luch/ Schul, in diesem Band, S. 219 (310 £)).

58 Dazu Innenministerinm Baden-Wiirttemberg in Kooperation mit Finanzministerium S chleswig-Holstein
und T-Systems (Hrsg.), Eckpunkte zur Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie mit Ver-
waltungsinformatik in Lindern und Kommunen, Version 2.0, Stand 15.10.2000, S. 4 ff.
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ten®. Gerade die wechselseitigen Informationsbediirfnisse zwischen den Behérden
der Mitgliedstaaten, das Vorwarnsystem nach Art. 32 DLR und die Mitwirtkung bei
Verwaltungshandlungen, auch Sanktionen, gegeniiber Dienstleistungserbringern
soll Giber dieses elektronische System der Amtshilfe abgewickelt werden. Dabei ist
IMI selbst wiederum noch tbergreifender angelegt — es ist beispielsweise im Rah-
men der Umsetzung der Berufsqualifikationsrichtlinie®® einzusetzen. IMI soll ein
stindiges Informationssystem unter unmittelbarer Beteiligung aller zustindigen
Behorden, einheitlichen Ansprechpartner (z.B. gem. Art. 6 DLR) und Kontaktstel-
len (Art. 28 Abs. 2 DLR) darstellen, um eine wirkungsvolle Zusammenarbeit der
Mitgliedstaaten bei der Umsetzung von Binnenmarktvorschriften zu gewihrleis-
ten®l,

Insgesamt enthalten die Art. 28 ff. DLR recht prizise und differenzierte Vorgaben
fir die Amtshilfe, die aufgrund des Richtliniencharakters umsetzungsbediirftig sind,
aufgrund ihrer Konkretheit aber ab 29.12.2009 durchaus auch weitestgehend un-
mittelbar gelten kénnten. Denn die wechselseitigen Verpflichtungen zur behérdli-
chen Zusammenarbeit treffen die jeweils zustindigen Behérden der Mitgliedstaaten
unmittelbar. Mit dem Kapitel iiber die Verwaltungszusammenarbeit wird ein Amts-
hilferecht normiert, das in der deutschen verwaltungsrechtlichen Systematik die
allgemeinen Amtshilferegelungen der Verwaltungsverfahrensgesetze, hier also der
§§ 4 ff. VwVIG, erginzt und modifiziert®?, wobei spezialgesetzliche gemeinschafts-
rechtliche Vorschriften unberiihrt bleiben. Im Zentrum der Europdischen Amtshil-

% §S. auch Erwigungsgrund 112, in dem zutreffend darauf hingewiesen wird, dass die Zusam-
menarbeit zwischen den Mitgliedstaaten ein gut funktionierendes elektronisches Informati-
onssystem etfordert; zu IMI s. auch Luch/ Schuly, in diesem Band, S. 219 (303 ff.).

6 Richtlinie 2005/36/EG des Europiischen Parlaments und des Rates tiber die Anetkennung
von Berufsqualifikationen vom 7.9.2005. ABL. EU 2005 Nr. L 255; dazu Frenz, DVBL. 2007,
347 ff.; Mann, EuZ\W 2004, 615 ff.; das Verhiltnis beider Richtlinien ist in Art. 3 Abs. 1 DLR
angesprochen (,,Widersprechen Bestimmungen dieser Richtlinie einer Bestimmung eines anderen Gemein-
schaftsrechtsaktes, der spegifische Aspekte der Aufnabme oder Ansiibung einer Dienstleistungstatigkeit in be-
stimmten Bereichen oder bestimmten Berufen regelt, so hat die Bestimmung des anderen Gemeinschafisrechts-
aktes Vorrang und findet anf die betreffenden Bereiche oder Bernfe Anwendung. Dies gilt insbesondere fiir:
[-..] die Richtlinie 2005/ 36/ EG); vgl. zur Auslegung Schliesky/ Luch/Schulz, WiVerw 2008, 151
(153). S. auch Lewor, EuZW 2007, 135 (136); ders. in: Kiuth (Hrsg.), Jahrbuch des Kammer-
und Berufsrechts 2005, Baden-Baden 2006, S. 381 ff. Kiuzh/ Rieger, GewArch 2006, 1 (3) spre-
chen insoweit korrekt davon, dass die speziellen Rechtsakte die allgemeinen ,,erginzen, nicht
aber derogieren’; dhnlich Frenz, GewArch 2007, 10 (16 £)

61 Dies hat auch organisationsrechtliche Konsequenzen: So benétigt z. B. jeder Mitgliedstaat
dafiir physisch mindestens einen nationalen IMI-Koordinator, der als Hauptansprechpartner
fir die EU-Kommission und andere Mitgliedstaaten fungiert und sicherstellt, dass einerseits
nach innen nur zustindige Behorden in dem IMI-System registriert sind und andererseits aus-
lindische Behérden Antworten auf ihre Anfragen an die zustindigen deutschen Stellen erhal-
ten.

92 Die Bundesregierung plant derzeit allerdings die Umsetzung in einem speziellen Amtshilfege-
setz, nicht durch Erginzung der §§ 4 ff. VwVI{G.
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fe stehen der Informationsaustausch sowie Mafinahmen zur Beschaffung von In-
formationen, die in der Bundesrepublik Deutschland als Exportnation mit vielen
im EU-Ausland titigen Dienstleistungserbringern also gerade auch die hier nieder-
gelassenen Gewerbetreibenden und die fir sie zustindigen Behoérden betreffen
wird. Die skizzierten Amtshilferegelungen durfen nicht nur als Instrument fiir eine
wirksame repressive Kontrolle verstanden werden, sondern missen auch in dem
Kontext der priventiven Erlaubniserteilung gesehen werden. Auch hier sind die
zustindigen Behoérden bei Dienstleistungserbringern aus anderen Mitgliedstaaten
auf Informationen, Dokumente oder konkrete Untersuchungen angewiesen; all dies
ist von Art. 28 ff. DLR umfasst. Dartiber hinaus zwingen aber auch der Anspruch
des Dienstleistungserbringers auf Abwicklung komplexer Genehmigungsverfahren
tber einen einheitlichen Ansprechpartner (Art. 6 DLR) und auf elektronische Ver-
fahrensabwicklung (Art. 8 DLR) zu einer engeren und intensiveren Behdrdenzu-
sammenarbeit znnerbalb des Mitgliedstaats Deutschlands als bislang3.

Angesichts der verwaltungsrechtlichen Modifizierungen stellt sich die Frage, ob die
curopdische Amtshilfe noch mit dem verwaltungswissenschaftlichen Organisati-
onsmodell des nationalen Rechts erkldrbar oder ob auch diesbeziiglich eine Neu-
otientierung zu beobachten ist. Der verwaltungsrechtliche Befund legt letzteres
nahe, wie allein das Beispiel des cinseitigen Abrufs von Daten in IT-basierten In-
formationssystemen zeigt. Nach ganz herrschender Auffassung zu den nationalen
Amtshilfevorschriften ist Amtshilfe zu verneinen, wenn ein direkter Zugriff auf den
jeweiligen Datenbestand durch die fremde (,,ersuchende®) Behérde moglich und
dieser dauerhaft eréffnet ist®4. Dies wird damit begrindet, dass bei einem derarti-
gen ecinseitigen Datenzugriff die Kommunikation zwischen den beteiligten Behor-
den als Wesensmerkmal der Kooperation entfalle®® oder die fiir Amtshilfe typische
Ausnahmesituation fehle%. Fur das Behordennetz der europiischen Amtshilfe gilt
freilich schon begrifflich und auch im Hinblick auf die mal3geblichen Amtshilfe-
normen etwas anderes: Zum ecinen bendtigt — wie dargestellt — die europiische
Amtshilfe kraft der Definition kein Ersuchen, und zum anderen berechtigt Art. 28
Abs. 7 DLR alle Behérden, auch fremde Register einzusehen und definiert dies als
allgemeine Verpflichtung der Amtshilfe. Auch die fiir Amtshilfe typischen Kom-
munikationsbeziehungen sowie eine — wenigstens konkludente — Willensbetitigung
zur Hilfeleistung bestehen auch weiterhin, indem die Behérde die Daten die von
einem Dritten, namlich der EU-Kommission, betriebene Datenbank einstellt¢’.

63 Zum faktischen Zwang des Art. 6 DLR Luch/ Schulz, in diesem Band, S. 219 (296 ff.).

o4 Bull, in: Wassermann (Hrsg.), AK-GG, 3. Aufl. 2001, Stand: August 2002, Art. 35 Abs. 1,
Rn. 13; Erbguth, in: Sachs (Hrsg)), GG, 4. Aufl. 2007, Art. 35, Rn. 17; Wettner (Fn. 37),
S. 197 £.

5 Von Bogdandy, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann (Hrsg.), Verwaltungstecht in der In-
formationsgesellschaft, 2000, S. 133 (134 m. Fn. 3).

6 Wettner (Fn. 37), S. 198.
o7 Entgegen Wettner (Fn. 37),S. 197 £.
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Die europiische Amtshilfe ist — anders als im deutschen Verwaltungsverfahrens-
recht — nicht blo3e Verfahrenshandlung des Hauptverfahrens, sondern ein eigen-
stindiges, gemeinschaftsrechtlich geregeltes Verwaltungsverfahren. Die europiische
Amtshilfe wird in Art. 28 ff. DLR als stetige Informationshilfe konzipiert. Die
Amtshilfe ist damit kein Ausnahmefall mehr, sondern anlassbezogener Regelfall.
Auf diese Weise entsteht zugleich ein verfestigter behdrdlicher Kontrollverbund®®
(s. insbes. Art. 30 £, 32 Abs. 2, 33, 34 DLR), in dessen Kontext das Netzwerk bzw.
das Behordennetz zum Rechtsbegriff wird. Nicht mehr nur das Verwaltungsverfah-
ren wird punktuell modifiziert, sondern durch die Europiisierung des Verwaltungs-
verfahrens erfolgt eine mittelbare Modifizierung der Verwaltungsorganisation in
den Mitgliedstaaten, obwohl der EU die Kompetenz fiir Regelungen der Verwal-
tungsorganisation in den Mitgliedstaaten fehlt®. Allein durch das nach Art. 34 DLR
errichtete Informationssystem (IMI) wird eine institutionelle Verfestigung der In-
formationsbezichungen bewirkt; eine verwaltungspraktische und auch verwaltungs-
rechtliche Abbildung des Netzwerks erfolgt schon durch das elektronische Berech-
tigungswesen.

Das von den Art. 28 ff. DLR errichtete Behordennetz bildet die organisatorische
Infrastruktur der Amtshilfe’. Regelungstechnisch erfolgt dies mit Hilfe der Recht-
setzungskompetenzen fur die Realisierung des Binnenmarktes und vor allem tber
die Auswirkungsorientierung gemeinschaftsrechtlicher Regelungen’.

II. Gestalt und Funktionsweise des Netzwerks

Damit stellt sich die Frage, wie das von der Dienstleistungsrichtlinie konzipierte
Netzwerk funktionieren soll. Das Netzwerk ldsst sich — wie oben gezeigt — begrei-
fen als Verbindung oSffentlicher und ggf. auch privater Stellen unterschiedlicher
territorialer Ebenen mit verschiedenen Funktionen, Zustindigkeiten und Verant-
wortlichkeiten mit dem Ziel der Realisierung gemeinsamer Aufgaben. Dabei bil-
det sich — auch in der gemeinschaftsrechtlichen Systematik — als engerer Begriff das

%8 So bereits Schliesky in: ders. (Fn. 11), S. 1 (29).

9 Zahlreiche Regelungen der Dienstleistungsrichtlinie wegen ,,evidenter Kompetenzverste®
ablehnend Scholz, in: Bauer u. a. (Hrsg.), Wirtschaft im offenen Verfassungsstaat, FS fiir Rei-
ner Schmidt zum 70. Geburtstag, 20006, S. 169 (174 ff.); vgl. zur ,,Verwaltungsautonomie der
Mitgliedstaaten® Piibs, Der Vollzug von Gemeinschaftsrecht, 1997, S. 100 ff.; Huber, Recht
der Europiischen Integration, 2. Aufl. 2002, S. 363 ff.; Schwargze, NVwZ 2000, 241 (245);
v. Danwitz, DVBL. 1998, 421 (429 ff); s. auch Wettner (Fn. 37), S. 3; kritisch zum Begtiff Kab/,
in: Calliess/Ruffert (Fn. 53), Art. 10 EGV, Rn. 31 m.w.N.

70 S. auch Wettner (Fn. 37), S. 289.

T Vgl zur Rechtsetzungskompetenz der EG im Zusammenhang mit der EU-Dienstleistungs-
richtlinie Luch/ Schuly, in: Schliesky (Fn. 11), S. 33 (41, Fn. 26); Schliesky, ebd., S. 1 (8 £f.); ders.
in: Leible (Fn. 43), S. 43 (64 ff.); Streing/Leible in: Schlachter/Ohler (Fn. 11) Einleitung,
Rn. 25.

72 Wettner (Fn. 37), S. 289 f. m.w.N.
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»Netz“ heraus, das den aus festen organisatorischen Behérdenverbindungen zwi-
schen formal autonomen Behorden bestehenden Teil eines Netzwerkes erfasst’.
Auch hier ist der Ausgangspunkt zunichst ein deskriptiver, dient der Begriff doch
zunichst der Beschreibung von verfahrens- und organisationsrechtlichen Erschei-
nungen der europdischen Verwaltung. Zugleich erfolgt aber eben nun durch Se-
kundirrechtsakte die Verfestigung dieses Netzes zu einer Organisation der europi-
ischen Verwaltung, d.h. zu einem tatsichlich existenten und rechtlich vorgegebenen
Organisationsmodell aus mitgliedstaatlichen Behdrden, die Gemeinschaftsrecht
vollziechen und europiischen Behérden, vor allem der EU-Kommission. Das ent-
scheidend Neue ist die organisationsrechtliche Ausgestaltung, die bereits Zustin-
digkeitsabgrenzungen und Zustindigkeitsverzahnungen sowie ansatzweise Auf-
sichts-, Verantwortungs- und Haftungsfragen regelt’*. Derzeit ldsst sich wohl eine
wZwischenstellung® des Behdrdennetzes konstatieren: Einerseits bildet ein Behér-
dennetz keinen selbstindigen Verwaltungstriger, dem eigene Rechte und Pflichten
zugeordnet werden kénnen. Andererseits lassen sich die Handlungen der einzelnen
Akteure in dem Behordennetz nicht mehr vollstindig in Handlungs- und Verant-
wortungsbestandteile zetrlegen, die den einzelnen Akteuren zuzuweisen wiren.
»Netzwerke fithren zu neuen Identifikationen und lockern alte Kontrollbeziehun-
gen.“7 Nicht nur die spiteren Amtshilfebezichungen, sondern bereits die Umset-
zung der EU-Dienstleistungsrichtlinie wie zuvor schon der Rechtsetzungsprozess
bilden ein anschauliches Beispiel fiir das Entstehen und die Funktionsweise eines
informellen Behoérdennetzwerkes unter Einbeziehung von privaten Akteuren, da
die institutionalisierten Bund-Lidnder-Arbeitsstrukturen schlicht und ergreifend
entweder nicht vorhanden oder Uiberfordert sind.

Die Positivierung des Netzwerkmodells ldsst sich am Beispiel der EU-Dienst-
leistungsrichtlinie wie folgt festmachen: Zunichst einmal werden die Steuerungs-
und Aufsichtsfunktionen der EU-Kommission fiir das Behdrdennetz in Art. 28
Abs. 2 und vor allem Abs. 8 DLR normiert. Zugleich wird eine eingehende Ver-
antwortungsverteilung zwischen den beteiligten Beh6rden durch eine trennscharfe
Abgrenzung der jeweiligen Zustindigkeiten vorgenommen’ und es zeigt sich, dass
das Behordennetz ein Modell zur Sicherstellung von Einheitlichkeit der Verwaltung
ist. Auch wenn die Art. 28 ff. DLR und {§ 4 ff. VwV{G unterschiedliche materielle
Zielsetzungen haben, so atrbeiten beide Rechtsysteme doch mit dem Modalziel
»Einheit(lichkeit) der Verwaltung®, also einer gewissen Ergebnisorientierung aus

3 Wettner (Fn. 37), S. 291 f.

7+ Mit Recht wird daher eine dringliche Beschiftigung des Verwaltungsrechts mit Netzwerken
angemahnt, s. etwa Md/lers, in: Oebbecke (Fn. 28), S. 285 (296); Schuppert, in: GVwR 1 (Fn. 2),
§ 16, Rn. 141.

s Schmidt-Afmann, in: GVwR 1 (Fn. 2), § 5, Rn. 27.

76 Zur Verteilung der Kompetenzen Luch/ Schulz, Kontrolldefizite im Binnenmarkt fiir Dienst-
leistungen? — Fine Analyse der Uberwachungskompetenzen von Aufnahme- und Niederlas-
sungsstaat nach der EU-Dienstleistungsrichtlinie, GewArch 2008, i. E.
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Sicht des Verwaltungsadressaten. Diese Parallele zum deutschen Konzept der Ein-
heit der Verwaltung”’ erméglicht eine Kompatibilitit beider Normensysteme. Dar-
tber hinaus wird das Behordennetz auch rechtlich durch den Zwang zum stetigen
elektronischen Informationsaustausch zwischen allen beteiligten Behérden errich-
tet. Damit ist zugleich ein weiterer verwaltungswissenschaftlicher Aspekt der euro-
piisierten Amtshilfe angesprochen: Mit der Realisierung der Beh6rdenzusammen-
arbeit durch elektronischen Datenaustausch wird nicht nur das Behordennetz insti-
tutionalisiert, sondern zugleich ein Zwang zur Forcierung der Einfiihrung elektro-
nischer Verwaltungsverfahren in den Mitgliedstaaten begriindet.

E. Verfassungsrechtliche Problemlage

Aus Raumgriinden kann hier keine umfassende Erérterung der verfassungsrechtli-
chen Problemfelder erfolgen, die ein fliichtiges und sich stetiges verinderndes em-
pirisches Organisationsphinomen wie ein Netzwerk aufwirft. Auch wenn man —
zutreffend — anerkennt, dass innerhalb der Europiischen Union nicht nur auf ver-
waltungsrechtlicher Grundlage ein Verwaltungsverbund’® entstanden ist, sondern
auch die Verfassungen der Mitgliedstaaten eine ,.komplexe Mischverfassung® bzw.
cinen Verfassungsverbund bilden”, so bildet dieser Verfassungsverbund aber kein
Netzwerk ab%, da dessen Flexibilitit und Dynamik einer normativen Verfestigung
durch eine Verfassung mit ihrer gesteigerten Geltungskraft und erschwerten Abidn-
derbarkeit®! notwendig entgegensteht. Das Netzwerk als brauchbare und die Reali-
tit in der Europiischen Union sowie innerhalb der Mitgliedstaaten zutreffend wie-
dergebende empirisch-analytische Kategorie®? ist fur die Verfassung bzw. den Ver-
fassungsverbund eine zu feingliedrige Vorstellung, die in ihrem Konkretisierungs-
grad allenfalls auf der verwaltungsrechtlichen Ebene abbildbar wire. Die Kategorie
des Netzwerkes ist vielmehr zur Beschreibung des tatsichlichen Zustandes einer
Herrschaftsorganisation geeignet, worauf bereits die Entwicklung der Netzwerk-
analyse in der empirisch ausgerichteten Politikwissenschaft hindeutet. Eine norma-
tive Verfestigung des Netzwerkes auf verfassungsrechtlichem Niveau ist nicht be-
absichtigt und auch nicht mdglich. Allerdings erscheint die Netzwerkanalyse als

77 Dazu Wettner (Fn. 37), S. 302 f., 304 f.; grundlegende Betrachtung bei Oebbecke, DVBI. 1987,
866 ff.; von Unrub, DVBI. 1979, 761 ff.

78 Vgl. dazu bereits die Nachweise in Fn. 37.

7 Grundlegend Pernice, VVDStRL 60 (2001), 148 (163 ff.); ferner Schliesky (Fn. 45), S. 502 ff.
m. w. N.

80 Entgegen Pefers, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas, 2001, S. 215 ff.

81 S. hierzu Pernice, VVDStRL 60 (2001), 148 (171): Art. 48 EUV als Verfahren zur Verfas-
sungsinderung, nicht zum vélkerrechtlichen Vertragsschluss.

82 Zur theoretischen Konzeption des Netzwerkes und der politikwissenschaftlichen Netzwerk-
analyse Pappi (Hrsg.), Methoden der Netzwerkanalyse; Schubert, in: Nohlen (Fn. 42), S. 272 ff.
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geeignete analytische Methode, um Entsprechungen oder Differenzen zwischen
dem tatsichlichen Zustand einer Herrschaftsorganisation und ihrer normativen
Konstituierung sichtbar zu machen; hier sind auch gerade fir die Rechtswissen-
schaft interessante Erkenntnisse zu erwarten. Die verfassungspolitische Schlussfol-
gerung der Netzwerkanalyse lautet abstrakt, dass eine Verfassung in heutiger Zeit
gentigend Flexibilitit aufweisen muss, um einen dauerhaften normativen Rahmen
fur ein solches Netzwerk bereitzuhalten, wenn insbesondere der demokratische
Geltungsanspruch der Verfassung aufrechterhalten werden soll. Erweist sich die
Verfassung als zu starr, so wird die Faktizitit der Herrschaftsbeziehungen im
Netzwerk mittel- oder langfristic normative Kraft entwickeln und die bestehende
Verfassung sprengen®.

Ob das Netzwerkmodell mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben vereinbar ist,
kann nicht abstrakt, sondern nur im konkreten Einzelfall bewertet werden. Wenigs-
tens drei Aspekte sind es aber, die einer vertieften verfassungsrechtlichen Diskussi-
on bedurfen, und die Netzwerke ebenso wie das Phinomen eGovernment und
Realisierung von IT-Anwendungen betreffen:

I. Rechtsstaatliche Funktion der Zustindigkeitsordnung

Das Netzwerkmodell ist nur schwer vereinbar mit dem iberkommenen Konzept
sachlicher und 6rtlicher Zustindigkeiten. In rechtsstaatlicher Hinsicht dient die
Zustindigkeitsordnung der Verantwortungsklarheit und damit der Realisierung
einer rationalen Organisation, durch die auch dem Birger gegeniiber die Zuord-
nung von Aufgaben und Zustindigkeiten in der Verwaltungsorganisation transpa-
rent wird®*. Es sind keine punktuellen Durchbrechungen oder Abweichungen von
der Zustindigkeitsordnung beabsichtigt, sondern vielmehr eine immanente Ande-
rung des Zustindigkeitsverstindnisses aufgrund der vernetzten Verwaltung und der
Vorstellung einer Zustindigkeitskonzentration fiir den AuBlenkontakt zum Bir-
ger®. Die rechtsstaatliche Funktion verlangt nach Klarheit bei der Zuordnung von

8 Um dies deutlich zu sagen: Damit soll nicht einer bis zur Unkenntlichkeit dehnbaren ,,Ver-
fassung der Beliebigkeit” das Wort geredet werden, sondern nur das Bediirfnis nach einer
den aktuellen gesellschaftlichen Realititen gentigenden Flexibilitit hervorgehoben werden.
Uberschreitet das Netzwerk die normativen Grenzen der Rechtsordnung und insbesondere
der Verfassung, so muss die Verfassung Strukturen und Instrumente bereithalten, die neben
einer Aufdeckung dieser Uberschreitung zugleich die Sanktionierung der Uberschreitung und
die Zuriickdringung des Netzwerkes effektiv leisten kann. Nur dies sichert den Geltungsan-
spruch der Verfassung und damit zugleich die Realisierung der in ihr verankerten Herr-
schaftsziele und —aufgaben; vgl. zum Spannungsfeld zwischen ,,Flexzbilitit der Verfassung nnd
dem Erhalt der Identitit und Kontinuitit des Grundgesetzes” im Zusammenhang mit der Auslegung
des Art. 79 Abs. 3 GG Schulz, Anderungsfeste Grundrechte, Frankfurt 2008, S. 23 ff.

84 Schulze-Fielitz, in: Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Band II, 2. Aufl. 2006, Art. 20 (Rechtsstaat),
Rn. 206 m.w.N.

85 Hierzu niher Killian/ Wind, VerwArch. 88 (1997), 499 ff.
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Aufgaben und Kompetenzen in der Verwaltungsorganisation®. Dabei darf aller-
dings nicht vernachlissigt werden, dass jede Zustindigkeitsabgrenzung der Einwir-
kung faktischer Krifte unterliegt, die sich einer rechtlichen Normierung entzie-
hen?®. Allerdings kann auch der Gesetzgeber durchaus tiber neue Kompetenzbiin-
delungen nachdenken. Erforderlich ist insoweit aber eben eine rechtssitzliche Re-
gelung, um die Transparenz und normative Zurechenbarkeit des Verwaltungshan-
delns zu gewihrleisten®® und den Mindestanforderungen des Demokratieprinzips
zu geniigen.

II. Demokratische Funktion der Zustindigkeitsordnung

Weiterhin erfillt die Zustindigkeitsordnung nimlich eine wesentliche Funktion im
Lichte des grundgesetzlichen Demokratieprinzips®?. Mal3geblicher Ausgangspunkt
ist insoweit das verfassungsrechtliche Gebot demokratischer Legitimation aller
Ausiibung von Staatsgewalt?. Austibung von Staatsgewalt ist jedenfalls alles amtli-
che Handeln mit Entscheidungscharakter®!, und die herrschende Meinung verlangt
hierfiir einen Zurechnungs- und Verantwortungszusammenhang im Sinne einer
ununterbrochenen Legitimationskette zwischen dem jeweils mal3geblichen Staats-
volk und dem handelnden Staatsorgan. Dieser Legitimationszusammenhang ist
nicht darstellbar ohne die sachliche Zustindigkeit eines Verwaltungstrigers, einer
Behérde oder eines Organs, da die Zustindigkeit den tatsichlichen Gegenstandsbe-
reich bezeichnet, der dem Kompetenzinhaber zur Wahrnehmung zugewiesen ist
und sowohl die Ermichtigung zur als auch die Grenze der inhaltlichen Entschei-
dung darstellt. Mit anderen Worten: Nur fiir den mit der Zustindigkeit gekenn-
zeichneten Gegenstandsbereich besitzt der jeweilige Funktionswalter die erforderli-
che demokratische Legitimation, um Staatsgewalt auszuiiben®2. Dieses in der Staats-
rechtslehre und der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts zugrunde ge-

86 Schmidt-Afmann, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts, Bd. I, 1987, § 24
Rn. 79; s. auch Thomsen, DOV 1995, 989 (991 f)). — Derzeit wird diese gravierende rechts-
staatliche Fragestellung hiufig in einem Konflikt zwischen der ,,informationellen Einheit der
Verwaltung® (Reinermann DOV 1999, 20 ff) und ,,informationeller Gewaltenteilung™ (Grof,
DOV 2001, 159 [164]) verbrimt.

87 So beteits Lassar, in: Anschiitz/Thoma (Hrsg.), Handbuch des Deutschen Staatsrechts, Bd. I,
1930, § 27, S. 301 (302).

8 Zum rechtsstaatlichen Gesetzesvorbehalt U/ Laubinger, Verwaltungsverfahrensrecht, 4. Aufl.
1995, § 10, Rn. 15.

8 Zum Zusammenhang zwischen Kompetenz, Legalitit und Legitimitit Szessner, Grundfragen
ciner Kompetenzlehre, 1983, S. 188 ff.

% Ausflihrlich hierzu Bickenforde, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts I,
3. Aufl. 2003, § 23, Rn. 11 ff.; Mebde, Neues Steuerungsmodell und Demokratieprinzip, 2000,
S. 163 ff.; Schiiesky (Fn. 45), S. 244 ff.

91 BVerfGE 83, 60 (73); 93, 37 (68).

92 BVerfGE 93, 37 (68).
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legte Konzept demokratischer Legitimation verlangt — unabhingig davon, ob das
Staatshandeln unmittelbar nach auBlen witkt oder nur behordenintern die Voraus-
setzungen fiir die Wahrnehmung der Aufgaben schafft’ — klare Zustindigkeitszu-
weisungen und — nach herrschender Meinung — im Grunde genommen eine hierar-
chisch strukturierte Verwaltung®. Diesen Anforderungen kann die Netzwerk-
Struktur nicht gerecht werden: Die ,,vernetzte Gesamtzustindigkeit® erlaubt keinen
klaren Verantwortungs- und Zurechnungszusammenhang zu einem handelnden
Amtswalter®. Vielmehr ist gerade eine auf Problem- und Lebenslagen bezogene
Kooperation gewollt, aus der Einzelbeitrige nur schwer zu isolieren sind. Damit ist
auch keine klare Legitimationskette zu dem jeweils legitimierenden Bundes-, Lan-
des- oder Gemeindevolk feststellbar. Die von den Volksvertretungen sichergestellte
parlamentarische Kontrolle, die im Ubrigen gerade auch durch klare Zustindigkei-
ten gesichert werden soll%, wird zudem erheblich erschwert. Und schlieB3lich erfolgt
gerade auf das nach h.M. legitimationssichernde Hierarchieprinzip?” ein Frontalan-
griff, da sich das Netzwerk definitorisch, aber auch technisch und strukturell be-
dingt in hierarchiefeindlichen Kooperationsstrukturen realisieren soll%.

Die Bedenken im Hinblick auf die das Demokratieprinzip sichernde Funktionen
der Zustindigkeitsordnung lassen sich bei Zugrundelegung der herrschenden Mei-
nung nicht ausrdiumen. Ob man deshalb das Netzwerkdenken von vornherein fiir
demokratiewidrig erkliren sollte, erscheint aber mehr als fraglich. Geboten ist viel-
mehr ein Uberdenken des Demokratiekonzepts, das durch das Bundesverwaltungs-
gericht mit seinen Vorlagebeschliissen zu den nordrhein-westfilischen Wasserver-
bidnden? angeregt und vom Bundesverfassungsgericht fir den Bereich der funktio-
nalen Selbstverwaltung nunmehr partiell aufgegriffen worden ist!®. Eine solche
Neubestimmung der grundgesetzlichen Demokratietheorie ist erforderlich und im
Rahmen der Verfassung auch mdoglich, kann hier aber verstindlicherweise nicht
mehr ausgebreitet werden.

% S. BVerfGE 93, 37 (68).

9% Bickenforde (Fn. 73), § 23, Rn. 23 mit Fn. 35; Dreier (Fn. 84), Art. 20 (Demokratie), Rn. 114;
ausfihrlich Dreder, Hierarchische Verwaltung im demokratischen Staat, 1991, S. 129 ff.; dage-
gen Mehde (Fn. 90), S. 311 ff., 325, 327; Schliesky (Fn. 45), S. 456 ff.

% Zum Abbau der behérdeninternen ,informationellen Hierarchie® Schmitz, in: Schmidt-
ABmann u.a. (Hrsg.), Festgabe 50 Jahre Bundesverwaltungsgericht, 2003, S. 677 (692 f.).

% Hermes, in: Dreier (Fn. 84), Art. 65, Rn. 38 ff.

97 Ausfihrlich zu dessen Elementen in Form von Weisungs- und Letztentscheidungsrechten
BVerfGE 93, 37 (67 ff.).

9% Schliesky, NVwZ 2003, 1322 (1327 £).
9 BVerwGE 106, 64 ff.; BVerwG, NVwZ 1999, 870 ff.
100 BVerfG, DOV 2003, 678 £.
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III. Verbot der Mischverwaltung

Und schlieBlich — drittens — muss das Verbot der sog. Mischverwaltung in die Be-
trachtungen einbezogen werden: Die Arbeitsteiligkeit, die in Wirtschaft und Gesell-
schaft schon lingst Realitit ist, erreicht nun in verstirktem MaBle die Verwaltung.
Dies hingt nicht nur mit der nach wie vor stark zunehmenden Spezialisierung und
Ausdifferenzierung von Fihigkeiten und Fertigkeiten, sondern auch mit Effizienz-
tiberlegungen und daraus resultierenden Organisationsvorschligen wie einer Tren-
nung zwischen Front-Office und Back-Office oder der Errichtung von sog. Shared
Service Centern zusammen'0l. Zudem ectabliert sich auch in der Verwaltung zu-
nehmend ein Prozessdenken, das als Business Process Management (BPM) ecinen
wesentlichen Bestandteil des New Public Management (NPM) bildet, sowie — und
hier schlieft sich der Kreis — eine zentrale Voraussetzung fiir die Modellierung
elektronischer Geschiftsprozesse darstellt. Bei aller Fragwiirdigkeit einer unkriti-
schen Transferierung betriebswirtschaftlicher Lésungsmodelle in die Verwaltung!©?
ist zumindest der Befund zunehmender Arbeitsteilung nicht zu leugnen. Und ohne
hier eine Bewertung verschiedener Organisationsmodelle oder Verfahrensgestal-
tungen vornehmen zu kénnen, so kann doch unter dem Blickwinkel einer Verbes-
serung der Wirtschaftlichkeit in der 6ffentlichen Verwaltung ecine atbeitsteilige
Erledigung von Verwaltungsaufgaben unter Einschluss der Bindelung gleichartiger
Funktionen, mit deren Hilfe Skaleneffekte erzielt werden kénnen, nur begrifit
werden.

Genau hier muss allerdings der Blick prizise auf die verfassungsrechtliche Aus-
gangslage gerichtet werden — und dieser Blick 16st im Hinblick auf die Vorstellun-
gen von einer modernen Verwaltungswelt Erschiitterung aus. Denn das Grundge-
setz geht erkennbar von einem Trennungsprinzip hinsichtlich der Abschichtung
von Kompetenzen und Verantwortungssphiren aus. Dieses Aufgaben- und Kom-
petenzverstindnis fithrt zu einem Grundsatz der vollstindigen Aufgabenetledigung
durch den jeweiligen Aufgabentriger selbst. Das Bundesverfassungsgericht hat dies
jungst in seiner sog. ,,Hartz IV*“-Entscheidung zu der verfassungsrechtlichen Zulis-
sigkeit der Arbeitsgemeinschaften gem. § 44b SGB II noch einmal deutlich heraus-
gearbeitet'?: Das Gericht postuliert zunidchst ein grundsitzlich striktes Trennungs-

101 Dazu statt vieler Schulz, One-Stop-Government, 2007, S. 15 ff., 49 ff; Lier, in: Zechner
(Hrsg.), Handbuch E-Government, 2007, S. 269 ff.; zum Aspekt der Arbeitsteiligkeit Schlies-
&y, ZSE 6 (2008), 304 (318 ff.); zum Shared-Service-Gedanken Ruge, NdsVBIL 2008, 89
(91 £)); Scbiitz,, in: Hill (Hrsg.), Die Zukunft des o6ffentlichen Sektors, 2005, S. 23 ff,;
Maier] Gebele, DVP 2007, 270 ff.

12 Dazu Gripl, VerwArch. 93 (2002), 459 ff.; Schliesky, DVBL. 2007, 1453 f£.; ders., VerwAtch. 99
(2008), Heft 3.

13 BVerfG, U. v. 20.12.2007, NVwZ 2008, 183 ff.; dazu Peters, NDV 2008, 53 £.; Meyer, NVwZ
2008, 275 ff.; zum angesprochenen ,,Verbot der Mischverwaltung® Waldhoff, ZSE 6 (2008),
57 ff.; Trapp, DOV 2008, 277 ff.; Schnapp, Jura 2008, 241 ff.; Burg, ZSE 6 (2008), 281 ff.; im
Zusammenhang mit der in Schleswig-Holstein diskutierten Ubertragung der Aufgaben des
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prinzip hinsichtlich der Verwaltungskompetenzen: ,,Die Verwaltungszustindigkei-
ten von Bund und Lindern sind grundsitzlich getrennt und kénnen selbst mit
Zustimmung der Beteiligten nur in den vom Grundgesetz vorgeschenen Fillen
zusammengefithrt werden. Zugewiesene Zustindigkeiten sind mit eigenem Perso-
nal, eigenen Sachmitteln und eigener Organisation wahrzunehmen. Ausnahmen
hiervon sind nur in seltenen Fillen und unter engen Voraussetzungen zuldssig.“104
Aus einem derartigen Kompetenzverstindnis leitet das Gericht nicht nur das sog.
Verbot der Mischverwaltung ab!%, sondern formuliert auch einen Grundsatz der
vollstindigen Aufgabenerledigung durch den jeweils zustindigen Verwaltungstriger
selbst: ,,Der Verwaltungstriger, dem durch eine Kompetenznorm des Grundgeset-
zes Verwaltungsaufgaben zugewiesen worden sind, hat diese Aufgaben grundsitz-
lich durch eigene Verwaltungseinrichtungen, also mit eigenem Personal, eigenen
Sachmitteln und eigener Organisation wahrzunehmen. (...) Von dem Gebot, die
Aufgaben eigenverantwortlich wahrzunehmen, darf nur wegen eines besonderen
sachlichen Grundes abgewichen werden.“1% Das Gericht macht schlieSlich neben-
bei auch deutlich, dass IT-Fragen offenbar kein rechtfertigender Grund fir Aus-
nahmen von den eben dargestellten Grundsitzen sein sollen!?”.

Daraus datf aber nicht vorschnell auf die Verfassungswidrigkeit des Netzwerkes,
des Behordennetzes, des eGovernment oder nur einer arbeitsteiligen Verwaltung
geschlossen werden, da eine solche Sichtweise vorschnell die tiberkommene hierar-
chische Verwaltungsorganisation mit ihrem System sachlicher und 6rtlicher Zu-
stindigkeiten fiir verfassungsrechtlich unantastbar erkliren wirde. Gleiches gilt fiir
eine bestimmte monistische Konzeption demokratischer Legitimation, die zwar
cine plausible und derzeit herrschende Theorieauffassung wiedergibt, dem Grund-
gesetz aber nicht unmittelbar zu entnehmen ist. Die Konkretisierung des Rechts-
staats- und Demokratieprinzips und auch der Kompetenzordnung kann und muss
vielmehr einfach gesetzlich erfolgen. Der Gesetzgeber kann damit Verdnderungen
an den Legitimationsmodi sowie der konkreten Verfahrens- und Organisationsge-
stalt vornehmen. Aus den bisherigen Erbrterungen resultiert also ein rechtlicher
(und gesetzgeberischer) Handlungsbedarf, der allerdings intensiver rechtswissen-
schaftlicher Diskussionen bedarf.

Einheitlichen Ansprechpartners auf eine Anstalt in gemeinsamer Trigerschaft von Land,
Kommunen, Industrie- und Handelskammern sowie Handwerkskammern Luch/Schulz, Die
Gemeinde SH 2008, 118 ff.; s. auch Schu/z, Kooperationsmodelle zur Umsetzung des Ein-
heitlichen Ansprechpartners als unzulissige Mischverwaltung?, DOV 2008, 1028 ff.

104 BVerfG, 2a0., Abs.-Nr. 151.

105 BVerfG, aaO., Abs.-Nr. 153; vgl. ferner BVerfGE 63, 1 (38 ff.); 108, 169 (182); Schulz
(Fn. 101), S. 116 ff.; Luch in: Schliesky (Fn. 11), S. 145 (170 ff.).

106 BVerfG, aaO., Abs.-Nr. 159.
107 BVerfG, aa0., Abs.-Nr. 180.
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F.  Rechtlicher Handlungsbedarf

Ebenfalls nur skizzenartig kénnen nach hiesiger Auffassung ermittelte Handlungs-
bedarfe fir das Recht vorgestellt werden. Deutlich durfte aber geworden sein, dass
gerade die Moglichkeiten der IT, aber vor allem auch die Herausforderungen des
Europiischen Binnenmarktes zu einer Netzwerkverwaltung fithren, die in hohem
Maf3e das Internet oder funktional dquivalente Intranetze fiir die Informationsver-
arbeitung nutzt!®. Fur diese Netzwerkverwaltung bedarf es zunichst einmal der
Konturierung des Rechtsbegriffs ,Netzwerk® in Abgrenzung zu dem allein auf
administrative staatliche Einheiten beschrinkten Behordennetz, da die strikten
verfassungsrechtlichen Anforderungen fiir die Ausiibung von Herrschaftsgewalt
nicht den privaten Akteuren in Netzwerken tibergestiilpt werden kénnen und diir-
fen. Dartiber hinaus sind nach hier vertretene Auffassung sechs Handlungsfelder
von herausgehobener Bedeutung:

I. Otrganisationsrechtlicher Rahmen

Zunichst einmal bedarf es der Rahmen setzenden Ausgestaltung des Organisati-
onsmodells ,Netzwerk®, durch die zugleich institutionelle Legitimation fiir das
Konstrukt zugefithrt werden kann. Es ist insoweit Aufgabe des 6ffentlichen Rechts,
cine interne und externe Koordinierung der Netzwerke vorzunehmen, damit die
Leistungstihigkeit des Systems im Ganzen steigt!®. Im Sinne der beschriebenen
Fokussierung auf die netzinternen Prozesse miissen praktikable rechtliche Mecha-
nismen der Kooperation in und von Netzwerken entworfen werden!'?. Dieses
Handlungsfeld ist deswegen von so grofler Bedeutung, damit die formale Zuord-
nungsleistung des Offentlichen Rechts nicht leichtfertig aufgegeben wird!!! — die
Folgen fiir das staatliche System und dessen Legitimation wiren gravierend.

II. Notwendigkeit des Prozessdenkens

Neben dem beschriebenen organisationsrechtlichen Rahmen, der die verfassungs-
rechtlichen Anforderungen wahren hilft, kommt die gleiche Bedeutung dem Ver-
fahrensrecht zu. Hier ist es allerdings erforderlich, den Blick nicht mehr ausschlie3-

108 Ladenr, in: GVwWR II (Fn. 37), § 21, Rn. 107; zum Netzwerkstaat aus soziologischer Perspek-
tive grundlegend Castells, Das Informationszeitalter III: Jahrtausendwende, 2003, S. 379 ff.,
der den Netzwerkstaat wie folgt definiert (aaO., S. 381): ,,Es ist ein Staat, der durch die Teilung
von Kompetenzen (d. b. in letzter Instang der Macht, legitime Gewalt anszniiben) innerhalb eines Netzover-
Fkes gekennzeichnet ist*.

109 Ruffert, Die Globalisierung als Herausforderung an das Offentliche Recht, 2004, S. 52; noch
deutlicher Nowrot, in: Boysen u. a. (Fn. 1), S. 15 (17).

10 Ruffert (Fn. 109), S. 52.

11§, nochmals Ruffert (Fn. 109), S. 52.
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lich zentriert auf das ,,Endprodukt® zu richten, wie es die §§ 9 ff. VwVIG vor-
nchmlich tun, sondern den Blick auf die netzinternen Kooperationsprozesse zu
richten!2. Erst eine Prozesssicht 6ffnet den Blick dafiir, dass die Verfahrensginge,
Informationsbeziechungen und die Zulieferung von Wissenselementen fiir eine
Verwaltungsentscheidung im Netzwerk nur als modularer Prozess begriffen werden
kénnen. Die monistische Verwaltungsentscheidung, die dem Verwaltungsverfah-
rensrecht zu Grunde liegt und die es in der Realitit ja heute schon kaum noch gibt,
wird im europdischen Behérdennetz zum Teil komplexen, aus verschiedenen Ein-
zelbeitrigen zusammengesetzten Entscheidungsprozess. Die Gewerbeuntersagung
wegen Unzuverlissigkeit gem. § 35 Abs. 1 GewO auf der Grundlage von verschie-
denen Informationsbausteinen im Rahmen des Internal Market Information Sys-
tem (IMI) oder andere transnationale Verwaltungsakte verdeutlichen das Erforder-
nis einer Weiterentwicklung der Verfahrensregelungen.

ITI. Zustindigkeitsverzahnung

Das Netzwerk ist zweifelsohne ein Generalangriff auf das System exklusiver sachli-
cher und Ortlicher Zustidndigkeiten. Als Ankntipfungspunkt rechtsstaatlicher Ver-
antwortung und demokratischer Legitimation ist die Kategorie der sachlichen Zu-
stindigkeit derzeit nicht verzichtbar. Auf der anderen Seite muss deswegen eine
innovative Zustindigkeitsverteilung im ,,Behérdennetz® nicht unbedingt verfas-
sungswidrig sein, wenn sie auch ungewohnt ist!!3.

Das Behordennetz unterstiitzt in idealtypischer Weise das Anliegen der europi-
ischen Amtshilfe, zu einer umfassenden Behdrdenzusammenatbeit im europiischen
Binnenmarkt und dem ihm entsprechenden Verwaltungsraum zu kommen. Da die
clektronische Vernetzung hiufig physisch, mindestens aber virtuell mit Hilfe elekt-
ronischer Verfahren in gewisser Weise verstetigt ist, bildet sich ein elektronisches
Netzwerk aus, das einen wesentlichen Grund fiir die 6rtliche Radizierung von Zu-
stindigkeiten — die Beherrschbarkeit eines Raumes — obsolet macht!!4. Dadurch
sinkt die Bedeutung territorialer Grenzen in diesem Netzwerk weiter'!®, und die
Relativierung der Verwaltungsautonomie und Organisationshoheit der Mitgliedstaa-
ten schreitet voran. Organisation und Verfahren der Verwaltung werden nach ei-
nem anderen Konzept als bislang gestaltet, das weder die Kompetenzverteilung des
Grundgesetzes noch einfach-gesetzliche sachliche Zustindigkeiten als Mal3stab

12 Zur Erforderlichkeit des Prozessdenkens auf Grund des Grundsatzes der Wirtschaftlichkeit
niher Schliesky, in: ders./Ernst (Hrsg.), Recht und Politik, 2007, S. 35 (61 ff.); ders., DVBL
2007, 1453 ff.

13 Rihl, in: GVwR II (Fn. 37), § 30, Rn. 57 mit Beispielen.

14 Kube, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts IV, 3. Aufl. 2006, § 91,
Rn. 68; zur weiteren Verschirfung dieser Entortlichung und daraus resultierenden rechtlichen
Problemen Rofnagel/ Knopp, DOV 2006, 982 ff.

15 Zutreffend Wettner (Fn. 37), S. 305.
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anerkennt. Der bislang Verantwortlichkeit sichernden Zustindigkeit droht so die
Gefahr der Aufldsung in ,,vernetzter Beliebigkeit®, bei der das im Hintergrund
Daten sammelnde, Daten verarbeitende und Entscheidungen treffende Organ nicht
mehr ersichtlich ist.

Ein Lésungsweg zur Sicherung dieser rechtstaatlichen und demokratischen Funk-
tionen der Zustindigkeitsordnung sowie zur Erreichung der auch von der europi-
ischen Amtshilfe angestrebten Einheit der Verwaltung kénnte in der neuen Figur
einer Zustindigkeitsverzahnung!1¢ liegen. Um dem organisationsrechtlichen Geset-
zesvorbehalt!!” zu geniigen, wire eine gesetzliche Regelung denkbar, die es ermég-
licht, Verfahrensteile und Entscheidungsbeitrige der nach der Zustindigkeitsord-
nung ecigentlich zustindigen Behdrde zuzurechnen. Auf diese Weise kénnte die
auch von §§ 4 ff. VwVIG nicht tangierte Grundannahme der deutschen Zustindig-
keitsordnung, dass eine einzige Ortliche und sachlich zustindige Behdrde das Ver-
waltungsverfahren einschlieflich aller zu treffenden Entscheidungen vollstindig
selbst durchfthrt, aufrechterhalten werden. Zugleich bietet die Figur der Zustin-
digkeitsverzahnung ecine taugliche rechtliche Grundlage, um bereits praktizierte
Back-Office-Modelle, bei denen Entscheidungen fir mehrere sachliche und 6rtli-
che zustindige Behorden von einer im Hintergrund wirkenden Behdrde getroffen
werden, rechtlich abzusichern. Diese Differenzierung zwischen Front-Office und
Back-Office beruht auf der verwaltungswissenschaftlichen Uberlegung, Vertrieb
und Produktion von Verwaltungsleistungen nach wirtschaftswissenschaftlichem
Vorbild gedanklich und organisatorisch zu trennen'!. Neben der Hinterfragung
der aktuellen datenschutzrechtlichen Regelungen ist in diesem Kontext allerdings
auch noch Grundlagenarbeit im Hinblick auf die Konzeption der demokratischen
Legitimation von Verwaltungsentscheidungen zu leisten, um die Zurechnung von
Verantwortlichkeiten in Einklang mit dem herrschenden Legitimationskonzept zu
bringen!!°.

IV. Legitimation durch Verfahren

Angesichts des komplexer werdenden Entscheidungsvorganges und des Zusam-
menwirkens administrativer Einheiten, die von unterschiedlichen Vélkern personell

116 Dazu bereits Schliesky, in: ders. (Fn. 11), S. 1 (12 f£)).

17 Zu diesem BVetfGE 106, 1 (22); Maurer, Staatstecht, 4. Aufl. 2005, § 8, Rn. 22; Reimer, in:
GVwR I (Fn. 2), § 9, Rn. 37.

18 Daum, Integration von Informations- und Kommunikationstechnologien fiir biirgerorientier-
te Verwaltungen, 2002, S. 152; Hensen/ Schulz, VM 2005, Heft 1, S. 7; Lenk, Die Gemeinde SH
2003, 213 (216); Schliesky, in: ders. (Fn. 11), S. 1 (13); Sebulz (Fn. 101), S. 15 ff.

119 Zu diesem niher BVerfGE 93, 37 (66 ff.); Jestaedt, Demokratieprinzip und Kondominialver-
waltung 1993, S. 152 ff.; zu einer entsprechenden Neuorientierung Schliesky (Fn. 45), S. 656
tf; Trute, in: GVWR 1 (Fn. 2), § 6, Ra. 15 {f; offen fiir einen ,,Perspektivenandel* auch Nowrot
in: Boysen v.a. (Fn. 1), S. 15 (28 ff.).
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und unterschiedlichen Gesetzgebern sachlich demokratisch legitimiert sind, kommt
dem Verwaltungsverfahren bzw. der rechtlichen Strukturierung der Prozesse eine
besondere Bedeutung zu. Die ,,Legitimation durch Verfahren“1?0 darf dabei aber
eben nicht meht monistisch-eindimensional, sondern muss als Gesamtheit einzel-
ner, miteinander verbundener Prozesse gesehen werden. Damit ist Legitimitit nur
noch durch plurale Legitimation zu erreichen!?!. Ein erfolgreiches Legitimations-
verfahren erfordert eine strukturadiquate Legitimation und damit regelmilBig plura-
le Legitimationsstringe, um die Netzwerkleistung legitimatorisch abzusichern. Die
Konzeptualisierung eines solchen normativen Legitimationskonzeptes hat im Sinne
der skizzierten allgemeinen Anforderungen von einer Output- und einer Input-
komponente auszugehen. Bezugspunkt der Legitimitit wird auch weiterhin die
Entscheidung, die mit der Herrschaftsgewalt sichtbar und verbindlich wird, sein.
Als Oberbegriff, der den Inhalts- und Funktionswandel der Herrschaftsgewalt zu
erfassen geeignet ist, bietet sich insoweit aber der Begriff der MaBnahme an. Dem
Inhalts- und Funktionswandel sowie der pluralen Bausteinlegitimation ist es auch
geschuldet, Inhalt und Zustandekommen der konkreten Malinahme der Herr-
schaftsgewalt stirker zu bertcksichtigen. Eine wahrhafte Verantwortungszurech-
nung, welche die Input-Legitimation leisten soll, ist nur bei einer legitimatorischen
Berticksichtigung des Weges zu einer Entscheidung bzw. MaBlnahme méglich.
Dieser Konkretisierungsprozess kann in einen Meinungsbildungs-, Willensbil-
dungs- und Entscheidungsprozess untergliedert werden, wodurch wiederum abge-
stufte legitimatorische Anforderungen in Abhingigkeit von der Nihe der eigentli-
chen Entscheidung bzw. Malinahme méglich werden. Kerngedanke aller Input-
Stringe ist in einem pluralem Legitimationskonzept die Verantwortungszurech-
nung. Dabei geht es nicht um blofle — fiktive — Willensweitergaben, sondern um
Verantwortungszurechnungsentscheidungen, die insbesondere bei der Kontrolle
und Einforderung von Verantwortlichkeit gegentiber den Herrschaftsorganen viru-
lent werden. Endpunkt aller Legitimationsstringe und Orte der Bewertung dersel-
ben ist das Legitimititsniveau, das sich als flexible Kategorie zur Legitimititsbeur-
teilung erweist. Erfordetlich ist ein hinreichend effektives Legitimititsniveau, das

120 Grundlegend bereits Lubmann (Fn. 17), S. 201 ff., insbes. S. 205 f.: ,,Nicht nur die zunehmende
Automation von Verwaltungsvorgangen wird ein sorgfiltigeres Durchdenken des 1 orgehens beim Entschei-
den erwingen. Die fachliche Differengiernng zablreicher Einzelbeitrige, die starke Zerstrenung der relevanten
Informationen und der AunfSenkontakte fordern ebenfalls dazun anf, den Ablanf des Entscheidungsprozesses
nach Inhalten, Zeitstruktur und zu beteiligenden Stellen so zu regeln, dass ohne Uberlastung eingelner Infor-
mationstrager oder eingelner Knotenpunkte des Kommunikationsnetzes miglichst viele Informationen erfasst,
mdglichst viel Alternativen abgewogen und doch die Entscheidungen maglichst rasch getroffen werden. Dazn
muss die Verwaltung als System von Entscheidungsprozessen geplant werden mit dem Ziel, relevante Infor-
mationen miglichst nur dort und nur dann u aktivieren, wo und wann sie eine selektive Funktion erfiillt.
Das wiederum setzt voraus, dass das Verhdltnis einzelner Teilentscheidungen im Sinne einer wechselseitigen
Selektivitatsverstarkung geordnet ist, so dass eine Stelle die Selektionsleistungen der anderen als Primisse
verwenden kann*. Dieser Gedankengang hat auch nach 30 Jahren noch nichts an Aktualitit
eingebiifit.

121 Hierzu und zum folgenden Gedankengang eingehend Schliesky (Fn. 45), S. 588 ff.
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sich aufgrund einer wertenden Gesamtschau ergeben muss. Mal3geblich wird es
durch die Effektivitit der Verantwortungszurechnung bestimmt.

V. Datenschutz

Nicht mehr zeitgemil erscheint auch das Datenschutzrecht. Angesichts der Még-
lichkeiten der IT und der Verantwortungsteilung im Behérdennetz ist Verwal-
tungshandeln — zumindest innerhalb der Europdischen Union — ohne spezifische
territoriale Bindung moglich. Die fir ein Verwaltungsverfahren erforderlichen
Informationen sind im elektronischen Behordennetz kérperlos und dem Netz
entsprechend grundsitzlich Gberall verfiigbar!?2. Eine — wenn auch nur virtuelle —
Grundlage des Behordennetzes ist ein Informationsverbund, der die bisherigen
Vorstellungen einer Kommunikation und damit auch das Daten- bzw. Geheimnis-
schutzes zwischen Behdrden iiberschreitet!?. Damit ist insbesondere das Konzept
der Zweckbindung der Daten, das an die sachliche Zustindigkeit der jeweiligen
Behérde ankniipft und damit grundsitzlich eine Exklusivitit der Datenerhebung, -
sammlung, -verarbeitung und -speicherung vorsicht, iberholt. Auch das Bundes-
verfassungsgericht hat jingst mit der Schaffung des Grundrechts auf die Gewiht-
leistung der Vertraulichkeit und Integritit informationstechnischer Systeme!?* deut-
lich gemacht, dass hier auf Grund der heutigen Méglichkeiten der IT ein Evoluti-
onsbedarf im Datenschutz entstanden ist.

VI. Rechtsschutz

SchlieBlich muss auch der Rechtsschutz und damit die Realisierung des grundrecht-
lichen Schutzniveaus gegeniiber neuen Handlungs- und Organisationsméglichkei-
ten der Verwaltung nachvollzogen werden. Ein fir das Netzwerk typisches Beispiel
mag gentigen: Die im Netzwerk zustande gekommene Entscheidung basiert auf
Verfahrensschritten und Teilentscheidungen verschiedener Behorden in verschie-
denen Rechtsregimen, deren isolierte Angreifbarkeit wohl (wieder) — in Abwei-
chung von § 46 VwVIG, § 44a VwGO — zugelassen werden muss!?.

122 Rofnagel, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann (Fn. 65), S. 257 (326).

123 Rohl, in: GVwR 11 (Fn. 37), § 30, Rn. 58; Rofnage/, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann
(Fn. 65), S. 257 (323 f.).

124 BVerfG, U. v. 27.02.2008, DOV 2008, 459 ff.; vgl. dazu Volkmann, DVBL 2008, 590 ff;
Kutscha, NJW 2008, 1042 ff.; Britz, DOV 2008, 411 ff.

125 Niher Sehliesky (Fn. 38), S. 32 ff.
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G. Fazit

Das Behordennetz als organisatorische Ausgestaltung des Netzwerkes ist in der
Praxis lingst Realitit und auch zunehmend mehr gesetzliche Vorgaben verlangen
dessen Praktizierung. Der Zwang zur Netzwerkverwaltung besteht also und wird
durch die Art. 28 ff. DLR erheblich verstirkt. Die verwaltungswissenschaftliche
Analyse hat ergeben, dass der Begriff auch fiir die Rechtswissenschaft tauglich ist,
wenn man auch nicht ohne weiteres den Konzepten der Sozialwissenschaften fol-
gen kann. Das Netzwerk ist als organisatorischer Rahmen auch rechtlich relevant,
doch sollte das Hauptinteresse der Beschiftigung auf den einzelnen, im Netzwerk
ablaufenden Prozessen liegen. Fur beides sind die existierenden Regeln des Verfah-
rens- und Organisationsrecht weiterzuentwickeln, was auch verfassungsrechtlich
moglich ist. Das Netzwerk erweist sich damit als instrumenteller Begriff, der die
von den Juristen cher kiinstlich voneinander abgekoppelten Organisations- und
Verfahrensfragen wieder niher zusammenbringen kann.
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A. Vorbemerkung

Die nachfolgenden Erkenntnisse und Uberlegungen zur Umsetzung der DLR! in das
Verwaltungsverfahrensrecht beruhen im Wesentlichen auf der Mitarbeit im Beirat
Verwaltungsverfahrensrecht beim Bundesministerium des Innern. Der Beirat hat sich
seit Beginn des letzten Jahres intensiv mit der Umsetzungsfrage beschiftigt und im
Frihjahr dieses Jahres eine Stellungnahme abgegeben, ohne allerdings konkrete For-
mulierungsvorschlige zu unterbreiten2. Die Uberlegungen des Beirats sind eingeflossen
in den Entwurf der Bund-Linder-Kommission zur Umsetzung der DLR in das
VwV{G. Auf dieser Grundlage wurde der Gesetzentwurf der Bundesregierung be-
schlossen und inzwischen das 4. VwVfAndG erlassen3.

I RL 2006/123/EG des Europiischen Parlament und des Rates vom 12.12.2006 tber Dienstleis-
tungen im Binnenmarkt.

2 Empfehlung des Beirates Verwaltungsverfahrensrecht beim Bundesministerium des Innern zur
Umsetzung der EG-Dienstleistungsrichtlinie im Verwaltungsverfahrensrecht, NVwZ 2008,
641 ff.

3 RegE eines Vierten Gesetzes zur Anderung verwaltungsverfahrensrechtlicher Vorschriften
(4. VwVfAndG) vom 13.8.2008; Viertes Gesetz zur Anderung des Verwaltungsverfahrensrechts
v. 11.12.2008 (BGBL. I S. 2148).
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B. Einfiihrung

Die DLR dient der Verwirklichung des in Art. 49 EG gewihrleisteten freien Dienst-
leistungsverkehrs und der in Art. 43 EG garantierten Niederlassungsfreiheit. Mit ihr
sollen nationale Hindernisse im Dienstleistungssektor* abgebaut werden®, die bisher
die Entwicklung eines freien und transparenten Binnenmarktes in den Grenzen der
EU immer noch behindert haben. Hiervon erhofft sich die Union die ,,Férderung
eines ausgewogenen und nachhaltigen wirtschaftlichen und sozialen Fortschritts®.

Die Umsetzung der DLR stellt die Mitgliedstaaten schon auf der Rechtssetzungsebene
vor grofle Herausforderungen. Der mit der DLR ausgel6ste Regelungsbedarf ist ertheb-
lich, weil er eine auBerordentlich breite Palette von Wirtschaftsleistungen erfasst und
wesentliche, teilweise grundlegende Anpassungen der nationalen Rechtsordnungen
erfordert. Mit dem Umsetzungsprozess verbinden sich deshalb nicht nur groe Hoff-
nungen, etwa auf innovative Impulse fiir eine Modernisierung der Verwaltung’, son-
dern — weniger deutlich ausgesprochen — auch Befiirchtungen im Hinblick auf das
Eindringen unliebsamer auslindischer Konkurrenz in konsolidierte lokale Mirkte. Das
gilt nicht zuletzt fiir Deutschland. Das engmaschige Netz von Eingangs- und Betriebs-
kontrollen des deutschen Wirtschaftsverwaltungsrechts und hohe Anforderungen an
die Qualifikation von Dienstleistungserbringern haben nicht nur Leistungsstandard
und Schutzniveau fiir die Verbraucher gesichert, sondern auch Wettbewerber fernge-
halten und ein Absinken des Preisniveaus verhindert. Gerade in Deutschland ist das
Wirtschaftsrecht von materiellrechtlich komplizierten und verfahrensrechtlich untiber-
sichtlichen Eréffnungskontrollen geprigt. Diese sind geeignet, nicht nur Interessenten
aus anderen Mitgliedstaaten davon abzuhalten, in Deutschland Dienstleistungen anzu-
bieten, sondern halten nicht selten auch Inlinder vom Schritt in die Selbstindigkeit ab.
Hiervon profitierten die bereits etablierten Anbieter. Eine am Grundsatz des effet utile
otientierte Umsetzung der DLR wird deshalb nicht nur Begeisterung auslésen.

Diese Feststellungen sind nicht neu. Die Erfahrungen bei der Umsetzung der diversen
Richtlinien der EU im Bereich des Umweltschutzes lehren, dass die politischen Wider-
stinde erheblich sein kénnen. Der Gesetzgeber bemiiht sich deshalb schon aus Grin-
den der Akzeptanz zumeist um eine schonende Anpassung des geltenden Rechts an
die neuen Vorgaben unter Vermeidung systematisch-konzeptioneller Umwilzungens®.

4 S. den Bericht der Kommission iiber den Stand des Binnenmarktes fiir Dienstleistungen, verof-
fentlicht unter EUR-LEX (eur-lex.curopa.cu; CELEX-Nr.: 52002DC0441).

5 Vgl Art. 1 Abs. 1 DLR: Erleichterung des freien Dienstleistungsverkehrs.
¢ Erster Erwdgungsgrund der DLR.

7 Schliesky (Hrsg.). Die Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie in der deutschen Verwaltung,
2008; Ziekow/ Windoffer (Hrsg.), Ein einheitlicher Ansprechpartner fur Dienstleistet, 2007.

8 Kritisch zur Strategie einer ,,Minimalumsetzung®: Wah/, Das deutsche Genehmigungs- und Um-
weltrecht unter Anpassungsdruck, in Dolde (Hrsg.), Umweltrecht im Wandel, S. 237 (248 ff.).
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Auch von der Umsetzung der DLR in deutsches Recht ist kein grundsitzlicher Per-
spektiven- oder Paradigmenwechsel zu erwarten®. Wenn von Umsetzungsbedarf die
Rede ist, wird damit schon signalisiert, dass es um die notwendige Anpassung des
deutschen Verfahrensrechts geht, nicht um dessen grundsitzliche Umgestaltung. Es
geht also um die ,,kleine Miinze®, um diejenigen Anderungen, die zwingend erforder-
lich sind, um das deutsche Verfahrensrecht an die Anforderungen der DLR anzupas-
sen.

I. Verfahrens- und materiellrechtlicher Umsetzungsbedarf

Die DLR stellt eine Fille von Vorgaben fiir die Mitgliedstaaten im Hinblick auf dienst-
leistungsrelevante Regelungen auf. Diese betreffen teilweise das materielle Recht, etwa
Art. 10, 14 ff. DLR tber Genehmigungsvoraussetzungen, Art. 11 DLR iber die Gel-
tungsdauer von Genehmigungen und Art. 19 ff. DLR dber den Schutz von DL-
Empfingern, zu einem wesentlichen Teil aber auch das Verwaltungsverfahrensrecht!0.
Die verfahrensrechtlichen Vorgaben der DLR kénnen in drei Kategorien eingeteilt
werden, wobei die Zuordnung nicht immer eindeutig ist und ihrerseits Diskussionen
auslosen kann:

1. Kategorie: Es besteht kein zwingender Umsetzungsbedarf, weil das deutsche Ver-
fahrensrecht entweder den Anforderungen der DLR vollen Umfangs entspricht oder
jedenfalls eine richtlinienkonforme Anwendung erlaubt. In diese Kategorie fillt etwa
Art. 5 I1II 2 DLR, wonach die Mitgliedstaaten nicht verlangen diirfen, dass Dokumente
eines anderen Mitgliedstaats im Original, beglaubigter Kopie oder beglaubigter Uber-
setzung vorgelegt werden. Auch nach deutschem Recht reicht die Vorlage einer
schlichten Ubersetzung im Regelfall aus (vgl. § 23 II VwVfG)!!. Nur in ,,begriindeten
Fillen* darf eine Beglaubigung verlangt werden!?. Auch das Amtsermittlungsprinzip
des § 26 VwV{G fordert nicht regelhaft die Vorlage amtlich beglaubigter Dokumente.
Hier kann sich die Praxis an den Vorgaben der DLR orientieren, ohne dass es einer
neuen gesetzlichen Vorgabe bedarf.

2. Kategorie: Es bestecht Umsetzungsbedarf auf der Ebene des Fachrechts, weil sich
die Anforderungen auf spezifische Fragen der Zulassung cinzelner Dienstleistungen

9 So aber: Schliesky, Von der Realisierung des Binnenmarkts iiber die Verwaltungsreform zu einem
gemeineuropiischen Verwaltungsrecht? Die Auswirkungen der geplanten EU-Dienstleistungs-
richtlinie auf das deutsche Verwaltungsrecht, DVBIL. 2005, 887 (891).

10 Rinen Uberblick tiber die Vorschriften der Dienstleistungsrichtlinie bietet Ziekow, Die Auswir-
kungen der Dienstleistungsrichtlinie auf das deutsche Genehmigungsverfahren, GewArch 2007,
179-183 und 217-225.

1L Stelkens/ Bonk/ Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz, 7. Aufl. 2008, § 23 Rn. 49; Kopp/Ramsauer,
Verwaltungsverfahrensgesetz, 10. Aufl. 2008, § 23 Rn. 7.

12 Ropp/ Ramsaner, VwV1G, § 23 Ra. 7a.
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beziehen. Das Erfordernis fachspezifischer Umsetzung betrifft etwa folgende Anfor-
derungen:

Die Forderung nach einer Vereinfachung der Verfahren (Priifauftrag in Bezug
auf die geltenden Verfahren und Formalititen Art. 51 DLR),

die Einfiihrung einheitlicher Formblitter fir Zeugnisse, Bescheinigungen usw.

(Art. 511 DLR),

die Regelungen in Art. 12 DLR tber die Auswahlentscheidungen bei knappen
Ressourcen und beschrinkte Zulassung,

die Bestimmungen des Art.22 DLR tdber die Informationspflichten der
Dienstleistungserbringer oder

die Anforderungen des Art. 26 DLR iiber MaBinahmen zur Qualititssicherung.

3. Kategorie: Die verfahrensbezogenen Vorgaben betreffen simtliche Dienstleistun-
gen in gleicher oder jedenfalls dhnlicher Weise und kénnen deshalb einheitlich geregelt
werden. Hier kommt eine Regelung in den allgemeinen VwV{Gen des Bundes und der
Linder in Betracht. In diese Kategorie fallen vor allem folgende Anforderungen der

DLR:

Die in Art. 7 DLR vorgesechenen Informations- und Unterstiitzungsans-
priiche der Dienstleistungserbringer tiber die materiellen Anforderungen fir
die jeweilige Dienstleistung sowie Uber die Zustindigkeiten, die Formalititen,
Verfahren, Rechtsbehelfe und die 6rtlichen Einrichtungen mit Unterstiitzungs-
funktion'?. Diese gehen Uber die bisher im deutschen Recht nach §§ 25, 71c
VwVIG in ihrer bisherigen Fassung bestehenden Auskunfts- und Informati-
onsanspriiche hinaus'+.

Die in Art. 6 DLR vorgesehenen Regelungen tiber Einheitliche Ansprechpart-
ner, wonach die potentiellen DL-Erbringer alle notwendigen Zulassungs- oder
Anmeldeverfahren (Verfahren und Formalititen) Uber eine einzige einheitliche
Stelle sollen abwickeln kénnen, unabhingig davon, wie viele Behérden nach
nationalem Recht eingeschaltet werden miissen!®.

Die Umsetzung der in Art. 13 III und IV DLR vorgeschenen fristgebunde-
nen Entscheidung mit Genehmigungsfiktion. Danach ist tiber Genehmi-

13 Ziekow, GewArch 2007, S. 183 und 224.

14 Windoffer, Einheitlicher Ansprechpartner nach der EU-Dienstleistungsrichtlinie — Aufgabenprofil
und Ansiedlungsoptionen, DVBL 2006, 1210 (1214); Ziekow/Windoffer, Der einheitliche An-
sprechpartner fiir Dienstleister, S. 47.

15 Ziekow, GewArch 2007, S. 181 und 224.
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gungsantrige innerhalb einer vorab festgelegten Frist zu entscheiden; bei deren
Uberschreitung soll die Genehmigung als erteilt gelten.

— Die Sicherstellung des nach Art. 8 DLR zu gewihtleistenden elektronischen
Verfahrensablauf fir die Durchfiihrung von Genehmigungsverfahren und
Erfillung sonstiger Formalititen.

— In Betracht kommt schlief3lich eine Umsetzung der Vorgaben fiir eine gegen-
seitige grenziiberschreitende Amtshilfe in Genehmigungsverfahren sowie
bei der Uberwachung in Art. 28 ff. DLR.

II. Rechtspolitische Grundiiberlegungen zur Umsetzung

Da das gesamte System des Verwaltungsverfahrensrechts aus Anlass der Umsetzung
der DLR nicht grundlegend umgestaltet werden soll, besteht das Problem darin, die
aus einem vereinfachend-integrativen und stark serviceorientierten Ansatz der DLR
entwickelten Vorgaben mit dem eher kleinmaschig gewebten Netz des geltenden deut-
schen Verfahrensrechts mit einem hoch ausdifferenzierten System von Zustindigkei-
ten in Einklang zu bringen!®.

1. Minimalkonzept oder Gleichbehandlung der Inlinder?

Da die DLR verfahrensrechtliche Vergtinstigungen fiir Dienstleistungserbringer vor-
sicht, stellt sich die Frage, ob diese Vorteile auf Personen, die von einem anderen Mit-
gliedstaat aus Dienstleistungen anbieten wollen, beschrinkt werden oder auch fiir die
inldndischen Dienstleistungserbringer gelten sollen. Die DLR verlangt eine Umsetzung
nur fir den Dienstleistungserbringer, der von einem anderen Mitgliedstaat aus agieren
will. Dies folgt merkwiirdigerweise nicht schon aus der Definition des Begriffs
,Dienstleistungserbringer, der nach Art. 4 Nr. 2 DLR auch den inlindischen Dienst-
leister erfasst, wohl aber aus der Definition ,,Mitgliedstaat der Dienstleistungserbrin-
gung™ in Art. 4 Nr. 10 DLR. Es wire deshalb mdglich, die Fille rein inlindischer
Dienstleistungserbringung in den Umsetzungsregelungen unberticksichtigt zu lassen.

Gleichwohl hat man sich bei der Vorbereitung der Umsetzung in Bund und Lindern
schon frithzeitig dartiber verstindigt, dass die neuen in die VwV{G aufzunehmenden
Regelungen im Grundsatz fiir alle Dienstleistungserbringer gelten sollen, also unab-
hingig davon, ob sie aus einem anderen Mitgliedstaat kommen oder nicht. Dies ist vor
allem aus drei Griinden sehr zu begriilien: Erstens wird damit die Einheitlichkeit des
Verwaltungsverfahrensrechts gewahrt. Wenn fir die Bearbeitung von Genehmigungs-

16 Luch, Die Schaffung eines einheitlichen Ansprechpartners unter Beriicksichtigung der Verteilung
der Verbandskompetenzen in der Bundesrepublik, in: Schliesky (Hrsg.), Die Umsetzung der EU-
Dienstleistungsrichtlinie in der 6ffentlichen Verwaltung, S. 150 f.
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antrigen etwa bestimmte Fristen festgelegt werden, dann miissen diese konsequenter-
weise fir alle Antragsteller gelten. Zweitens wird die Gefahr einer Wettbewerbsverzer-
rung!” vermieden. So wire es im Hinblick auf das Gebot der Gleichbehandlung be-
denklich, wenn etwa die von einem auslidndischen Dienstleistungserbringer beantragte
Genehmigung nach Ablauf einer bestimmten Frist als erteilt gelten wiirde, die von
seinem inlindischen Konkurrenten nach Ablauf derselben Frist aber nicht. Damit
hingt das dritte Argument zusammen: Die Vermeidung einer Inlinderdiskriminie-
rung!8® ist ein wichtiges Anliegen der Gesetzgebung auch dann, wenn diese wegen der
Verschiedenheit der Sachverhalte nicht als Gleichheitsverstof3 gewertet werden kann.

2.  Probleme einer Umsetzung in den Verwaltungsverfahrensgesetzen

Sollen Vorgaben der DLR in den VwV{Gen umgesetzt werden, ergibt sich wegen der
sog. Simultangesetzgebung!® ein erheblicher Abstimmungsbedarf. Bund und Linder
miissen sich im Grundsatz auf einen Anderungsvorschlag einigen, damit es am Ende
des Gesetzgebungsverfahrens zur Novellierung der Verwaltungsverfahrensgesetze in
Bund und Lindern wieder einheitliche Verfahrensgesetze gibt. Dies fithrt einerseits zu
einer gewissen Schwerfilligkeit der Gesetzgebung, soweit es um die Anderung der
VwVIG geht, sichert andererseits aber die Akzeptanz der Regelungen beim jeweiligen
Fachgesetzgeber. Da das Fachrecht jederzeit ohne Einschrinkungen bereichsspezifisch
abweichende Regelungen treffen kann?0, hingt die praktische Bedeutung der Regelun-
gen in den VwVEG wesentlich davon ab, ob die Fachgesetzgeber sie akzeptieren oder
ob sie Abweichungsbedarf sehen. Mit einheitlichen Regelungen in den VwVIG ist
deshalb dann nicht viel gewonnen, wenn im Fachrecht des Bundes und der Linder
durchweg abweichende Bestimmungen erlassen werden?!.

17 Zur Unzulidssigkeit einer Verzerrung des Wettbewerbs wegen Verstof3es gegen Art. 3 Abs. 1 GG
s. Schlachter, NZA 2002, 1242 ff. (dort zum Entsendegesetz).

18 Zur Inlinderdiskriminierung bereits Reitmeier, Inlinderdiskriminierungen nach dem EWG-
Vertrag, 1984; aus neuerer Zeit: Rieger, Ist die Inlinderdiskriminierung noch mit dem Grundge-
setz vereinbar? DOV 2006, 685 ff; Kormann/Hiipers, Inlinderdiskriminierung durch Meistet-
pflicht?, GewArch 2008, 273 ff.

19 Zur Simultangesetzgebung auf dem Gebict des Verwaltungsverfahrensrechts s. Kopp/Ramsaner,
VwVIG, 10. Aufl. 2008, Einf. Rn. 6.

20 S, zum Grundsatz der Subsidiaritit des VwVfG gegeniiber dem Fachrecht Kopp/Ramsauer,
VwVIG, § 1 Rn. 3.

21 Dies war z.B. beim Erlass des Infrastrukturplanungsbeschleunigungsgesetzes der Fall, durch das

in diversen Fachplanungsgesetze Detailabweichungen von den Bestimmungen des VwVIG einge-
fuhrt worden sind (ktit. hietzu Kopp/Ramsaner, VwV{G, § 73 Ra. 3).
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C. Informationsanspriiche (Art. 7 DLR)

Art. 7 DLR verlangt von den Mitgliedstaaten im Anwendungsbereich der DLR die
Einfihrung umfassender Informationsanspriiche tber die Anforderungen, die in dem
Mitgliedstaat an die Aufnahme und Austibung der Dienstleistung gestellt werden.
Hierzu zihlen Informationen uber materielle Anforderungen, Zustindigkeiten, Zu-
gangsmoglichkeiten zu &ffentlichen Registern und Datenbanken, Rechtsbehelfe und
Organisationen und Verbinde, die Dienstleistungserbringer unterstitzen koénnen.
Diese Informationsanspriiche gehen tber die blo3e Mitteilung der gesetzlichen Anfor-
derungen fiir eine Genehmigung deutlich hinaus, weil sie sich etwa nach Art. 7 II DLR
auch auf die ,,gew6hnliche Auslegung und Anwendung der maligeblichen Anforderun-
gen® erstrecken. Art. 7 II 2 DLR verlangt, dass die zustindigen Behorden — sofern
angebracht — Leitfiden iber das Vorgehen bei der Antragstellung und fiir die Auf-
nahme und Austibung der Titigkeiten erstellen missen. Auskunfts- und Unterstiit-
zungsersuchen missen so schnell wie méglich beantwortet werden. Lediglich eine
Rechtsberatung kann nach Art 7 VI DLR nicht verlangt werden?2.

Die Informationsanspriiche nach Art. 7 DLR miissen bereits im Vorfeld einer Antrag-
stellung bestehen, damit sie auch von solchen Personen geltend gemacht werden kén-
nen, die sich erst mit der Absicht tragen, eine Dienstleistungstitigkeit im Inland aufzu-
nehmen. Auch damit geht der neu zu schaffende Informationsanspruch deutlich tber
§25 S.2 VwVIG in seiner bisherigen Fassung hinaus, wonach ein Bezug zu einem
konkreten Verwaltungsverfahren erforderlich ist?3. Nicht einmal ein konkreter Nach-
weis fir die Ernsthaftigkeit dieser Pline wird verlangt werden kénnen. Auch die Bera-
tungs- und Auskunftsanspriiche nach § 71c VwV{G a.F. werden den Anforderungen
des Art. 7 DLR nicht gerecht, erstens weil sie sich nur auf das konkrete angestrebte
Verwaltungsverfahren bezieht, zweitens weil sie nach Tiefe und Breite der Informatio-
nen nicht vergleichbar ist. Es muss deshalb im Zuge der Umsetzung eine neue und
weitergehende Regelung geschaffen werden, die fir den EAP und die zustindigen
Behérden die erforderlichen umfassenden Anspriiche auf Information und Unterstiit-
zung vermitteln.

22 Fir die Abgrenzung zwischen der Information iiber Auslegung und Anwendung der mafB3gebli-
chen Bestimmungen einerseits und Rechtsberatung andererseits wird nach dem Einzelfallkrite-
rium vorzunehmen sein. Solange es nur um allgemeine Auslegungsgrundsitze und insbesondere
auch entsprechende Verwaltungsvorschriften geht, ist die Grenze zur Rechtsberatung noch nicht
tberschritten, bei der es um die Einzelfallsubsumtion geht.

2 S. niher Kopp/Ramsaner, VwV{G, § 25 Rn. 4.
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D. Elektronische Verfahrensabwicklung (Art. 8 DLR)

Nach Art. 8 I DLR stellen die Mitgliedstaaten sicher, dass alle Verfahren und Formali-
titen, die die Aufnahme oder Ausiibung einer Dienstleistungstitigkeit betreffen,
,»problemlos aus der Ferne und elektronisch iiber den betreffenden EAP oder bei der
betreffenden zustindigen Behorde abgewickelt werden kénnen.” Die Méglichkeit der
elektronischen Abwicklung zu schaffen, ist dabei nicht nur ein gesetzgeberisches Prob-
lem, sondern auch und sogar vorrangig ein Problem der praktischen Umsetzung der
Richtlinie. Die Umsetzung des Art. 8 DLR wird einen wesentlichen Schritt auf dem
Weg zur elektronischen Verwaltung bedeuten?.

Es liegt auf der Hand, dass die bisherige Regelung in § 3a VwVIG zur gesetzlichen
Umsetzung des Art. 8 DLR nicht ausreicht. Die erst im Jahre 2003 eingefiigte Vor-
schrift des § 32 VwV{G regelt lediglich die Zulissigkeit elektronischer Ubermittlung
von Dokumenten in Fillen, in denen der jeweilige Empfinger hierfiir einen entspre-
chenden Zugang eréffnet hat. Soweit und solange es an einer solchen Zugangseroff-
nung fehlt, kommt § 3a VwV{G nicht zur Anwendung?®. Art. 8 DLR verlangt demge-
geniiber zwingend von allen Behérden der Mitgliedstaaten die Einrichtung derartiger
Zuginge im Bereich der Dienstleistungsverwaltung. Hier muss eine entsprechende
Erginzung der VwV{G-Regelungen erfolgen (siche nunmehr § 71c VwV{G). Auch
wenn sich die Umsetzungspflicht insoweit auf den Bereich der Dienstleistungsverwal-
tung beschrinkt, wird sich die Umsetzung in der Praxis als Schrittmacher fiir eine wei-
tergehende allgemeine Elektronisierung der Verwaltung erweisen. Insoweit werden die
Hoffnungen auf einen Innovationsschub durch die Umsetzung der DLR vermutlich
nicht enttduscht werden?®,

E. Der Einheitliche Ansprechpartner (Art. 6 DLR)

I. Die Vorgaben des Art. 6 DLR

Zu den zentralen Bestimmungen der Richtlinie gehért Art. 6 DLR, wonach von den
Mitgliedstaaten die Einrichtung sog. Einheitlicher Ansprechpartner verlangt wird, tiber
die Dienstleistungserbringer simtliche fir die Dienstleistung erfordetliche Verfahren

2 Zur Entwicklung der elektronischen Verwaltung s. Eifers, Electronic Government, Das Recht der
elektronischen Verwaltung, 2006.

25 S, Schmitz) Schlatmann, NNwZ. 2002, 1281 (1285); Schmitz, DOV 2005, 885.

26 Zum IT-unterstitzten Workflow in der Verwaltung siche Ziekow/Windoffer (Hrsg.), Ein einheitli-
cher Ansprechpartner fiir Dienstleister, 2007, S. 189 ff.
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und Formalitiaten einheitlich sollen abwickeln konnen. Dabei handelt es sich um Stel-
len, die nach dem Muster eines one-stop-shops?” oder den sog. points of single contact
den Weg zu den verschiedenen zustindigen Behorden usw. eriibrigen, indem sie die
Abwicklung sdmtlicher Formalititen fiir die Aufnahme der gewiinschten Titigkeit
ubernehmen.

Die Aufgaben des Einheitlichen Ansprechpartners werden in Art. 6 I DLR beschrie-
ben; sie werden umfassend verstanden. Erfasst werden nicht nur die Antragstellung fir
alle zur Aufnahme der Dienstleistungstitigkeiten erforderlichen Verfahren und Forma-
litdten, insbesondere Erklirungen, Anmeldungen, die Beantragung von Genehmigun-
gen bei den zustindigen Behérden, einschlieBlich notwendiger Eintragungen in Regis-
ter, Berufsrollen oder Datenbanken und der Registrierung bei Berufsverbinden oder
Berufsorganisationen, sondern auch die entsprechenden fiir die spitere Ausiibung der
Titigkeit erforderlichen Formalititen. Auch die Informationsanspriiche nach Art. 7
DLR soll der Dienstleistungserbringer tiber den Einheitlichen Ansprechpartner geltend
machen konnen. Nach Art. 7 I DLR missen alle Informationen tiber die fiir Aufnah-
me und Austbung der selbstindigen Dienstleistung geforderten Anforderungen mate-
rieller und formeller Art leicht zuginglich® sein. Art. 7 IV DLR verlangt von den
Mitgliedstaaten, dass die Einheitlichen Ansprechpartner alle Auskunfts- und Unter-
stitzungsersuchen so schnell wie méglich beantworten und den Antragsteller unver-
ziiglich davon in Kenntnis setzen, wenn sein Ersuchen fehlerhaft oder unbegriindet ist.
Die Abwicklung Gber den EAP muss nach Art. 8 I DLR ,,problemlos aus der Ferne
und elektronisch® erfolgen kénnen.

Die genannten Vorgaben der DLR verpflichten lediglich die Mitgliedstaaten zur Schaf-
fung von Einheitlichen Ansprechpartnern fiir alle unter die DLR fallenden Dienstleis-
tungen als eine Art Service-Angebot; umgekehrt sind die Dienstleistungserbringer
nicht verpflichtet, das Angebot anzunehmen und die erforderlichen Verfahren und
Formalititen tatsichlich tber einen FEinheitlichen Ansprechpartner abzuwickeln.
Ebenso wenig verpflichten sie die Dienstleistungserbringer zu einer elektronischen
Abwicklung. Die Mitgliedstaaten mussen diese Moglichkeiten zwar eréffnen, dirfen
den Dienstleistungserbringer aber nicht darauf verweisen. Sie haben keinen Anspruch
darauf, dass von den Mdoglichkeiten der Art. 6, 8 DLR Gebrauch gemacht wird. Da-
durch kann sich eine unerfreuliche Parallelitit von herkémmlichen Antragsverfahren
und solchen Verfahren ergeben, die tber einen Einheitlichen Ansprechpartner abgewi-
ckelt werden. Zweifelhaft und problematisch ist, ob und unter welchen Voraussetzun-
gen ein Dienstleistungserbringer, der seine Verfahren tber einen Einheitlichen Ans-

27 Zur Organisation sog. One-Stop-Shops s. Ziekow/ Windoffer (Hrsg.), Ein einheitlicher Ansprech-
partner fiir Dienstleister, 2007, S. 51 ff und 166 ff.
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prechpartner abwickelt, sich gleichzeitig — gewissermallen parallel — auch direkt mit
den zustindigen Behorden in Verbindung setzen kann?s.

II. Organisationsmodelle fiir den EAP

Die DLR ldsst die innerstaatliche Zustindigkeitsverteilung bei der Zulassung und Auf-
sicht iber die Erbringung von Dienstleistungen grundsitzlich unberithrt. Es besteht
daher keine Verpflichtung, die Zustindigkeiten fiir Entscheidungen iber ecinzelne
Dienstleistungen bei bestimmten Behérden zu konzentrieren. Sie trifft auch sonst
keinerlei organisationsrechtliche Festlegungen etwa iiber die Frage, wo die Einheitli-
chen Ansprechpartner entstehen sollen und welche Organisationsstruktur sie haben
miissen. Allerdings folgen aus den in der DLR festgelegten Aufgaben und Funktionen,
dass einige der diskutierten Organisationsmodelle entweder nicht infrage kommen,
weil sie das Erforderliche nicht leisten kénnen, oder aus anderen Griinden wenig ge-
eignet sind.

1. Das Portalmodell

In dem Bemthen, den Umsetzungsaufwand moglichst gering zu halten, wurde anfing-
lich auch das sog. Portalmodell diskutiert®. Nach diesem Modell stellen die Mitglied-
staaten lediglich Internet-Portale bereit, welche die Mglichkeit fiir den Dienstleistung-
serbringer eréftnen, sich auf elektronischem Weg tber die erforderlichen Vorausset-
zungen der Aufnahme und Ausiibung der Dienstleistung zu informieren. Selbst wenn
man die Portale interaktiv ausgestaltet, wird man damit allein den Anforderungen der
DLR nicht entsprechen kénnen. Der EAP ist zwar keine Entscheidungsinstanz, wohl
aber cine Stelle, an die individuell-konkrete Fragen gerichtet werden kénnen missen,
die entweder direkt beantwortet oder an die zustindige Behérde weitergeleitet werden,
damit sie von dott beantwortet werden. Da der EAP beurteilen kénnen muss, welche
Genehmigungen fiir eine bestimmte Dienstleistung erfordetlich sind und von welchen
Behorden sie eingeholt werden miissen, muss zur Beantwortung dieser Fragen bei dem
Einheitlichen Ansprechpartner der erforderliche Sachverstand und geeignetes Personal
vorgehalten werden.

Das reine Portalmodell erweist sich danach als ungeeignet zur Umsetzung des Art. 6
DLR, weil die notwendige Beratung des Dienstleistungserbringers nicht sichergestellt
werden kann. Das schlieft aber nicht aus, dass Portale flankierend eingesetzt werden,

2 So Ziekow, GewArch 2007, S. 181; zur moglichen Wahl zwischen verschiedenen einheitlichen
Ansprechpartnern Luch, Die Schaffung eines einheitlichen Ansprechpartners unter Bertcksichti-
gung der Verteilung der Verbandskompetenzen in der Bundesrepublik, in: Schliesky (Hrsg.), Die
Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie in der 6ffentlichen Verwaltung, S. 166 f.

2 Etwa NRW, ferner in einigen Mitgliedstaaten nach wie vor geplant.
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etwa um dem Dienstleistungserbringer die Méglichkeit zu geben, festzustellen, welche
Stelle fir ihn die Funktion eines Einheitlichen Ansprechpartners iibernchmen kann.
Auch lassen sich die erfordetlichen aktuellen Informationen weitgehend tiber Portale
bereithalten und relativ leicht neuen Entwicklungen anpassen. Hier werden Internet-
Portale eine wichtige Rolle spielen.

2.  Das Agenturmodell

Rechtlich zulissig, fiir eine Umsetzung in Deutschland aber wenig geeignet erscheint
das Agenturmodell, bei dem die Funktionen des Einheitlichen Ansprechpartners einem
privaten Unternehmen (Agentur) Ubertragen werden. Dieses Modell wire mit den
Vorgaben der DLR vereinbar, es kdnnte die in den Art. 6 ff. DLR vorgesehenen Funk-
tionen durchaus erfiillen. Die Erteilung von Auskiinften, die Weitergabe von Informa-
tionen, die Entgegennahme und Weitergabe von Antrigen usw. wiirde eine Ubertra-
gung von Hoheitsmacht nicht erforderlich machen. Anders wire dies, soweit der Ein-
heitliche Ansprechpartner auch die Bekanntgabe bzw. Zustellung von Entscheidungen
tibernehmen soll; hier wire eine Beleihung notwendig.

Die mit dem Agenturmodell einhergehende Privatisierung von Staatsaufgaben wiirde
zwar einem aktuellen Trend entsprechen, aber vermutlich héhere Kosten verursachen
als eine Behoérdenlsung. Nach Art. 13 11 2 DLR missen die dem Antragsteller entste-
henden Kosten vertretbar sein; sie miissen die Grenzen der VerhiltnismiBigkeit ein-
halten und durfen die mit dem Verfahren verursachten Kosten nicht Gbersteigen. Ge-
winnmargen sind hier nicht vorgesehen. Es erscheint deshalb zweifelhaft, ob eine nach
unternchmerischen Grundsitzen wirtschaftende Ansprechpartner-Agentur ohne Sub-
ventionierung durch die 6ffentliche Hand wirtschaftlich arbeiten kénnte. Es kommt
hinzu, dass bei privaten Agenturen mit einem gegeniiber dem Behordenmodell ver-
mutlich erhéhten Uberwachungsaufwand zu rechnen sein dirfte. Insgesamt erscheint
das Agenturmodell deshalb fiir die 6ffentliche Hand nicht kostenglnstiger als eine
Behé6rdenlésung.

3. Das Konzentrationsmodell

Derzeit in Deutschland kaum konsensfihig wire das Konzentrationsmodell, bei dem
die Zustindigkeiten fiir simtliche fiir die einzelnen Dienstleistungen erforderlichen
Genehmigungen und Zulassungen bei einzelnen Behérden konzentriert wirden. Die
Zustindigkeiten richten sich in Deutschland ganz tberwiegend nach Sachbereichen,
nicht nach Funktionsbereichen. So sind etwa die Zustindigkeiten fiir das Bau- und das
Wasserrecht nicht etwa deshalb in einer Hand, weil fur ein bestimmtes Vorhaben was-
ser- und baurechtliche Genehmigungen erforderlich werden. Vielmehr ist der Bauherr
bzw. Investor gehalten, die erforderlichen Genehmigungen bei den unterschiedlichen
jeweils sachlich zustindigen Behdrden zu beantragen.
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Fir eine sachgebietsbezogene Zustindigkeitsverteilung sprechen gute Griinde, vor
allem die Moglichkeit der Akkumulation von Sachverstand und die damit einhergehen-
de Professionalisierung. Allerdings gibt es auch funktions- und anlagenbezogene Kon-
zepte. Zu nennen sind neben der Zustindigkeitskonzentration im Fachplanungsrecht
(§ 75 I VwV{G) und im Anlagenrecht (§ 13 BImSchG) neuerdings auch Konzentrati-
onsregelungen im Baurecht einiger Linder, so etwa in Hamburg (§ 62 HBauO). Die
hiergegen zunichst vorgebrachten Bedenken haben sich bisher nicht als berechtigt
erwiesen. Es erschiene deshalb durchaus Uberlegenswert, fiir den Geltungsbereich der
DLR auch an eine Neuordnung der behérdlichen Zustindigkeiten mit der Folge zu
denken, dass die Einrichtung Einheitlicher Ansprechpartner entbehtlich wirde. Es
erscheint indessen nicht realistisch, die hierfiir erforderliche grundlegende Neuorientie-
rung des Zustindigkeitsrechts im vorgesehenen Umsetzungszeitraum zu bewirken.

4. Das Behordenmodell

Im Behérdenmodell werden die Aufgaben des Einheitlichen Ansprechpartners ciner
Behorde tbertragen. Dabei sind sehr unterschiedliche Lésungen denkbar: So kénnte
die Funktion des Ansprechpartners von einer detjenigen Behérden tibernommen wet-
den, die ohnehin im Rahmen der Zulassung oder Uberwachung des Dienstleistung-
serbringers einzelne Aufgaben wahrzunechmen hat. Sie kénnte aber auch unabhingig
von eigenen Zustindigkeiten bei hierfir speziell eingerichteten Behorden angesiedelt
werden. Infrage hierfiir kommen staatliche Behérden wie auch Behérden von unter-
staatlichen Korperschaften des offentlichen Rechts, etwa den Kommunen oder der
berufsstindischen Kammern. Hier sind sehr unterschiedliche Konzepte in der Diskus-
sion?; es ist nicht erforderlich, dass in den Lindern eine einheitliche Lésung verfolgt
wird. Da es sich hierbei aber nicht um verfahrensrechtliche, sondern um organisations-
rechtliche Fragen handelt, sollen sie hier nicht weiter diskutiert werden.

ITI. Funktionsvorstellungen

Die verfahrensrechtliche Ausgestaltung der Figur des Einheitlichen Ansprechpartners
im Beh6rdenmodell hingt davon ab, welche Funktionen er erfillen soll. Insoweit
enthilt die DLR lediglich Mindestvorgaben und lisst den Mitgliedstaaten die M&glich-
keit, ihn mit weiteren Aufgaben und Funktionen auszustatten. Die DLR spricht in
Art. 6 1 recht allgemein davon, die Verfahren und Formalititen missten tber den
Einheitlichen Ansprechpartner ,,abgewickelt” werden kénnen, und in Art. 7 I davon,
dass die erforderlichen Informationen iiber die Einheitlichen Ansprechpartner insbe-

30 S, hierzu Palige, Die Handwerkskammern als Einheitlicher Ansprechpartner, GewArch 2007, 273;
Windoffer, Ein Jahr EU-Dienstleistungsrichtlinie: Zur Diskussion um den einheitlichen Ansprech-
partner unter besonderer Berticksichtigung des ,,Kammermodells®, GewArch 2008, 97.
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sondere auch elektronisch ,leicht zuginglich® sein und alle Auskunftsersuchen so
schnell wie méglich beantwortet werden missen.

Auf dieser Grundlage sind sehr unterschiedliche Ausgestaltungen vorstellbar. Bleibt es
bei den bloBen Mindestfunktionen, kann sich der Einheitliche Ansprechpartner weit-
gehend auf eine Art Informationsstelle mit Botenfunktion beschrinken, bei der die
erforderlichen Informationen bereitgehalten bzw. vermittelt werden, Antrige, Unterla-
gen und Erklirungen usw. entgegengenommen und an die zustindigen Behdrden wei-
terleitet und umgekehrt Auskiinfte, Nachfragen und Entscheidungen usw. an den
Dienstleistungserbringer weitergeleitet werden. Der Einheitliche Ansprechpartner kann
aber auch dariiber hinaus gesetzlich mit weitergehenden Funktionen ausgestattet wer-
den oder diese auch ohne besondere gesetzliche Grundlage in der Praxis schlicht tber-
nehmen. Diese Méglichkeiten reichen von der Erlduterung der Anforderungen bis hin
zu den Funktionen eines Verfahrensmanagers, der etwa die Aufgaben nach Art. 7 11
DLR ganz oder teilweise selbst wahrnimmt, also eine Art Vorprifung der Richtigkeit
und Vollstindigkeit der Unterlagen vornimmt usw. und im Interesse des Dienstleis-
tungserbringers agiert’!. Denkbar wiren sogar Hinweise iber Finanzierungs- und For-
derméglichkeiten. Eine rechtliche Grenze wird durch die Regelungen zur Rechtsbera-
tung®? gezogen. Diese wird nach der ausdriicklichen Bestimmung in Art. 7 VI DLR
nicht umfasst.

Je stirker sich die Umsetzungsregelung dem Verfahrensmanager-Modell annihert,
desto aufwendiger und anspruchsvoller, aber auch kostspicliger wird die Arbeit des
Einheitlichen Ansprechpartners. Es erscheint sinnvoll, verfahrensrechtlich lediglich die
Mindestfunktionen festzuschreiben. Was an Service-Leistungen konkret von den Ein-
heitlichen Ansprechpartnern erbracht wird, wird letztlich von den Einrichtungen selbst
abhingen, von ihrer Ausstattung, ihrem Selbstverstindnis usw. Hier kann und wird
vermutlich auch ein Standortwettbewerb ausgetragen werden. Insoweit kénnten ver-
fahrensrechtliche Vorgaben ohnehin nicht viel ausrichten.

IV. Umsetzung im VwV{G durch Schaffung eines neuen Ver-
fahrenstyps

Es liegt nahe, im Zuge der Umsetzung des Art. 6 DLR in den Verwaltungsverfahrens-

gesetzen des Bundes und der Linder das Verfahren unter Einschaltung des Einheitli-

chen Ansprechpartners rechtstechnisch als besonderen Typus auszugestalten. So ist es
inzwischen mit der Neufassung der §§ 71a ff. VwV{G auch geschehen. Die VwVIG

31 Siche zu derartigen Funktionsvorstellungen Zzekow/ Windoffer (Hrsg.), Ein einheitlicher Ansprech-
partner fir Dienstleister, 2007, S. 63 ff. und Neidert, in: Schliesky (Hrsg.). Die Umsetzung der
EU-Dienstleistungsrichtlinie in der deutschen Verwaltung, 2008, S. 119 ff.

32 S, §§ 3 ff. RDG (Rechtsdienstleistungsgesetz).
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stellten bisher im wesentlichen drei Verfahrenstypen zur Verfiigung, das formlose
Verwaltungsverfahren (§§ 9 ff. VwVI{G), das férmliche Verwaltungsverfahren (§§ 63 ff.
VwV{G) und das Planfeststellungsverfahren (§§ 72 ff. VwV{G). Wihrend sich das
Planfeststellungsverfahren durch die Konzentrationswirkung auszeichnet (vgl. § 75 1
VwV{G), fihrt das Verfahren iiber einen Einheitlichen Ansprechpartner lediglich zu
ciner Biindelung von einzelnen Verwaltungsverfahren bei Aufrechterhaltung der origi-
niren Zustindigkeiten der Beh6rden. Es handelt sich um ein Mittelding zwischen dem
herkémmlichen singuldren Verfahren und dem Verfahren mit Konzentrationswirkung.
Allerdings werden letztere von den §§ 72 ff. VwVIG auch nicht vollstindig erfasst,
sondern nur insoweit, als es sich um Planfeststellungen handelt, also um solche Ver-
fahren, die zugleich auch cinen planerischen Gestaltungsspielraum eréffnen®. Die
Einfihrung eines selbstindigen Verfahrenstypus fiir den FEinheitlichen An-
sprechpartner hitte auch Anlass geben kénnen, das Planfeststellungsverfahren zu ei-
nem Verwaltungsverfahren mit Konzentrationswirkung weiter zu entwickeln.

Die Ausgestaltung des Verfahrens mit Einheitlichem Ansprechpartner als selbstindi-
gen Verfahrenstypus hat den Vorteil, dass es nicht nur im Bereich der DLR zur An-
wendung kommen kann, sondern immer dann, wenn das Fachrecht es fir anwendbar
erklirt. Es ist bekanntlich Sache des Fachgesetzgebers, zu entscheiden, in welcher
Verfahrensart Entscheidungen in den einzelnen Sachbereichen getroffen werden sol-
len. Stellen die Verwaltungsverfahrensgesetze die Abwicklung von Verwaltungsverfah-
ren durch einen Einheitlichen Ansprechpartner als selbstindigen Verfahrenstypus zur
Verftigung, besteht die Chance, dass sich dieses auch in anderen Bereichen des Beson-
deren Verwaltungsrechts durchsetzt. Damit konnte ein Anreiz fir weitere Schritte auf
dem Weg zu ciner birgerfreundlicheren Verwaltung gesetzt werden.

V. Linderiibergreifendes Titigwerden

Das Verfahren unter Einschaltung des Einheitlichen Ansprechpartners wird nicht
immer ohne Einbezichung von Beh6rden anderer Bundeslinder durchgefithrt werden
kénnen. Es gibt eine Vielzahl von Konstellationen, in denen der Einheitliche An-
sprechpartner, aber auch die zustindige Behorde, auf die Kooperation mit anderen
Lindern angewiesen sein wird. Es stellt sich deshalb die Frage, ob die Vorschriften
iber die Amtshilfe aus diesem Grund angepasst werden missen. Das 4. VwVfAndG
hat auf eine solche Anpassung verzichtet. Es ergeben sich nidmlich erhebliche Proble-
me der Gesetzgebungskompetenz, wenn in den Verwaltungsverfahrensgesetzen der
Linder die Amtshilfe durch andere Linder sichergestellt werden soll. Hier wird als
ausreichend angesehen, dass simtliche Linder tiber nahezu gleichlautende Amtshilfe-
bestimmungen verfiigen und sich auf diese Weise eine hinreichende Pflicht zur gegen-
seitigen Amtshilfe ergibt.

3 S. hierzu niher Ramsauer, Planfeststellung ohne Abwigung?, in NVwZ 2008, 944 ff.
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F. Fristenregelungen, Genehmigungsfiktion (Art. 13 DLR)

I. Grundziige der Beschleunigungsregelungen

Die Dienstleistungstichtlinie enthdlt in Art. 13 enthdlt eine ganze Reihe von Vorgaben
fir Genehmigungsverfahren. Einige sind lediglich Konkretisierungen allgemeiner
Grundsitze guter Verwaltung. Dies gilt etwa fiir das Erfordernis einer klaren, transpa-
renten Verfahrensgestaltung und einer objektiven und unparteiischen Bearbeitung in
Art. 13 I und das Verbot unangemessener Verfahrensgestaltung und unverhaltnismafi-
ger Belastung mit Verfahrenskosten in Art. 13 II. Diesen Anforderungen dirfte das
deutsche Recht ohnehin entsprechen. Umsetzungsbedarf ergibt sich hinsichtlich der
Regelungen des Art. 13 1II und IV DLR, wonach sichergestellt werden muss, dass
Antrige unverziglich und in jedem Fall innerhalb einer vorab festgelegten und be-
kannt gemachten Frist beatrbeitet werden, nach deren Ablauf die Genehmigung als
erteilt gilt.

Verwaltungsverfahren mit zwingenden Fristbestimmungen und Genehmigungsfiktio-
nen fiir den Fall der Nichtentscheidung innerhalb der gesetzten Frist sind auch dem
deutschen Recht nicht ginzlich fremd, wenn auch aus Sorge vor dem Eintritt rechts-
widriger Genehmigungsfiktionen bisher eine deutliche Zuriickhaltung der Gesetzge-
bung spiirbar war. Insoweit galt in Deutschland bisher die Devise ,,Richtigkeit geht vor
Schnelligkeit™. Einige Fristsetzungen mit Genehmigungsfiktionen finden sich neuer-
dings etwa im Bauordnungsrecht, wenn tiber Antrige auf Erteilung einfacher Bauge-
nehmigungen nicht innerhalb einer gesetzlich bestimmten Frist entschieden worden
ist34,

Die DLR vetlangt nun generell die Einfithrung von Fristbestimmungen mit dem Ein-
tritt einer fiktiven Genehmigung nach Fristablauf fiir den gesamten Anwendungsbe-
reich der Richtlinie. Ausnahmen diirfen nur vorgesehen werden, wenn dies durch ei-
nen zwingenden Grund des Allgemeininteresses ecinschlieBlich eines berechtigten
Interesses Dritter gerechtfertigt ist (Art. 13 IV 2 DLR). Auch wenn den Mitgliedstaa-
ten damit weitgehende Abweichungsmdéglichkeiten eréffnet werden,? bleibt es doch
dabei, dass die Genehmigungsfiktion im Bereich der Dienstleistungen die Regel im
deutschen Verfahrensrecht werden dirfte. Rechtspolitisch ist das durchaus zu begri-
Ben, weil die Drohung mit der Genehmigungsfiktion erfahrungsgemill das einzige
einigermallen wirksame Instrument zur Beschleunigung von Verwaltungsverfahren

34 S.etwa § 61 Abs. 3 der Hamburgischen Bauordnung.

% S. hierzu Bernbardt, Fingierte Genehmigungen nach der Dienstleistungsrichtlinie, GewArch 2009
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ist’. Gleichwohl trifft die rechtstechnische Umsetzung dieser Rechtsfigur auf ver-
schiedene Probleme.

II. Problem der Fristbestimmung

Nach Art. 13 III 1 DLR muss die Frist, innerhalb deren tber einen Antrag entschieden
werden muss, vorab festgelegt und bekannt gemacht werden. Eine Regelung dartiber,
wer die Frist festlegen darf und in welcher rechtlichen Form sie festgelegt werden
muss, findet sich im Text der DLR nicht.

Es stellt sich damit die Frage, ob die Fristen gesetzlich fixiert werden miissen oder ob
auch etwa die Behorden selbst Fristenpline mit Bearbeitungszeiten aufstellen und
verbffentlichen dirfen. Insoweit stellt sich zum einen die Frage, ob die Richtlinie eine
gesetzliche Fristenbestimmung verlangt, zum anderen, ob eine Genehmigungsfiktion
nach nationalem Recht an den Ablauf einer lediglich administrativ festgelegten Frist
kntpfen darf. Beide Fragen lassen sich nicht ohne weiteres beantworten. Wihrend
aber nach nationalem deutschen Recht gegen cine administrative Festlegung der Fris-
ten keine entscheidenden Gesichtspunkte sprechen durften?, ist dies bei der Verein-
barkeit administrativer Fristen mit der DLR anders: Wortlaut und Systematik der Rich-
tlinie sprechen eher fiir eine gesetzliche Regelung. Zunichst ist da die Bestimmung
Uber die Moglichkeit, die festgelegte Frist cin cinziges Mal fiir eine begrenzte Zeit zu
verlingern, wenn hierfiir besondere Griinde vorliegen. Wihrend die Méglichkeit der
Verlingerung in Art. 13 III Satz 3 DLR ausdriicklich der zustindigen Behérde zuge-
wiesen wird, ist in Satz 1 nur von der vorab durch die Mitgliedstaaten festgelegten Frist
die Rede. Es spricht auch viel dafiir, dass die Angemessenheit der Frist durch die DLR
nicht in das Ermessen der jeweils zustindigen Behdrden gestellt werden sollte. Der
Leitfaden der Kommission scheint diese Position zu bestitigen. Dort heif3t es: “Such
petiods of time will need to be fixed and made public in advance by Member States.”
Dass hier die ,,Member States” und nicht die ,,Public Authorities” angesprochen wet-
den, spricht fir die Notwendigkeit einer gesetzlichen Festlegung.

Das bedeutet also im Ergebnis, dass die Fristen fiir die Bearbeitung von Genehmi-
gungsantrigen gesetzlich fixiert werden sollten, um dem Vorwurf einer mangelhaften
Umsetzung der Richtlinie zu entgehen. Dementsprechend sieht das 4. VwVfAndG in
§ 42a 11 VwVIG eine allgemeine gesetzliche Frist von 3 Monaten vor, sofern nicht das
Fachrecht eine andere Bestimmung trifft. Allerdings ergibt sich aus der Begriindung zu

3 S, hierzu niher Ramsaner, Die Beschleunigung von Genehmigungsverfahren, in Schifer (Hrsg.)
Okonomische Analyse des Verfahrensrechts, 2008, German Working Papers in Law and Eco-
nomics, Volume 2008, Article 21 (www.bepress.com/gwp).

37 Das Rechtsstaatsprinzip diirfte einer Regelung nicht entgegenstehen, wonach die Genehmigungs-
fiktion eintritt, wenn die Behorde nicht innerhalb einer von der Behorde vorab bestimmten Frist
eine Entscheidung trifft.
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dieser Vorschrift, dass auch eine behérdlich festgesetzte Frist gentigen kann, wenn in
Rechtsvorschriften eine Ermichtigung der Behorde zur Fristbestimmung erfolgt istS.

ITI. Maf3geblicher Zeitpunkt fiir den Fristbeginn

Nach Art. 13 1II 2 DLR lduft die Frist erst, wenn alle Unterlagen ,,vollstindig einge-
reicht* wurden. Hier stellt sich die Frage, ob es fiir den Fristbeginn auch dann auf den
Eingang der Unterlagen bei der zustindigen Behérde ankommen soll, wenn der An-
tragsteller das Verfahren iiber den Einheitlichen Ansprechpartner abwickeln will. Die
Frage ist in der Richtlinie nicht ausdricklich beantwortet. Es spricht manches dafiir,
dass es fiir den Fristbeginn auf den Zeitpunkt der Vorlage bei der zustindigen Behorde
ankommt. Dass die ,,Abwicklung® nach Art. 6 I DLR iber den Einheitlichen An-
sprechpartner erfolgt, bedeutet noch nicht notwendig, dass das Einreichen der Unter-
lagen dort mit der Einreichung bei der zustindigen Behérde gleichzusetzen ist.
Gleichwohl erscheint es im Interesse einer sicheren Umsetzung der Richtlinie geboten,
beim Fristbeginn schon an die Einreichung der Unterlagen beim Einheitlichen Ans-
prechpartner anzukniipfen. Dies ist auch in § 71b III 1 VwV{G n.F. so vorgeschen.

IV. Maf3geblicher Zeitpunkt fiir das Fristende

1. Maflgeblichkeit der Bekanntgabe

Wird der Antrag nicht innerhalb der festgesetzten Frist ,,beantwortet™, soll die Ge-
nehmigung nach Art. 13 IV 1 DLR im Regelfall als erteilt gelten. Hier stellt sich die
Frage, welcher Zeitpunkt fiir das Fristende maligeblich ist. Grundsitzlich folgt aus
allgemeinen rechtsstaatlichen Grundsitzen, dass es auf die Bekanntgabe der Entschei-
dung und nicht auf deren Erlass ankommen muss. Hieran dirfte sich auch dann nichts
dndern, wenn die Entscheidung tGber den Einheitlichen Ansprechpartner bekannt ge-
geben wird. Das bedeutet allerdings, dass die Behérde die Entscheidung so rechtzeitig
dem Einheitlichen Ansprechpartner zukommen lassen muss, dass dieser noch geni-
gend Zeit hat, die Entscheidung seinerseits dem Antragsteller bekannt zu geben.

2.  Probleme der Bekanntgabe durch die Post im Ausland

Probleme werden sich in der Praxis ergeben, wenn der Antragsteller sich nicht einer
elektronischen Abwicklung des Verfahrens bedient, sondern den Antrag per Post ein-
reicht und eine Antwort per Post erwartet. Weder die zustindige Behérde noch der
Einheitliche Ansprechpartner haben Einfluss auf die Postlaufzeiten im europiischen
Ausland. Es besteht hier also die Gefahr, dass ecine Verzégerung des Postlaufs dazu

3 S. Begr. d. Reg-Entwurf zu § 42 Abs. 2 (S. 12).
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fihrt, dass die Genehmigung wegen Fristablaufs als erteilt gilt, weil die ablehnende
Entscheidung dem Antragsteller nicht rechtzeitig bekannt gegeben bzw. zugestellt
werden kann. Die Probleme verschirfen sich noch, wenn man daran denkt, dass die
Behauptung einer verspiteten Bekanntgabe oder Zustellung schwer zu widetlegen sein
wird. Nach Losungen fir dieses Problem kann auf der rechtlichen oder der prakti-
schen Ebene gesucht werden.

a) In rechtlicher Hinsicht kommt die Einfithrung eciner widerleglichen oder auch
unwiderleglichen Vermutung der Bekanntgabe bzw. Zustellung nach Ablauf eines
bestimmten Zeitraums nach der Aufgabe zur Post in Betracht. Die Folge wire, dass
die Genehmigungsfiktion nicht eintreten wiirde, wenn die Entscheidung entweder tber
den EAP oder tber die zustindige Behérde innerhalb der Bearbeitungsfrist oder einige
Tage vorher ordnungsgemil3 zur Post gegeben worden ist.

Gegen die Einfithrung einer unwiderleglichen Vermutung werden allerdings rechtliche
Bedenken erhoben. Es bestinde die Gefahr, dass der Dienstleistungserbringer im
Vertrauen auf den Ablauf der Frist und den Eintritt der Genehmigungsfiktion die
Titigkeit aufnehme und sich damit im Inland méglicherweise sogar strafbar mache.
Diese Einwendungen tiberzeugen nicht. Es ist dem Dienstleistungserbringer zuzumu-
ten, sich elektronisch oder notfalls telefonisch zu erkundigen, ob die Entscheidung
innerhalb der Frist auf den Weg gebracht wurde. Das gilt insbesondere auch deshalb,
weil der Dienstleistungserbringer seine Dienstleistung ja im Inland erbringen will.

Als Alternative kommt in Betracht, bei der Bestimmung der Grundfrist fiir die Bear-
beitung die voraussichtlichen Postlaufzeiten zu berticksichtigen (so nunmehr auch
§ 71b VI VwVIG n.F.). Dies ist aber deshalb unbefriedigend, weil diese in den einzel-
nen EU-Mitgliedstaaten sehr unterschiedlich sind, ohne dass danach sinnvoll differen-
ziert werden kénnte. Die Bertcksichtigung eines Sicherheitszuschlags bei den Post-
laufzeiten in einigen EU-Lindern fihrt deshalb insgesamt zu einer Vetlingerung der
festzulegenden Fristen fiir alle.

b) In tatsichlicher Hinsicht licBe sich das Problem der langen Postlaufzeiten nur
durch die Beauftragung privater Zustelldienste 16sen, die sich gegen entsprechendes
Entgelt verpflichten, die Sendung innerhalb einer vereinbarten Zeit im Nachbatland
dem Dienstleistungserbringer zuzustellen. Dies wiirde allerdings die Kosten der Be-
kanntgabe erhéhen.

V. Die Genehmigungsfiktion

1.  Die fiktive Genehmigung

Wenn nach Art. 13 IV DLR ecine Genehmigung nach Fristablauf als erteilt gelten soll,
dann muss sie konsequenterweise denselben Rechtscharakter haben wie eine regulir
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erteilte Genehmigung. Im Regelfall wird es sich um Verwaltungsakte handeln; fiktive
Genehmigungen sind dementsprechend als fiktive Verwaltungsakte einzustufen®.
Allerdings ist der Begriff der Genehmigung in Art. 13 IV DLR in einem weiten Sinn zu
verstehen, weshalb auch solche Entscheidungen erfasst werden, die nach deutschem
Recht keine Verwaltungsakte sind (z.B. Eintragungen in Register oder Berufsrollen
ohne cine entsprechende Rechtsqualitit*’). Insoweit wird es aber keinen besonderen
Regelungsbedarf geben, weil Mainahmen ohne die Qualitit von Verwaltungsakten
auch nicht die fiir diese typische rechtliche Stabilitit (Wirksamkeit) unabhingig von
ihrer RechtmalBigkeit aufweisen.

Das deutsche Recht kennt zwar seit lingerem auch fiktive Verwaltungsakte; die Ver-
waltungsverfahrensgesetze des Bundes und der Linder enthalten aber insoweit keine
besonderen Regelungen. Vielmehr werden fiktive Verwaltungsakte im Grundsatz
ebenso behandelt wie regulire, fiir sie gelten deshalb auch die allgemeinen Regeln,
soweit nicht das Fachrecht spezielle Vorschriften vorsieht*. Im Zuge der Umsetzung
der DLR werden fiktive Verwaltungsakte eine gréfere praktische Bedeutung erlangen.
Es erscheint deshalb im Interesse der Rechtsklarheit sinnvoll und vielleicht sogar gebo-
ten, die Rechtsfigur des fiktiven VA in die VwV{G aufzunehmen und die Grundziige
zu regeln. Eine derartige Regelung findet sich nunmehr in § 42a VwV{G n.F.

2. Anspruch auf Bestitigung der fiktiven Genehmigung

Zu einer angemessenen Umsetzung des § 13 III der Richtlinie gehért auch ein An-
spruch des Antragstellers und ggfs. weiterer Betroffener auf schriftliche Bestitigung
des Eintritts der Genehmigungsfiktion, wie dies in § 37 I VwV{G fir mindlich erlas-
sene VAe bereits vorgesehen ist. Eine solche Bescheinigung ist im Regierungsentwurf
in § 42a III auch vorgesehen.

3.  Ricknahmemdglichkeit rechtswidriger fiktiver VAe?

Nach geltendem deutschen Verwaltungsrecht kann die zustdndige Behérde eine fiktive
Genehmigung wieder autheben, wenn sie diese fiir rechtswidrig hilt. Diese Moglichkeit
ergibt sich aus § 48 III VwVIG fiir rechtswidrige Verwaltungsakte allgemein und ist
auch auf fiktive Verwaltungsakte anwendbar®?. Voraussetzung fir die Ricknahme
cines nicht auf Geldleistungen oder vergleichbare Sachleistungen gerichteten Verwal-
tungsakts ist nach dem Wortlaut der Vorschrift lediglich die Rechtswidrigkeit der Rege-

3 Zu fiktiven Verwaltungsakten Kopp/Ramsaner, VwV{G, § 35 Rn. 24.

40 Zur Frage, inwieweit Eintragungen in Register usw. als Verwaltungsakte angesehen werden kén-
nen, s. Kopp/ Ramsaner, VwV{G, § 35 Rn. 59 ff.

41 S, hierzu niher Caspar, Der fiktive Verwaltungsakt — Zur Systematisierung eines aktuellen verwal-
tungstechtlichen Instituts, AGR 125 (2000), 131 ff.; Kopp/ Ramsauer, VwV1G, § 35 Rn. 37 ff.

42 Kopp/Ramsaner, VWV G, § 48 Rn. 15a.
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lung. Die Riicknahme steht dann im Ermessen der Behorde. Weitere Voraussetzungen
enthilt die Riicknahmevorschrift iberraschenderweise nicht. Wird durch die Riick-
nahme beim Betroffenen ein Vertrauensschaden angerichtet, wird er auf einen Ent-
schidigungsanspruch verwiesen. Umstritten ist, ob und in welchem Umfang Ver-
trauensschutz von der zustindigen Behdrde aber jedentalls bei der Ermessensentschei-
dung iber die Rucknahme beriicksichtigt werden muss*?. Richtigerweise wird diese
Frage jedenfalls dann zu bejahen sein, wenn ein Entschddigungsanspruch nicht aus-
reicht, um das schutzwiirdige Vertrauen des Betroffenen in den Bestand des Verwal-
tungsakts angemessen zu berticksichtigen.

Die bisherigen Erfahrungen zeigen, dass die Behorden fiktive Genehmigungen regel-
miBig unverziglich zuricknehmen, sobald sie feststellen, dass sie die festgelegte Ent-
scheidungsfrist iiberschritten haben und eine Ablehnung beabsichtigen. Geschieht das
relativ schnell nach Ablauf der Frist, hat der Inhaber der fiktiven Genehmigung zu-
meist noch nichts ins Werk gesetzt, was einen Vertrauensschutz rechtfertigen wiirde.
Obwohl damit Sinn und Zweck der Genehmigungsfiktion unterlaufen werden, hat die
Rechtsprechung diese Praxis bisher gebilligt*. Ob eine solche Praxis mit den Vorgaben
der Richtlinie vereinbar ist, erscheint zweifelhaft. Aus europarechtlicher Sicht kénnte
darin eine Umgehung der mit der Genehmigungsfiktion verbundenen Sanktionierung
der Fristiberschreitung und ein Unterlaufen der Fristenregelungen des Art. 13 III
DLR geschen werden. Gleichwohl erscheint es sinnvoll, auf cine gesetzliche Ein-
schrinkung der Riicknahme von rechtswidrigen fiktiven VAen zu verzichten. Das in
der geltenden Regelung des § 48 III VwVIEG enthaltene Ermessen erlaubt eine hinrei-
chend flexible Handhabung des Instruments und die Einhaltung europarechtlicher
Vorgaben.

G. Amtshilfe, Verwaltungszusammenarbeit

Die Art. 28 ff. DLR enthalten umfangreiche Regelungen tber die Zusammenarbeit
zwischen den Behorden der Mitgliedstaaten. Diese Regelungen lassen sich im Verwal-
tungsverfahrensrecht nur begrenzt umsetzen, weil sie jeweils nur die nationalen Behor-
den binden kénnten. Die §§ 4 ff. VwVIG sind insoweit nicht anwendbar, weil sie sich
nur auf die innerstaatliche Amtshilfe beziehen. Hier wire hier eine unmittelbar gelten-
de EU-Regelung das richtige Instrument. Freilich sind die Mitgliedstaaten auch jetzt

4 Siche hierzu ausfihrlich Kopp/Ramsaner, VwV{G, § 48 Rn. 77 ff.

44 8. hierzu die Nachweise bei Kopp/Ramsaner, VWwVEG, § 48 Rn. 15a; Stelkens/ Bonk/ Sachs, VwVEG,
§ 35 Rn. 67 und § 48 Rn. 39; Knack, VwVIG, § 48 Rn. 43: fingierte Verwaltungsakte besitzen kei-
ne stiarkere Bestandskraft.
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bereits verpflichtet, sich gegenseitig zu unterstiitzen®>. Es kann kein Zweifel daran
bestehen, dass das Funktionieren dieser Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten
eine wesentliche Voraussetzung fiir das Gelingen des Projekts der DLR ist. Nur durch
effiziente Zusammenarbeit kann verhindert werden, dass einzelne Dienstleistungser-
bringer sich unrechtmiBig etwa durch Vorlage gefilschter Papiere oder durch Ver-
schweigen wichtiger Ablehnungsgriinde in den Genuss von Zulassungen bringen.

H. Fazit

Die Einzelheiten der DLR mégen auf den ersten Blick fiir viele befremdlich sein und
diverse Befiirchtungen wecken. Sie ist trotz mancher Kritik ein mutiger und wichtiger
Schritt auf dem Weg zu einem ecinheitlichen Binnenmarkt und einem integrierten Wirt-
schaftsraum. Die Umsetzung der Richtlinie wird zunichst auf der rechtlichen Ebene
vorgenommen werden missen. Damit ist allerdings erst der halbe Weg geschafft. Es
wird darauf ankommen, die Ziele der Richtlinie dann auch in der Verwaltungspraxis
der Mitgliedstaaten angemessen zur Geltung zu bringen. Hier findet die eigentliche
Nagelprobe statt. Sollte das Projekt gelingen, wiirde dies einen groBen Schritt auf dem
langen Weg zur Integration und zum Zusammenwachsen der Vélker Europas sein.

45 S, hierzu Kopp/Ramsaner, VwVEG, § 4 Ra. 9 ff.; scktorenspezifische Amtshilferegelungen finden
sich in fast allen europarechtlich geregelten Sachbereichen; ausf. Weztner, Die Amtshilfe im Euro-
paischen Verwaltungsrecht, 2005.
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A. Einleitung

Betrachtet man die cinzelnen Elemente des vorliegend behandelten Themas —
Verwaltungsverfahren, Geschiftsprozess, IT-Workflow —, so erkennt man den
groBen inhaltlichen Bogen, der hierdurch gespannt wird. Mit dem Begriff des Ver-
waltungsverfahrens lassen sich beispielsweise die Dimensionen des Auflenkontakts
der Verwaltung, ihrer rechtlichen Steuerung sowie der verfassungsrechtlichen
Rahmensetzung assoziieren. Der Begriff des Geschiftsprozesses lenkt den Blick

Prof. Dr. Jan Ziekow ist Direktor des Deutschen Forschungsinstituts fiir 6ffentliche Verwal-
tung Speyer.
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zusitzlich auf die Gestaltung der Ablauforganisation, aber auch der Aufbauorgani-
sation, weil sie die Struktur der Prozesse mitbestimmt. Verstirkt und weitergefithrt
wird diese Blickrichtung durch den Begriff ,, IT-Workflow*, mit dem sich Themen
wie e-Government, Vernetzung, Prozessorientierung und Prozessintegration vet-
kntpfen. In Anbetracht dessen wird im Folgenden eine Begrenzung gesucht, die
sich im Wesentlichen auf die Bezlige zur Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie
bezieht und hieraus vorsichtig Tendenzen der méglichen zukinftigen Entwicklung
ableitet.

Dies findet in der folgenden Gliederung seinen Ausdruck: Zunichst wird kurz
skizziert, was sich aus der Dienstleistungsrichtlinie fir Anforderungen an die Ge-
staltung von Verfahren und Prozessen entnehmen lassen (B.). Dem folgt der Ver-
such, aus diesen Anforderungen ein moglicherweise dahinter stehendes Bild von
Verwaltung zu ermitteln, das Auswirkungen auf die Gestaltung der Geschiftspro-
zesse hat (C.). SchlieBlich folgt die Frage (D.): Was heil3t das fir die Gestaltung der
Rechtsordnung?

B. Anforderungen der Dienstleistungsrichtlinie an
Verwaltungsverfahren

Fragt man, welche Anforderungen die Dienstleistungsrichtlinie an die Gestaltung
von Verwaltungsverfahren stellt, so ist nicht vom Begriff des Verwaltungsverfah-
rens im Sinne des § 9 VwVI{G, ja nicht einmal in einem weiteren formellen oder
materiellen Sinne! auszugehen. Vielmehr ist ein Begriff des Verwaltungsverfahrens
zugrunde zu legen, der einem umfassenden Geschiftsprozessverstindnis ent-
spricht, also nicht nur die Produktherstellungsprozesse, sondern auch die Support-
prozesse, die Fuhrungsprozesse, die Informationsprozesse etc. umgreift. Vor der
Folie eines solchen Verstindnisses lassen sich als fiir das behandelte Thema rele-
vante Bestimmungen der Dienstleistungsrichtlinie die den Einheitlichen Ansprech-
partner betreffenden Regelungen (B. 1), die einzelfallbezogenen Vorschriften
(B. I1.) und die Regelungen zur Verwaltungszusammenarbeit (B. I11.) identifizieren.

I. Einheitlicher Ansprechpartner

Die Einrichtung Einheitlicher Ansprechpartner (kurz: EA) wird gravierende Aus-
wirkungen auf die Verwaltungsorganisation und das Verwaltungsverfahren in den
Mitgliedstaaten haben. Die Aufgaben des EA lassen sich im Wesentlichen unter-

1 Dazu Ziekow, Verwaltungsverfahrensgesetz, 20006, § 9, Rn. 5 ff.
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gliedern in die Abwicklung von Verfahren und Formalititen einerseits und Infor-
mationsaufgaben andererseits?.

1.  Abwicklung von Verfahren und Formalititen

Nach dem Wortlaut der Richtlinie missen die Mitgliedstaaten daftr Sorge tragen,
dass die Dienstleistungserbringer ,,alle Verfahren und Formalititen, die fir die Axf
nahme ihrer Dienstleistungstitigkeiten erforderlich sind, insbesondere Erkldrungen,
Anmeldungen oder die Beantragung von Genehmigungen bei den zustindigen Be-
hérden, einschlieBlich der Beantragung der Eintragung in Register, Berufsrollen
oder Datenbanken oder der Registrierung bei Berufsverbidnden oder Berufsorgani-
sationen®, sowie ,,die Beantragung der fiir die Awsiibung ihrer Dienstleistungstatig-
keit erforderlichen Genehmigungen® iber den EA abwickeln kénnen (Art. 6
DLRL). Der EA muss also auf Wunsch des Dienstleisters als Kontaktstelle fiir alle
im Zusammenhang mit der grenziiberschreitenden Dienstleistungserbringung ste-
henden Verfahren und Formalititen zur Verfiigung stehen. Erfasst sind sowohl
Verfahren im Vorfeld der Dienstleistungstitigkeit, vor allem die der priventiven
Kontrolle dienenden Anzeige-, Anmelde-, Eintragungs- und Genehmigungsverfah-
ren, aber auch simtliche weiteren Prozeduren wihrend dieser Tatigkeit, namentlich
Verfahren der nachtriglichen Kontrolle.

Die verfahrensbezogene Titigkeit des EA endet dort, wo in die Kompetenz der zu-
stindigen Behérden eingegriffen wiirde. Die Dienstleistungsrichtlinie verpflichtet
die Mitgliedstaaten nicht, dem EA zugleich die sachliche Zustindigkeit fiir die be-
treffenden Verfahren und Formalititen zuzuweisen. Es steht ihnen aber nattrlich
frei, solche Zustindigkeitsverlagerungen vorzunehmen, wenn sie es fir die Ausge-
staltung des EA fiir sinnvoll halten3.

Positiv gewendet nimmt der EA typische Aufgaben eines Front Office im Rahmen
einer Front-Office-/Back-Office-Struktur wahr. Allerdings erschopft sich die
Funktion des EA nicht darin, Schriftsticke, Unterlagen, Erklirungen und Anfragen
etc. vom Dienstleister entgegenzunehmen und an die zustidndigen Stellen weiterzu-
leiten bzw. in umgekehrter Richtung als Bote der Behorden titig zu werden. Der
EA ist vielmehr Verfahrensmittler bzw. ,,Verfahrenspartner™ des Dienstleisters. Er
hat eine vermittelnde und unterstiitzende Funktion, indem er sich bei Bedarf gege-
niber den zustdndigen Stellen zugunsten des Dienstleisters fiir eine ordnungsge-
miBe, insbesondere zeitangemessene Verfahrenserledigung verwendet und dem

2 Eingehend zu den Aufgaben des EA Neidert, in: Schliesky (Hrsg.), Die Umsetzung der EU-
Dienstleistungsrichtlinie in der deutschen Verwaltung, Teil I: Grundlagen, 2008, S. 117
(119 f£)); Windoffer, DVBL. 2006, 1210 ff.; ders., in: Ziekow/Windoffer (Hrsg.), Ein Einheitli-
cher Ansprechpartner fiir Dienstleister, 2007, S. 22 (25 ff.); ders., in: Leible (Hrsg.), Die Um-
setzung der Dienstleistungsrichtlinie — Chancen und Risiken fiir Deutschland, 2008, S. 25
(28 ft.); ders., GewArch 2008, 97 ff.; Ziekow, GewArch 2007, 179 (181 ff.).

3 Windoffer, in: Ziekow/Windoffer (Fn. 2), S. 30 ff.
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Dienstleister jederzeit einen klaren Uberblick iiber die zu unternehmenden Schritte
und Unterstiitzung im Verfahren und ein feedback hinsichtlich des Verfahrensfort-
gangs geben kann. Es ist vollig zutreffend, wenn der § 71d des Bund/Lindet-
Musterentwurfs eines Gesetzes zur verwaltungsverfahrensrechtlichen Umsetzung
der EG-Dienstleistungsrichtlinie es zu einer gesamthinderischen Verantwortung
von cinheitlicher Stelle und zustidndiger Behorde erklirt, gemeinsam auf eine ord-
nungsgemile und ziigige Verfahrensabwicklung hinzuwirken.

2. Informationsaufgaben

Die zweite Hauptsdule des Aufgabenprofils des EA bilden Informationsaufgaben.
Die Richtlinie verlangt, dass zber die Einheitlichen Ansprechpartner Informationen
u.a. zu den Verfahren und Formalititen, iiber die zustindigen Behérden und die
allgemein verfigbaren Rechtsbehelfe sowie zu Dienstleistungserbringer und
-empfinger unterstitzenden Verbinden oder Organisationen leicht zuginglich sind
(Art. 7 Abs. 1 DLRL). Die Zuginglichkeit iber den einheitlichen Ansprechpartner
bedeutet, dass dieser selbst zur Gewihrung der Informationen, auch zur Beantwor-
tung von Anfragen, zustindig ist*. Den zustindigen Behdrden vorbehalten bleibt
die Antwort auf Anfragen betreffend Informationen tber die gewShnliche Ausle-
gung und Anwendung der maligeblichen Anforderungen an den Dienstleistungs-
erbringer (Art. 7 Abs. 2 DLRL). Hier ist der EA nicht selbst zur Informationsge-
wihrung zustindig, muss aber die an ihn vom Dienstleistungserbringer herangetra-
genen Informationsgesuche entgegennehmen, an die zustindige Behérde leiten und
deren Antwort wiederum dem Dienstleister zuginglich machen®.

3. Kommunikationswege

Fur das Kommunikationsverhalten zwischen Behorde und Dienstleister stellt die
Einrichtung der EA einen Einschnitt dar: Wenn der Dienstleister es wiinscht, dann
braucht er mit den Behérden, die eigentlich die Entscheidung treffen, tiberhaupt
nicht mehr zu kommunizieren. Der Dienstleister kann sich aber auch von Fall zu
Fall anders entscheiden, auf die Inanspruchnahme des cinheitlichen Ansprechpart-
ners verzichten und sich unmittelbar an die zustindige Stelle wenden. Der Dienst-
leister, nicht die Behérde, bestimmt also die Kommunikationswege.

Dabei geht die Dienstleistungsrichtlinie fiir die Kommunikation zwischen Dienst-
leistungserbringer, EA und zustindiger Beh6érde grundsitzlich von einem Multika-
nalzugang aus. Der EA muss mithin individuelle Anfragen je nach Wunsch des
Dienstleisters auf persénlichem, telefonischem, elektronischem oder schriftlichem

4 Windoffer, in: Zickow/Windoffer (Fn. 2), S. 40 ff.
5 Windoffer, in: Ziekow/Windoffer (Fn. 2), S. 44 f.
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Wege beantwortenS. Art. 8 DLRL stellt klar, dass das nationale Recht die elektroni-
sche Verfahrensabwicklung nicht ausschlieBen darf, sondern sicherstellen muss,
dass alle die Aufnahme oder die Austibung einer Dienstleistungstitigkeit betreffen-
den Verfahren und Formalititen problemlos aus der Ferne und elektronisch abge-
wickelt werden kénnen. Dieser Zugang muss dem Dienstleistungserbringer nicht
nur gegeniiber dem einheitlichen Ansprechpartner, sondern auch im Verhiltnis zur
zustindigen Behorde offen stehen (Art. 8 Abs. 1 DLRL). Eine Ausnahme gilt fiir
physische Uberpriifungen des Ortes der Dienstleistungserbringung und des Dienst-
leistungserbringers, seiner Mitarbeiter sowie seiner Ausriistungsgegenstinde (Art. 8
Abs. 2 DLRL). Da nach deutschem Recht die elektronische Kommunikation in der
Regel auf dem Prinzip der Freiwilligkeit beruht, sind die einschligigen Vorschriften
fir die unter die Dienstleistungsrichtlinie fallenden Verfahren dahingehend anzu-
passen, dass das Verfahren auf Antrag des Dienstleisters elektronisch gefthrt und
die gesetzlich geforderte Schriftform durch die elektronische Form ersetzt werden
muss.

4.  Organisatorische Rahmenvorgaben der Richtlinie

Fir das Verstindnis des Begriffs ,cinheitlich® im Terminus ,,Einheitlicher An-
sprechpartner® ldsst sich aus verschiedenen Umstinden cindeutig die Mal3geblich-
keit der subjektiven Perspektive ableiten. Gefordert ist daher Folgendes: Im subjek-
tiven Sinne, d. h. aus der Sicht des Dienstleisters einheitlich, hei3t, dass der Dienst-
leister alles, was seine Dienstleistungstitigkeit betrifft, iber den gesamten Zeitraum
dieser Titigkeit bei ein und derselben Stelle etledigen kann’. Das kann als weitge-
hend konsentiert gelten, nur sind die Folgerungen, die daraus gezogen werden,
durchaus unterschiedliche. In organisatorischer Hinsicht gibt die Richtlinie weder
eine bestimmte Ebene im Staatsaufbau noch eine bestimmte Institution vor.

Die Entscheidung dariiber, welche Stelle die Aufgaben des EA wahrnimmt, liegt im
féderalen System Deutschlands bei den Lindern. Soweit mir bekannt ist, haben
sich derzeit nur zwei Linder festgelegt, nimlich Hamburg auf das Kammermodell
und Schleswig-Holstein auf die Lésung in der Rechtsform einer Anstalt des Sffent-
lichen Rechts. Im Ubrigen konzentriert sich die Diskussion nach wie vor in erster
Linie auf die Optionen eciner Ansiedlung auf kommunaler Ebene und ciner Betrau-
ung der Kammern mit den Aufgaben der einheitlichen Stelle, sei es in der Form des
sog. Allkammermodells, sei es in der Form des sog. Wirtschaftskammermodells,

6 Frang, in: Bohret/Grunow/Ziekow (Hrsg.), Der Vorschlag zu einer Richtlinie des Europi-
ischen Parlaments und des Rates iiber Dienstleistungen im Binnenmarkt. Regelungsgehalt —
Problemfelder — Akteurspositionen, 2005, S. 235 (239 £.).

7 Schliesky, DVBL 2005, 887 (890); Windoffer, in: Ziekow/Windoffer (Fn. 2), S. 51 ff.
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sowie eines die kommunale und die Kammerebene einbindenden Kooperations-
modellss.

Solange es nur um die Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie geht, kommen si-
cherlich mehrere Moglichkeiten in Betracht, die den Umsetzungsanforderungen
geniigen. Dazu gehort selbstverstindlich auch die Betrauung der Kammern mit den
Aufgaben der cinheitlichen Stelle. Man muss sich aber dariiber klar sein, dass mit
der Entscheidung fir ein bestimmtes Modell durchaus eine Vorfestlegung verbun-
den sein kann. Will man beispielsweise die Moglichkeit offen halten — und das liegt
in der Logik der fiir das VwV{G vorgesehenen Anderungen —, den Ansatz der ein-
heitlichen Stelle fur eine verallgemeinerte Front-office-/Back-office-Struktur zu
nutzen, so macht es nicht viel Sinn, ein Kammermodell zu priferieren. Denn die
Masse der Verwaltungstitigkeit mit Burgerkontakt spielt sich nun einmal auf kom-
munaler Ebene ab. Es ist dann nahezu zwangsliufig, diese Aufgabe den Kommu-
nen zuzuweisen.

II. Einzelfallbezogene Koordinations- und Kommunikati-
onsanforderungen

Die Kapitel III und IV der Dienstleistungsrichtlinie enthalten Regelungen be-
stimmter grenziiberschreitender Kommunikations- und Koordinationsbedatfe, die
— anders als der ganzheitliche Zugriff des EA — nur einzelne Facetten der Nieder-
lassungsfreiheit, des freien Dienstleistungsverkehrs und der Sicherstellung der Qua-
litit der Dienstleistungen betreffen. Dennoch wirken auch diese Regelungen an ei-
ner eventuellen Neujustierung der Prozesse der Verwaltung mit.

Art. 10 Abs. 3 DLRL betrifft die Vermeidung einer Doppelprifung, ob die Voraus-
setzungen fir die Erteilung einer Genehmigung vorliegen. Bei der Feststellung, ob
gleichwertige oder aufgrund ihrer Zielsetzung im Wesentlichen vergleichbare An-
forderungen oder Kontrollen bereits in einem anderen Mitgliedstaat erfiillt wurden,
wird die zustindige Behérde von der von dem anderen Mitgliedstaat benannten
Verbindungsstelle durch Ubermittlung der notwendigen Informationen unterstiitzt.

Art. 18 DLRL erméglicht es dem Mitgliedstaat, in dem ein in einem anderen Mit-
gliedstaat niedergelassener Dienstleister Dienstleistungen erbringt, unter bestimm-
ten Voraussetzungen Mal3nahmen gegentiber dem Dienstleistungserbringer zu et-
greifen. Das Verfahren richtet sich nach Art. 35 DLRL, wonach — kurz gefasst —
der Mitgliedstaat der Dienstleistung den Niedetlassungsmitgliedstaat unter Uber-
mittlung des Sachverhalts und aller zweckdienlichen Informationen ersuchen muss,
MafBnahmen gegen den Dienstleistungserbringer zu ergreifen. Nach Prifung des

8 Grundlegend Hermonies/ Nesseldreher/ Siegel/ Windoffer, in: Zickow/Windoffer (Fn. 2), S. 63 ff.
Vgl. weiterhin Karstedt-Meierrieks, in: Leible (Fn. 2), S. 73 ff.; Knopp, LKRZ 2007, 251 ff.; Le-
mor, in: Leible (Fn. 2), S. 87 ff.; Palige, GewArch 2007, 273 ff.; ders., in: Leible (Fn. 2), S. 81 ff.;
Ruge, in: Leible (Fn. 2), S. 77 ff.
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Vorgangs hat dann der Niederlassungsmitgliedstaat den ersuchenden Mitgliedstaat
tber die getroffenen oder beabsichtigten Ma3nahmen oder die Griinde der Nicht-
ergreifung von MaBnahmen zu informieren (Art. 35 Abs. 2 DLRL). Die Absitze 3
bis 5 des Art. 35 DLRL betreffen dann das bei Nichteinigung tiber die zu ergrei-

fenden MaBnahmen unter Einschaltung der Kommission einzuhaltende Verfahren.

Verlangt ein Dienstleistungsempfinger von den in Art. 21 Abs. 1 und 2 DLRL ge-
nannten Einrichtungen seines Wohnsitzstaats Informationen, etwa iiber die in ei-
nem anderen Mitgliedstaat fir Dienstleistungserbringer geltenden Anforderungen,
so kann sich die angerufene Einrichtung an die zustidndige Einrichtung des betref-
fenden Mitgliedstaats wenden. Unter dem ausdriicklichen Gebot einer wechselseiti-
gen Unterstitzung und effizienten Zusammenarbeit hat die letztgenannte Einrich-
tung so schnell wie méglich die angeforderten Informationen an die ersuchende
Einrichtung zu ibermitteln (Art. 21 Abs. 3 DLRL)®.

III. Allgemeine Regelungen zur Verwaltungszusammen-
arbeit

Es ist hier nicht der Raum, das differenzierte System der Regelungen zur Verwal-
tungszusammenarbeit in den Art. 28 ff. DLRL im Einzelnen darzustellen!0. Dass
die am Beginn dieses Kapitels stehenden Art. 28 und 29 DLRL jeweils mit ,,Amts-
hilfe tberschrieben sind, darf nicht dariiber hinwegtiuschen, dass die Verwal-
tungszusammenarbeit im Sinne des Kapitels VI der Richtlinie iber die Amtshilfe
nach §§ 4 ff. VwV{G weit hinausgeht. Charakteristikum der Amtshilfe im letztge-
nannten Sinne ist, dass sie auf die Leistung erginzender Hilfe im Einzelfall be-
schrinkt ist!!. Demgegeniiber konstituieren die Art. 28 ff. DLRL einen Verbund
permanenter Verwaltungszusammenarbeit, in erster Linie in informationeller Hin-
sicht!2,

Art. 28 Abs. 1 DLRL verpflichtet die Mitgliedstaaten generell zur Amtshilfe und
zur Brgreifung von Mallnahmen fir eine wirksame Zusammenarbeit bei der Kon-
trolle der Dienstleistungserbringer und ihrer Dienstleistungen. Abs. 2 des Art. 28
DLRL macht dann eine Institutionalisierung der Zusammenarbeit deutlich, indem
alle Mitgliedstaaten eine oder mehrere Verbindungsstellen zu benennen haben.
Weiterhin haben die Mitgliedstaaten die von anderen Mitgliedstaaten angeforderten

Informationen so schnell wie méglich auf elektronischem Wege zur Verfigung
(Art. 28 Abs. 6 DLRL) und sicher zu stellen, dass die Behérden anderer Mitglied-

9 Zum Ganzen Korte, NVwZ 2007, 501 ff.

10 Dazu Obler, in: Leible (Fn. 2), S. 157 ff., und eingehend Schliesky, Die Europiisierung der
Amtshilfe, 2008, S. 13 ff.; ders., in: ders. (Fn. 2), S. 203 (208 ff.).

W Ziekow (Fn. 1), § 4, Rn. 8.

12 Eingehende Analyse des Verhiltnisses zum deutschen Amtshilferecht bei Schliesky, in: ders.
(Fn. 2), S. 203 (213 ff)).

147



Vom Verwaltungsverfahren tiber den
Geschiftsprozess zum IT-Workflow

staaten unter denselben Bedingungen wie nationale Behorden Register einsehen
kénnen, in die die Dienstleistungserbringer cingetragen sind (Art. 28 Abs. 7
DLRL).

Die Art. 29 und 30 DLRL statuieren Verpflichtungen fiir den sog. Niederlassungs-
mitgliedstaat, d. h. denjenigen Mitgliedstaat, in dem Dienstleistungserbringer nie-
dergelassen sind, die in einem anderen Mitgliedstaat Dienstleistungen erbringen. So
hat der Niederlassungsmitgliedstaat

— Informationen tber die in seinem Hoheitsgebiet niedergelassenen Dienstleis-
tungserbringer an den anderen Mitgliedstaat auf dessen Anforderung hin zu

Ubermitteln (Art. 29 Abs. 1 DLRL),

— die von einem anderen Mitgliedstaat erbetenen Uberpriifungen, Kontrollen und
Untersuchungen vorzunchmen und diesen Mitgliedstaat iiber die Ergebnisse zu
informieren (Art. 29 Abs. 2 DLRL),

— die Kommission und alle anderen Mitgliedstaaten tber von einem in seinem
Hoheitsgebiet niedergelassenen Dienstleistungserbringer ausgehende Gefahren
zu informieren (Art. 29 Abs. 3 DLRL) sowie

— den Dienstleistungserbringer am Ort der Niedetlassung zu tiberwachen, auch
wenn die Dienstleistung in einem anderen Mitgliedstaat erbracht wurde (Art. 30
Abs. 1 und 2 DLRL).

Der Mitgliedstaat der Dienstleistungserbringung wiederum ist verpflichtet,

— auf Ersuchen der Behérden des Niederlassungsmitgliedstaats einen Dienstleis-
tungserbringer hinsichtlich der Einhaltung der in dem Niederlassungsmitglied-
staat geltenden Anforderungen zu kontrollieren und den Sachverhalt zu prifen

(Art. 30 Abs. 3, 31 Abs. 3 DLRL) und

— die Einhaltung der von ihm selbst gestellten Anforderungen zu kontrollieren
(Art. 31 Abs. 1 DLRL).

Weitere Vorschriften betreffen die Einrichtung eines alle Mitgliedstaaten umfas-
senden Systems fir den Austausch von Informationen in Zusammenarbeit mit der
Kommission (Art. 34 DLRL). Teilaspekte sind der Betrieb eines europiischen Net-
zes der mitgliedstaatlichen Beh6rden, damit ein Mitgliedstaat den Niederlassungs-
mitgliedstaat, andere betroffene Mitgliedstaaten und die Kommission umgehend
tber Erkenntnisse betreffend von einer Dienstleistungstitigkeit drohende Schiden
unterrichten kann (Art. 32 DLRL), sowie die auf Ersuchen einer Behérde eines an-
deren Mitgliedstaats zu iibermittelnden Informationen tiber Mainahmen und Sank-
tionen, die gegen einen Dienstleistungserbringer verhingt wurden und von direkter
Bedeutung fiir die Kompetenz oder berufliche Zuvetldssigkeit des Dienstleistungs-
erbringers sind (Art. 33 DLRL).
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C. Der Einfluss der Anforderungen der Dienstleistungs-
richtlinie auf die Prozesse der Verwaltungen

Was lisst sich nun aus diesen Anforderungen der Dienstleistungsrichtlinie fur die
Gestaltung der Prozesse der Verwaltungen ableiten? Fragt man prospektiv nach
dem Bild von Verwaltung, das sich aus der Richtlinie zeichnen ldsst, so ist zundchst
cine Verstirkung des vielfach konstatierten Trends!® zu einer netzwerkdhnlichen
Struktur zu erkennen.

I. Vernetzung der Verwaltung

Versteht man unter einer ,vernetzten Verwaltung™ ein Zusammenwirken formal
voneinander unterschiedener Verwaltungseinheiten mit eigenstindigen Beitrigen
zu einem Geschiftsprozess der Erledigung 6ffentlicher Aufgaben', so bringt die
Dienstleistungsrichtlinie einen deutlichen Schritt in Richtung einer sowohl inner-
staatlichen als auch grenztberschreitenden Verwaltungsvernetzung. Die einheitli-
chen Stellen erweitern das Zusammenwirken bei der Erledigung 6ffentlicher Auf-
gaben um eine weitere Verfahrensrolle. Selbstverstindlich ist der One-Stop-
Government-Gedanke nicht neu, sondern findet sich bereits in verschiedenen An-
satzen insbesondere auf kommunaler Ebene. Wesentlich aber ist, dass die einheitli-
chen Stellen nunmehr flichendeckend als Verwaltungseinheiten mit eigenstindigen
Aufgaben eingerichtet werden. Auch dann, wenn sie in funktionaler Front-Office-
Funktion titig wird, leistet die einheitliche Stelle einen eigenstindigen Beitrag zum
Geschiftsprozess. Denn anders als die bisher vorgehaltenen innerorganisatorischen
Einheiten mit Bindelungs-, Informations- und Managementfunktionen verfiigen
die einheitlichen Stellen um eine gegeniiber den zustindigen Behdrden selbstindi-
ge, gesetzlich verankerte Zustindigkeit, deren Auslésung nur von einer Inan-
spruchnahme durch den Antragsteller abhingt. Die Beitrige der einheitlichen Stelle
zum Geschiftsprozess sind dann nicht surrogierbar, auch nicht durch die zustindi-
ge Behorde. Einheitliche Stelle und zustindige Behérde erbringen mithin eigen-
stindige Beitrige zum Geschiftsprozess.

Von grof3er Bedeutung ist dabei, dass dieser eigenstindige Beitrag der einheitlichen
Stelle nicht an den Grenzen der Verbandskompetenz ihres Verwaltungstrigers en-
det!. Vielmehr wird die einheitliche Stelle auch in solchen Verfahren titig, in denen
auch die Zustidndigkeit von Behoérden anderer Verwaltungstriger begriindet ist.
Rechtstechnisch wird dies durch die in § 71d VwV{G-ME enthaltene Verpflichtung

13 Vgl. nur KGSt (Hrsg.), E-Government und Verwaltungsreform: auf dem Weg zur Netz-
werkverwaltung, 2005; Siegfried, VM 2007, 171 ff.; sowie den Beitrag von Schliesky in diesem
Band, S. 91 ff.

14 Vel. Lenk, VM 2007, 235 (240).
15 Zu den damit zusammenhidngenden Fragen Schliesky, in: Leible (Fn. 2), S. 43 ff.
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aller einheitlichen Stellen und zustindigen Behérden zur wechselseitigen Unterstiit-
zung erreicht. Durch die spiegelbildliche Aufnahme dieser Verpflichtung in die
Verwaltungsverfahrensgesetze des Bundes und aller Linder werden die eigenen
einheitlichen Stellen und anderen Behérden jeweils zur Unterstiitzung der entspre-
chenden Einheiten im Anwendungsbereich der anderen Verwaltungsverfahrensge-
setze verpflichtet.

In gemeinschaftsweiter Perspektive wird diese innerstaatliche Vernetzung durch ei-
ne Verkniipfung mit den Behérden anderer Mitgliedsaaten und mit der Kommissi-
on erweitert. Insoweit ist noch einmal daran zu erinnern, dass die Verwaltungszu-
sammenatbeit nach Art. 28 ff. DLRL tber eine Amtshilfe im Sinne der §§ 4 ff.
VwVIG hinaus gehend einen Verbund permanenter Verwaltungszusammenarbeit
im jeweils eigenen Verantwortungskreis der betreffenden Behdrden konstituiert.
Dies wird unmittelbar deutlich, wenn Art. 28 Abs. 7 DLRL zum Zugriff von Be-
hérden auf die Datenbestinde der Behérden anderer Mitgliedstaaten zur Erfillung
cigener Aufgaben ermichtigt. Der von der Richtlinie angestrebte Kontrollstandard
wird nicht durch ein unverbundenes Nebeneinander mitgliedstaatlicher Aufgaben-
wahrnehmung erreicht, sondern durch eine Verklammerung der Beitrige der Be-
hérden verschiedener Mitgliedstaaten!®. Erst aus diesem Zusammenwirken der Be-
hérden aller Mitgliedstaaten untereinander und mit der Kommission ergibt sich das
vollstindige Bild, in welcher Weise die grenziberschreitende Erbringung von
Dienstleistungen im Binnenmarkt administrativ kontrollfahig gehalten werden soll.
Art. 32 Abs. 2 DLRL spricht ausdriicklich vom ,,Betrieb eines europiischen Netzes
der Behorden der Mitgliedstaaten®.

Die uber die Art. 28 ff. DLRL bewirkte normative Vernetzung wird durch die Ein-
richtung des in Art. 34 DLRL vorgeschenen elektronischen Systems fiir den Aus-
tausch von Informationen zwischen den Mitgliedstaaten, das Internal Market In-
formation System (IMI)!7, mit Leben erfillt. Dabei verlduft die elektronische
Kommunikation zwischen den Behérden der Mitgliedstaaten und mit der Kommis-
sion zwingend elektronisch (Art. 28 Abs. 6 DLRL). Dieses europiische Netz elek-
tronischer Behordeninformation besteht in Permanenz und ist in seiner Existenz
wie seiner Aktivierung von der Bearbeitung beispielsweise eines konkret vorliegen-
den Antrags eines Dienstleistungserbringers unabhingig.

16 Schliesky, in: ders. (Fn. 2), S. 203 (228 £)). Zu dem dahinter stehenden Konzept der Kombina-
tion von Eigenverantwortung und Verantwortungsverflechtung Ruffers, DOV 2007, S. 761
(7606).

17" Vgl. Commission of the European Communities, Handbook on Implementation of the Ser-
vices Directive, 2007, Nr. 9.2.2.; abrufbar unter: http://www.bmwi.de/BMWi/Redaktion/
PDF/E/etlacuterndes-umsetzungshandbuch-der-kommission,property=pdf,bereich=bmwi,
sprache=de,rwb=true.pdf.
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II1. Prozessorientierung

Dieses Vernetzungsdenken kann nicht ohne Auswirkungen auf die Ausgestaltung
der Geschiftsprozesse bleiben. Ganz im Gegenteil wird eine fortschreitende Ver-
netzung der Verwaltung in steigendem MaBle auf eine Integration der Prozesse
dringen.

Versteht man unter Leistungs- oder Geschiftsprozessen Abfolgen von Titigkeiten
zur Schaffung von Produkten und Dienstleistungen, die in einem direkten Bezie-
hungszusammenhang stehen und in ihrer Summe den Erfolg des Unternehmens
bewirke!8, so sind Geschiftsprozesse nicht nur die Produktherstellungsprozesse
oder Kernprozesse!?, die die Erbringung von Produkten fiir einen Kunden aufler-
halb der Verwaltung betreffen. Einbezogen sind auch die Serviceprozesse als die
Produktherstellungsprozesse laufend unterstiitzende indirekte Funktionen und
Dienstleistungen fiir interne Kunden in der Verwaltung (Supportprozesse?) sowie
die Steuerungsprozesse, d. h. die die gesamte Verwaltung betreffenden zukunftsge-
richteten Prozesse (Fihrungsprozesse?!)?2. Bestandteile der Geschiftsprozesse sind
daher nicht allein auslésende Ereignisse wie z. B. Antrige, die bearbeitenden Titig-
keiten und das Produkt fir den Kunden, sondern ebenso EingangsgroBen wie
Budgets oder Informationen, Zielvereinbarungen und das Controlling?>.

Eine prozessorientierte Herangehensweise an die 6ffentliche Verwaltung fragt nicht
danach, welche aufbauorganisatorisch modellierte Einheit fiir welche Aufgabe zu-
stindig ist sowie welche Hierarchieebenen auf die Leistungserstellungsprozesse
Einfluss nehmen, und versucht anschlieBend, die dabei aus Hierarchieprinzip und
Verrichtungsspezialisierung entstchenden Schnittstellen nach Méglichkeit zu glit-
ten, sondern verlisst diese Funktionsorientierung, das sog. ,,Silodenken®, und geht
zu einer zielorientierten Betrachtung tiber, die Geschiftsprozesse iibergreifend in-
tegriert und durch eine Fokussierung auf die Qualitit und Effizienz der Aufgaben-
erledigung Organisations- und Medienbriiche gering sowie Informationswege kurz
halt24,

Hilt man das der Dienstleistungsrichtlinie zugrunde liegende Vernetzungsmodell
vor diese Folie, so lassen sich unschwer Elemente eines Aufbrechens der Funkti-
onsorientierung ausmachen: Die Einrichtung der einheitlichen Stellen fiihrt zu ei-

18 Gross/ Traunmiiller, in: Traunmuller (Hrsg.), Geschiftsprozesse in offentlichen Verwaltungen,
1995, S. 1 (2); KGSt-Bericht 8/1998, Geschiftsprozessoptimierung, S. 10 f.

19 Becker/ Algermissen/ Falk, Prozessotientierte Verwaltungsmodernisierung, 2007, S. 31.
20 Becker/ Algermissen/ Falk (Fn. 19), S. 32.

2L Becker/ Algermissen/ Falk (Fn. 19), S. 31.

22 Schiedner, Organisationsstrukturen und Arbeitsprozesse, 1998, S. 75 f.

2 Schiedner (Fn. 22), S. 72, 76.

24 Bundesministerium des Innern, Handbuch fiir Organisationsuntersuchungen und Personal-
bedarfsermittlung, 2007, S. 34 ff.
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ner Transformation der an der Zustindigkeit der Beh6rden ankniipfenden Verar-
beitung des Begehtrens eines Dienstleisters in eine Front-Office-/Back-Office-
Struktur, die aus Sicht des Dienstleisters dazu fithrt, eine Leistung aus einer Hand
zu erhalten®. Dies fithrt zwar noch nicht zu einer vollen Integration der Ge-
schiftsprozesse, gleichwohl aber zu einer Bindelung von Kommunikations- und
Interaktionsbezichungen, die sich sogar tiber die Grenzen der Verbandszustindig-
keit hinwegsetzt. Es ist gerade die Aufgabe der einheitlichen Stelle, Organisations-
briiche und Informationswege zu minimieren und dadurch in der Birgerperspekti-
ve Qualitit und Effizienz der Aufgabenerledigung zu gewihrleisten.

Dass die Dienstleistungsrichtlinie in starkem Mal3 am Prozess ansetzt, ist nahezu
zwangsldufig. Aus kompetentiellen Griinden muss sie die mitgliedstaatliche Zu-
stindigkeitsordnung ausblenden. Die Zustindigkeitsverteilung der Mitgliedstaaten
darf weder durch gemeinschaftsrechtliche Ankniipfungen zementiert noch beseitigt
werden. Ein Beispiel: Das mit der Schaffung Einheitlicher Ansprechpartner ver-
folgte Regelungsziel hitte sich ebenso gut erreichen lassen, wenn das Gemein-
schaftsrecht verlangt hitte, dass die Mitgliedstaaten lebenslagenorientierte Zustin-
digkeitskonzentrationen einzufithren haben. Da dieser Weg tber eine Funktionsre-
gelung versperrt war, blieb im Wesentlichen nur die Hinwendung zu einer Prozess-
orientierung. Wenn die Frage, wer fir die Erfillung des Begehrens des Dienstleis-
ters zustindig ist, keine Rolle spiclen kann, so muss das Ziel, die Bearbeitung des
,»Projekts® , Erleichterung von Dienstleistungen®, in den Fokus racken. Gleichsam
der ,,Manager* dieses ,,Projekts” ist der Einheitliche Ansprechpartner. Er ist die
zentrale Schaltstelle fiir die Bearbeitung des Begehrens des Dienstleisters. Ohne ein
stirkeres Denken in Prozessen statt Zustindigkeiten macht der Einheitliche An-
sprechpartner wenig Sinn.

Allein die bloBe Existenz des Einheitlichen Ansprechpartners zwingt daher zu einer
Restrukturierung der Geschiftsprozesse, die an der zentralen Stellung des neuen
Akteurs ausgerichtet werden miissen. Auf die Bedeutung, die der clektronischen
Kommunikation zukommt, ist bereits hingewiesen worden. Die Pflichten, auf
Wunsch des Dienstleisters alle Verfahren und Informationen elektronisch abwi-
ckeln zu kénnen — und zwar sowohl im Verhaltnis zur einheitlichen Stelle als auch
im Verhiltnis zu den zustindigen Behérden — und mit den Behérden anderer Mit-
gliedstaaten und der Kommission zwingend elektronisch zu kommunizieren, stellen
den Vorgang, den Ablauf, nicht die Beh6rdenorganisation in den Vordergrund. Aus
der Zustindigkeitsordnung eventuell folgende Friktionen sollen durch die Medien-
bruchfreiheit und Kommunikationsschnelligkeit, die rdumliche und zeitliche Dis-
tanz relativiert, minimiert werden.

Es ergibt sich bereits aus dem Titel dieses Vortrags, dass die IT-unterlegte Prozess-
orientierung auf der operativen Ebene bestimmte Konsequenzen zeitigen wird. Ge-
rade die Verantwortung der einheitlichen Stelle fir eine ordnungsgemille und ztigi-

25 Siggfiied, VM 2007, 171 (175).
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ge Verfahrensabwicklung unter Einbezichung méglicherweise zahlreicher Behor-
den weist in die Richtung einer Prozessmodularisierung, einer Definition von se-
quentialisierenden und parallelisierenden IT-Workflows. Idealerweise werden diese
Module in einem zumindest teilautomatisierten durchgingigen Workflow tiber alle
beteiligten Stellen integriert, wobei allerdings — hierauf hat Klaus Lenk mit vollem
Recht hingewiesen — die gréiere Offenheit der Entscheidungsprozesse der Verwal-
tung im Vergleich mit betrieblichen Ablidufen einer Vorstrukturierung von Work-
flows Grenzen setzt?6. Definiert sich die Einheitlichkeit des Einheitlichen An-
sprechpartners funktional in der Bindelung von Abldufen, so perpetuiert sie sich in
der Zusammenfithrung von Einzelbeitrdgen zu einem Workflow. Sowohl die Rolle
des Einheitlichen Ansprechpartners als auch — und hier komme ich zum Aus-
gangspunkt zuriick — die verstirkte Vernetzung der Verwaltung weisen jedenfalls
die Richtung zu einer Prozessintegration.

D. Moégliche Folgerungen fiir die Gestaltung des
Verfahrensrechts

I. Verwaltungsverfahrensrecht

Dass eine solche Entwicklung nicht vollstindig dem Bild entspricht, das der heuti-
gen Verfahrensrechtsordnung zugrunde liegt, dirfte eingingig sein. Das BVertG
hat jingst noch einmal kategorisch festgestellt: ,,Zugewiesene Zustindigkeiten sind
mit eigenem Personal, eigenen Sachmitteln und eigener Organisation wahrzunch-
men.“?’ Zugespitzt formuliert ist das eine Art ,,Wir hier drinnen, ihr da drauBlen®-
Denken: Wenn ich zustindig bin, habe ich die Geschiftsprozesse vollstindig in der
Hand zu behalten. Daraus ergeben sich in erster Linie Anforderungen an die Ge-
staltung der Zustindigkeitsordnung, zu denen noch Stellung zu nehmen sein wird.
An diesen durch Rechtsstaats- und Demokratieprinzip formulierten Vorgaben wird
niemand riitteln wollen. Das BVerfG geht aber hiertiber hinaus und entwickelt An-
forderungen an die Prozessgestaltung: ,,Auch bei einer fortbestehenden Unabhin-
gigkeit und Eigenstindigkeit der Triger der Grundsicherung findet in den Arbeits-
gemeinschaften aber ein gemeinschaftlicher Vollzug von Aufgaben des Bundes und
der kommunalen Triger statt.“? Man wird nicht umhin kommen, dies als jedenfalls
teilweise verfassungsrechtliche Zementierung der Funktionsorientierung ansehen,

2 Lenk, Der Staat am Draht, 2004, S. 60 ff. Zu den Méglichkeiten der Modularisierung und
Standardisierung von Dienstleistungsprozessen der o6ffentlichen Verwaltungen Briigge-
meier/ Dovifat/ Kubisch u. a., Organisatotische Gestaltungspotenziale durch Electronic Go-
vernment, 20006, S. 66 ff.

27 BVerfG, Urt. v. 20.12.2007, Rn. 151 — Hartz IV-Arbeitsgemeinschaften; abgedruckt in:
NVwZ 2008, S. 183 ff.

% BVerfG (Fn. 27), Rn. 165.
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es aber selbst dann akzeptieren zu missen, wenn man diesen Ansatz — wie es die
abweichende Auffassung der Richterin Osterloh und der Richter Brof und Gerbardt
vollig zu Recht getan hat® — als verfassungsrechtlich phantasielose Beengung ad-
ministrativer Leistungsfihigkeit kritisiert. Die in der Logik eines durchgehenden
Wotkflows liegende Integration von Beitrigen verschiedener Stellen st6ft also an
verfassungsrechtliche Grenzen.

Will man einer Prozessorientierung durch Gestaltung des Verfahrensrechts Vor-
schub leisten, so wird man daher unterhalb der so gezogenen Schwelle bleiben
miussen. Die zu leistende Aufgabe wird dadurch nicht geringer. So ist eine Pro-
zessmodularisierung als Erfolgsbedingung von Workflows durchaus auf eine Stan-
dardisierbarkeit von Verfahrenselementen angewiesen. Je heterogener die gesetzlich
modellierten Verfahren sind, umso gréer die Hirden. Dies fithrt auf die bekannte
Diskussion des Verhiltnisses von allgemeinem und bereichsspezifischem Verwal-
tungsverfahrensrecht zuriick’. Eine stirkere Homogenisierung von Verfahren
durch Vertypung im VwVIG kénnte insoweit Akzente setzen.

Auch die tbrigen Folgerungen sind im Kern bekannt und aus zahlreichen parallelen
Entwicklungen immer wieder als Forderung formuliert worden. Da ist zunichst die
Zentriertheit des Verfahrensrechts auf die Verwirklichung des materiellen Rechts
und den Rechtsschutz, die den Eigenwert des Verfahrens unangemessen stark in
den Hintergrund treten lisst®!. Verwaltungsverfahrensrecht ist Handlungsrecht der
Verwaltung, kein Kontrollrecht. Eine Fokussierung auf die Gestaltung der Prozesse
muss diese Bewertung notwendigerweise verstirken. Da ist zum anderen der Ge-
danke der Bereitstellungsfunktion des Verwaltungsverfahrensrechts: Das Verwal-
tungsverfahrensrecht hat dasjenige bereit zu stellen, dessen die Verwaltung bedarf,
um ihre Aufgaben angemessen wahrnehmen zu kénnen32. Hierfir nur ein Beispiel:
Das der Behorde durch § 10 VwVIEG verliehene Verfahrensermessen verlangt der
Behorde eine den jeweiligen Besonderheiten Rechnung tragende Verfahrensgestal-
tung ab. Je weiter ein I'T-Workflow greift, desto mehr tritt diese Einzelfallgestaltung
in den Hintergrund. Dies heif3t aber nicht, dass dadurch gegen § 10 VwV{G ver-
stolen wirde. Die Ermessensentscheidung wird vielmehr auf die Frage vorverla-
gert, welche Workflow-Organisation gewihlt wird?. Martin Eifert ist sogar noch
weiter gegangen und hat von einer planerischen Entscheidung der Verwaltung ge-

29 Abweichende Meinung des Richters Brof, der Richterin Oszerloh und des Richters Gerbardt zu
BVerfG (Fn. 27), Rn. 212 ff.

30 Dazu Ziekow, in: Geis/Umbach (Hrsg.), Planung — Steuerung — Kontrolle. Festschrift fiir Ri-
chard Bartlsperger zum 70. Geb., 2000, S. 247 ff.

31 Dazu nur Ziekow, NVwZ 2005, 263 ff. m. w. N.

32 Schuppert, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/Schuppett (Hrsg.), Reform des Allgemei-
nen Verwaltungsrechts, 1993, S. 65 (96 f.).

3 Vgl. Brig, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann (Hrsg.), Verwaltungsverfahren und Verwal-
tungsverfahrensgesetz, 2002, S. 213 (264 £.); siche auch Grof, VerwArch 2004, 400 (409).
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sprochen’. Dies mag als Verdeutlichung ausreichen, dass ein entsprechender ge-
setzlicher Merkposten hilfreich wenn nicht erforderlich sein mag,.

Weiterer Merkpunkt kénnte z. B. die Bedeutung der Teilbeitrige innerhalb des Ge-
schiftsprozesses und der Permanenz des Informationssystems sein. So hat Uz
Schliesky deutlich gemacht, dass die Beitrdge der Behorden anderer Mitgliedstaaten
in der Verwaltungszusammenarbeit nach Art. 28 ff. DLRL selbstindige Teilbeitrige
sind, die am gleichen Ziel wie das Hauptsacheverfahren ausgerichtet sind, aber au-
Berhalb desselben ergehen. § 46 VwVIG ist deshalb auf diese Beitrige nicht an-
wendbar®. Gefragt werden kénnte auch, ob nicht die einzelfallunabhingige Ver-
netzung der Behdrden darauf hinweist, dass die deutsche Bestandskraftlehre zu-
mindest auf den Prifstand gestellt werden kénnte. Welchen Sinn sollen die erhalte-
nen Informationen haben, wenn daraus gef. keine Konsequenzen gezogen werden
kénnen?

Um Missverstindnisse zu vermeiden, bleibt aber die Feststellung unabdingbar, dass
es sich dabei um weitergehende Uberlegungen auf dem Weg zu Prozessorientie-
rung und IT-Workflow handelt, die durch die Pflicht zur Umsetzung der Dienst-
leistungsrichtlinie nicht gefordert werden. Insoweit diirften die im Bund-Linder-
Musterentwurf zur Anderung des VwVIG mit der Erginzung durch das geplante
Gesetz zur Verwaltungszusammenarbeit vorgesechenen Regelungen ohne Weiteres
ausreichen.

SchlieBlich bedarf es eines Arrangements, das die Angewiesenheit von Prozedurali-
sierungskonzepten auf die Organisierung von Kommunikationsarenen’® erkennt.
Auch in integrierten Geschiftsprozessen dirfen die Beitrige zu diesem Prozess
Verfahrenspositionen nicht tberspielen — und zwar nicht nur dann, wenn diese
Verfahrenspositionen verfassungs- oder gemeinschaftsrechtlich definiert sind. Die
Eftizienzgewinne einer Prozessorientierung dirfen nicht Effektivititseinbul3en zeit-
igen. Deshalb bedarf es der konsequenten Implementation von rechtlichen Verfah-
rensstandards. Als Beispiel soll nur die Anhdrung Beteiligter nach § 28 VwV{G ge-
streift werden: Die Organisation von Prozessen in Front-Office-/Back-Office-
Strukturen darf nicht dazu fithren, dass die Qualitit der Anhérung sinkt.

II. Zustindigkeitsordnung

Zentrale Fragen durften sich in organisationsrechtlicher Hinsicht stellen. Ist es ge-
rade eine zentrale Zielrichtung der Prozessorientierung, die Zustindigkeitsfokussie-
rung der Funktionsorientierung zu berwinden, so wird die staatliche Zustindig-

34 Ejfert, Electronic Government, 2000, S. 142 f.
35 Scbliesky, in: ders. (Fn. 2), S. 203 (223 ff.).

36 Vgl nur Eder, in: Grimm (Hrsg.), Wachsende Staatsaufgaben — sinkende Steuerungsfihigkeit
des Rechts, 1990, S. 155 (156); Hagenab, in: Grimm (Hrsg.), Staatsaufgaben, 1994, S. 487
(492).
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keitsordnung auf den Priifstand gestellt’”. Dies gilt umso mehr bei einer elektroni-
schen Unterlegung von Vernetzung und Prozessorientierung?. Vor allem die Kate-
gorie der ortlichen Zustindigkeit sieht sich damit konfrontiert, dass beispielsweise
die Aufgabenverteilung zwischen Front und Back Office die 6rtliche Radizierung
eines Geschiftsprozesses authebt?. Die europdische Verwaltungszusammenarbeit
nach der Dienstleistungsrichtlinie ist ein Beispiel der Verstetigung einer informa-
tionellen Vernetzung, die Teilbeitridge zielbezogen zusammenfithrt#.

Die Konsequenz aus diesem Befund kann allerdings nicht lauten, schlicht auf die
ordnende Funktion der Zuweisung von Zustindigkeiten zu verzichten. Denn die
Zuordnung von Zustindigkeiten ist nicht allein Effizienzerwigungen geschuldet,
sondern aus verfassungsrechtlichen Griinden unverzichtbar — wobei die Anforde-
rungen andererseits auch nicht Giberspannt werden diirfen. Das Rechtsstaatsprinzip
gebietet durchaus nicht eine trennende Zuordnung von behérdlichen Zustindigkei-
ten. Gefordert ist unter dem Gesichtspunkt der Rechtssicherheit, die eine Schutz-
wirkung der Zustindigkeitsordnung fiir den Biirger begriindet*!, allein eine Festle-
gung, die die fur das jeweilige Verfahren zustindige Behorde in fur den Birger er-
kennbarer Weise bestimmt und eine willkiitliche ZustindigkeitsanmaB3ung durch
eine beliebige Verwaltungsstelle verhindert*?. Das Demokratieprinzip verlangt
grundsitzlich, dass die Ausiibung von Staatsgewalt durch die Exekutive iber die
Verantwortung der Regierung gegentiber dem Parlament legitimiert wird*3. Abgesi-
chert wird diese Verantwortung durch die hierarchische Weisungsunterworfenheit
der Amtswalter bzw. die Austibung von Aufsichtsbefugnissen tber Selbstverwal-
tungseinheiten durch solche Amtswalter**. Ausschlaggebend ist dabei nicht die
Form, sondern die Effektivitit der demokratischen Legitimation, die das Erreichen
cines hinreichenden Legitimationsniveaus erfordert*.

Zur Abbildung dieser verfassungsrechtlichen Erfordernisse unter den Bedingungen
einer vernetzten und stirker prozessorientierten Verwaltung werden im Wesentli-
chen drei Losungsmodelle diskutiert: Erstens kénnte das verdnderte Zusammen-

37 Lenk, VM 2007, 235 (239).

38 Schliesky, in: ders. (Hrsg.), eGovernment in Deutschland, 2006, S. 1 (12 f£)).

3 Lenk, VM 2007, 235 (240).

40 Vgl. Schliesky, in: ders. (Fn. 2), S. 203 (233).

4 Vgl BVerwGE 11, 195 (202).

2 Vgl. Effert (Fn. 34), S. 233 £; Bonk/ Schmizz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg,.), Verwaltungsver-
fahrensgesetz, 7. Aufl. 2008, § 3, Rn. 5; Ziekow (Fn. 1), § 3, Rn. 2.

4 BVerfG, Beschl. v. 15.2.1978, BVerfGE 47, 253 (275); Urt. v. 24.7.1979, BVerfGE 52, 95
(130); Beschl. v. 1.10.1987, BVerfGE 77, 1 (40); Urt. v. 26.6.1990, BVerfGE 83, 60 (72 f.);
Beschl. v. 24.5.1995, BVerfGE 93, 37 (66 f.); sowie die ARGE-Entscheidung (Fn. 27),
Rn. 158.

# Vgl nur Sachs, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, 4. Aufl. 2007, Art. 20, Rn. 41 m.w.N.

4 BVerfG, Urt. v. 26.6.1990, BVerfGE 83, 60 (72); Beschl. v. 24.5.1995, BVetfGE 93, 37
(66 £.); sowie die ARGE-Entscheidung (Fn. 27), Rn. 158.
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D. Mogliche Folgerungen fiir die Gestaltung des
Verfahrensrechts

wirken von Verwaltungseinheiten in eine Zuordnung von Zustindigkeiten fir die
cinzelnen Teilbeitrdge transformiert werden. Zweitens kénnte eine Verbundver-
antwortung in Form einer gesamthinderischen Zustindigkeit der beteiligten Stellen
entwickelt werden. Als dritte Méglichkeit kénnte eine Aufrechterhaltung des Mo-
dells nur einer &rtlich und sachlich zustdndigen Behérde mit einer internen Zuord-
nung von durch cine andere Stelle gelieferten Geschiftsprozessbeitrigen in Be-
tracht gezogen werden*.

Hinsichtlich der zu priferierenden Lésung besteht eine bemerkenswerte Einigkeit:
Bei einem Verzicht auf eine Zusammenfassung der Teilbeitrige zu einem Ge-
schiftsprozess in nur einer Zustindigkeit einer Behérde gegeniber dem Birger
durch Diversifizierung der Verantwortungszuschreibung im Aufenverhiltnis zu
den Erbringern der einzelnen Prozessbeitrdge fehlt es an der auch in der verfas-
sungsrechtlichen Bewertung zentralen Zustindigkeit fur den Gesamtprozess und
sein Ergebnis?’. Die Annahme einer gesamthinderischen Verantwortung des Leis-
tungsnetzes wiirde keine hinreichende Zustindigkeitszuschreibung erméglichen,
sondern im Gegenteil eine solche auflgsen*s. In beiden Fillen wird dem verfas-
sungsrechtlichen Postulat, dass der Biirger wissen kénnen muss, wer wofiir verant-
wortlich zu machen ist¥, nicht gentigt. Das Urteil des Bundesverfassungsgerichts
vom 20. 12. 2007 kann hinsichtlich der verfassungsrechtlichen Unzulidssigkeit einer
aus ciner Verflechtung folgenden unklaren Handlungszurechnung kaum missver-
standen werden®. Unter diesen Vorzeichen wird daher davon ausgegangen, dass an
dem Modell nur einer nach aullen zustindigen Behorde festgehalten werden soll-
tedl. Es bedarf also einer Unterscheidung zwischen interner und externer Verant-
wortung.

Die Einigkeit endet allerdings an der Frage, welcher Stelle die Zustindigkeit zu-
geordnet werden soll. Virulent wird das Problem insbesondere bei Front-Office-/
Back-Office-Losungen, bei denen der Birgerkontakt durch das Front Office et-
folgt, die inhaltliche Entscheidung jedoch im Back Office getroffen wird, und zwar
moglicherweise zentral fiir mehrere Front Offices. Hierzu wird zum einen davon
ausgegangen, dass nur das Back Office als Bezugspunkt der Zustindigkeit in Be-
tracht komme®2. In der Tat wird dieser Ansatz der Verkniipfung zwischen inhaltli-
cher Verantwortung und sachlicher Zustindigkeit gerecht. An seine Grenzen stof3t
diese Verkntpfung allerdings bei stark vernetzten Prozessen, die sich aus gleich-

46 Eifert (Fn. 34), S. 255 £.; Lenk, VM 2007, 235 (241).

47 Schuppan, Strukturwandel der Verwaltung mit E-Government, 2006, S. 168.

48 Schliesky, LKV 2005, 89 (94); Schuppan (Fn. 47), S. 168.

49 BVerfG (Fn. 27), Rn. 158.

50 BVerfG (Fn. 27), Rn. 192.

St Effert (Fn. 34), S. 256 ff.; Lenk, VM 2007, 235 (241); Schliesky, in: ders. (Fn. 2), S. 203 (233 f£.);
ders., in: ders. (Fn. 38), S. 1 (13 £.); Schuppan (Fn. 47), S. 168.

52 Lenk, VM 2007, 235 (241).
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wertigen Teilbeitrigen konstituieren, so dass die Ankniipfung an der inhaltlichen
Verantwortung nicht mehr ohne Weiteres moglich ist. Dartiber hinaus ist die fur
das jeweilige Verfahren zustindige Behérde nicht in fiir den Biirger erkennbarer
Weise bestimmt, wenn sich sein Kontakt auf das Front Office beschrinken muss
und er von der Existenz der eigentlich zustindigen Beh6rde im Regelfall nichts er-
fahrt. In Betracht kommt diese Lésung daher nur dann, wenn der Birger sich mit
seinem Anliegen auch unmittelbar an das Back Office als sachlich und 6rtlich zu-
stindige Behdrde wenden kann. Ist ein solcher unmittelbarer Kontakt hingegen
ausgeschlossen, weil sich der Birger zwingend und exklusiv an das Front Office
wenden muss, so wiirde die Bestimmung des Back Office als sachlich und 6rtlich
zustindige Beh6rde wenig Sinn machen.

Spiegelbildlich lassen sich diese Uberlegungen auf die zum anderen vertretene Auf-
fassung tbertragen, die die Zustindigkeit der als Front Office fungierenden Stelle
zuordnen mochte>d. Hierfir hat Sehliesky das Modell der Zustindigkeitsverzahnung
entwickelt, das es erméglicht, die im Back Office getroffenen Entscheidungen den
als Front Offices fungierenden sachlich und 6rtlich zustindigen Behérden zuzu-
rechnen. Umgekehrt diirfte es hier kaum sinnvoll sein, Biirgerbtiros mit primirer
Servicefunktion, die beispielsweise sowohl fir eine Gemeinde- als auch fir eine
Kreisverwaltung gemeinsam titig werden, zu den sachlich und 6rtlich zustindigen
Behoérden zu erkliren. Solange sich der Biirger weiterhin auch direkt an die inhalt-
lich entscheidenden Behérden wenden kann, sind diese die zustindigen Stellen.

Fiihrt man diese Uberlegungen zusammen, so lassen sich daraus folgende Grund-
sitze entwickeln:

— Ist das Zusammenwirken mehrerer beteiligter Stellen in einem Geschiftspro-
zess in der Weise organisiert, dass eine dieser Stellen — als Front Office — ge-
btndelt und obligatorisch die Kommunikation mit Verwaltungsexternen iber-
nimmt, d. h. von diesen zwingend in Anspruch genommen werden muss, so
sollte diese Stelle als 6rtlich und sachlich zustindige Behérde bestimmt werden.
Dies gilt selbst dann, wenn das Back Office die inhaltliche Bearbeitung voll-
stindig ibernimmt. In diesem Fall kann auf Schlieskys Konzept der Zustindig-
keitsverzahnung zurtckgegriffen werden. Ein Konflikt mit den verfassungs-
rechtlichen Grundsitzen der Zustindigkeitsklarheit dirfte nicht entstehen,
wenn man bertcksichtigt, dass eine solche Zustindigkeitsverzahnung einer ge-
setzlichen Regelung bedarf3. Thre Grenze dirfte die Figur der Zustindigkeits-
verzahnung dort finden, wo es um eine ebeneniibergreifende Verzahnung geht.

53 Schliesky, in: ders. (Fn. 2), S. 203 (233 £.); ders., in: ders. (Fn. 38), S. 1 (13 f.); Schuppan (Fn. 47),
S. 169.

5 Schliesky, in: ders. (Fn. 2), S. 203 (233 t.); ders., in: ders. (Fn. 38),S.1 (13 £).
55 Schliesky, in: Leible (Fn. 2), S. 43 (68).
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— Anders ist die Situation, wenn das Front Office — wie die meisten Birgerbi-
ros — lediglich Ubermittlungsfunktionen ubernimmt oder fakultativ als zusitzli-
cher Kanal zur zustindigen Behorde zur Verfiigung steht. Hier kann zustidndige
Behérde nur das Back Office sein, das ja gleichzeitig fakultatives Front Office
bleibt. Dieser Ausgestaltung ist auch der nach der Dienstleistungsrichtlinie ein-
zurichtende Einheitliche Ansprechpartner zuzuordnen. Soweit die Abwicklung
des Verwaltungsverfahrens zber den Einheitlichen Ansprechpartner in Rede
steht, ist dieser lediglich fakultatives Front Office, da sich der Dienstleister wei-
terhin auch unmittelbar an die sachlich und 6rtlich zustindige Behérde wenden
kann. Allerdings ist zu beachten, dass der Einheitliche Ansprechpartner bei der
Erfillung bestimmter Informationsaufgaben als funktionales Back Office titig
wird und insoweit sachlich zustindige Behorde ist.

E. Schlussbetrachtung

Wenn es um ein Leitbild einer Verwaltung der Zukunft geht, die eine prozessorien-
tierte Arbeits- und Organisationsform an der Schnittstelle zum Kunden unter Eta-
blierung effizienter Back-Office-Prozesse aufbaut®, so wird mit der Umsetzung der
Dienstleistungsrichtlinie dieses Ziel noch nicht vollstindig erreicht, wohl aber ein
Meilenstein gesetzt sein. Die Richtlinie verstirkt den Trend zu einer vernetzten
Verwaltung, und zwar zu einem organisationsiibergreifenden, interféderalen und
ebenen- wie grenziiberschreitenden Workflow, und setzt einen Impuls fiir eine In-
tensivierung der Prozessorientierung. Die Notwendigkeit, eine komplette elektroni-
sche Verfahrensfithrung zu erméglichen, jederzeit auf den Verfahrensstand zugrei-
fen zu kénnen und ein permanentes elektronisches Informationssystem einzurich-
ten®’, werden Fakten schaffen, diesen Weg konsequent weiterzugehen.

Die fir die verfahrensrechtliche Umsetzung vorgesehene Lésung, das in Umset-
zung der Dienstleistungsrichtlinie entwickelte Modell als allgemein verwendbaren
Ankniipfungspunkt zur Verfiigung zu stellen, stellt einen Sffnenden rechtlichen
Rahmen zur Verfiigung. Auch die ibrigen rechtlichen Probleme sind 16sbar. Bei
der weiteren Entwicklung wird man allerdings sorgfiltig auf die einzuhaltenden
Grenzen achten miissen. So kann das Zustindigkeitsdenken tiberwunden werden,
die Zustindigkeitsordnung nicht. Sie kann zwar im Rahmen des verfassungsrecht-
lich Zuldssigen verdndert werden, ist in ihrer Notwendigkeit aber auch durch Ver-
fassungsinderung nicht verfiigbar.

5 So Hablen, E-Government als integraler Bestandteil und Motor staatlicher Modernisierung,
in: Zechner (Hrsg.), Handbuch E-Government, 2007, S. 15 (17).

57 Zu den technischen Fragen siche den Losungsvorschlag bei von Lucke/ Eckert/ Breitenstrom,
EU-DLR - Einheitlicher Ansprechpartner. Rahmenarchitektur und technischer Lésungsvor-
schlag, 2008.
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In letzter Konsequenz wird es darauf ankommen, mit welcher Dynamik der in Um-
setzung der Dienstleistungsrichtlinie gesetzte Meilenstein weitergerollt wird. Ge-

fragt sind groB3e Beharrlichkeit und Konsequenz, um die gelegten Grundlagen wei-
terzuentwickeln.
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Abstract

Im Rahmen der EU-Dienstleistungsrichtlinie, Teil der Lissabon-Strategie der EU, ist die wahr-
genommene Problemlage, dass Dienstleister landeriibergreifend in der Auslibung ihrer
Dienstleistungsfreiheit gehindert werden durch Faktoren wie besondere Rechtserfordernis-
se, lander- und berufsspezifische Niederlassungspflichten oder Anforderungen an bestimmte
Nachweise und Beglaubigungspflichten. Das Ziel der Dienstleistungsrichtlinie ist die Beseiti-
gung dieser Hindernisse und eine Starkung der Kooperation innerhalb Europas. Diese Veran-
derungen stellen insbesondere fiir die 6ffentlichen Verwaltungen in Europa grofRe Heraus-
forderungen dar.

Dieser Beitrag beleuchtet die Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie aus einer Prozess-
perspektive. Die Prozessmodellierung kann helfen, die verschiedenen Herausforderungen,
die sich aus der Dienstleistungsrichtlinie ergeben, zu adressieren und zu bewaltigen. Wichti-
ge Voraussetzung fir eine strukturierte Modellierung aller relevanten Prozesse ist ein suk-
zessives Top-down Vorgehen bei der Erfassung der relevanten Inhalte.

Wichtiger Erfolgsfaktor fir die Erfassung der Prozesse ist eine geeignete Modellierungsspra-
che. In diesem Beitrag wird die Modellierungssprache PICTURE vorgestellt und anhand der
spezifischen Anforderungen, die eine 6ffentliche Verwaltung an eine Modellierungssprache
stellt, bewertet. PICTURE unterstiitzt im besonderen MaRe ein strukturiertes Top-down
Vorgehen bei der Prozesserfassung und hilft so, ein so genanntes Prozessregister aufzubau-
en, welches als ein Erfolgsfaktor bei der Etablierung der Dienstleistungsrichtlinie gesehen
werden kann. Der von der Richtlinie geforderte Einheitliche Ansprechpartner erhdlt so die
Moglichkeit, auf die fiir ihn relevanten Informationen schnell und gezielt zuzugreifen und so
seine Rolle als Prozessmanager wahrzunehmen.

A. Die EU-Dienstleistungsrichtlinie als Motivation einer
prozessorientierten Verwaltungsmodernisierung

Im Rahmen der sogenannten Lissabon-Strategie will die Europidische Union Euro-
pa zum wettbewerbsfihigsten und dynamischsten wissensbasierten Wirtschafts-
raum der Welt machen. Teil der Strategie ist die Sicherstellung von Warenverkehrs-
freiheit, Kapitalverkehrsfreiheit sowie Dienstleistungsfreiheit innerhalb der Europi-
ischen Union. Ausgangspunkt der EU-Dienstleistungsrichtlinie ist die wahrge-
nommene Problemlage, dass Dienstleister linderiibergreifend in der Ausiibung
ihrer Dienstleistungsfreiheit gehindert werden durch (a) besondere linderspezifi-
sche Rechtserfordernisse, (b) linder- und berufsspezifische Niederlassungspflich-
ten, (c) besondere Anforderungen an Anlagen und Material, (d) zusitzliche Nach-
weise und Beglaubigungspflichten sowie (e) generell viele Beh6rdenwege.

Die Dienstleistungsrichtlinie zielt auf die Beseitigung der Hindernisse fir die
Dienstleistungsfreiheit und eine generelle Stirkung der grenziiberschreitenden
Kooperation der europdischen Partner ab.
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A. Die EU-Dienstleistungsrichtlinie als Motivation einer prozessorientierten
Verwaltungsmodernisierung

Die Inhalte der Dienstleistungsrichtlinie stellen eine gro3e Herausforderung fiir die
beteiligten Akteure dar, insbesondere fiir die 6ffentlichen Verwaltungen in Europa.

Die fir die Auseinandersetzung mit Verwaltungsprozessen und damit auch fir die
Konzeption eines landesweiten Prozessregisters relevanten Abschnitte sind die
folgenden drei Themenfelder und finden sich alle im Kapitel II der Richtlinie —

Verwaltungsvereinfachung!.

Leitthema 1:

Vereinfachung der
Verwaltungsverfahren
(Artikel 5)

Leitthema 2:

Informationsversorgung
des einheitlichen

Ansprechpartners
(Artikel 6)

+Die fiir die EU-DLR relevanten Prozesse miissen identifiziert
und benannt werden.

«Identifizierte Prozesse miissen beschrieben (modelliert) werden.

«Vereinfachungsméglichkeiten miissen aufgefunden und
umgesetzt werden.

+Alle an einem Prozess beteiligten Akteure missen identifiziert
werden.

«Der Prozessablauf und der Informationsfluss zwischen den
Akteuren muss erfasst werden.

«Informationen zu Akteuren, erforderlichen Dokumenten sowie

den Vor- und Nad\bedlgitglgon missen einheitlich
dokumentiert und dem 2ur Verfligung gestellt werden.

«Der aktuelle technische Reifegrad der IT-Unterstlitzung muss
erfasst werden (Bestandsaufnahme).

Eli-:frit:::ﬂ; c?er - Technische, organisatorische und rechtliche Hemmnisse zur
ST orsscan e,l:rr%h.gn!‘ngigen Prozessunterstiitzung missen identifiziert
Verfahrensabwicklung
(Artikel 8) *Technische, nisatorische und rechtliche
Handlungsempfehlungen zur Soll-Konzeption miissen
abgeleitet werden.

Abbildung 1:  Aufgaben aus der EU-Dienstleistungsrichtlinie mit Bezug

zu Verwaltungsprozessen

—  Artikel 5 — Vereinfachung der Verfahren
(1) Die Mitgliedstaaten priifen die fiir die Aufnabme nnd die Ausitbung einer Dienst-
leistungstatigkeit geltenden 1 erfabren und Formalitaten. Sind die nach diesem Absarz,
gepriiften Verfabren und Formalitaten nicht einfach genug, so werden sie von den Mitg-
liedstaaten vereinfacht.

— Artikel 6 — Einheitliche Ansprechpartner
(1) Die Mitgliedstaaten stellen sicher, dass Dienstleistungserbringer folgende 1 erfabren
und Formalitéten iiber einbeitliche Ansprechpartner abwickeln kinnen:

1 Vgl. RICHTLINIE 2006/123/EG DES EUROPAISCHEN PARLAMENTS UND DES
RATES vom 12. Dezember 2006.
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a) alle Verfabren und Formalitaten, die fiir die Aufnabme ibrer Dienstleistungstatig-
keiten erforderlich sind, insbesondere Erklirungen, Anmeldungen oder die Beantragung
von Genehmigungen bei den zustindigen Bebirden, einschliefflich der Beantragung der
Eintragung in Register, Berufsrollen oder Datenbanfken oder der Registriernng bei Be-
rufsverbinden oder Berufsorganisationen;
b) die Beantragung der fiir die Ausiibung ibrer Dienstleistungstitigkeit erforderlichen
Genehmignngen.

—  Artikel 8 — Elektronische Verfahrensabwicklung
(1) Die Mitgliedstaaten stellen sicher, dass alle VVerfabren und Formalititen, die die
Aufnabme oder die Ausitbung einer Dienstleistungstitigkeit betreffen, problemlos ans
der Ferne und elektronisch iiber den betreffenden einbeitlichen Ansprechpartner oder bei
der betreffenden zustandigen Bebirde abgewickelt werden kinnen.

Zur Realisierung der benannten Themenfelder der EU-DLR miissen verschiedene
Detailfragen beantwortet und Teilaufgaben geldst werden. Detailfragen sind in
Abbildung 1 aufgelistet.

Dieser Beitrag beleuchtet die Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie aus einer
Prozessperspektive. Es soll aufgezeigt werden, wie Prozessmodellierung helfen
kann, die verschiedenen Fragestellungen zu adressieren. Dazu wird zunichst das
Thema Prozesserfassung und Prozessvereinfachung adressiert. Wichtige Vorausset-
zung fir eine strukturierte Modellierung aller relevanten Prozesse ist ein sukzessi-
ves Top-down Vorgehen bei der Erfassung der relevanten Inhalte. Tabellarische
Prozesssteckbriefe (vgl. Abbildung 2) helfen bei der Vorstrukturierung der spiter
zu modellierenden Prozesse und bilden einen wichtigen ersten Schritt auf dem Weg
zu einem ganzheitlichen Prozessregister. An dieser Stelle soll auf eine Konzeptstu-
die zum Aufbau des Prozessregisters verwiesen werden, wihrend sich im Folgen-
den auf die anschlieBenden Schritte der Prozesserfassung fokussiert wird?.

Die spezifischen Anforderungen an die Prozessmodellierung im 6ffentlichen Be-
reich, die im Anschluss an die Steckbrieferfassung stattfindet, werden im folgenden
Kapitel aufbereitet und die PICTURE-Methode als Losungsbeitrag vorgestellt.
AnschlieBend wird auf den einzurichtenden Prozessmanager, den Einheitlichen
Ansprechpartner eingegangen und aufgezeigt, wie dieser auf Basis der Voriibetle-
gungen realisiert werden kann und wie er mit entsprechenden Informationen ver-
sorgt werden kann.

2 _Algermissen/ Falk/Rieke, Prozesstegister@SH - Konzeptstudie eines Prozessregisters zur
Aufnahme der fir die EU-Dienstleistungsrichtlinie relevanten Prozesse im Land Schleswig
Holstein, 2008.
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Allgemeiner Prozesssteck-

Verwaltungsmodernisierung

Beschreibung / Erlduterung

Nutzen der Informa-

brief tion
[ S —— Jeder Prozess muss einen eindeutigen Namen erhalten. Wenn moglich Ermoglicht Identifikation
sollte der aus den dt - und ,Ver- und gemeinsamen Aus-
(A) richtung” wiez. B. b Iden”. tausch Uber den Prozess.
Synonyme zum Prozess- Die eines kann in ver unter-  Fordert die Benutzerak-
——— schiedlich sein, wie z. 8. ,Abfallbehalt oder it zeptanz und erleichtert
Iden”. Auf der (| sollte es daher moglich sein,  das Auffinden von Prozes-
(A/s) y for 2u verg sen.
Das solite kurz f ben werden. Hierbel  Hinterlegt den gewahiten
sollten wenn maglich die f¢ g werden: Prozessnahmen mit Be-
. f ur P deutung und zeigt detail-
liert auf, um welches
Zustandige Behord &
e e * © L Verfahren es sich handelt.
Verfahrensbeschreibung . g fur die P Liefert eine Verfahrensbe-
(a/s) . 2 gen/Inf g fur den Pro-
®  Nennung von Fristen und Verfahrensdauern i
e Geblhren/Kosten/Leistungen
e Zentrale tsg des Verf:
Stichwort (Tag) zum Pro- Neben der reinen textuellen Beschreibung solite jeder Benutzer die Erleichtert das Auffinden

zess

Moglichkeit haben, den Prozess mit individuellen Stichwortern zu verse-

von Prozessen und fordert

) hen. Diese konnen frei verg werden. die Nutzerakzeptanz.
Die Kundengruppe des Prozesses muss erfasst werden. Der Kunde des Ermoglicht das Auffinden
ist der die sls g aktiv nachfragt (. 8. von Prozessen nach Kun-
lden”) oder derjenige, dem die Leistung ,ungefrag 'Brupp
8 wird (2. B. g d ). Folgende Kunden-
gruppen sind denkbar:
Kundengruppe e Blrger/Privatperson
(A) ®  Unternehmen
e  Behorde
®  Kammer/Verband
Weiterhin soliten die typischen Kunden des Prozesses frel beschrieben
werden konnen.
Jeder Ve kann Typen zug werden. t das umfang-
Eine Mehrf; g 2u den folgenden Typen ist reiche Themenfeld und
*  Verfahrensart: erleichtert das Auffinden
o Informations-/Auskunftsprozess der Prozesse.
o Meldungs-/Erklarungsprozess
o  Genehmigungsprozess
Prozesstypisierung o  Beratungsprozess
(A) o Aufsichts-/Kontrollprozess
o  Planungsprozess
. Wirkungsbezug:
o  Interner Fihrungsprozess
o Kernprozess mit AuBenwirkung
o Interner Supportprozess
Je nach zustandiger Behdrde kann ein gultiges das Auffinden
werden. Diese allg gultigen sind P im von Nutzer des
Vorfeld zu pflegen. Prozessregisters konnen in
. f k far denen fir sie relevanten
& 5 far L h Produktbereichen nach
Informationen suchen
Innerhaldb dujc::lrs :‘ﬂ’t:m Produktbuches wird der Prozess einem oder neue einstellen.
BTHEPPE SUET Weiter als Produktgruppen
Produktzuordnung ¢ Skherheitund Ordnung solite hier nicht verfeinert
(A/s) ©  Ordnungswesen werden, da sonst eine
Verkehrswesen aligemeine Vergleichbar-
: o keit nicht gewahrleistet
= Einwohnerwesen Ty e
o Personenstandswesen
e Bauenund Wohnen
o  Bauordnung
o Denkmalpflege

Abbildung 2:  Allgemeiner Prozesssteckbrief?

3 Vgl. Algermissen/ Falk/ Rieke (Fn. 2).
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B. Die Anforderungen der o6ffentlichen Verwaltung an
die Prozessmodellierung

Im Gegensatz zu Unternechmen der Privatwirtschaft wird durch 6ffentliche Verwal-
tungen eine deutlich gréBere Fille verschiedenartiger Dienstleistungen erbracht.
Kommunalverwaltungen bieten beispielsweise tiber 1.000 unterschiedliche Dienst-
leistungen an*. Dieses Dienstleistungsangebot ist nur selten in seiner Gesamtheit
bekannt, geschweige denn cinheitlich beschrieben oder allgemein verfigbar. Vor
dem Hintergrund der Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie ist aber ein Uber-
blick tiber dieses Dienstleistungsangebot zwingend erforderlich. Die Schaffung von
Transparenz, d. h. die Sammlung und Beschreibung des Wissens iiber die Prozess-
landschaft, stellt daher einen zwingend notwendigen Schritt fir die Verwaltungen
dar und bietet einen grolen Mehrwert.

Die Erfassung der Prozesslandschaft und der darauf aufbauende Aufbau eines
Prozessregisters fir die einfache und schnelle Systematisierung von relevanten
Prozessinformationen erfordern den Einsatz einer geeigneten Modellierungsme-
thode. Auf Basis der spezifischen Eigenschaften der 6ffentlichen Verwaltung lassen
sich folgende Anforderungen ableiten®:

1. Einfache Darstellung der Prozesslandschaft. Um die umfangreiche Prozesslandschaft
einer 6ffentlichen Verwaltung mit ihrer Vielzahl an angebotenen Produkten
und Dienstleistungen mit vertretbarem Aufwand erfassen zu koénnen, ist eine
moglichst einfache und effiziente Methode notwendig. Insbesondere die cinfa-
che Darstellung der statken Interdependenzen zwischen den ausfithrenden
Organisationseinheiten in einer Wertschépfungsketten—Ubersicht stellt hier ei-
ne grofle Herausforderung dat’. Gleichzeitig muss diese Methode jedoch
michtig genug sein, um alle relevanten Eigenschaften der Prozesse abbilden zu
kénnen und die Beschreibung auf einem geeigneten Abstraktionsniveau sicher-
zustellens,

4 Vgl. Becker u. a., in: Ferstl et al. (Hrsg.), Wirtschaftsinformatik 2005; eEconomy, eGovern-
ment, eSociety, 2005, S. 734.

5> Vgl. Landsberg, eGovernment in Kommunen - Grundlagen und Orientierungshilfen, 2004,
S. 284; Scholz/ Vroblings, in: Gaitanides et al. (Hrsg.), Prozessmanagement, 1994, S. 38.

6 Vgl. v.a. Bretschneider, Public Administration Review, 1990; Navarra/ Cornford, in: Bartmann et

al. (Hrsg.)), Proceedings of the 13th European Conference on Information Systems

(ECIS2005), 2005; Scott/ Golden/ Hughes, in: 'T./'T./Klein (Hrsg.), Proceedings of the 12th Eu-

ropean Conference on Information Systems (ECIS2004), 2004.

Vgl. w.a. Bresschneider/ Palkovits/ Woitsch/ Karagiannis, in: Wimmer (Hrsg.), Proceedings of the

4th IFIP International Working Conference on Knowledge Management in Electronic Gov-

ernment (KMGov 2003), 2003; Schulze, Geschiftsgang bei Behoérden, 1965.

8 Vgl. Landsberg (Fn. 5), S. 284.
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Erstellung wartbarer Progessmodelle. Die dauerhafte Verwendung der erhobenen
Prozessmodelle in einem Prozessregister birgt fiir eine Verwaltung — und im
Kontext der Dienstleistungsrichtlinie im Speziellen fiir den einheitlichen An-
sprechpartner — ein hohes Nutzenpotenzial. Die Beschreibung der Prozess-
landschaft sollte daher regelmiBig aktualisiert werden. Dies macht es erforder-
lich, dass alle Prozessmodelle mit moglichst geringem Ressourcenaufwand de-
zentral wartbar sind und fihrt gleichzeitig zur notwendigen Bedingung, dass
die Mitarbeiter der Verwaltungen selbst in der Lage sein missen, einfach und
unkompliziert auf die Modelle zuzugreifen, um diese zu aktualisieren. Um ge-
nigend Anreize fir die Wartung der Modelle zu gewihtleisten, miissen die
Modelle und die Methode zur Abbildung fiir die Mitarbeiter einer Verwaltung
einfach verstindlich sein. Dies macht es erfordetlich, eine Methode einzuset-
zen, welche speziell die Organisationsgestaltung fokussiert und tberwiegend
aus dem Dominenvokabular entlehnte Sprachkonstrukte einsetzt®.

Erstellung vergleichbarer Prozessmodelle. Die angestrebte Erfassung der gesamten
Prozesslandschaft der 6ffentlichen Verwaltung — und hier insbesondere die Er-
fassung einheitlich fiir alle Verwaltungen z. B. eines Landes — macht es not-
wendig, die Aufnahme der Prozesse arbeitsteilig abzuwickeln und mehrere Per-
sonen bei der Modellierung zu involvieren!®. Nur so ist eine Standardisierung
der entsprechend notwenigen Informationsbasis, des Prozessregisters, méoglich.
Dies fiihrt zwangsldufig zu einer starken Einbindung der Verwaltungsmitarbei-
ter. Gleichzeitig wird angestrebt, dass die resultierenden Modelle untereinander
vergleichbar sind, um strukturelle Unterschiede und Gemeinsamkeiten zwi-
schen den Prozessen identifizieren zu koénnen. Ein Vergleich sollte sowohl
zwischen verschiedenen Prozessen in unterschiedlichen Organisationseinheiten
als auch zwischen Ausprigungen des gleichen Prozesses zu unterschiedlichen
Zeitpunkten moglich sein. Um in einem verteilten Modellierungsprojekt ver-
gleichbare Resultate zu erhalten, miissen die Freiheitsgrade des Modellierers
stark eingeschrinkt werden. Dies bedeutet, dass bei Vorliegen ecines identi-
schen Sachverhalts verschiedene Personen das gleiche Sprachkonstrukt zur Be-
schreibung nutzen werden!!.

Erstellung auswertbarer Prozessmodelle. Angesichts der zu erwartenden Fille von
Modellen innerhalb eciner Prozesslandschaft werden manuelle Auswertungen
stark erschwert. Daher ist es sinnvoll, auf Grundlage der erthobenen Prozess-
landschaft teilautomatisierte Analysen und Auswertungen als Indikator fiir zu-
kinftige ReorganisationsmaBnahmen durchfithren zu kénnen. Als Beispiel
ldsst sich die Identifikation von sogenannten ,,Ping-Pong“-Prozessen nennen,

Vgl. Bokrang/ Kasten, Otrganisations-Management in Dienstleistung und Verwaltung, 4. Aufl.
2003, S. 259.

Vgl. Bretschneider/ Palkovits| Woitsch/ Karagiannis (Fn. 6).
Vgl. Becker/ Rosemann/ Schiitte, Wirtschaftsinformatik 1995, S. 439.
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die sich im Rahmen ihres Durchlaufs hiufig zwischen zwei Amtern hin und
her bewegen. Vor dem Hintergrund der angestrebten Prozessvereinfachung ist
eine automatisierte Auswertung der Prozessinformationen unerldsslich, um
diese Aufgabe in der gegebenen, knappen Zeit, zu realisieren. Fir die Aus-
wertbarkeit ist die 0. g. Forderung nach Vergleichbarkeit eine notwendige Vor-
aussetzung!? Zusitzlich mussen die Sprachkonstrukte eine geeignete Abstrak-
tionsstufe und Dominennihe besitzen, um inhaltlich auswertbar zu sein (z. B.
nwFunktion” aus der EPK als dominenneutrales Modellelement gegentiber
»Mitzeichnung® als Konstrukt aus der Verwaltungsdomaine).

5. Effiziente Modelliernng. Die Erfassung der Prozesslandschaft einer Verwaltung
erfordert nicht nur ein groBes Modellierungsteam, sondern auch die Einbezie-
hung vieler Mitarbeiter. In Anbetracht der generell knappen Ressourcen der
Offentlichen Verwaltung sollte ein Modellierungsprojekt die Belegschaft mog-
lichst wenig zeitlich in Anspruch nehmen und ohne groflen Einsatz externer
Beratung auskommen.

C. Aufbau der PICTURE-Methode

Auf Basis der identifizierten Anforderungen soll im Folgenden die PICTURE-
Methode hergeleitet werden. Die PICTURE-Methode besteht aus einer Modellie-
rungssprache und einem Vorgehensmodell sowie einem webbasierten Werkzeug
fir ihre Anwendung.

I. Die PICTURE-Modellierungssprache

Wie viele andere Modellierungsansitze, z.B. ARIS!3, unterscheidet auch PICTURE
verschiedene Szchten auf den Modellierungsgegenstand, um die Komplexitit bei der

Modellierung zu reduzieren. PICTURE unterscheidet im Einzelnen vier Sichten
(vgl. Abbildung 3) '

— In der Organisationssicht wird Aufbauorganisation der Verwaltung in Form
ciner hierarchischen Anordnung der verschiedenen Organisationseinheiten
und Stellen dargestellt.

12 Vgl. Pfeiffer, Proceedings of the 15th European Conference on Information Systems
(ECIS2007), 2007, S. 10.

13 Vgl Scheer, Wirtschaftsinformatik. Referenzmodelle fiir industrielle Geschiftsprozesse.
7. Aufl. 1997.

4 Vgl. Becker/ Algermissen/ Falk, Prozessotientierte Verwaltungsmodernisierung - Prozessmana-
gement im Zeitalter von E-Government und New Public Management, 2007.

168



C. Aufbau der PICTURE-Methode

—  Die Geschiftsobjektsicht beinhaltet Informationen tiber den notwendigen In-
put (z. B. Antrige) und die entsprechend produzierten Outputs oder et-
waige Zwischenprodukte (z. B. Bescheide bzw. Stellungnahmen) eines
Verwaltungsprozesses.

— In der Ressourcensicht wird abgebildet, welche Arbeitsmittel zur Erstellung
der Verwaltungsleistung notwendig sind. Dazu zdhlen Softwareanwendun-
gen wie MS Office oder Fachverfahren, genau so wie Hardware (Drucker,
Scanner) oder rechtliche Informationen wie Gesetze.

—  Die Progesssicht beschreibt die Ablauforganisation der Verwaltung in Form
der einzelnen Aktivititen und der daraus entstehenden Prozesse. Gleich-
zeitig integriert die Prozesssicht die ibrigen Sichten, indem sie festhilt
,»wer einzelne Aktivititen durchfithrt (Organisationssicht), ,,womit® sie
durchgefihrt werden (Ressourcensicht) und ,,was® bearbeitet bzw. erstellt

wird (Geschiftsobjektsicht).

Geschéftsobjektsicht Organisationssicht
»Was wird verarbeitet/produziert? Wer fiihrt etwas aus?*
. [Dez 1] [Dez2] [Dez3]
po—" G_eschafts- = : :
enerbon objektmodell
ewerbeanmeldung
Organisations-
Abt. 102
Aot 102 | modell

durchgefiihrt von

Gewgrbedaten ins
Fachverfahren
Ubertragen

Prozessbaustein

ist Input

{ibertragen

verwendet

Daten in die EDV

,Womit wird etwas ausgefiihrt?*

Ressourcen-

modell

Ressourcensicht

Abbildung 3: Die Sichten der PICTURE-Methode
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1. Prozesssicht

Die PICTURE-Modellierungssprache besteht aus 24 dominenspezifischen Pro-
zessbausteinen'® mit festem Abstraktionsniveau, die durch Attribute niher spezifi-
ziert und zu einzelnen Prozessen zusammengesetzt werden kénnen!®,

Die Prozessbausteine sind das zentrale Modellierungskonstrukt der PICTURE-
Sprache. Mit ihrer Hilfe lassen sich die grundlegenden Titigkeiten innerhalb einer
Verwaltung abbilden. Diese fest definierten und speziell fiir den 6ffentlichen Sektor
beschriebenen Sprachkonstrukte etleichtern die Modellierung, da sie auf das be-
kannte Vokabular der Domine zuriickgreifen. Die Bausteine wurden auf Basis von
iber 600 Prozessmodellen aus der 6ffentlichen Verwaltung konzeptionell entwi-
ckelt, mit aktuellen Verdffentlichungen zum Thema Vorgangsbearbeitung abgegli-
chen und mit Mitarbeitern aus verschiedenen Verwaltungen evaluiert'”. Eine Ubet-
sicht Uber die Bausteine det PICTURE-Methode bietet Abbildung 4. Die Baustei-
ne sind hierbei in verschiedene Anwendungsphasen gruppiert, die auch wihrend
der Modellierung das Auffinden eines passenden Bausteins etleichtern.

15 Vgl. zum Konzept der Prozessbausteine w.a. Landsberg (Fn. 5), S. 70-72; Lang/Bodendorf, in:
Heilmann/Meinhardt  (Hrsg.), Business Process (Re-)Engineering, 1997, S. 84-86;
Lenk/ Prusas/ Kastler, move moderne verwaltung 2004, S. 4; Miller, Informationsmodellierung
in Offentlichen Verwaltungen, dargestellt am Beispiel einer Universititsverwaltung, 1996,
S. 65; Schaffroth, in: Klischewski/Wimmer (Hrsg.), Wissensbasiertes Prozessmanagement im
E-Government, 2005, S. 87; zu dominenspezifischen Sprachen w.a. Guizzardi/ Pires/ Sinderen,
Proceedings of the 2nd Workshop on Domain-Specific Visual Languages, 17th ACM Confe-
rence on Object-Oriented Programming, Systems, Languages and Applications (OOPSLA
2002), 2002; Luoma/ Kelly/ Tolvanen, in: Tolvanen/Sprinkle/Rossi (Hrsg.), Proceedings of the
4th Object-Oriented Programming Systems, Languages, and Applications Workshop on
Domain-Specific Modeling (OOPSLA 2004), 2004; van Deursen/ Kiint/ Visser, SIGPLAN No-
tices, 2000.

16 Val. Algermissen, Innovative Verwaltung 2006; Algermissen/ Niebaves, in: Schweighofer et al.
(Hrsg.), e-Staat und e-Wirtschaft aus rechtlicher Sicht, 2006; Becker . a., in: Ake et al. (Hrsg.),
Electronic Government, 2006; Becker/ Falk/ Algermissen, move moderne Verwaltung 2006.

17 An Veréffentlichungen im Kontext der Prozessgestaltung in oSffentlichen Verwaltungen
wurden u.a. Domea KBST, DOMEA - Organisationskonzept 2.1, Dokumentenmanagement
und elektronische Archivierung im IT-gestiitzten Geschiftsgang, 2005; Elak Grinwald,
ELAK-Konzept: Teil A, Funktionsbeschreibung, 2006; Gever Schaffroth (Fn. 15); DIN DIN,
PAS 1021 - Verfahrensmodell zur Gestaltung von Geschiftsprozessen der 6ffentlichen Ver-
waltung - Wandel von der funktionalen zur prozessorientierten Verwaltung, 2003; analysiert.
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Prozessbausteine in PICTURE

Zur Erfassung der fir spitere Prozessbewertungen notwendigen Informationen
werden die Bausteine mithilfe von Attributen genauer spezifiziert. Bei beispielhafter
Betrachtung des Bausteins ,,Dokument geht ein® (vgl. Abbildung 5) sind dies
Attribute wie ,,Eingangskanile®, ,, Empfangenes Dokument/Information®, ,,Sen-
dende Organisationseinheit/Person® oder das beteiligte ,,Informationssystem®. Bei
cinigen Attributen, wie z. B. beim Attribut ,,Eingangskanile®, sind Mehrfachant-
worten denkbar, die eine Gewichtung der Eingaben erfordern. Bei derartigen Attri-
buten unterstiitzt die PICTURE-Methode beispielsweise die Angabe, dass Doku-
mente oder Informationen zu 30% per Post, zu 10% per Fax, zu 20% personlich,
zu 25% per E-Mail und zu 15% per Telefon eingehen.
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Werden Modelle mit den PICTURE-Bausteinen erstellt, geschicht dies auf Ebene
der sogenannten Tezprogesse. Ein Teilprozess ist definiert als eine Folge von Aktivi-
titen, die innerhalb einer Organisationseinheit erbracht werden und zu einem Ge-
samtprozess beitragen, der gef. mehrere Organisationseinheiten umfassen kann.
Die Prozesse selbst sind eine Sammlung von einem oder mehreren Teilprozessen
in einer zeit-logischen Anordnung,.

Die Modellierung in PICTURE erfolgt grundsitzlich sequenziell’®. Da ein Teilpro-
zess nur diejenigen Bearbeitungsschritte umfasst, die von einem einzelnen Verwal-
tungsmitarbeiter erledigt werden, wird davon ausgegangen, dass diese Person auch
jeweils nur eine Aufgabe gleichzeitig abwickeln kann. Parallelitit von Prozessbaus-
teinen auf Ebene der Teilprozesse ist daher in der PICTURE-Methode nicht vor-
gesehen. Dies wird als lokale Perspektive auf einen Teilprozess bezeichnet. Aus einer
Globalen Sicht aut die Verwaltungsabliufe kdnnen an einem Prozess jedoch sehr wohl
mehrere Sachbearbeiter parallel arbeiten. Dies wird in der PICTURE-Methode
durch die Verbindung von zwei oder mehreren Prozessbausteinen in unterschiedli-
chen Teilprozessen iiber sogenannte Anker realisiert. Uber die Anker werden Teil-
prozesse zu Prozessen zusammengefiigt sowie Schnittstellen zu anderen Prozessen
visualisiert. Da ein Prozessbaustein mit mehreren Prozessbausteinen in anderen
Teilprozessen eine Verbindung herstellen kann, kénnen trotz einer streng sequen-
ziellen Modellierung innerhalb eines Teilprozesses parallele Teilprozesse mit der
PICTURE-Modellierungssprache abgebildet werden. Aus dieser globalen Sicht sind
diese dann nicht mehr sequenziell angeordnet sondern bilden — bei gegebener
Komplexitit — ein Netzwerk von Teilprozessen, welches in einer Ubersicht den
Umfang und die Verteiltheit der Prozesse visualisiert.

Neben parallelen Prozessabliufen kann es auch zu Verzweigungen aufgrund von
Entscheidungssituationen kommen. Um derartige Veridstelungen im Prozessablauf
reprisentieren zu koénnen, stehen in der PICTURE-Modellierungssprache zwei
Mechanismen zur Verfugung. Einerseits konnen die Attribute genutzt werden, um
durch Prozentangaben unterschiedliche Fille zu spezifizieren, wie am Beispiel des
Eingangskanals gezeigt. Andererseits ist es moglich, Prozessvarianten zu definieren.
Prozessvarianten beschreiben einen alternativen Ablauf eines Teilprozesses. Sie
enthalten im Vergleich zum origindren Teilprozess viele gleiche Prozessbausteine.
Einige Prozessbausteine wurden jedoch modifiziert, sind neu hinzugekommen oder
wurden entfernt. Die Héufigkeit des Auftretens einer bestimmten Prozessvariante
kann diber Prozentangaben gewichtet werden. Abbildung 6 fasst die Elemente der
Prozesssicht zusammen.

18 Vel. z.B. Schulze (Fn. 7).
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»Was wird wie ausgefiihrt?“

Prozess
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Prozessbaustein
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Prozessbaustein
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Teilprozess Il

Variante A Variante B

Abbildung 6: Elemente der PICTURE-Methode in der Prozesssicht

Ein Prozess kann innerhalb der PICTURE-Methode nach verschiedenen Kriterien
katalogisiert werden. Als Strukturierungsmerkmal bietet sich die Aufbauorganisati-
on einer Verwaltung z. B. fir interne Nutzer sowie eine Strukturierung nach Prob-
lem- bzw. Lebenslagen fiir externe Nutzer an'?. Wihrend die Abbildung der Auf-
bauorganisation oft eine geringe Hiirde darstellt, liegt fir die Erstellung eines Pro-
zessregisters nach Lebens- oder Problemlagen meist keine bestehende Referenz
vot.

2. Organisationssicht

In der Organisationssicht werden die verschiedenen Aspekte der — zumeist aufbau-
orientierten — Organisationselemente dargestellt und strukturiert. In der Regel leh-

19 Vel. KGS# "Lebenslagen: Verwaltungsorganisation aus Burger-und Kundensicht, 2002.
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nen sich Verwaltungen hier an die existierenden Empfehlungen der Aufgabenglie-
derungspline der KGSt an.

Die Organisationseinheiten bilden die Grundelemente der Organisation. Bei der
Modellierung ist es hier unerheblich, um welche Hierarchieebene es sich hierbei
handelt. Wichtig ist lediglich die Moglichkeit, Hierarchien von Otrganisationeinhei-
ten abzubilden, welches die PICTURE-Notation und das PICTURE-Werkzeug
erlauben. Diese Organisationseinheiten sind innerhalb der Prozesse fiir die Durch-
fithrung von Prozessaspekten verantwortlich, daher findet in PICTURE eine Zu-
ordnung von Teilprozessen zu Organisationeinheiten statt. Prozesse in einer Ge-
samtsicht kénnen durchaus durch mehrere Organisationseinheiten bearbeitet wer-
den, sodass durch diese Definition eine eindeutige Zuordnung gegeben ist. Neben
den Organisationseinheiten sind in dieser Sicht ebenfalls die Stellen und Mitarbeiter
der Verwaltung zu pflegen.

3.  Geschiftsobjektsicht

In der Sicht der Geschiftsobjekte werden die Informationen iber die Inputs und
Outputs der Bearbeitungsschritte erfasst. Hierbei ist es modellierungstechnisch
unerheblich, ob ein Input innerhalb der Behorde erstellt wird oder von aufien in die
Verwaltung gegeben wird.

4. Ressourcensicht

Die Ressourcensicht beinhaltet Elementtypen zur Abbildung nicht organisatori-
scher Arbeitstriger sowie ,,Quellen® und ,,Ziele” der Geschiftsobjekte. Hierzu
gehoren insbesondere verwendete Software, Hardware und sonstige Werkzeuge. In
ihrer Rolle als Arbeitstriger sind Ressourcen mit den bereits dargestellten Element-
typen der Organisationssicht vergleichbar. In ihrer Rolle als ,,Quellen oder ,,Ziele*
der Geschiftsobjekte geben sie an, woher Geschiftsobjekte — insbesondere Doku-
mente und Informationen — bezogen werden und wo diese abgelegt werden, wie
z. B. in Fachverfahren.

Die PICTURE-Methode unterstiitzt die Erstellung von Prozesstregistern, da PIC-
TURE spezifisch fir die Erfassung der Prozesslandschaft, also der Gesamtheit aller
Verwaltungsprozesse, ausgelegt ist. Durch das Prozessbausteinkonzept von PIC-
TURE ist der semantische Abstraktionsgrad der Prozess- und Teilprozesse fixiert.
Dies erleichtert die Erfassung vieler Teilprozesse und damit der gesamten Prozesse
durch die Sachbearbeiter in kurzer Zeit. Durch explorative Aggregation der Prozes-
se entsprechend ihrer inhaltlichen Bezichungen kénnen diese bottom-up zu Grup-
pen und Obergruppen zusammengefasst werden. Dieses Vorgehen fithrt zu einer

20 Vgl. KGS?, Verwaltungsorganisation der Gemeinden - Aufgabengliederungsplan, Verwal-
tungsgliederungsplan, 1979.
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Hierarchie von Prozessen, die im Ergebnis in das Prozessregister iibergeben wer-
den kénnen.

Prozesse kénnen als Einzeleinheit bzw. als EinzelmaBnahme aufgefasst werden
und stehen somit grundsitzlich lose gekoppelt zueinander. Im Rahmen der EU-
DLR ist diese vereinfachte Sicht nur bedingt geeignet, um in einem Prozessregister
cinen Mehrwert fir die Planung und Umsetzung der Richtlinie zu generieren. Die
folgenden Aspekte miissen besonders beriicksichtigt werden, wenn aus dem Pro-
zessregister ein direkter Mehrwert fiir die Umsetzung der EU-DLR gezogen wet-
den soll:

—  FEine Vielzahl von Einzelprozessen ist relevant fiir die EU-DLR.

—  Die relevanten Prozesse sind nicht vollstindig bekannt und missen durch
cinen iterativen methodischen Such- und Identifikationsprozess aufgefun-
den werden.

—  Zwischen den Einzelprozessen existieren umfangreiche Abhingigkeiten.

— Die Abhingigkeiten zwischen den Prozessen verindern sich unter be-
stimmten Rahmenbedingungen, wenn die Prozesse konkret in Anspruch
genommen werden.

— Eine grofle Menge von Akteuren ist beteiligt, welche die Prozesse ausfiih-
ren.

Hieraus ergibt sich, dass Wertschpfungsnetze (das Zusammenspiel mehrerer Pro-
zesse) und die jeweils daran beteiligten Akteure (z. B. Behérden, Kammern und
Unternehmen) besonders berticksichtigt werden miissen, in Abbildung 7 ist cin
beispielhaftes Wertschépfungsnetz in Anlehnung an ein Beispiel des Innenministe-
riums Baden-Wiirttemberg dargestellt.

Das Beispiel verdeutlicht sowohl einen Ausschnitt an relevanten Einzelprozessen
fir eine einfache Gewerbeanmeldung als auch die Abhingigkeiten zwischen den
Einzelprozessen. Die aufgefithrten Einzelprozesse lassen sich nach dem bereits
dargestellten Identifikations- und Abgrenzungskriterien auffinden. Der Zusam-
menhang der Prozesse und die Verteilung der Akteure sind fiir Untersuchungen im
Rahmen der EU-DLR von besonderer Relevanz.

Der vermeintlich ,,zentrale” Einzelprozess ,,Gewerbeanmeldung durchfiihren® im
jeweils zustindigen Gewerbeamt der Kommune stellt nur einen geringen Teil des
Wertschépfungsnetzes dar. Aus Sicht des Kunden oder des einheitlichen An-
sprechpartners ist das Wertschépfungsnetz in seiner Gesamtkomplexitit relevant.
Hierbei ldsst sich festhalten, dass es — ausgehend von einem Prozess, wie z. B.
»Gewerbeanmeldung durchfithren® — sowohl vorgelagerte als auch nachgelagerte
Einzelprozesse gibt. Aus Sicht des Prozesskunden wird der Mehrwert erst durch
Durchfithrung aller Prozesse erreicht. Entsprechend gilt fiir die Umsetzung der
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EU-DLR, dass diese Wertschépfungsnetzwerke identifiziert werden missen. Dar-
dber hinaus ist festzustellen, unter welchen Einflussbedingungen (z. B. ,,Auslinder
mussen einen Aufenthaltstitel erwerben® und ,,das Unternehmen ist am Gutetrver-
kehr beteiligt™) sich welche Szenarien ergeben, die durchlaufen werden miissen.

Meldung bei der
Meldebehdrde
Auslianderbehdrde
Aufenthaltsrecht erwirken
Untere

Auslinderbehérde

Ausnahme von
Meisterprifung erwirken

Eintrag in die
Handwerksrolle erwirken

Gewerbeanmeldung
durchfiihren

Gesetzliche
nfallversicherung anmelde

Stadt/Gemeinde

Landratsamt
verwaltung

Genossenschaften

Finanzamt Steuernummer vergeben

Abbildung 7:  Beispielhaftes Werkschépfungsnetzwerk ,,Gewerbeanmel-
dung*

Die Wertschopfungsnetze stellen somit die Gesamtheit der Wirkungszusammen-
hinge zwischen den Einzelprozessen dar, wihrend Szenarien konkrete Situationen
sind, in denen sich Dienstleister befinden konnen. Innerhalb eines konkreten Sze-
narios wird ein Teil des gesamten Wertschopfungsnetzwerkes durchlaufen.
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II. Das PICTURE-Vorgehensmodell

Im Folgenden wird das Vorgehensmodell beschrieben, durch welches die Anwen-
dung der PICTURE-Methode angeleitet wird (vgl. Abbildung 8).

o Informationsbedarfe festlegen ¢ Projektziele festlegen
e Methode konfigurieren — . Haqdlungsfelder festlegen
o Abnahme durch Betriebsrat 5 e Projektplan aufstellen
o Information der Mitarbeiter c ¢ Projektorganisation errichten
o Durchfithrung von Ve o + Abnahme durch
Methodenschulungen (o)) Verwaltungsfuhrung
g * Projektcontrolling einrichten
®©
q A Modellierung g -
o Prozesse identifizieren der Prozess- /x/ )
o Auswahl von landschatt Q o Bereitstellung der
Erfassungsszenarien o Prozessmodelle
o Erfassung der Prozesse ) o ¢ Analyse und Auswertung der
¢ Konsolidierung und ff“ Notoons dor Prozessmodelle
Qualitatssicherung der / T o Gestaltung der
Prozesse / Prozesslandschaft

e Benennung eines Modell-
Kontinuierliche Pflege verantwortlichen
der Prozessmodelle « Einrichtung von
Wartungsrichtlinien
e Organisatorische
Verankerung der
Prozessverantwortung

Abbildung 8: Vorgehensmodell der PICTURE-Methode

1.  Projektmanagement

Im Rahmen des Projektmanagements werden die Voraussetzungen fiir den Einsatz
der PICTURE-Methode geschaffen und der Projektfortschritt iberwacht. Die
Initiatoren eines Projektes innerhalb einer Verwaltung miissen zunichst die Pro-
jektziele festlegen. In Zielfindungsworkshops werden aus einer Liste an moglichen
Projektzielen (z. B. systematische Identifikation von Medienbriichen in Prozessen)
relevante Handlungsfelder ausgewihlt, in denen sich das Projekt bewegen soll.
AnschlieBend werden konkrete Aufgabenpakete abgeleitet und in den Projektplan
eingeordnet. Eine fir das Projekt geeignete Organisationsstruktur wird geplant und
implementiert. Insbesondere die organisatorische Verankerung des Projekts muss
mit der Verwaltungsfihrung abgestimmt werden, da die Erfahrung zeigt, dass der
Projekterfolg maB3geblich von der Unterstiitzung der Projektleitung durch die Fih-
rungsebene der Verwaltung abhingt. Die Erledigung der vergebenen Modellie-
rungsauftrige wird anhand des Projektplans durch das Projektcontrolling tber-
wacht.
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2.  Vorbereitung der Modellierung
Zur Vorbereitung der Modellierung wird die PICTURE-Methode auf Grundlage

der Projektziele konfiguriert. Die Projektziele bestimmen den relevanten Informa-
tionsbedarf bei der Prozesserfassung und damit ebenfalls den spiteren Informati-
onsgehalt der Modelle?!. Die in den Modellen verfiigbaren Informationen bestim-
men den Umfang der Analysen (z. B. Anzahl der jihrlich gedruckten Seiten pro
Dezernat), die anschlieBend durchfithrbar sind. Abhingig davon, welche Auswer-
tungen im Kontext der Projektziele benétigt werden, muss der Informationsbedarf
spezifiziert werden. Dabei soll einerseits vermieden werden, dass unnétige Infor-
mationen ermittelt werden, andererseits muss sichergestellt sein, dass alle relevan-
ten Aspekte fir eine spitere Nutzung der Modelle bertcksichtigt werden. Durch
die Ergebnisvereinbarung zu diesem frithen Zeitpunkt — auch anhand der Auswer-
tungsmoglichkeiten der PICTURE-Methode — kann klar kommuniziert werden,
welche Ergebnisse in welcher Form — automatisiert oder teilautomatisiert — gelie-
fert werden kénnen.

Auf Basis der ausgewihlten Projektziele werden die Prozessbausteine im Rahmen
der Methodenkonfiguration mit denjenigen Attributen ausgestattet, die zur De-
ckung des Informationsbedarfs und damit zur Erreichung der Projektziele notwen-
dig sind. Wahrend die Attribute projektbezogen angepasst werden, ist das Baustein-
set fix gegeben. So ist Giber verschiedene Projekte hinweg eine Vergleichbarkeit auf
Bausteinebene gewihrleistet. Vor Beginn der Informationserfassung missen der
Projektplan und die zu erhebenden Informationen mit dem Personalrat und ande-
ren Stakeholdern abgestimmt werden, um den reibungslosen Ablauf des Projekts
sicher zu stellen. AnschlieBend mussen die Projektbeteiligten die nétige Methoden-
kompetenz erwerben.

3.  Modellierung der Prozesslandschaft

Nachdem das Anwendungsfeld des Projekts bestimmt ist und die in das Modellie-
rungsvorhaben involvierten Personen eingewiesen und geschult wurden, kénnen
die Projektbeteiligten die in ihrem Zustindigkeitsbereich anfallenden Prozesse
identifizieren und benennen. Diese Informationen werden in das PICTURE-
Werkzeug eingepflegt und den entsprechenden Personen als zu erledigende Model-
lierungsauftrige zugeordnet.

Bei der ecigentlichen Modellierung sind in Abhingigkeit von der Motivation und
den Vorkenntnissen der Projektbeteiligten zwei verschiedene Szenatrien denkbar.
Einerseits ist es moglich, das Prozesswissen einer Person im personlichen Interview
durch einen Methodenexperten erfassen zu lassen. Andererseits kénnen die Wis-

2t Vgl. Becker/Berning/ Kabn, in: Becker/Kugeler/Rosemann (Hrsg.), Prozessmanagement,
5. Aufl. 2005; Kurbel/ Nenogln/ Schwarz, in: Heilmann/Meinhardt (Hrsg.), Business Process
(Re-)Engineering, 1997.
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senstriger ihre Abldufe auch eigenstindig modellieren. Langfristiges Ziel der PIC-
TURE-Methode ist es, moglichst alle identifizierten Prozesse nach einer entspre-
chenden Methodenschulung durch die Prozessverantwortlichen selbststindig erhe-
ben zu lassen und lediglich im Hintergrund Unterstiitzung zu bieten. So kénnen
deutliche Effekte bei der Erfassungszeit erzielt werden, da die Modellierungsaufga-
ben auf sehr viele Schultern verteilt werden.

Nach der Erfassung der Prozesse werden diese von Methodenexperten evaluiert,
um die Qualitit der Modelle sicher zu stellen. Bei Unklarheiten stimmt dieser sich
mit den Prozessverantwortlichen ab.

4. Nutzung der Prozessmodelle

Die Prozessmodelle kénnen auf verschiedene Weisen genutzt werden. Nahe lie-
gende Verwendungsarten sind die Schaffung von Prozesstransparenz und die Do-
kumentation der Ablauforganisation. Dartiber hinaus kénnen die Prozessmodelle
auch beziiglich spezifischer Fragestellungen ausgewertet werden?. Schwerpunkte
méglicher Analysen bestehen in der Identifikation von Schwachstellen innerhalb
der Prozesslandschaft und der Quantifizierung moglichen Reorganisationspoten-
zials. Durch die vorherige Definition der Modellierungsziele und damit verbunde-
ner Informationsbedarfe koénnen im Auswertungsbereich des PICTURE-
Werkzeugs maligeschneidert Berichte implementiert werden, die automatisiert die
gewtinschten Informationen prisentieren. So bietet sich beispielsweise die Mog-
lichkeit, auf Basis der Modelle automatisiert bzw. teilautomatisiert hiufig auftreten-
de Interdependenzen zwischen Amtern zu identifizieren oder unnétige Medienbrii-
che aufzudecken. Hierbei ist die Konstruktion der PICTURE-Modellierungs-
sprache als dominenspezifische Sprache von grofler Bedeutung. Durch die Defini-
tion der Bausteine und deren Semantik auf Sprachebene — im Metamodell — ist es
moglich, dass sich die Auswertungsberichte dieser Semantik bedienen. Beispiels-
weise kénnen Medienbriiche als Schwachstelle in einem Verwaltungsprozess als
Baustein-Kombination definiert und systematisch in den Prozessmodellen gesucht
werden. Probleme wie uneinheitliche Bezeichnungen, unterschiedliche Abstrakti-
onsebenen oder Tippfehler bei der Modellelementbezeichnung behindern diese
automatisierte Auswertung nicht. Dartiber hinaus kénnen beispielsweise auch Pro-
zesse identifiziert werden, die sich durch groBe Liege- und Transportzeiten oder
hohe Druckintensitit hervorheben. Liege- und Transportzeiten kénnen z. B. ein-
fach den Arbeitszeiten gegentibergestellt werden, sodass automatisiert ein Verhilt-
nis zwischen der Liege- und der Arbeitszeit ermittelt werden kann. Anhand der so
erzeugten Kennzahlen kénnen die Qualitit der Prozesse und Problembereiche in
der Prozesslandschaft bestimmt werden. Durch den ganzheitlichen Uberblick tiber
die Prozesse lassen sich Einsparungspotenziale nicht mehr nur fiir einzelne Organi-

22 Vgl. Becker u. a., Proceedings of the 5th Eastern Europe e| Gov Days, 2007.
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sationseinheiten, wie Dezernate oder Amter, ableiten, sondern fiir die gesamte
Verwaltung.

Im Rahmen der Organisationsgestaltung ldsst sich z. B. auswerten, an welchen
Stellen in der Prozesslandschaft Fille abschlieBend von einer hoheren Hierarchie-
stufe abgezeichnet werden, was regelmifBig zu Verlingerungen der Durchlaufzeiten
fihrt. Eine Reorganisationsméglichkeit bestinde dann darin, eine neue Dienstan-
weisung zu erlassen und die Abzeichnung durch einen Vorgesetzten durch ein
gemeinsames Abzeichnen von Mitarbeitern gleicher Hierarchieebene nach Vier-
Augen-Prinzip zu ersetzen?.

5.  Kontinuierliche Pflege der Prozessmodelle

Um die kontinuierliche Pflege der Prozessmodelle auch tber das Projektende hi-
naus sicherzustellen, sicht die PICTURE-Methode cine organisatorische Veranke-
rung der Modellpflege vor. Durch die Ernennung eines Modellverantwortlichen in
der Verwaltung lisst sich die Aktualitit der Modelle iiberwachen und notwendige
Anderungen kénnen koordiniert werden. Durch die Verteilung auf verwaltungsin-
terne Mitarbeiter ist eine kostenglinstige und schnelle Aktualisierung der Modelle
gegeben. In Form von Wartungsrichtlinien lassen sich verbindliche Regelungen far
das Management von Anpassungen schaffen. Die gleichzeitige Zuweisung von
Prozessverantwortung sorgt fir eine verstirkte Wahrnehmung der Bedeutung von
Prozessen innerhalb der Verwaltung.

D. Der Einheitliche Ansprechpartner als Prozessnutzer

Zur Unterstiitzung des Einheitlichen Ansprechpartners (EA) kann ein umfassen-
des, Institutionen ubergreifendes Prozessregister eine sinnvolle Hilfestellung leis-
ten®*. Ein solches Register erméglicht es, die verschiedenen beteiligten Akteure
(Unternehmen, EA, Landesverwaltung, Kommunalverwaltung, Kammern) auf
einer fachlichen Ebene zusammen zu fithren. Ziel ist es dabei, einen einheitlichen
Rahmen zu schaffen, aus dem televante Informationen identifiziert werden kon-
nen. Die kommunale Selbstverwaltung bzw. die Eigenstindigkeit der verschiedenen
Akteure bleibt so unangetastet.

2 Vgl. Kalenborn, ProzeBorganisation und Workflow-Management / Organisationstheoretisches
Konzept und informationstechnische Umsetzung, 2000, S. 100-101.

2 Die folgenden Ausfihrungen basieren auf _Afgermissen/ Falk/Rieke, Prozesstegister@SH -
Konzeptstudie eines Prozessregisters zur Aufnahme der fir die EU-Dienstleistungsrichtlinie
relevanten Prozesse im Land Schleswig Holstein.
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Im Prozessregister sind alle Informationen enthalten, die der EA benétigt um auf
fachlicher Ebene:

— Auskunft tdber den notwendigen Behérdenweg zur Umsetzung eines
Kundenanliegens zu geben,

—  Auskunft iber bendtigte Voraussetzungen, insbesondere Dokumente und
Formulare zu geben,

— Auskunft tber die zu beteiligenden Akteure und deren Kontaktdaten zu
geben,

—  Regeln bereitzustellen, um den kundenspezifischen Behérdenweg zu iden-
tifizieren sowie

— zu erkennen, welche Informationen vom Kunden abgefragt werden miis-
sen und tiber welche Kanile sie an wen weitergeleitet werden kénnen.

Durch den struktutrierten Aufbau des Prozessregisters ist es auch denkbar, dass cin
Teil der EA-Aufgaben als teilautomatisierte Funktionalitit auf dem Prozessregister
aufgesetzt werden kann.

Die notwendigen und sinnvollen Inhalte des Prozessregisters ergeben sich direkt
aus den Anforderungen der Dienstleistungsrichtlinie.

Das Prozessregister muss fiir jeden Teilbereich die relevanten Informationen der
Einzelprozesse beinhalten, um als Hilfestellung zur Umsetzung der Dienstleistung-
stichtlinie zu dienen bzw. den EA mit relevanten Informationen zu versorgen. Die
Inhalte werden dabei methodisch konsistent und akteursiibergreifend einheitlich —
z.B. mit der PICTURE-Methode dargestellt. Nur diese Gibergreifende Sichtweise
erlaubt es, durchgingig und immer gleiche Informationen zu bieten und die Aufga-
ben des EA auch méglichst immer gleich durchzufiihren.

Bei den Inhalten des Prozessregisters lassen sich zwei Ebenen unterscheiden. Zum
Ersten sind dies die Ebenen der verwaltungstibergreifenden Inhalte, die allgemeine
Informationen zu den relevanten Prozessen, den beteiligten Akteuren und deren
Verbindungen beinhalten. Zum Zweiten gibt es verwaltungsspezifische Inhalte, die
detaillierte Informationen zur entsprechenden Realisierung der einzelnen Prozesse
und zu den verwendeten Dokumenten und IT-Komponenten enthalten. Daraus
ergeben sich unterschiedliche Herausforderungen bei der Befiillung des Prozesste-
gisters:

Verwaltungsiibergreifende Herausfordernngen

— Die fir die EU-DLR relevanten Prozesse mussen identifiziert und be-
nannt werden.

—  Alle an einem Prozess beteiligten Akteure miissen identifiziert werden.
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— Der Prozessablauf und der Informationsfluss zwischen den Akteuren
miussen erfasst werden.

—  Technische, organisatorische und rechtliche Handlungsempfehlungen zur
Soll-Konzeption mussen abgeleitet werden.

Verwaltungsspezifische Herausforderungen
— Identifizierte Prozesse miissen beschrieben (modelliert) werden.

—  Vereinfachungsméglichkeiten missen aufgefunden und umgesetzt wer-
den.

— Informationen zu Akteuren, erforderlichen Dokumenten sowie den Vot-
und Nachbedingungen miissen einheitlich dokumentiert und dem EA zur
Verftigung gestellt werden.

—  Der aktuelle technische Reifegrad der IT-Unterstiitzung muss erfasst wer-
den (Bestandsaufnahme).

— Technische, organisatorische und rechtliche Hemmnisse zur durchgingi-
gen Prozessunterstitzung mussen identifiziert werden.

Am Beispiel der Kommunalverwaltungen ldsst sich die mit der Einfithrung der
Dienstleistungsrichtlinie verbundene Gesamtkomplexitit besonders gut verdeutli-
chen, da jede einzelne Kommunalverwaltung von der Richtlinie betroffen ist. Ab-
hingig von der GréBenordnung haben die einzelnen Verwaltungen gleiche oder
zumindest dhnliche Aufgaben. Diese Aufgaben und die damit verbundenen Prozes-
se sind zum Grofteil verwaltungstibergreifend und beteiligen daher mehrere Akteu-
re. Dies kénnen Gemeinden, Gerichte, Kammern oder Linder sein, wie obige
Beispiele gezeigt haben. Vor diesem Hintergrund ist es nicht sinnvoll, dass jede
cinzelne Verwaltung sich mit den Regeln der Beteiligungen, den gesetzlichen Rah-
menbedingungen, der Beschreibungsmethode fiir die Prozesse und der technischen
Optimierung vertraut macht. Vielmehr kann ein Prozessregister durch seine Inhalte
hier einen signifikanten Nutzen stiften, indem es allgemeingiiltige und wieder ver-
wendbare Inhalte liefert.

Auch kénnen mithilfe eines Prozessregisters einheitliche Methoden und Vorge-
hensweisen definiert werden, die es ermoglichen, dass jeder Akteur seine spezifi-
schen Aufgaben in dhnlicher Weise durchfithrt. Nur eine abgestimmte, methodisch
fundierte Vorgehensweise ermdoglicht, dass die einzelnen Verwaltungen untereinan-
der von ihren jeweiligen Arbeiten profitieren kénnen, z.B. durch Vergleiche. So
entstehen zusitzliche Nutzeneffekte, die es bei einem unabgestimmten ,,Einzel-

kimpfer*-Vorgehen nicht gibe.
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E. Fazit

Die EU-DLR stellt die deutschen 6ffentlichen Verwaltungen vor verschiedene,
umfangreiche Herausforderungen. Eine fachliche Auseinandersetzung mit den
Verwaltungsprozessen ist vor diesem Hintergrund unerldsslich. Hierbei sollten
nicht nur die Einzelprozesse betrachtet werden, insbesondere die Auseinanderset-
zung mit den tber die Organisationsbereichen bzw. Organisationen hinweg rei-
chenden Prozessen ist notwendig, um die entsprechende Kundenperspektive abzu-
decken. Diese Anforderungen kénnen als Chance gesehen werden, alle relevanten
Akteure der Gestaltung und Durchfiihrung von Verwaltungsprozessen in einen
gemeinsamen, kooperativen und vernetzen Rahmen zu bringen. Ein solcher orga-
nisatorischer und technischer Rahmen kann durch ein Prozessregister realisiert
werden.

Der Autbau des Prozessregisters stellt spezifische Anforderungen an eine Modellie-
rungsumgebung. Die in diesem Beitrag vorgestellte PICTURE-Methode wurde
speziell fiir die 6ffentliche Verwaltung entwickelt, um diese und andere Spezifika zu
adressieren. Die Erfassung der Prozesse geschicht auf einem standardisierten Ab-
straktionsniveau, welches insbesondere vor dem Hintergrund der nétigen Standar-
disierung relevanter Informationen in einem Prozesstegister fiir den EA wichtig ist.
Der EA muss schnell, einfach und zuverldssig auf die Prozessinformationen zugrei-
fen kénnen, um seine Rolle im Kontext der Dienstleistungsrichtlinie ausiiben zu
kénnen.
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Abstract

Wissensmanagement ist fur die IT-Umsetzung entscheidend, da es sowohl Bremse
als auch Katalysator eines verwaltungsebenenibergreifenden One-Stop-Govern-
ments sein kann. Ausgehend von den Konzepten des One-Stop-Government, mit
denen vor allem eine Bindelung von Verwaltungsleistungen aus einer Hand
angestrebt wird, muss zundchst geklart werden, was verwaltungsebeneniber-
greifend in den foderalen Strukturen der Bundesrepublik Deutschland bedeutet.
Konzeption und Einflihrung eines Wissensmanagements stehen vor diesen

*

Prof. Dr. Jorn von Lucke ist Griindungsdirektor und Lehrstuhlinhaber am ,,Deutsche Telekom
Institute for Connected Cities” an der Zeppelin University Friedrichshafen, Mitarbeiter am
FOKUS Fraunhofer Institut in Berlin und Lehrbeauftragter an der DHV Speyer.
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Rahmenbedingungen vor besonderen Herausforderungen. Am Beispiel von
Zustandigkeitsfindern und insbesondere des verzeichnisbasierten Zustandigkeits-
finders lasst sich aufzeigen, welche Konsequenzen und welche Schwierigkeiten sich
aus dem Foderalismus deutscher Pragung fiir ein DLR-Wissensmanagement erge-
ben. Soll ein gemeinsames Wissensmanagement aufgebaut werden, miissen in aller
Konsequenz von einer koordinierenden Stelle auch die erforderlichen Kompo-
nenten bestimmt und etabliert werden. Eine solche Herausforderung lasst sich nur
erfolgreich bewaltigen, wenn eine Strategie, zweckmaRige Governance-Strukturen
und tragfahige Geschaftsmodelle vorliegen.

A. Einleitung

Aktuelle Fragestellungen zum Wissensmanagement um die EU-Dienstleistungs-
richtlinie werden zum Abschluss des Kolloquiums thematisiert. Uberlegungen und
Konzepte zum Wissensmanagement sind fiir den Erfolg der Umsetzung entschei-
dend, da sie sowohl Bremse als auch Katalysator cines verwaltungsebenentiber-
greifenden One-Stop-Governments sein kénnen. Ausgehend von den Konzepten
des One-Stop-Government, mit denen vor allem eine Bindelung von Verwaltungs-
leistungen aus einer Hand angestrebt wird (B.), muss zunichst geklirt werden, was
verwaltungsebenentibergreifend in den féderalen Strukturen der Bundesrepublik
Deutschland (C.) bedeutet. Konzeption und Einfithrung ecines Wissensmanage-
ments (D.) stehen vor diesen Rahmenbedingungen vor besonderen Heraus-
forderungen. Am Beispiel von Zustindigkeitsfindern (E.) und insbesondere des
verzeichnisbasierten Zustindigkeitsfinders (F.) ldsst sich ansatzweise aufzeigen,
welche Konsequenzen und welche Schwierigkeiten sich aus dem Foéderalismus
deutscher Prigung fir ecin DLR-Wissensmanagement ergeben. Soll ein
gemeinsames Wissensmanagement aufgebaut werden, missen in aller Konsequenz
von einer koordinierenden Stelle auch die erforderlichen Komponenten bestimmt
und etabliert werden (G.). Eine solche Herausforderung ldsst sich nur erfolgreich
bewiltigen, wenn eine Strategie, zweckmiBige Governance-Strukturen und
tragfihige Geschiftsmodelle vorliegen (H.). Dieser Beitrag skizziert daher aus
wissenschaftlicher Perspektive die Anforderungen, mit denen sich Betreiber eines
DLR-Wissensmanagement auseinandersetzen miissten.

B. One-Stop-Government

Wollen Unternehmer eine Dienstleistung voriibergehend oder dauerhaft erbringen,
sind sie fiir Genehmigungen und Verwaltungsangelegenheiten auf Informationen,
Auskinfte und Genehmigungen von Einrichtungen der Bundes-, Landes- und
Kommunalverwaltung angewiesen. Die meisten dieser Stellen kénnen mit ganz be-
stimmten Verwaltungsleistungen helfen oder die Einhaltung von Vorschriften
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tberpriifen, wobei jede Behorde allerdings nur fiir ganz bestimmte Aufgaben und
ganz bestimmte Regionen zustindig ist. Diese Trennung der Verwaltung nach sach-
licher und 6rtlicher Zustindigkeit fiihrt dazu, dass Daten von und tber Dienst-
leistungserbringer mehrfach erfasst und redundant gespeichert werden. Dies verur-
sacht zusitzliche Arbeiten und erzeugt teilweise nichtiibereinstimmende Daten-
bestinde. Diese Zersplitterung innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung ist fir die
Unternehmen mit zusitzlichem zeitlichem Aufwand verbunden. Thre Uberwindung
erfordert Anstrengungen, Energie und Geld. Unternchmer haben es mit
unterschiedlichen Ansprechpartnern zu tun. Sie mussen ihr Anliegen mehrfach vor-
bringen. Wegen der mangelnden Transparenz Uber Leistungstriger und -anbieter
missen Antragsteller vielfach eine Koordination der verschiedenen Stellen selbst
und in Eigenleistung vornehmen. Dies fithrt schnell zu Unverstindnis und Ver-
drgerung, insbesondere bei Dienstleistungserbringern aus dem Ausland, die nur
tber geringe Kenntnisse zum deutschen Verwaltungsautbau verfiigen. Probleme
kénnen nicht addquat und nachhaltig geldst werden. Anliegen werden nur partiell
befriedigt. Dies wirkt kostentreibend, gleichzeitig aber auch qualitits- und
wirkungsmindernd. Zudem kennen die Betroffenen die Grinde fir die
zersplitterten Verantwortlichkeiten! nicht. All diese Faktoren verstirken bereits
vorhandene negative Eindriicke tiber die Verwaltung?.

Das aus der Dienstleistungswirtschaft bekannte ,,One-Stop-Paradigma® kann ein
Ansatz zur Uberwindung dieser Zersplitterung der Verwaltung aus Biirger- und
Unternehmenssicht sein. Dahinter verbirgt sich ein Prinzip der Erbringung von
Dienstleistungen mit dem Ziel, die notwendigen Kontakte fir die Abwicklung einer
Angelegenheit dort, wo es sinnvoll ist, auf ein Minimum, im Idealfall den ein-
maligen Kontakt, zu reduzieren®. Dabei soll es unerheblich sein, ob ein Kunde
personlich vorspricht, sich am Telefon meldet, ein Fax schickt, tber das Internet
Kontakt aufnimmt oder andere Medien nutzt. Kunden mussen nicht mehr selbst
nach der zustindigen Ansprechstelle suchen, wegen noch bestehender offener
Fragen spiter zuriickrufen oder stidndig ihr Anliegen wieder vorbringen. Stattdessen
wird das Dienstleistungsangebot komfortabel, benutzerfreundlich und auf den
Kunden ausgerichtet*. Obwohl die Implementierungen dieses Ansatzes variieren,
orientieren sie sich am Konzept des einmaligen Kontakts. Prinzipiell sollten
Kunden ihr Anliegen in einem einzigen Vorgang und ohne Unterbrechung ab-
wickeln kénnen. Bei telefonischen Anfragen wird versucht, méglichst das gesamte
Anliegen in einem Anruf zu erledigen. Fir die persénliche Betreuung lassen sich

1 Die Zersplitterung 6ffentlicher Verwaltungen in Dezernate, Amter und Abteilungen auf
kommunaler Ebene und in Ministerien, Abteilungen und Referate auf Bundes- und
Landesebene ist eine Folge des foderativen Systems in Deutschland. Der Aufbau der
Verwaltungsorganisation wird durch die Artikel 30 ff. und Artikel 83 ff. GG geregelt. Vgl.
Danm 2002, S. 32 und Fobe/ Rieger-Genennig 1999, S. 62.

2 Vgl. von Lucke 2008, S.°43, Wulff 2002, S. 27 ff. und Engelhardt/ Menzel 2001, S. 218.
3 Vgl von Lucke 2008, S.°43 und Aichholzer/ Schmutzer 1999, S. 22.
4 Vgl. von Lucke 2008, S.°43 und FBC 1997, S. 3.
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besondere Kontaktstellen in Form von Kundenbtiros einrichten. Jedem Kunden
wird zudem ein Ansprechpartner oder ein Ansprechteam zur Verfigung gestellt,
der oder das ihn in allen Fragen umfassend betreut®.

Diese Uberlegungen lassen sich grundsitzlich auch auf den 6ffentlichen Sektor
tbertragen. Auch hier wire es mdglich, den Kontakt fiir Biirger und Unternehmen
bei Verwaltungsangelegenheiten auf ein Minimum zu reduzieren und Verwaltungs-
leistungen aus einer Hand anzubieten. Konzepte zur Bindelung von Verwaltungs-
angeboten an ciner Stelle und in einem Vorgang (Tabelle 1) werden unter dem Be-
griff ,,One-Stop-Government™ (OSG) subsumiert, unabhingig davon, wo auch im-
mer die Leistung effektiv produziert und ob diese von mehreren Organisationen er-
stellt wird®. Mit OSG wird versucht, verschiedene Verwaltungsleistungen unabhin-
gig von den Zugehorigkeiten der einzelnen Dienststellen zu den unterschiedlichen
Gebietskorperschaften tber eine Kontaktstelle zu integrieren (,,Gemeinsamer Ver-
trieb®). Denkbar wire eine horizontale Vernetzung zwischen den Dienststellen
einer Gebietskérperschaft und eine vertikale Vernetzung zwischen Bund, Lindern
und Gemeinden, aber auch die Integration von Angeboten privater Anbieter. Diese
cinzige Kontaktstelle (,,Burgerbtiro® und ,,Birgerzentrum®) oder dieses einzige
Fenster (,,Einziges Fenster) im Ablauf eines Verfahrens sollte fir Burger und
Unternehmen leicht zu erreichen (,,Leichte Erreichbarkeit™) sein, nach Méglichkeit
komplett an einem realen oder virtuellen Ort (,,Einheitliche Ansprechstelle”). Ein
Ansprechpartner nimmt sidmtliche fiir den Kontakt mit der Verwaltung erforder-
liche Daten auf. Basierend auf diesen Angaben kann er den Biirgern entweder be-
stimmte, fiir eine Zielgruppe passende Dienste (,,Zielgruppenbetreuung®) offerie-
ren oder eine auf ihre individuelle Situation (,,Persénliche Betreuung®) zugeschnit-
tene Unterstiitzung in Form von Verwaltungsleistungen aus einer Hand anbieten.
Wihtend des gemeinsamen Dialogs sollten weder Medienbriiche, Zeitverzégerun-
gen noch Unterbrechungen auftreten, so dass im Idealfall ein einziger Kontakt
(:;One Stop® im eigentlichen Sinne) fir eine schnelle und abschlieBende Bearbei-
tung ausreichend wire’. Fiir all diese Ansitze besteht ein grofes Spektrum an Kon-
figurationsmoglichkeiten. So kénnen OSG-Angebote fiir bestimmte Zielgruppen
oder zu aktuellen Themen gebildet werden. Auch bei der zeitlichen und raumlichen
Offnung dieser Angebote besteht eine groBe Flexibilitit. Im Idealfall stinde jeder-
zeit und Uberall ein umfassendes Angebot zum Abruf bereit.

5 Vgl. von Lucke 2008, S.°43 und FBC 1997, S. 5 und Osterle 2000, S. 46.
¢ Vgl. von Lucke 2008, S.°44 und Kaftan 2003, S. 68.

7 Vgl. von Lucke 2008, S.°44 f., Kubicek/Hagen 2000, S. 8 ., Wimmer 2001, S. 6, Wulf 2002, S. 28,
Lenk/ Winmer 2002, S. 17 und Frang 2003, S. 36.
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One-Stop-Government-Konzepte

Grundidee

Integrated Service Delivery

Gemeinsamer Vertrieb

One Shop

Birgerbiiro

One Center

Biirgerzentrum

Single Window

Einziges Fenster

One Convenient Location

Leichte Erreichbarkeit

One Point of Contact

Einheitliche Ansprechstelle

One Face to the Customer Ansprechpartner

One to Many Zielgruppenbetreuung

One to One Personliche Betreuung

One Hand Aus einer Hand

One Stop In einem Vorgang
Tabelle 1: ~ One-Stop-Government-Konzepte und ihre Grundidee

OSG-Uberlegungen gewinnen mit der EU-Dienstleistungsrichtlinie in Europa an
Bedeutung, da bis Ende 2009 mit dem einheitlichen Ansprechpartner europaweit
One-Stop-Government-Konzepte verpflichtend einzurichten sind. Durch eine
Orientierung an den Geschiftslagen der Unternehmen erfihrt dieses Leitbild
mittlerweile eine erhebliche Erweiterung®. Moderne Informations- und Kommuni-
kationstechnologien, die Internettechnologien und Portale ermdglichen Verwal-
tungsleistungen aus einer Hand, ohne dass dies mit erheblichen organisatorischen
Verinderungen fur die zustindigen Behorden und einheitlichen Ansprechpartner
verbunden sein muss. Da die meisten Arbeitsplitze in der 6ffentlichen Verwaltung
mit den Datenbanksystemen und Fachverfahren im Hintergrund vernetzt sind, las-
sen sich behérdentibergreifende Vertriebswege auf Basis der IKT rasch konzipieren
und umsetzen. Inhaltlich zusammenhingende Verwaltungsleistungen verschiedener
Verwaltungsebenen kénnen mit Integrationssoftware an einer Stelle gebtindelt und
tber verschiedene Vertriebskanile bereitgestellt werden.

8 Vgl. von Lucke 2008, S. 226 ff. und von Lucke/ Eckert/ Breitenstrom 2008b, Abb. 2.
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C. Verwaltungsebeneniibergreifende Ansitze

Die Ozganisation der 6ffentlichen Verwaltung in Deutschland mit ihrer horizon-
talen und vertikalen Fragmentierung und den streng definierten Zustindigkeiten ist
das Ergebnis einer Jahrhunderte andauernden Entwicklung. Die Struktur wurde
nicht bewusst entwickelt, sondern entstand im Laufe der Zeit durch zunehmende
offentliche Aufgaben. Aufbau- und Ablauforganisation der Verwaltung folgten
lange Zeit der Gesetzgebung und der 6ffentlichen Aufgabenstellung, ohne Riick-
sicht auf die Bedirfnisse der Birger und Unternehmen zu nehmen. Das Fehlen
behérdeniibergreifender und birgerorientierter Leistungsangebote fihrte zu einer
Aufgabenzersplitterung und einer unkoordinierten Aufgabenerfillung®. Die heuti-
gen Strukturen entsprechen dabei nur in einem beschrinkten MaBle den Bedurf-
nissen der Biirger und Unternehmen. Burger, Unternehmer und deren Mitarbeiter
miussen sich selbst tiber den Geschiftsverteilungsplan innerhalb der 6ffentlichen
Verwaltung informieren, damit sie erfahren, welchen Teil der Verwaltung sie fur
welche Verwaltungsgeschifte aufsuchen miissen!?. Ohne Vorwissen fillt es ins-
besondere auslindischen Dienstleistungserbringern schwer, sich zu orientieren, weil
sie die Komplexitit des Staates und ihre fehlende Routine im Umgang mit Behér-
den Gberfordern. SchlieBlich stehen sie einer Vielzahl von Verwaltungen gegentber,
wobei die Amterzustindigkeiten und das Anliegen selten deckungsgleich sind!!. Fiir
Burger ist es schwer nachvollziehbar, dass verschiedene Behérden unterschied-
licher Gebietskdrperschaften fiir bestimmte 6ffentliche Aufgaben zustindig sind,
dass es in Behorden verschiedene Ansprechpartner fiir ihr Anliegen gibt und dass
sich deren Zustindigkeitsgebiete fachlich und rdumlich voneinander unterscheiden
kénnen.!? Entsprechende Informationen sind schwer zu finden. AuBlerdem interes-
sieren sich die Burger und Unternehmer eher selten fiir die Verwaltungsebenen und

deren bestehenden (Nicht-) Zustindigkeiten im Alltag.

Ausgehend vom sich daraus ableitenden Gedanken, Beh6érden und Gebietskérper-
schaften Gber mehrere Verwaltungsebenen hinweg in einem Angebot und an einer
cinheitlichen Anlaufstelle zu erschliessen, stellt sich die konkrete Frage, was cin
verwaltungsebeneniibergreifender Ansatz fiir One-Stop-Government witklich be-
deutet. Die Komplexitit kann sehr gut an einem Modell dargestellt werden, bei
dem mit nur finf Verwaltungsebenen kalkuliert wird: Supranationale Ebene
(Europiische Union), nationale Ebene (Bundestrepublik Deutschland), subnationale
Ebene (Bundeslinder), kommunale Ebene (Landkreise und kreisfreie Stidte) und
die lokale kommunale Ebene (kreisangehérige Stidte und Gemeinden). Denkbar

O Vgl. von Lucke 2008, S. 200 ff., Eichhorn 1982, S. 41 und Daum 2002, S. 48.

10 Vel. von Lucke 2008, S. 200 ff., Caldow 1999, S. 7, Grabow/ Floeting 1999, S. 83, von Lucke 2000,
S. 14 und Andersen 2000, S. 49.

1 Vgl. Danm 2002, S. 48.
12 Vgl. Weiss 2001, S. 202.
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fur eine Zusammenarbeit wiren bei dieser Konstellation alle fiinf Ebenen, woraus

sich 25 = 32 Kombinationen (Abbildung 1) ergeben.

Lg

Suptanationgle| Ebén ‘L
Europiische Unjon

Nationale Ebene

Bundesrepyblik Deutgchland

Subnatiognale Ebenge
Bundeslinder

Kommumnale [Ebene
Landkreise

Lakald kornmunale Ebenge

wn

tadte und Gemeinden

Abbildung 1: 32 Optionen fiir eine verwaltungsebeneniibergreifende
Kooperation

Schon eine Bundelung von Angeboten innerhalb einer Gebietskérperschaft be-
deutet fur die 6ffentliche Verwaltung eine grofle Herausforderung. Gemeinsame
Internetauftritte (Gebietskorperschaftsportale), Call-Center oder Birgerbiros
unterstreichen, das diese Biindelung keine triviale Aufgabe ist. In dem skizzierten
Modell (Abbildung 2) bilden finf Kombinationen genau diesen Ansatz ab: Eine
Bindelung auf lokaler kommunaler Ebene, auf kommunaler Ebene, auf subnatio-
nale Ebene, auf nationale Ebene und auf supranationaler Ebene.
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Suptanationale| Ebén¢
I Eurppdische Unjon
Nationale Ebe
I Bundesrepublik Deutschland
1le Ebenge
Bundeslandeyr
[Ebene
Landkreise
nunale Ebenge
Stadte und Gemeinden

Abbildung 2:  Fiunf Optionen fiir einen gebietskérperschaftsbezogenen
Ansatz

Die Herausforderung eines verwaltungsebenentibergreifenden One-Stop-Govern-
ment-Ansatzes liegt aber in der Kombination aller relevanten Ebenen bezogen auf
cine Gebietskdrperschaft (Abbildung 3). Es geht also um ein gemeinsames
Angebot von lokaler kommunaler und kommunaler Ebene, gegebenentalls erginzt
um die subnationale Ebene, gegebenenfalls erginzt um die nationale Ebene und
gegebenenfalls erginzt um die supranationale Ebene. Gerade der letzte Ansatz, der
alle Verwaltungsebenen miteinander verkniipft, entspricht dem von den Birgern
und Unternechmen geduBerten Wunsch, iiber cine einheitliche Anlaufstelle einen
Zugang zur gesamten Offentlichen Verwaltung zu bekommen. Er stellt aber auch
sehr hohe Anforderungen an die Gebietskérperschaften und ihre Behdrden, auf
deren Anzahl an dieser Stelle noch nicht eingegangen werden soll, die sich
miteinander wirtschaftlich und sparsam vernetzen wollen.

J pﬂanai ionale Ebdng

Eurppdische Unjo

Nationale Ebene|

Buhdesrepublik Deutschlan

Subnatianaleffbenge

Bundesland

K umnale ene
Landkreis

Lokalé kommiinale Ebene

wn

tadte und Gemeinde

Abbildung 3:  Vier Optionen fiir einen verwaltungsebeneniibergreifenden
Ansatz
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D. Wissensmanagement

Der verwaltungsebeneniibergreifende Ansatz ist es auch, der Konzeption, Aufbau,
Betrieb und Pflege einer gemeinsamen Wissensbasis zur Umsetzung der EU-
Dienstleistungsrichtlinie zu einer sehr anspruchsvollen Aufgabe macht. Wissen soll
in diesem Zusammenhang als das Netz aus Kenntnissen, Fihigkeiten und Fertig-
keiten verstanden werden, die ein Mensch oder ecine Handlungseinheit zum
Denken, zum Handeln und zur Losung eines Problems einsetzt. Wissen entsteht
aus einer Vernetzung personenbezogenen Individualwissens und dem kollektiven
Wissen unterschiedlicher Wissenstriger (Organisationswissen)!3. Menschen wihlen
Informationen aus, bewerten sie, verbinden sie und transformieren sie individuell
zu Wissen. Wissen ist daher geprigt von individuellen Erfahrungen, sehr kontext-
spezifisch und an Personen gebunden. Organisationen verfiigen iiber ein kollekti-
ves Wissen, dessen Triger die Mitarbeiter sind. Organisationswissen kann insofern
als das von allen Mitarbeitern geteiltes Wissen oder als ein aufeinander abgestimm-
tes, den Einzelindividuen aber nicht komplett verfiigbares Wissen verstanden wer-
den, welches trotzdem das Handeln der Organisation bestimmt. Wissen kann durch
die Vernetzung von Informationen weiterentwickelt werden'.

Mit Wissensmanagement soll im Folgenden das Management der Prozesse um das
Wissen verstanden werden. Es stellt die bewusste Gestaltung und Entwicklung der
Wissensbasis einer Organisation in den Mittelpunkt. Dazu muss der Wissensbedarf
erkannt und Wissensziele missen formuliert werden. Das wertschépfungsrelevante
Wissen ist zu identifizieren, zu gewinnen oder zu erwerben und transparent zu
machen. Es gilt, Wissen zu strukturieren, zu bewerten, zu speichern, zu verteilen,
zu nutzen, zu multiplizieren und zu bewahren. Zudem werden Handlungs-
maBnahmen zur Erreichung der Wissensziele abgeleitet und festgelegt, damit er-
reichte Ziele und MaB3nahmen laufend kontrolliert werden konnen!s.

Zur ErschlieBung von Individual- und Kollektivwissen eignet sich besonders der
Portalansatz. Mit dem Internet haben sich in den vergangenen Jahren die bis-
herigen Formen der Wissensgenerierung, -verteilung und -nutzung drastisch ver-
andert. Die Verfiigbarkeit von Informationen und Wissen nimmt stark zu. Infor-
mationen werden ungebunden, beweglich und weltweit zuginglich. Wissensportale
greifen die Ideen des Wissensmanagement auf, indem sie die Wissensgenerierung,
~verteilung und -nutzung durch ein personalisierbares Portal mit Suchfunktionalitit
unterstitzen. Das Wissen einer Organisation und die damit verbundenen Werk-
zeuge und Praktiken kénnen tber ein Wissensportal an einer Stelle gebiindelt,
aufbereitet und berechtigten Zielgruppen zum Abruf, in der Verwaltung etwa

13 Vagl. von Lucke 2008, S. 238, Herbst 2002, S. 4 ff., North 1998, S. 4 und Richter 2000, S. 48.
14 Vgl. von Lucke 2008, S. 174, North 1998, S. 41, Herbst 2002, S. 4 ff. und Franken 2002, S. 4 ff.

15 Vgl. von Lucke 2008, S. 174, TAO 2001, Probst/ Ranb/Romhardt 1997, North 1998, S. 153 ff. und
Herbst 2002, S. 8.
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Biirgern, Unternehmen, Abgeordneten und Verwaltungsmitarbeitern in zustin-
digen Behorden, bei cinheitlichen Ansprechpartnern und in Call-Centern, bereit-
gestellt werden. Auch die klassischen Instrumente des Wissensmanagement lassen
sich in ein Portal einbinden. So kann es den Zugang zum Internet und Intranet, zu
internen und externen Nachrichtenquellen, zur Fachliteratur und Handbtchern, zu
Weiterbildungsmafinahmen und E-Learning-Plattformen, zu schwarzen Brettern
und Mitarbeiterzeitschriften, zum Verbesserungs- und Vorschlagswesen, zu schrift-
lichen Dokumentationen und dem organisierten Erfahrungsaustauschen eréffnen!s.
Da ausgereifte Portale zahlreiche dieser Fihigkeiten beherrschen werden, ist davon
auszugehen, dass viele in Verwaltungen begonnene Wissensmanagementinitiativen
in Portalprojekten miinden werden!”.

Im Mittelpunkt der folgenden Uberlegungen steht jedoch das Wissensmanagement-
system (WMS), das die Informations- und Wissensbasis bereitstellen soll. Wissens-
management wird im Kontext des einheitlichen Ansprechpartners als Methode ver-
standen, um das fur die Tadtigkeiten eines einheitlichen Ansprechpartners oder in
ciner zustindigen Behérde erforderliche Wissen zu generieren, zu verteilen und zu
nutzen. Ziel ist es, mit seiner Hilfe den Mitarbeitern Kenntnisse, Fihigkeiten und
Fertigkeiten zum Denken, zum Handeln und zur Lésung alltiglicher Probleme zu
vermitteln, die mit der Erbringung von Dienstleistungen durch Dienstleistungs-
erbringer entstehen!®.

Ausgehend von der derzeit noch nicht zu klirenden Frage, welche und wie viele
Einheitliche Ansprechpartner es in Deutschland kiinftig geben wird sowie welche
Aufgaben und welche sachlichen und welche 6rtlichen Zustindigkeiten sie haben
werden, lassen sich Antworten fir die offenen Fragen zum Wissensmanagement
und zu einem WMS nur ansatzweise skizzieren. Aus strategischen Griinden wite es
fir eine Umsetzung schr ratsam, sich mit diesen Fragen zeitnah auf politischer und
verwaltungspolitischer Ebene auseinander zu setzen. So sollte relativ rasch geklirt
werden, ob WMS organisatorisch getrennt und unabhingig von einheitlichen
Ansprechpartnern aufzubauen sind oder nicht. Ebenso muss die grundlegende
Frage gestellt werden, ob und in welchem Umfang auf zentrale und auf lokale
WMS gesetzt und deren Aufbau zeitnah anzugehen wire. Dahinter stehen die
politisch zu beantwortenden Fragen, wie viele lokale WMS eigentlich erforderlich
sind, ob sich nur gebietskérperschaftsbezogene oder verwaltungsebenentibergrei-
fende Inhalte in diesen lokalen WMS befinden werden, wie die Informationen in
ihnen strukturiert sein werden, wie auf die Inhalte zugegriffen werden kann, wer die
Inhalte pflegt, wer fiir lokale WMS bezahlt, wie das dazugehérige Geschiftsmodell
aussieht und wer fiir die Richtigkeit der hinterlegten Inhalte haftet.

16 Veol. von Lucke 2008, S. 175, Bach 2000, S. 71 ff., Herbst 2002, S. 10 und Hekking 2003, S. 6 f.
17 Vgl. von Lucke 2008, S. 175 und META Group 2000, S. ES1.
18 Vel. von Lucke/ Eckert/ Breitenstrom 2008, S. 23.
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Diese Fragestellungen sind insbesondere von den politischen Entscheidungstrigern
zu bertcksichtigen, wenn zwischen den acht denkbaren Gestaltungsoptionen fiir
cin DLR-Wissensmanagement (Abbildung 4) abgewogen wird. So kénnte ein WMS
zentral fir den Gesamtverbund bereitgestellt werden. Alternativ kénnte jede
Gebietskoérperschaft ihr eigenes WMS aufbauen. Hierdurch erdffnen sich mehrere
Gestaltungsoptionen. Zu denken ist an zentrale WMS, cin Peer-to-Peer-WMS, ein
verteiltes WMS, ein Doppel-WMS und ecin DVDV-verteiltes WMS sowie ein de-
zentrales WMS.

g N
Koordinierende Selle fiir EAs

Zentraler nationaler einheitlicher Ansprechpartner

1) Zentrales WMS fiir einen zentralen einheitlichen Ansprechpartner

Koordinierende Selle fiir EAs
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Virtueller nationaler einheitlicher Ansprechpartner

2) Zentrales WMS fiir einem Verbund virtueller nationaler EA
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5) Peer-to-Peer-WMS in einem Verbund einheitlicher Ansprechpartner
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6) Verteiltes WMS in einem Verbund einheitlicher Ansprechpartner

{ Koordinierende Selle fiir EAs
| | | | | | | |
WM%LR
WMS,<0 WMS WMSB WMSo, || | WMS,« WMS,

. | . p— .
WM %LR WMSDLR WM SJLRr WMSDLR WMSDLR WM %LR WMSDLR

7) Doppel-WMS in einem Verbund einheitlicher Ansprechpartner
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8) DVDV-WMS in einem Verbund einheitlicher Ansprechpartner

Abbildung 4:  Acht Gestaltungsoptionen zum Aufbau eines
WMS zur EU-Dienstleistungsrichtlinie

Ein zentrales WMS erscheint als Option immer dann sinnvoll, wenn es nur einen
cinheitlichen Ansprechpartner geben sollte (etwa in Staaten wie Luxemburg, Malta
oder Zypern), wenn es Shared-Service-Anbieter gibt, die fiir einheitliche Ansprech-
partner die gesamte technische Infrastruktur als Shared Service (Virtuelles Modell)
anbieten oder wenn sich alle einheitlichen Ansprechpartner auf freiwilliger Basis
darauf einigen, gemeinsam nur ein einziges WMS aufzubauen. Kénnen sich einheit-
liche Ansprechpartner nicht auf ein gemeinsames Vorgehen einigen und lehnen sie
auch koordinierende Stellen ab, so fithrt dies zwangsldufig zu dezentralen WMS.
Sollten in den kommenden Monaten keinerlei Ergebnisse zu einem DLR-Wissens-
management erzielt werden koénnen, so fithrt der Entwicklungspfad zu diesem sehr
kostenintensiven Modell, das zwar alle lokalen Lésungen integriert, jedoch
Minimalumsetzungen und erhebliche Redundanzen herausfordert und zusitzliche
Konsolidierungs- und Migrationskosten zu einem spiteren Zeitpunkt erzwingen
wird. Bei einem Peer-to-Peer-WMS einigen sich die Akteure auf gemeinsame Struk-
turen zum dezentralen Datenaustausch, verzichten jedoch auf eine zentrale Daten-
haltung. Bei einem verteilten WMS werden lokale und zentrale WMS genutzt, wo-
bei die lokalen WMS gebietskérperschaftsbezogen und das zentrale WMS verwal-
tungsebeneniibergreifend ausgerichtet ist. Bei einem Doppel-WMS wird erginzend
zum lokalen WMS vom zentralen WMS zusitzlich eine Kopie zur lokalen Verwen-
dung erzeugt, um den Zugtiff zu beschleunigen und um das zentrale WMS zu ent-
lasten. Beim DVDV-WMS wird auf ein lokales WMS vollkommen vetzichtet, da
sich dessen Inhalte im zentralen WMS wieder finden. Wie beim Vorbild DVDV
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wird auch auf eine lokale Kopie des zentralen WMS fiur den Zugriff vor Ort
gesetzt.

E. Zustindigkeitsfinder

Diese Uberlegungen zu verwaltungsebenentibergreifenden Ansitzen und zum
Wissensmanagement lassen sich am Beispiel von Zustindigkeitsfindern praxisnah
aufzeigen. Zustindigkeitsfinder sind IT-Systeme, die auf Basis von Datenbestinden
die 6rtliche und sachliche Zustindigkeit gemdl3 der Verwaltungsverfahrensgesetze
und der jeweiligen Fachgesetze ermitteln und anzeigen. Sie sollten zu einer Verwal-
tungsleistung Uber die Ortliche zustindige Behorde oder Einrichtung informieren
kénnen'. Dies macht sie eigentlich zu einem unverzichtbaren und elementaren
Bestandteil eines WMS zur Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie. Mit ihrer
Hilfe soll es den einheitlichen Ansprechpartnern ermdéglicht werden, rasch die
sachlich und 6rtlich zustindige Stelle zu ermitteln. Aber auch in Kontakten von
Behérden untereinander (etwa Gber das Binnenmarktinformationssystems IMI und
das Deutsche Verwaltungsdiensteverzeichnis DVDV) oder bei der Unterstiitzung
von Call Centern, Biirgerbiiros und vergleichbaren Front-Offices kann mit einem
Zustindigkeitstinder gegeniiber dem derzeitigen Vorgehen ein hoher Nutzwert
erzielt werden?0,

Unternehmen und Birger profitieren bei Verwaltungsgingen, wenn Zustindig-
keitsfinder kompakt und transparent tber bestchende Zustindigkeiten informieren.
Uber offene Schnittstellen sollten diese Informationen externen Systemen und
Diensten zum Abruf bereitstehen. Insbesondere kénnen sie Bestandteil von
gebietskorperschaftsbezogenen und  verwaltungsebenentibergreifenden  Verwal-
tungsportalen sein. In Ausbaustufen kann auch auf konkrete Organisationsein-
heiten (Amt, Referat) und Ansprechpartner mit den Angaben zur Erreichbarkeit
(Adresse, Telefon, URL) verwiesen oder der direkte Zugang zu Fachverfahren
erOffnet werden?l.

Der Begriff des Zustindigkeitsfinders ist bisher weder geschiitzt noch eindeutig de-
finiert. Daher haben sich in Deutschland in den vergangenen Jahren ganz unter-
schiedliche Lésungen unter der Bezeichnischung ,,Zustindigkeitstfinder entwickelt,
die technisch und inhaltlich vollkommen unterschiedliche Ansitze verfolgen,
jedoch alle iber Zustindigkeiten in der Verwaltung informieren wollen. Mit dem
verzeichnisbasierten Zustindigkeitsfinder, der Zustindigkeitssuchmaschine, dem
CMS-basierten Zustindigkeitsfinder, dem Wiki-basierten Zustindigkeitsfinder und
dem Vermittlungsdienst gibt es fiinf unterschiedliche technische Ansitze.

19 Vagl. von Lucke 2008, S. 292 ff.
20 Vgl. von Lucke/ Klessmann 2008, S. 5 ff.
2t Vgl. von Lucke/ Klessmann 2008, S. 5.
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Ein verzeichnisbasierter Zustindigkeitsfinder (VZF) identifiziert sachliche und
ortliche Zustindigkeiten mit Hilfe von auf Dauer angelegten und laufend
gepflegten Verzeichnissen. Dabei handelt es sich um Verzeichnisse der Verwal-
tungsleistungen, der Einrichtungen (als Leistungserbringer), der Gebietskorper-
schaften (als rdumliche Zustindigkeitsgebiete) und der Verkniipfung dieser Bezie-
hungen miteinander. Letzteres Verzeichnis wird durch ein Zustindigkeitsverzeich-
nis realisiert, in dem fiir jede Einrichtung und jede von iht erbrachte Verwaltungs-
leistung die Ortsbindung systematisch sauber hinterlegt wird. Die Struktur eines
VZF fihrt zu exakten Suchergebnissen. Zudem bietet sie die Mdglichkeit, tber
Verwaltungsgrenzen hinweg eingesetzt zu werden. Gleichzeitig erfordern die
Initialfillung der Verzeichnisse und deren Pflege einen gewissen, nicht zu unter-
schitzenden Aufwand?®?.

Eine ,,Zustindigkeitssuchmaschine® versucht, auf Basis von Metadaten und Voll-
texten der dezentralen webbasierten Verwaltungs- und Gebietskérperschaftsportale
mogliche 6rtliche und sachliche Zustindigkeiten auszuwerten und darzustellen,
ohne dass entsprechende Metadaten in zentralen Verzeichnissen hinterlegt sein
miissen. Hierzu werden in der eingesetzten Suchmaschine ,,Collections angelegt,
in denen Inhalte der relevanten webbasierten Portale zu einer Behorde oder zu
einer GebietskOrperschaft erfasst und indiziert worden sind. Der Ansatz bietet den
Vorteil einer schnellen Umsetzung und kann dazu auf existierenden Such-
technologien aufsetzen. Die Ergebnisse einer Zustindigkeitssuchmaschine sind
allerdings nicht unbedingt eindeutig. Es besteht daher das Risiko fehlerhafter Aus-
kiinfte. Solange auf redaktionelle Vorgaben verzichtet wird, ist eine Vollabdeckung
samtlicher Zustindigkeiten illusorisch?>.

Ein ,,CMS-basierter Zustindigkeitsfinder™ stellt Zustindigkeiten mit Hilfe von
Content Management Systemen (CMS) als redaktionelle Beitrige (Informations-
sammlungen) und Verweise auf diese Dokumente dar. Schreibenden Zugriff auf
diese Beitrige erhalten nur die in den Redaktionsworkflow eingebundenen Redak-
teure. Dieser rasch umsetzbare Ansatz erlaubt die Nutzung bereits vorhandener
Redaktionssysteme mit ihren eindeutigen Verantwortlichkeiten. Da Textbeitrdge im
Mittelpunkt stehen, finden Verzeichnisse oft nur eine rudimentire Beriicksichti-
gung, ohne eine verzeichnisbasierte Auswertung zu erlauben. Herausfordernd ist

auch der hohe Pflegeaufwand?*.

Ein ,,Wiki-basierter Zustindigkeitsfinder” versucht, mit Hilfe von Wikitechnolo-
gien Zustindigkeiten so aufzubereiten, dass sie als redaktionelle Beitrdge oder als
Verweise auf diese Dokumente hinterlegt werden. Wikis selbst sind offene CMS,
deren Inhalte von Nutzern schnell und einfach gelesen und ohne weitere An-
meldung bearbeitet und verindert werden kénnen. Die Stitke dieses Ansatzes liegt

2 Vgl. von Lucke/ Klessmann 2008, S. 8 inklusive einer SWOT-Analyse.
2 Vgl. von Lucke/ Klessmann 2008, S. 9 inklusive einer SWOT-Analyse.
2 Vgl. von Lucke/ Klessmann 2008, S. 10 inklusive einer SWOT-Analyse.
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in seiner Offenheit. Die Bearbeitung durch Jedermann ermdglicht eine grofie
Biirgernihe. Gleichzeitig besteht die Herausforderung, den hohen Pflegeaufwand
zu bewiltigen und unzutreffenden Inhalten und unkontrollierten Verinderungen
vorzubeugen?®.

Von den klassischen technischen Zustindigkeitsfindern vom Ansatz her zu trennen
ist das so genannte Metamodell eines Vermittlungsdienstes, das nur zur Erschlie-
Bung, aber nicht zur Bestimmung dienen soll. Bei einem ,,Vermittlungsdienst zu
Zustindigkeitsfindern® wird ein Verzeichnisdienst genutzt, der Gber die zustindi-
gen lokalen Zustindigkeitsfinder informiert und Anfragen an diese direkt weitet-
leitet. Verschiedene lokale Zustindigkeitstinder unterschiedlicher Triger, Regionen
und Technologien lassen sich so virtuell in einem Verbund auf einfachem Niveau
(Einstiegspunkt) zusammenschlieBen, ohne untereinander Inhalte auszutauschen
oder komplexe tbergreifende Auswertungen zu erméglichen. Der Vermittlungs-
dienst selbst kann keine Auskinfte zur 6rtlichen und sachlichen Zustindigkeit
geben. Mit dem Verweis zum zustindigen Zustindigkeitsfinder hingt seine Ergeb-
nisqualitdt vollkommen von der Qualitit der eingebundenen Zustindigkeitsfinder
und ihrer technischen Ansitze ab. Inhaltliche Liicken durch nicht oder untet-
schiedlich gepflegte lokale Zustidndigkeitsfinder kénnen daher nur indirekt behoben
werden. Der Ansatz ist mit Redundanzen verbunden, solange Inhalte und Technik
separat und mehrfach gepflegt werden und auf eine gemeinsame Weiterentwicklung
und Kooperationen verzichtet wird?0.

Neben diesen skizzierten technischen Optionen stehen unterschiedliche Optionen
zur inhaltlichen Ausgestaltung der Zustindigkeitsfinder zur Diskussion. Je nach
Ausrichtung beziehen sich die Zustindigkeitsfinder auf variierende verwaltungs-
raumliche Korperschaften. Zu denken ist an dezentrale lokale Ansitze, an lokale
Verbunde oder an zentrale Ansitze. Ein ,lokaler gebietskérperschaftsbezogener
Zustindigkeitsfinder™ informiert nur Uber die Zustindigkeiten der eigenen Behér-
den innerhalb einer Gebietskérperschaft. Ein ,lokaler verwaltungsebeneniibergrei-
fender Zustindigkeitsfinder* gibt Auskunft zu den Zustindigkeiten der Bundes-,
Landes- und Kommunalverwaltung sowie der Europdischen Union (aller Verwal-
tungsebenen) innerhalb einer Ortlich begrenzten Gebietskérperschaft. Ein ,,natio-
naler zentraler Zustindigkeitsfinder* wiirde die Zustindigkeiten aller Verwaltungs-
ebenen in einem Staat auf Basis einer zentralen Datenhaltung kennen. Ein ,,natio-
naler Verbund lokaler Zustindigkeitsfinder” kennt die Zustindigkeiten aller Ver-
waltungsebenen in der Bundesrepublik Deutschland auf Basis einer intelligenten
Verkntipfung lokaler Zustindigkeitsfinder bei dezentraler Datenhaltung. Bei diesem
Ansatz kann weiter zwischen einem nationalen Verbund lokaler gebietskérper-
schaftsbezogener und einem nationalen Verbund lokaler verwaltungsebenentiber-
greifender Zustindigkeitsfinder differenziert werden. Ein fachbereichsbezogener
Zustindigkeitsfinder Ansatz informiert nur dber die Zustdndigkeiten innerhalb

25 Vgl. von Lucke/ Klessmann 2008, S. 11 inklusive einer SWOT-Analyse.
26 Vgl. von Lucke/ Klessmann 2008, S. 12 inklusive einer SWOT-Analyse.
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eines Fachbereichs der Verwaltung, etwa der Steuerverwaltung. Obwohl auch diese
Zustindigkeitsfinder verwaltungsebeneniibergreifend angelegt sein kénnen, sind sie
Uberwiegend nur auf den Fachbereich einer Gebietskérperschaft ausgerichtet?’.

F. Verzeichnisbasierter Zustindigkeitsfinder

Welche der beschricbenen Lésungen ecines Zustindigkeitsfinders sich fiir ein
Wissensmanagement zur Dienstleistungsrichtlinie eignet, hingt mal3geblich von
den politischen Vorgaben, rechtlichen Anforderungen, organisatorischen Méglich-
keiten sowie technischen Leistungs- und Machbarkeitskriterien ab. Eine endgiltige
Entscheidung zu Gunsten einer technischen und einer inhaltlichen Strategie im
Rahmen der EU-Dienstleistungsrichtlinie wurde in Deutschland bisher nicht
getroffen.

Mittelfristig erweist sich aus Sicht der Wissenschaft der Ansatz des verzeichnis-
basierten Zustindigkeitsfinders als die zielfiihrende technische Losung. Allein die
Verwendung strukturierter Verzeichnisse zur Abbildung der 6rtlichen und sach-
lichen Zustindigkeiten der 6ffentlichen Verwaltung fiihrt zur ziigigen Wiedergabe
exakter Suchergebnisse. VZF geben einen oder keinen Treffer als Ergebnis wieder.
Sie produzieren keine ungefihren Treffer. Dies ist notwendig, um mdglichen Haf-
tungsrisiken aus fehlerhaften Auskinften und unbeabsichtigten, durch Fristablauf
ergangenen Genehmigungen durch Einheitliche Ansprechpartner von technischer
Seite her zuverlissig vorzubeugen. Die strukturierten Verzeichnisse erfordern eine
eindeutige Arbeitsstruktur. Diese kann nur durch klare Verantwortlichkeiten in
Autfbau und Pflege gewihtleistet werden. Der initiale Mehraufwand in der Ein-
teilung und Abstimmung der Verantwortlichkeiten schldgt sich bei der Implemen-
tierung und im Betrieb der VZF in einer klar koordinierten Vorgehensweise nieder.
Die Einrichtung einer koordinierenden Stelle verstirkt die strukturierte Vorgehens-
weise dieses Ansatzes. Doppelarbeiten und unsaubere Suchergebnisse werden so
vermieden. Insgesamt stellt der Ansatz des verzeichnisbasierten Zustindigkeits-
finders eine systematische Losung der Herausforderung der Identifizierung
ortlicher und sachlicher Zustindigkeiten dar. Der VZF-Ansatz bietet die Chance
neue Standards zu entwickeln, auf deren Basis konsistente Verzeichnisse erstellt
und aktualisiert werden konnen. Ein Austausch zwischen den Verzeichnissen wire
dann problemlos méglich. Mit Hilfe der vier VZF-Verzeichnisse kénnen weitere
Dienste geschaffen oder vorhandene Angebote veredelt werden, deren Qualitdt
sich durch die klare Zuordnung von Zustindigkeiten verbessern ldsst?s.

Das VZF-Einrichtungsverzeichnis ist ein Verzeichnis von Behérden und sonstigen
Einrichtungen der Wirtschaft und des Dritten Sektors, soweit diese 6ffentliche

27 Vgl. von Lucke/ Klessmann 2008, S. 13.
28 Vgl. von Lucke/ Klessmann 2008, S. 16.
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Aufgaben wahrnehmen. Es verftgt tiber die erforderlichen Kontaktinformationen.
Die von der Dienstleistungsrichtlinie betroffenen zustindigen Behorden stellen
cine Teilmenge dieser Einrichtungen dar. Da es wenig Sinn macht, diese Gruppe
gesondert in einem eigenen Verzeichnis aufzubereiten, sollte sie sich im nationalen
VZF-Ansatz wieder finden. Jede Behorde registriert sich im Einrichtungs-
verzeichnis mit ihren Kontaktdaten und im Zustindigkeitsverzeichnis mit ihren
Zustindigkeiten sowie den von ihr ausgefithrten Fachverfahren. Mitteilungen zu
den cigenen Fachverfahren missen sich auch im DVDYV wieder finden. Problema-
tisch in Deutschland ist es, dass es derzeit keinen akzeptierten einheitlichen
nationalen Identifier (KKennzahl) fiir Beh6rden und Einrichtungen iiber alle Verwal-
tungsebenen hinweg gibt. Dieser muss noch erarbeitet und bestimmt werden?.

Das VZF-Leistungsverzeichnis dient primdr der Identifikation von Verwaltungs-
leistungen und erdffnet erst eine Zuordnung von sachlichen Zustindigkeiten. Es
benétigt eindeutig interpretierbare Informationen zur Bezeichnung von Verwal-
tungsleistungen. Uber das VZF-Leistungsverzeichnis lassen sich Verfahrensbe-
schreibungen und technische Prozessbeschreibungen erschlieen und hinterlegen.
Problematisch in Deutschland ist es, dass es derzeit weder ecine gemeinsame
Ontologie fiir Verwaltungsleistungen tber alle Verwaltungsebenen hinweg noch
einen akzeptierten einheitlichen nationalen Identifier (Kennzahl) zu deren
Adressierung gibt. Auch diese miissen noch erarbeitet und bestimmt werden.

Das VZF-Gebietskorperschaftsverzeichnis stellt Informationen zur Abbildung
Ortlicher Zustindigkeiten zur Verfiigung. Es benétigt eindeutig interpretierbare
Informationen zur Bezeichnung von Gebietskdrperschaften unterschiedlicher
Ebenen. Diftizil ist, dass es in Deutschland zwar mit dem achtstelligen AGS
(Amtlicher Gemeindeschlissel) und dem zwélfstelligen RS (Regionalschlissel)
nationale Standards gibt. Jedoch missen diese mit Blick auf Zustindigkeiten im
Ortsbereich (insbesondere Stadtstaaten und in GroBstidten) sowie im inter-
nationalen Kontext (Europidische Behdrden sowie Deutsche Botschaften und
Konsulate) weiter entwickelt werden3!.

Das VZF-Zustindigkeitsverzeichnis ist ein Verzeichnis, in dem die Bezichungen
zwischen Einrichtungen, Verwaltungsleistungen (sachliche Zustdndigkeit) und
Gebietskorperschaften (Srtliche Zustindigkeit) hinterlegt sind. Zu jedem Eintrag
einer Zustindigkeit kdnnen weitere Informationen, insbesondere zu Sonder-
zustindigkeiten (A-K und L-Z, Strallenziige, Hunderassen) und die von ihnen
unterstiitzten Fachverfahren hinterlegt werden. Auch die instantielle (bei Wider-
spriichen und Klagen) und die zeitliche (Datum der Giltigkeit) Zustindigkeit
lieBen sich auf Basis dieses Verzeichnisses abbilden?2.

(=

2 Vgl
0 Vgl
3 Vel
2 Vgl

von Lucke/ Klessmann 2008, S. 16 f.
von Lucke/ Klessmann 2008, S. 17.
von Lucke/ Klessmann 2008, S. 17.
von Lucke/ Klessmann 2008, S. 17.
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Bisher existieren in Deutschland fir alle vier Verzeichnisse noch keine standardi-
sierten Datenaustauschformate. Am Fraunhofer-Institut FOKUS in Berlin bereitet
die Arbeitsgruppe Forschungsgruppe ,,Hochleistungsportale — Solutions for the
public sector (HPP) derzeit die Standardisierung der XOV-Formate X-
Einrichtung, X-Leistung, X-Gebietskérperschaft und X-Zustindigkeit vor?3. Die
detaillierte technische Umsetzung der Verzeichnisse bleibt noch offen, solange iiber
die inhaltliche Ausrichtung von Zustindigkeitsfindern zur Dienstleistungsrichtlinie
noch keine Entscheidung getroffen wurde. Eine physikalische Trennung der Ver-
zeichnisse ist aus informationstechnischer Sicht nicht zwingend notwendig. Ent-
sprechend der fdderalen Strukturen der deutschen Verwaltung und der vielen
Zweige von Fachverwaltungen eréffnen sich verschiedene Varianten fiir eine
nationale Loésung, die ecinheitlichen Ansprechpartnern und Dienstleistungs-
erbringern bis Ende 2009 zur Verfiigung gestellt werden kénnte.

Nach dem Vorbild von DELFI, der ,,Durchgingigen Elektronischen Fahrplan-
information3, dem Verbund der OPNV-Fahrpline von Bus und Bahn in
Deutschland, sollte es méglich sein, zumindest einen nationalen Verbund VZF
aufzubauen. Entscheidend wird es sein, die Grundlagen fir eine verninftige
Verkntipfung vorhandener lokaler VZF zu legen, mit der eine nationale Losung
realisiert werden konnte. In Betracht kommen verschiedene Optionen, wie dieses
Ziel erreicht werden konnte.

Setzen die Verantwortlichen auf eine zentrale Lésung, so bestinde die Auswahl
zwischen einem nationalen verwaltungsebeneniibergreifenden VZF und einem
europiischen verwaltungsebenentbergreifenden VZF (Abbildung 5).
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Subnationale Eb¢ne
Bundesland

Kommunmnale [Ebene
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Abbildung 5: Zwei Optionen fiir einen zentralen verwaltungsebenen-
iibergreifenden VZF

3 http:/ /www.fokus.fraunhofer.de/go/hpp und http://www.fokus.fraunhofer.de/go/vzf.
3  DELFT: http://www.delfi.de.
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Mit Blick auf den Féderalismus deutscher Prigung und die bestehenden Strukturen
sollten auch Alternativen zu den skizzierten zentralen Ansitzen berticksichtigt wer-
den, da sich die Verantwortlichen nur in seltenen Fillen zu einem gemeinsamen
zentralen Ansatz iberzeugen lassen. Ein nationaler flichendeckender VZF kann
auch iber einen nationalen Verbund von 16 landesweiten verwaltungsebenentber-
greifenden VZF, von 313 plus 116 kreisweiten verwaltungsebenentibergreifenden
VZF oder von rund 13000 lokalen verwaltungsebeneniibergreifenden VZF
(Abbildung 6) erreicht werden.
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Abbildung 6:  Drei Optionen fiir einen nationalen Verbund verwaltungs-
ebeneniibergreifender VZF

Auch ausschliefSlich Gber gebietskérperschaftsbezogene VZF lieBe sich ein natio-
naler Verbund realisieren. Dieser bestiinde dann in Deutschland aus der Verkniip-
fung cines verzeichnisbasierten Bundeszustindigkeitsfinders, von 16 verzeichnis-
basierten Landeszustindigkeitsfindern, von 313 verzeichnisbasierten Kreiszustin-
digkeitsfindern und 116 verzeichnisbasierten Zustindigkeitsfindern der kreisfreien
Stidte sowie von den rund 13000 verzeichnisbasierten Gemeindezustindigkeits-
findern (Abbildung 7). Allerdings muss mit Blick auf eine aktuelle Bestandsanalyse
festgestellt werden, dass eine Vielzahl dieser VZF bisher noch nicht existieren und
sie erst errichtet und redaktionell gefillt werden mussten.

Daneben kommen weitere Mischformen in Betracht, bei denen verwaltungs-
ebenentibergreifende VZF mit gebietskérperschaftsbezogenen VZE miteinander
kombiniert werden. Zu denken wire etwa an eine Kombination eines gebiets-
koérperschaftsbezogenen VZF des Bundes mit 16 verwaltungsebeneniibergreifend
angelegten VZF der Bundeslinder dber Land, Kreis und Kommunen hinweg
(Abbildung 8). Als weitere Option kidme eine Kombination eines gebietskérper-
schaftsbezogenen VZF des Bundes mit 16 gebietskérperschaftsbezogenen VZE der
Bundeslinder und mit den 313 plus 116 verwaltungsebenentbergreifenden VZF
der Kreise und kreisfreien Stidte in Betracht (Abbildung 9).
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Abbildung 7:  Nationaler Verbund als Ergebnis der Verkniipfung aller
gebietskorperschaftsbezogener VZF
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Abbildung 8:  Kombination eines VZF des Bundes mit 16 verwaltungs-
ebeneniibergreifenden VZF der Linder

Letztendlich wird es eine politische Entscheidung sein, ob sich die Entscheidungs-
triger in Deutschland tUberhaupt und im positiven Fall fir welchen der VZF-
Ansitze durchringen werden. Die Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie und
die Anforderungen an eine Allzustindigkeit einheitlicher Ansprechpartner legen es
férmlich nahe, einen nationalen VZE als elementares Werkzeug zur Verfiigung
zustellen. Gegen einen gemeinsamen VZF-Ansatz sprechen derzeit allerdings die
vielfiltigen bestehenden technischen Zustindigkeitsfinder, in die die Linder und
Kommunen bisher aus ganz anderen Erwidgungen investiert haben und die sie
gerne auch im DLR-Kontext weiterverwenden méchten. Erfolgsentscheidend fir
Zustindigkeitsfinder sind aber nicht nur die Technik und eine sinnvolle strategische
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Ausrichtung, sondern eben auch dass simtliche Inhalte der Rechtslage entsprechen
und dass sie laufend redaktionell gepflegt und aktualisiert werden.
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Abbildung 9: Kombination eines VZF des Bundes mit 16 VZF der Linder
und 429 verwaltungsebeneniibergreifenden VZF der Kreise

G. Architektur fiir ein Wissensmanagement im ver-
waltungsebeneniibergreifenden OSG

Aus diesen grundsitzlichen Uberlegungen lassen sich die Grundziige fiir die Archi-
tektur eines Wissensmanagements ableiten, das fiir ein verwaltungsebeneniibergrei-
fendes One-Stop-Government im Sinne der EU-Dienstleistungsrichtlinie eigentlich
realisiert werden miisste. Dabei fillt auf, dass es viele Uberschneidungen zu E-
Government und zum Vorhaben ,,Birgertelefon D115 gibt, da fiir Gebietskorper-
schaftsportale und ein verwaltungsebenenibergreifendes Sprachportal ebenfalls ein
umfassendes Wissensmanagement aufgebaut werden misste. Insofern wiirde es
Sinn machen, auf Angebote vorhandener Anbieter zu einem verwaltungsebenen-
tbergreifenden Wissensmanagement zurtick zu greifen oder die Griindung solcher
fir die Offentliche Verwaltung zu initiieren. Dies ist allerdings ein durchaus
komplexes wie strategisch anspruchsvolles Vorhaben, das mit Blick auf die ver-
schiedenen Verwaltungsebenen in Deutschland und deren Eigeninteressen untet-
schiedlich realisiert werden konnte.

Mit Blick auf die gegenwirtige Diskussion zur Umsetzung der EU-Dienstleistungs-
richtlinie in Deutschland, bei der sich der Bund als Akteur nahezu vollstindig
zuriick hilt und auf Grund der féderalen Aufgabenverteilung vor allem die Linder
konzeptionell aktiv sind, wird vermutlich mit 16 Wissensmanagementsystemen der
Linder mit einer Abdeckung der Landes- und der kommunalen Ebene zu rechnen
sein. Diese kénnten um ein Wissensmanagement des Bundes erginzt werden.
Denkbare Alternativen orientieren sich an den in Kapitel F. aufgezeigten Gestal-
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tungsoptionen fir VZF. FEine oOffentliche Diskussion iber ein gemeinsames
Wissensmanagement, bei der insbesondere auch die Anschubfinanzierung und die
Folgekosten fiir alle Verwaltungsebenen thematisiert wurden, fand bisher noch
nicht statt. Eine solche politische Diskussion wire wiinschenswert, da unwirt-
schaftliche und finanziell nicht leistbare Alternativen dann relativ rasch aus der
Betrachtung fallen wirden. Als Ergebnis dieser Diskussion sollten sich die Akteure
auf ein gemeinsames WMS-Modell und eine gemeinsame Vorgehensweise unter
Wahrung der féderalen Vorgaben und der Umsetzungsfristen fiir die EU-DLR
einigen. Schwierig erweist sich dies allerdings mit Blick auf den politischen Wunsch
vieler Akteure, moglichst wenig der Kosten selbst zu tragen und sich moglichst
viele der anfallenden Sach- und Personalmittel von anderen Akteuren bezahlen zu
lassen.

Von den inhaltlichen Komponenten her wird sich ein DLR-WMS aus Verzeich-
nissen und Informationssammlungen zusammensetzen®. Sdmtliche Bestandteile
des DLR-WMS (Tabelle 2) sollten sich diesen beiden Kategorien zuordnen lassen.

3 Vgl. hierzu ausfihrlich von Lucke 2008, S. 291 ff. und S. 297 ff.
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> Verzeichnis

® Informationssammlung

Verzeichnisbasierter Zustindigkeitsfinder
Einrichtungsverzeichnis
Leistungsverzeichnis
Gebietskorperschaftsverzeichnis

Zustindigkeitsverzeichnis

Redaktionelle Beitrige
Behordenbeschreibungen
Verfahrensbeschreibungen
Rechtsvorschriften

Geodaten und Geofachdaten

Mitarbeiterverzeichnis (Telefon, E-Mail)

Fragen und Antworten

Erfahrungsberichte

Verzeichnis der Geschiftslagen

Geschiftslagen-Verwaltungsleistungen-
Verzeichnis

Beitridge zu Geschiftslagen
Content Syndication

Stammtext- & Erginzungsmodell

Formularverzeichnisse

Formularsammlungen

Titigkeitsverzeichnisse

Titigkeitsbeschreibungen

Anerkennungsiibersichten

Beitridge zur Anerkennung

Binnenmarktinformationssystem (IMI)

Competent Authorities Database (CAD)

Administration Cooperation Database (ADMINCO)

(EA Verzeichnis)

(EA Beschreibungen)

Kernprozessverzeichnis

KP Information

Generalprozessverzeichnis

GP Information

Prozessverzeichnis

VL Prozessbeschreibungen

Fachverfahrenverzeichnis

FV Information

Tabelle 2:  Ubersicht iiber Komponenten eines DLR-WMS

Das Wissensmanagement setzt sich aus Komponenten zusammen, die zum Teil
global von koordinierenden Stellen und Dienstleistern und zum Teil lokal von den
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zustindigen Behorden, einheitlichen Ansprechpartnern oder lokalen Anbietern
hinterlegt werden’®. Auf die Erfordernis eines verzeichnisbasierten Zustindigkeits-
finders fiir ein verwaltungsebenentbergreifendes DLR-WMS wurde bereits hinge-
wiesen. Sollen Zustindigkeiten mit rollen- oder personenbezogenen Daten
verkniipft werden, so empfiehlt sich eine separate Verknipfung des VZF mit dem
Mitarbeitervetzeichnis einer Behoérde (erweiteres Telefonbuch mit E-Mail- und
anderen Kontaktdaten), soweit keine datenschutzrechtlichen Erwigungen diesem
Verbund widersprechen.

Redaktionell aufbereitet werden sollten dazu korrespondierende Beitrige in Text-,
Audio- oder Videoform, mit denen Verfahren, Behdrden, Gebietskérperschaften
(Geodaten und Geofachdaten), Rechtsvorschriften und Zustindigkeiten beschrie-
ben werden kénnen. Diese Aufbereitungen sind primir fur die Information cines
Dienstleistungserbringers DL gedacht. Sie kénnen jedoch fiir Mitarbeiter der ein-
heitlichen Ansprechpartner EA um Zusatzinformationen erginzt werden. Statt jede
Behorde selbstindig Beitrdge zu threm eigenen Angebot aufbereiten zu lassen, et-
scheint ein Shared-Service-Angebot wie das Stammtext- und Erginzungsmodell?
als geeigneter Ansatz flir ein nationales Content Sharing oder einen Content
Syndication-Dienstleister.

Auf Grund vieler identischer Anfragen an einheitliche Ansprechpartner, kann es
Sinn machen, eine gemeinsame Sammlung hiufig gestellter Fragen und der
dazugehérigen Antworten einzurichten. Uber eindeutige Identifer kénnen diese
Autbereitungen Behérden und Verwaltungsleistungen ebenso wie Geschiftslagen,
Generalprozessen oder anderen Objekten zugeordnet werden. Erfahrungsberichte
kénnten in einem vergleichbaren Ansatz redaktionell hinterlegt werden. Beide
Angebote kénnen sowohl verwaltungsintern als auch den Birgern und Dienst-
leistungserbringern zur Verfligung gestellt werden.

Nach dem Geschiftslagenprinzip lassen sich auch Angebote fiir Unternehmen zu-
sammenstellen, also um Ereignisse oder Phasen im Leben oder in der Existenz
cines Unternchmens, die einmalig oder wiederkehrend auftreten und besondere
Aktivititen verlangen. Geschiftslagen im Sinne einer Oberkategorie werden in Ge-
schiftsepisoden im Sinne einer Unterkategorie unterteilt. Das Geschiftslagenver-
zeichnis (siche Abbildung 10) ist ein Verzeichnis, in dem die Geschiftslagen und
die ithnen zugeordneten Geschiftsepisoden verzeichnet sind. Es hilft, Verwaltungs-
leistungen und Zustindigkeiten tber Geschiftslagen erschlieBen. Dazu sollte ein
Geschiftslagen-Verwaltungsleistungen-Verzeichnis angelegt werden, in dem die
Beziehungen zwischen Geschiftslagen und Verwaltungsleistungen hinterlegt sind.
In eigenstindigen Beitrdgen zu Geschiftslagen kénnen diese redaktionell aufbe-

3% Die Ausfithrungen in diesem Kapitel orientieren sich am tberarbeiteten FOKUS White
Paper Version 2.0 (von Lucke/ Eckert/ Breitenstrom 2008b) zur IT-Umsetzung der EU-DLR.

37 Vegl. von Lucke 2007.
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reitet und auch mit Hilfe des Stammtext- und Erginzungsmodells publiziert
werden3s,

Gefahrenabwehr  Betriebsiibergabe Existenzgriindungs- Existenzgriindung

und Sicherheit  und Betriebsaufgabe  vorbereitungen und Aufbau Finanzierung
Rechtsmittel Hilfen in Notlagen . Register, Rollen
. Forderung S
und Anregungen und Krisen und Verzeichnisse
Gewerbeaufsicht Steuern
W und Abgaben
Investitionen
Mahnwesen aus dem Ausland Personal
Ausbau und Ubernahmen Offentliche Versicheruneen Immobilien
Expansion und Fusionen Ausschreibungen ) 8 und Verkehr
. . Patente . E-Business
AuBenwirtschaft Anleihen und Marken Innovation und B-Commerce

Abbildung 11:  Geschiftslagen nach Deutschland-Online 2006

Die erforderlichen Formulare zur Beantragung von Genehmigungen oder anderen
Verwaltungsleistungen kénnen tber Verzeichnisse erschlossen und in Informa-
tionssammlungen hinterlegt werden. Zusitzlich benétigen die einheitlichen An-
sprechpartner auch abgestimmte Titigkeitsverzeichnisse, in denen die Dienst-
leistungstitigkeiten (White List) erfasst sind, bei denen sie fiir Dienstleistungs-
erbringer titig werden durfen. Aus dieser Zusammenstellung muss auch klar
herausgehen, bei welchen Dienstleistungstitigkeiten sie keinesfalls aktiv werden
durfen (Black List), da sie nicht von der Richtlinie oder der entsprechenden natio-
nalen Gesetzgebung abgedeckt werden. Ansonsten koénnten weitere Dienst-
leistungsbereiche in den Genuss der Vorteile einer Genehmigungsfiktion kommen,
fir die dies politisch nicht gewollt ist. Diese Listen sollten in Form von redaktio-
nellen Beitridgen so aufbereitet sein, dass Unternehmer dies auch verstehen.

Zur Prifung und Anerkennung von Unterlagen, staatlich ausgestellten Dokumen-
ten und Registerausziigen werden zudem verstindliche und nachvollziehbare Aner-
kennungstibersichten und erginzende Aufbereitungen bendtigt, die Gber deren

38 Vgl. von Lucke 2008, S. 226 ff. und von Lucke/ Eckert/ Breitenstrom 2008b, Abb. 2.
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fachliche Einordnung europaweit informieren. Dokumentenmuster und Fach-
thesauri kénnen in diesem Zusammenhang eine wertvolle Hilfe bieten.

Ebenfalls in ein DLR-WMS ecinzubinden ist das Binnenmarktinformationssystem
IMI?» der Europiischen Union. Es beinhaltet Moglichkeiten zur Kommunikation
von zustindigen Behorden im Binnenmarkt. Derzeit leistet es Unterstitzung bei
der  gegenseitigen ~ Amtshilfe  gemidl  der  Berufsanerkennungsrichtlinie
(2005/36/EG). Bis Dezember 2009 soll es auf die Dienstleistungstichtlinie ausge-
weitet werden. Hierzu wurden funf Komponenten entwickelt. Die Competent
Authorities Database beinhaltet Metainformationen zu den zustindigen Behérden
7B in der Europiischen Union. Der Structured Information Exchange for Services
bereitet die Korrespondenz zwischen Behérden in Form von strukturierten Infor-
mationen auf. Die Administration Cooperation Database beinhaltet Kontakt-
informationen zu Regierung und Verwaltung. Der Language Support sorgt fiir eine
automatische Ubersetzung der Korrespondenz in die jeweilige Amtssprache. Die
Komponente fir Data Protection and Security sorgt fiir Datenschutz und
Datensicherheit#0,

Alle einheitlichen Ansprechpartner sollten im Einrichtungsverzeichnis des ver-
zeichnisbasierten Zustidndigkeitsfinders hinterlegt werden. Falls ein solches Ver-
zeichnis noch nicht existiert, sollte tibergangsweise ein Verzeichnis einheitlicher
Ansprechpartner als cigenstindiges Register cingerichtet werden, in dem alle
vorhandenen einheitlichen Ansprechpartner als Instanzen zu registrieren sind.

Verzeichnisse und Informationssammlungen um die Kernprozesse der einheitl-
ichen Ansprechpartner, um die Generalprozesse zu bestimmten Dienstleistungs-
aktivititen, um die Prozesse bei den zustindigen Behérden und um die einge-
setzten Fachverfahren sollten im DLR-WMS ebenfalls zusammengestellt werden.
Diese Aufbereitungen erleichtern die Suche und das Verstindnis tber die Abliufe.
Die entsprechenden Prozesszustindigkeiten leiten sich aus den Inhalten des ver-
zeichnisbasierten Zustindigkeitstinders ab. Prozessbeschreibungen, die technisch
neutral und herstellerunabhingig erstellt werden, sollten Angaben tber anfallende
Gebtihren und bestehende Fristen bis zur Genehmigungsfiktion beinhalten.

An dieser Stelle soll noch nicht auf die Verteilung der DLR-WMS-Komponenten
zwischen lokalen und zentralen Akteuren und Systemen eingegangen werden. Im
Grunde wire zu jeder Komponente eine Einzelfallentscheidung im féderalen Kon-
text mit besonderem Blick auf die bestehende Systemlandschaft erfordetlich. Dabei
wird offensichtlich, dass ohne koordinierende Stellen bis Ende 2009 kaum brauch-
bare Ergebnisse zu erzielen wiren. Zugleich sollte festgehalten werden, dass nahezu
alle Informationen aus einem DLR-WMS im Grunde auch Call-Center-Agenten
des Biirgertelefons D115 zur Verfiigung stehen sollten.

3 Internal Market Information System: http://ec.curopa.cu/internal_market/imi-net.
40 Vgl Sedovd 2005 und IMI 2008
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FOKUS hat im Rahmen von Vorstudien zur Umsetzung des Burgertelefons D115
fir das Land Berlin den Vorschlag unterbreitet, auf ein cigenstindiges WMS zu
setzen, dessen Inhalte allen Vertriebskanilen der Verwaltung zur Verfigung zu
stellen sind. Die Inhalte des skizzierten ,,Berlin-WMS* sollten dezentral erarbeitet
und gepflegt werden, wihrend Organisation, Standardisierung und Qualitits-
sicherung zentral durch den Betreiber des WMS zu erfolgen hat. Zudem sollten die
Inhalte des WMS kiinftig nicht nur aus statischen Informationen bestehen, sondern
auch auf dynamische Informationen aus Fachverfahren uber Web Services
zugreifen kénnen*!.

H. Strategie, Governance und Geschiftsmodelle

Ein eigenstindiges Wissensmanagement, das die sich aus der féderalen, ebenen-
tbergreifenden Verwaltungsstruktur ergebenden Anforderungen abbilden und
berticksichtigen kann, wire damit ein elementarer Bestandteil einer I'T-Architektur
fir ein verwaltungsebenentbergreifendes One-Stop-Government. Noch fehlen
akzeptierte organisatorische, technische und semantische Standards zur Struktu-
rierung, zur Aufbereitung und zu Verteilung dieses Wissens. Mit der Einrichtung
koordinierender Stellen kénnten hier erste Schritte gegangen werden. Jedoch stin-
den diese vor vielfiltigen Herausforderungen, die sich aus den féderalen Strukturen
(Bund, Linder, Kreise, Gemeinden), dem flichendeckenden Anspruch der Be-
treiber, den berechtigten Eigeninteressen der Akteure, den eingeschrinkten politi-
schen Handlungsspielrdiumen, dem derzeitigen Stand der Technik und dem be-
grenzt vorhandenen Zeitfenster fiir Verinderungen ergeben.

Zur Bewiltigung dieser Herausforderungen bendtigt es einer gemeinsamen Vision,
von der sich Ziele und eine Strategic zur Umsetzung ecines DLR-Wissens-
managements ableiten lassen. Ein entsprechendes Leitbild kénnte wie folgt lauten:
,»Ein DLR-WMS sollte in erster Linie als ein verwaltungsebenentibergreifendes
Angebot fiir die Mitarbeiter der einheitlichen Ansprechpartner und in den zu-
stindigen Behorden eingerichtet werden. Durch seine Informationen bietet es
Biirgern und Unternechmen zudem Zusatznutzen. Es sollte eine kompakte wie
transparente Darstellung des 6ffentlichen Sektors und seines Leistungsportfolios
liefern und die Kommunikation mit einheitlichen Ansprechpartnern und zustin-
digen Behorden erleichtern. Die schrittweise Erweiterung des Wissens um relevante
Informationen ist eine zentrale Aufgabe. Wichtig ist dabei die Eigenstindigkeit,
Unabhingigkeit und organisatorische Trennung des Wissensmanagements von den
anderen Vertriebsorganisationen der Verwaltung (Einheitliche Ansprechpartner,
Call- und Communication-Center, Birgerbtros, mobiler AuBlendienst, Internet,
Intranet). Das WMS wird von allen Vertriebskanilen gleichermallen bendtigt, so
dass die Betriebskosten gleichermalen verteilt werden konnte. Ein Dienstleister

4 Vgl ITDZ Berlin und FOKUS 2008, Abbildung 2 auf S. 15.

213



., Wissensmanagement und Zustindigkeitsfinder als Schliissel fiir ein verwaltungs-
ebenentibergreifendes One-Stop-Government

sollte es als Shared Service zu vergleichsweise geringen Kosten anbieten kénnen.
Durch die Biindelung lief3e sich auch der redaktionelle Pflege- und Aktualisierungs-
aufwand fiir die zu erfassenden Beh6rden und deren Angebote reduzieren®.

Mit Blick auf einen bundesweit flichendeckenden Aufbau von WMS wird eine
politische Entscheidung zu treffen sein, ob diese Aufgabe nur einem Dienstleister
Ubertragen wird oder mehrere Dienstleister zu beauftragen sind, die auf Basis
offener Standards die entsprechenden Wissensbestinde erheben, aufbereiten und
zur Verfigung stellen. Fir den Erfolg entscheidend wird es sein, durch geeignete
Steuerungs- und KontrollmaBnahmen eine WMS-Governance mit Strategie, Defi-
nition, Durchsetzung und Steuerung von organisatorischen Regeln, Richtlinien und
Standards zur konsequenten Sicherung des Wissensmanagements einzurichten.
Hier kann eine koordinierende Stelle, auf die sich alle Beteiligten verstindigen
konnen, zwischen den verschiedenen Interessen vermitteln.

Diese koordinierende Stelle sollte den Wissensbedarf der verschiedenen Akteure
erkennen, daraus Wissensziele ableiten, diese verstindlich formulieren und eine
Strategie erarbeiten. Zur Einbindung des lokalen Sachverstandes sind Redaktions-
modelle erforderlich, die zentrale und dezentrale Anforderungen beriicksichtigen.
Sie sollte das wertschépfungsrelevante Wissen identifizieren, gewinnen, erwerben,
aufbereiten und transparent machen kénnen, es strukturieren und bewerten sowie
speichern, multiplizieren und verteilen kdénnen. Zur Steigerung der Nutzer-
akzeptanz und zur Bewahrung des Wissens wiren zusitzlich ein Controlling und
Schulungen der Redakteure und Anwender hilfreich. Zugleich muss sie mit
geeigneten Redaktionsmodellen Sorge tragen, das die Inhalte in der qualitativ
erforderlichen Art und Weise erarbeitet und aktualisiert werden. Sollten Besitzer,
Betreiber, Chefredakteure oder Lokalredakteure fir die Korrektheit der Inhalte des
WMS haften mussen, so werden sie ein Eigeninteresse habe, jegliche Haftungs-
risiken zu minimieren.

Zur Umsetzungsstrategie ist ein tragfihiges Geschiftsmodell fir das Wissens-
management erforderlich, mit dem der Aufbau, der Betrieb und die Nachhaltigkeit
sichergestellt werden kann. Bei der Ausgestaltung stehen verschiedene Gestaltungs-
optionen bereit. Letztendlich wird sich aber eine Auswahl auf finf alternative An-
sitze (Abbildung 12) beschrinken. Bei einem klassischen offentlichen Wissens-
management (Variante #1) Ubernimmt die Verwaltung selbst die Konzeption, den
Aufbau und den Betrieb. Als Besitzer organisiert sie die Anschubfinanzierung, die
in der Regel iiber die Zuwendung von Haushaltsmitteln erfolgt, und organisiert das
Marketing. Sie kann den Aufbau (Variante #2: Extern aufgebautes Wissensmanage-
ment) oder Aufbau und Betrieb (Vatiante #3: Extern betriebenes Wissensmanage-
ment) des Wissensmanagement auch externen Dienstleistern tibertragen. Bei einem
gemischtwirtschaftlichen Wissensmanagement (Variante #4) arbeiten 6ffentliche
und privatwirtschaftliche Anteilseigner zusammen. Bei einem privatwirtschaftlichen
Wissensmanagement (Variante #5) liegt die Gesamtverantwortung fiir Konzeption,
Autbau und Betrieb komplett in der Hand privater Anteilseigner.
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Abbildung 12:

Offentliches WMS
Eigenerstellung, Eigenbetrieb

Steuern/Verwaltungsgebuhren

Offentliches WMS
Fremderstellung, Eigenbetticb

Steuern/Verwaltungsgebuhren

Offentliches WMS
Fremderstellung, Fremdbetrieb

Steuern/Verwaltungsgebihren

Gemischtwirtschaftliches WMS
Fremderstellung, Fremdbetrieb

Steuern/Verwaltungsgebihren

Privatwirtschaftliches WMS
Fremderstellung, Fremdbetrieb

Provision, Transaktionsgebthr

Modelle zur Auswahl von Geschiftsmodellen

In Anlehnung an von Lucke 2008, S. 435.
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Eine Entscheidung zu Gunsten eines der skizzierten Geschiftsmodelle ist eng mit
der Frage verbunden, welche Akteure, Behdrden und Gebietskérperschaften
(Bund, Linder, Kommunen) sich auf Seiten der 6ffentlichen Verwaltung an ciner
Umsetzung beteiligen wollen und inwieweit das Feld fiir private Dienstleistungs-
unternehmen attraktiv ist. Ein solcher Markt muss sich nach heutiger Einschitzung
erst noch entwickeln.

Mit Blick auf die skizzierten offenen politischen Fragen zum lokalen Wissens-
management, zu denen je nach Vorstellungen ganz unterschiedliche Antworten
gegeben werden kénnen, sollte gemeinsam nach wirtschaftlichen und sparsamen
Lésungen gesucht werden, um ein Wissensmanagement im féderalen, verwaltungs-
ebenentibergreifenden Kontext von One-Stop-Government aufzubauen. Solange
hierzu noch keine Investitionsentscheidungen getroffen wurden, besteht einerseits
ein recht groBles Gestaltungspotential, andererseits grofle Unsicherheit bei den
verteilt sitzenden und agierenden Entscheidungstrigern. Mit Blick auf das Ziel, den
Mitarbeitern der einheitlichen Ansprechpartner und der zustindigen Behérden bis
Ende 2009 ecin verwaltungsebeneniibergreifendes DLR-Wissensmanagement als
Werkzeug zur Verfigung zu stellen, muss zeitnah mit Umsetzungen begonnen wer-
den. In diesem Sinne muss das neue DOL-Teilprojekt ,,Féderatives Informations-
management®, das erstmals auf der Hamburger ISPRAT-Veranstaltung erwihnt
wurde, dessen konkretes Profil sich in den kommenden Wochen aber erst ab-
zeichnen wird, massive Unterstiitzung erfahren. In wieweit es den Anforderungen
an ein DLR-Wissensmanagement gerecht werden wird und ein verwaltungsebenen-
tbergreifendes One-Stop-Government etlaubt, muss seine Umsetzung in die Praxis
beweisen.
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Abstract

Die IT-Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie muss zur Vermeidung von Paral-
lelentwicklungen auf die technischen und rechtlichen Grundlagen des bundesdeut-
schen eGovernment aufbauen.

Die IT-Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie muss ein erweitertes Verstandnis
des eGovernment nicht nur zugrunde legen, sondern tatsachlich realisieren. EGo-
vernment in diesem Sinne ist der Einsatz der Informations- und Kommunikations-
technologien in éffentlichen Verwaltungen in Verbindung mit organisatorischen An-
derungen, um o6ffentliche Dienste zu verbessern und die Gestaltung und Durchfih-
rung staatlicher Politik zu erleichtern.

Die bestehenden Defizite in der Verbreitung von eGovernment in Deutschland sind
auf die fehlende Beriicksichtigung dieses Verstandnisses zuriickzufiihren. Die Ten-
denz, Verwaltungsverfahren ,Eins-zu-Eins“ in die digitale Welt zu Gbertragen, fihrte
in der Vergangenheit zu erheblichen Akzeptanzproblemen. Mit der Richtlinie wird
der Fokus auf die fiir Wirtschaft und Burger relevanten Verwaltungsdienstleistungen
der Kommunen und Kammern gerichtet. Zusammen mit dem Zwang zur Vernetzung
innerhalb der Verwaltung kann dies einen qualitativen ,,Sprung nach vorn“ fiir das
eGovernment bewirken.

Die rechtlichen Rahmenbedingungen des eGovernment sind im Zuge der Umsetzung
weiterzuentwickeln. Den mit der freiwilligen (informellen) Initiierung und Durchfih-
rung von eGovernment-Projekten einhergehenden Rechtssicherheitsdefiziten kann
durch einen allgemeinen Rechtsrahmen — bspw. ein eGovernment-Gesetz — begeg-
net werden. Dabei wird zu priifen sein, ob der hohe deutsche Sicherheitsstandard
bei verbindlicher Kommunikation mit Behorden (in Form der qualifiziert elektroni-
schen Signatur) noch aufrechterhalten werden kann.

Zahlreiche andere (allgemeine) Rechtsbereiche gewinnen im Zuge der zunehmenden
Verbreitung und Akzeptanz von eGovernment an Bedeutung und missen sachge-
rechten Losungen zugefiihrt werden. Exemplarisch zu nennen sind Datenschutz, Bar-
rierefreiheit, Rechtsschutz, und Authentifizierung, Standardisierung, elektronische
Aktenfiihrung, Datensicherheit und formelle Weisungsrechte in neuen Verwaltungs-
strukturen sowie Vergaberecht, PPP und die Grenzen wirtschaftlicher Tatigkeit staat-
licher Unternehmen.

Die IT-Umsetzung der Richtlinie lasst sich mit den Vorgaben der Verfassung verein-
baren. Sachgerechte eGovernment-Lésungen missen die rechtsstaatliche Verant-
wortungsklarheit, ein bestimmtes demokratisches Legitimationsniveau sowie die Or-
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ganisationshoheit der Lander und die funktionale und kommunale Selbstverwal-
tungsgarantie wahren. Eine zeitgemaRe Weiterentwicklung der Rechtsgrundlagen
von Verwaltungsverfahren und -organisation — bspw. durch neuartige Kooperations-
formen und die Modularisierung von Verwaltungsverfahren — ist notwendig, damit
die ,Auflésung zeitlicher und rdaumlicher Grenzen“ (und bestehender Strukturen)
nicht zu Lasten des Rechts- und Datenschutzes der Biirger geht.

Die IT-Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie muss die Grundaussagen der
Richtlinie im Ubrigen beriicksichtigen.

Die einheitliche Umsetzung fiir In- und Ausldnder ist nicht nur eine wirtschafts- und
rechtspolitische Notwendigkeit, sondern dariiber hinaus verfassungs- und gemein-
schaftsrechtlich geboten. Die IT-Umsetzung muss daher von Beginn an fir eine groRRe
Fallzahl konzipiert werden, zumindest jedoch erweiterungsfahig sein. Sie muss sach-
gerechte und nicht diskriminierende Losungen fiir Besonderheiten der elektroni-
schen Kommunikation Uber innereuropdische Grenzen (Authentifizierung, Sprache
0.3.) hinweg finden.

Als dienstleistungsspezifisch im Sinne der Richtlinie sind Verwaltungsverfahren nur
zu klassifizieren, wenn die maRgeblichen Normen das ,,0b“ und/oder das ,Wie“ ei-
ner Dienstleistungstatigkeit betreffen und weit Gberwiegend an Gewerbetreibende
adressiert sind. Diese Definition macht deutlich, dass sich derartige Vorschriften in
nahezu allen Rechtsgebieten finden lassen und eine Herausnahme von ganzen
Normgebieten nur in Einzelfédllen moglich sein wird.

Unter Formalitat im Sinne der Richtlinie ist jeder gesetzlich vorgeschriebene Kontakt
mit Tragern hoheitlicher Gewalt im Zusammenhang mit einem dienstleistungsspezifi-
schen Verwaltungsverfahren zu verstehen. Dies erfasst nicht nur klassische Geneh-
migungsverfahren, sondern auch Mitteilungs- und Anzeigepflichten. Zudem gilt die
Verpflichtung nicht nur fir Griindungsverfahren, die Richtlinie will die Begleitung der
gewerblichen Wirtschaft, der freien Berufe und des Handwerks in elektronischer
Weise ,,von der Wiege bis zur Bahre“ sicherstellen.

Die subjektive Nachfragerperspektive ist entscheidender Malstab nicht nur fiir die
richtlinienkonforme Umsetzung, sondern auch fiir die Gemeinschaftsrechtskonformi-
tat der IT-Losungen.

Die IT-Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie muss nicht nur die rechtlich
verbindlichen Aussagen zum Einsatz von Informations- und Kommunikationstech-
nologien beriicksichtigen, sondern auch den Richtlinienvorgaben hinreichend
Rechnung tragen, die mit einem faktischen Zwang zur Elektronisierung von Verwal-
tungshandeln verbunden sind.

Art. 5: Vereinfachung des Verwaltungsverfahrens

Art. 5 Abs. 1 zwingt zur Vereinfachung des Verwaltungsverfahrens. Damit verbunden
ist eine rechtliche Verpflichtung alle bestehenden Verfahren zu lberpriifen. Dies
wird faktisch zu einer zunehmenden Verbreitung des eGovernment fiihren, da sich
IT-Losungen regelmaRig als Vereinfachung darstellen.

Art. 5 Abs. 2 betrifft die Vorlage von Zeugnissen bzw. deren Ersetzung durch Form-
blatter im Zusammenhang mit Transaktionsdienstleistungen. Die Einfihrung harmo-
nisierter Formblatter in elektronischer Form durch die EU-Kommission ist zwar nicht
explizit angesprochen, ergibt sich aber faktisch aus Art. 8 Abs. 1, da die Vorlage von
Unterlagen Bestandteil des Verwaltungsverfahrens ist.
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o Gleiches gilt fir die Vorlage von Dokumenten nach Art. 5 Abs. 3. Das an die Mitglied-
staaten gerichtete Verbot, Originale oder beglaubigte Kopien zu verlangen, wird
durch Art. 8 Abs. 1 und die Zugehorigkeit zum Verwaltungsverfahren zu einer rechtli-
chen Verpflichtung erweitert, elektronische statt verkorperte Unterlagen als gleich-
wertig zu akzeptieren.

b. Art. 6: Einheitliche Ansprechpartner

o3 Hinsichtlich der Kommunikation zwischen Biirger und Staat, einschlieflich der Trans-
aktionsdienstleistungen sieht Art. 6 in Verbindung mit Art. 8 eine rechtliche Ver-
pflichtung vor, diese in Ganze — also in der von Art. 8 DLR beschriebenen Reichweite
— nach Wabhl des Dienstleistungserbringers elektronisch tGber den Einheitlichen An-
sprechpartner oder die zustandige Behorde abzuwickeln.

o Die elektronische Abwicklung der inter- und transbehordlichen Kommunikation
auch der Einheitlichen Ansprechpartner untereinander wird lediglich fiir grenziiber-
schreitende Konstellationen von Art. 28 ff. rechtsverbindlich vorgegeben. Fir rein
innerstaatliche Behordenkommunikation entfaltet der Umstand, dass der Einheitli-
che Ansprechpartner nach AulRen gegeniliber dem Biirger aber auch gegeniiber ande-
ren Mitgliedstaaten elektronisch kommunizieren konnen muss, einen faktischen
Zwang, die hierzu notwendige IT-Infrastrukturen auch innerstaatlich verwaltungsin-
tern zu verwenden.

c. Art. 7: Informationsverpflichtung

00 Die Beantwortung dienstleistungsspezifischer Informationsanfragen durch den Ein-
heitlichen Ansprechpartner nach Art. 7 Abs. 1 muss sich gemeinschaftsrechtlich ver-
pflichtend (vgl. Art. 7 Abs. 3) elektronisch vollziehen. Der Dienstleistungserbringer
muss eine Moglichkeit haben, sich aus dem europadischen Ausland in elektronischer
Weise (bspw. Uber das Internet) zu diesem Zweck an den Einheitlichen Ansprech-
partner zu wenden.

00 Gleiches gilt fur die Unterstlitzung der Dienstleistungserbinger bei der Auslegung
dienstleistungsspezifischer Normen durch die zustdndigen Behorden gemaR Art. 7
Abs. 2. Sowohl Anfrage als auch Antwort missen — ggf. Gber den Einheitlichen Ans-
prechpartner — elektronisch abgewickelt werden konnen. Art. 7 Abs. 3 DLR gibt dies
rechtsverbindlich vor.

00 Aus Art. 7 Abs. 3 in Verbindung mit den Verpflichtungen des Einheitlichen Ansprech-
partners und der zustandigen Behorden aus Art. 7 Abs. 1 und 2 resultiert ein fakti-
scher Zwang zur Vorhaltung (elektronischer) Wissensmanagement-Systeme. Nur so
konnen die Einheitlichen Ansprechpartner ihrer Informationsverpflichtung sachge-
recht nachkommen. Die Etablierung derartiger Systeme muss in rechtlicher Hinsicht
mit einer Zuweisung der Pflege und Aktualisierungsverantwortung an die unter-
schiedlichen Akteure einhergehen.

d. Art. 8: Elektronische Verfahrensabwicklung
00 Kernbestimmung der IT-Umsetzung ist Art. 8 Abs. 1. Diese gibt die problemlose

elektronische Abwicklung aus der Ferne als Zielvorgabe fir alle dienstleistungsspezi-
fischen Verwaltungsverfahren rechtsverbindlich vor.

00 Art. 8 Abs. 1 gilt nicht nur fir die Einheitlichen Ansprechpartner. Eine elektronische
Verfahrensabwicklung ist bei den zustandigen Behorden in gleicher Weise rechtlich
verbindlich vorzuhalten.
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Die elektronische Abwicklung ist nur dann , problemlos” im Sinne des Art. 8 Abs. 1,
wenn keine faktischen oder rechtlichen Hindernisse — bspw. im Bereich des Daten-
schutzes oder der Identifizierung und Authentifizierung — errichtet werden, die einer
Inklusion auslandischer Dienstleistungserbringer entgegenstehen.

Elektronische Abwicklung aus der Ferne im Sinne des Art. 8 Abs. 1 meint grundsatz-
lich die Verfiigbarkeit der Verwaltungsverfahren im Internet. Die Schaffung elektro-
nischer Terminals bspw. in kommunalen Birgerbiiros erfiillt diese Voraussetzung
nicht. Aus der Ferne beschreibt aber auch keine zweite Zugangsalternative derge-
stalt, dass rechtsverbindliche Verfahrensabwicklung tiber das Telefon ermdglicht
werden muss.

Auch nachtragliche Kontrollverfahren werden von Art. 8 Abs. 1 erfasst. Dies gilt
nicht nur fiir die Ubersendung von Kontrollmitteilung durch den Dienstleistungserb-
ringer, sondern auch fir Versagungs- und Auflagenverfahren. Die zustdandige Behor-
de bzw. der Einheitliche Ansprechpartner darf sich in diesen Fallen jedoch nur auf
elektronischem Wege an den Dienstleistungserbringer wenden, wenn dies ausdriick-
lich oder konkludent gewiinscht wurde.

Art. 8 Abs. 1 verlangt, dass der Dienstleistungserbringer nicht nur alle obligatori-
schen Verfahrensschritte, sondern auch fakultative Bestandteile des Verwaltungs-
verfahrens elektronisch abwickeln kann. Neben den fachgesetzlich oder durch die
Richtlinie neu etablierten Elementen des Genehmigungsverfahrens sind dies im bis-
herigen Verstandnis des Verwaltungsverfahrens i.S.d. §§ 9 ff. VwVfG vor allem:

Die Antragstellung durch den Dienstleistungserbinger bzw. — aufgrund der Einbe-
ziehung von Mitteilungs- und Anzeigeverfahren — die Abgabe der jeweiligen Erkla-
rung an den Einheitlichen Ansprechpartner oder die zustdndige Behorde. Die In-
formation des Dienstleistungserbringers im Vorfeld ist weder nach nationalem
noch europdischem Verstandnis Bestandteil des Verwaltungsverfahrens und wird
daher nicht von Art. 8 Abs. 1 erfasst. Die Verpflichtung zur elektronischen Abwick-
lung ergibt sich allerdings bereits aus Art. 7.

Die mit der Antragstellung oder der Erfillung einer Mitteilungs- oder Anzeige-
pflicht verbundene Vorlage von Dokumenten. Diese Moglichkeit kann sowohl
durch die direkte Ubersendung, die Nutzung von privat betriebenen Dokumenten-
safe-Systemen oder geschitzten behordlichen Sicherheitsbereichen realisiert wer-
den.

Die gesamte Kommunikation wdhrend eines Verwaltungsverfahrens. Hierzu
gehoren Nachfragen seitens der Behorde oder des Dienstleistungserbringers eben-
so wie die von Art. 13 Abs. 5 vorgeschriebene Empfangsbestatigung oder die Mit-
teilung Uber die Vollstandigkeit der Unterlagen.

Die Anhorung des Dienstleistungserbringers nach § 28 VwVfG bzw. anderen spezi-
algesetzlichen Vorschriften.

Das gem. § 29 VwV{G bestehende Recht zur Akteneinsicht. Damit verbunden wird
ein faktischer Zwang zur Weiterentwicklung und -verbreitung der sog. eAkte ein-
hergehen.

Der Gebiihreneinzug, wobei ein solcher durch die vermehrte Nutzung von Inter-
net-Bezahlsystemen, wie sie bereits im eCommerce standardmaRig im Einsatz sind,
sichergestellt werden kann. Spezifische Probleme ausgehend von der hoheitlichen
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Aufgabe bestehen nicht; ggf. jedoch beim Einzug der Gebihren fiir andere Hoheits-
trager durch die Einheitlichen Ansprechpartner.

Ablehnende und stattgebende Bescheide.

Die Durchfiihrung eines Widerspruchverfahrens. Soweit die Erteilung einer dienst-
leistungsspezifischen Genehmigung versagt oder eine erlaubnisfreie Tatigkeit un-
tersagt oder durch Auflagenerteilung reglementiert wird, handelt es sich um ein
Verwaltungsverfahren, das zur Ausiibung der Tatigkeit notwendig und daher elekt-
ronisch und lber den Einheitlichen Ansprechpartner abzuwickeln ist.

Art. 8 Abs. 1 erfasst hingegen nicht die Beteiligung Dritter gem. § 13 VwVfG. Dies gilt
sowohl fiir private Dritte als auch andere Behorden; allerdings kann sich hinsichtlich
letztgenannter ein faktischer Zwang zur elektronischen Kommunikation auch fiir
Mitwirkungspflichten aus den Vorgaben der Art. 6, 7 und 28 ff. ergeben, zumal fir
die inner- und transbehérdliche Kommunikation ohnehin Infrastrukturen zur elekt-
ronischen Abwicklung vorzuhalten sind.

Die Ausnahmevorschrift des Art. 8 Abs. 2 wird eng auszulegen sein und beschrankt
sich auf diejenigen Uberpriifungen, bei denen eine elektronische Abwicklung bereits
denklogisch ausscheidet.

Die rechtliche Verpflichtung, die von Art. 10 Abs. 6 geforderte Begriindung von
ablehnenden Bescheiden bzw. Widerrufsverwaltungsakten dem Dienstleistungserb-
ringer in elektronsicher Weise zukommen zu lassen, ergibt sich bereits aus Art. 8 Abs.
1.

Das von Art. 12 Abs. 1 angesprochene ,transparente“ Auswahlverfahren in Fallen
kontingentierter Genehmigungen ist elektronisch vorzuhalten; zumindest ergibt sich
aus Art. 8 Abs. 1 die Verpflichtung der Mitgliedstaaten, eine Partizipation aus der
Ferne (und damit im Ergebnis auch elektronisch) zu ermdglichen.

Art. 21: Information der Dienstleistungsempfénger

Art. 21 Abs. 1 bedeutet eine rechtliche Verpflichtung Informationen fiir die Dienst-
leistungsempfanger in elektronischer Weise zur Verfligung zu stellen. Nicht festge-
legt ist, ob der Einheitliche Ansprechpartner oder eine andere staatliche bzw. private
Stelle diese Aufgaben libernehmen soll. Fiir letzteren Fall ist zu (iberlegen, wie die-
sen das beim Einheitlichen Ansprechpartner vorgehaltene Wissensmanagement zur
Verfuigung gestellt werden kann.

Art. 21 Abs. 3 erlegt den Stellen, die die Aufgaben nach Art. 21 Abs. 1 wahrnehmen,
eine Verpflichtung zur Kooperation auf, ohne festzulegen, in welcher Form sich die-
se vollziehen muss. Allerdings wirken sich Art. 21 Abs. 4 und Art. 28 Abs. 6 faktisch
dergestalt aus, dass diese Kooperation nur elektronisch sachgerecht zu realisieren
sein wird.

Art. 21 Abs. 4 enthilt einen Kompetenztitel zugunsten der EU-Kommission, im Komi-
tologieverfahren nach Art. 40 Abs. 2 Standards festzulegen und die Interoperabilitat
sichernde MaBnahmen — auch fiirs elektronische Verfahren — zu ergreifen.

Art. 22 Abs. 2 lit c) errichtet keine Verpflichtung des Staates, die dort genannten
Informationen elektronisch zur Verfiigung zu stellen. Allerdings muss der Staat durch
gesetzliche oder andere MaRRnahmen sicherstellen, dass sich Dienstleistungsempfan-
ger auch Uber das Internet bei den Dienstleistungserbringern informieren kdnnen.

Art. 28: Europdisches Behérdennetzwerk
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Art. 28 Abs. 6 enthilt eine rechtliche Pflicht der Mitgliedstaaten, die im Zuge der
Uberwachung der Dienstleistungserbringer notwendige Kommunikation zwischen
den zustandigen Behorden in elektronischer Weise zu ermoglichen.

Eigene Anstrengungen der Mitgliedstaaten, diese Verpflichtung durch geeignete IT-
Strukturen umzusetzen, bedarf es dabei nicht. Die EU-Kommission stellt das sog.
Binnenmarktinfornmationssystem (Internal Market Information System) — eine
webbasierte Kommunikationsplattform — zur Verfiugung.

Nach Art. 28 Abs. 7 missen die Behorden der anderen Mitgliedstaaten das Recht
erhalten, Einsicht in die dienstleistungsspezifische Register zu erhalten. Soweit die-
se bereits jetzt elektronisch gefiihrt werden, muss auch die grenziiberschreitende
Registereinsicht elektronisch ermdglicht werden. Die Vorschrift zwingt nicht zur
Schaffung neuer bzw. Elektronisierung bestehender Register; allerdings wird eine
solche beglinstigt.

Art. 36 S. 2 enthélt einen Kompetenztitel zugunsten der EU-Kommission, im Komito-
logieverfahren nach Art. 40 Abs. 2 Standards festzulegen und die Interoperabilitdt si-
chernde MalBnahmen — fiir das elektronische Verfahren im Zusammenhang mit der
zwischenstaatlichen Behordenkommunikation — zu ergreifen.

Art. 37 verpflichtet fir den Fall, dass die genannten Berufsverbande etc. Verhaltens-
kodizes entwerfen, dazu, durch gesetzliche oder andere MalRnahmen sicherzustellen,
dass Dienstleistungsempfanger die Verhaltenskodizes auch Uber das Internet abru-
fen konnen.

Die IT-Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie kann ein Motor der Verwal-
tungsmodernisierung sein, wenn eGovernment nicht isoliert betrachtet und umge-
setzt, sondern der Intention der Richtlinie folgend mit anderen Projekten verkniipft
wird.

Die Richtlinienumsetzung begiinstigt aktuelle Uberlegungen zur Funktionalreform
und Aufgabenkritik. Im Zusammenhang mit dem so genannten ,,Normenscreening“
(Art. 9 ff.) muss nicht nur die konkrete Genehmigungspflicht auf den Priifstand ge-
stellt, sondern weitergehend analysiert werden, ob es lUberhaupt einer staatlichen
Reglementierung der betreffenden Tatigkeit bedarf.

Im Zuge der Richtlinienumsetzung sind Verwaltungsabldufe und die Verteilung von
Zustdndigkeiten zu hinterfragen. Mit der Anpassung der Verwaltungsstrukturen an
die Erfordernisse der Einheitlichen Ansprechpartner (Art. 6) und deren Verortung im
foderalen Staat, aber auch der Ermdoglichung elektronischer Kommunikation und eu-
ropaweiter Behordenkooperation wird eine Optimierung der inner- und transbe-
hordlichen Prozesse einhergehen miissen, da ansonsten die Gefahr besteht, dass die
Errichtung einer weiteren Stelle im deutschen ,Behérdendschungel” die zum Teil be-
stehenden Reibungsverluste bei ebenenibergreifender Tatigkeit potenziert und so-
mit die Richtlinienintention an diesem Punkt konterkariert.

Verwaltungsabldaufe sind ganzheitlich als Arbeitsprozesse bzw. zweckbezogen
verkniipfte wertschépfende Aktivitaten zu betrachten. Diese Arbeitsablaufe missen
aufgenommen, dargestellt, analysiert und optimiert werden — in der Regel auch und
gerade unter Einsatz von Informations- und Kommunikationstechnik. Prozessopti-
mierung ist zwingende Voraussetzung fiir eine effiziente Implementierung von
eGovernment-Anwendungen und der einzig Erfolg versprechende Ansatz zum Biiro-
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kratieabbau, wenn er mit einer Infragestellung, Uberpriifung und ggf. Verdnderung
rechtlicher Grundlagen einhergeht.

Die Prozessdarstellung als Vorstufe bzw. Instrument der Prozessoptimierung ge-
winnt zusatzlich an Bedeutung, da sie zugleich Basis des zwingend notwendigen
Wissensmanagementsystems sein kann. Erst wenn der Einheitliche Ansprechpartner
weill, aus welchen Prozessbausteinen das jeweilige Verfahren besteht, in wessen
Verantwortung und mit welchen Teilprozessen jeder Arbeitsschritt abgewickelt wird,
ist er in der Lage, seine beratende und verfahrensleitende Funktion effektiv wahrzu-
nehmen.

Im Zuge der IT-Umsetzung der Richtlinie wird sich vermehrt die Erkenntnis durchset-
zen, dass eGovernment das verbindende Element zahlreicher Modernisierungsbe-
strebungen ist. Alle weiteren Projekte — die Schaffung der Einheitlichen Ansprech-
partner im Sinne des One-Stop-Government ebenso wie eine verstarkte europadische
Verwaltungszusammenarbeit — ist ohne den Einsatz von Informations- und Kommu-
nikationstechnologien (also eGovernment-Lésungen) undenkbar.

Die Beibehaltung iiberkommener Verfahrensabwicklung zwischen Einheitlichem
Ansprechpartner und den zustandigen Behorden hdtte eine Verldngerung des Ver-
waltungsverfahrens zur Folge. Vor allem bei der Einbindung mehrerer Behorden im
Back-Office und umfangreichen Genehmigungsverfahren ist die zeit- und ortsunab-
hdngige Bearbeitung bspw. mittels Einsatzes einer elektronischen Akte, zumindest
aber des elektronischen Austausches von Antragsunterlagen unabdingbar.

Auch ein europdisches Behordennetzwerk kann die erforderliche Flexibilitat,
Schnelligkeit und Aktualitdt nur sicherstellen, wenn dieses elektronisch ausgestal-
tet wird.

Die IT-Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie bietet die Chance auf Koharenz
des Einsatzes von luK-Technologien in der 6ffentlichen Verwaltung und verdeut-
licht die Notwendigkeit ,,eGovernment” als Rechtsbegriff zu etablieren, um dessen
rechtliche Besonderheiten gegeniiber der klassischen Verwaltung in einem allge-
meinen Rechtsrahmen sachgerechten Losungen zuzufiihren.
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A. Einleitung

A. Einleitung

Die nachfolgende Analyse unternimmt den Versuch, die Vorgaben der EU-Dienst-
leistungsrichtlinie (DLR') mit einem — rechtlich verbindlichen oder rein fakti-
schen — IT-Bezug nicht nur juristisch, sondern auch fir eine praktische Handha-
bung nutzbar zu machen. Dabei gilt es sich zu vergegenwirtigen, dass angesichts
des fehlenden Vergleichsmaterials? und der bisher nur rudimentir vorhandenen
wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit der Dienstleistungsrichtlinie?, insbe-
sondere des hier behandelten Teilaspekts?, hinsichtlich der Einzelvorschriften ledig-

I Richtlinie 2006/123/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 12. Dezember
2006 tber Dienstleistungen im Binnenmarkt, ABL. EU 2006 Nr. L 376 vom 27.12.2000,
S. 36 ff.

2 Die DLR ist die erste Richtlinie mit derart weitreichenden Vorgaben fiir das Verwaltungsver-
fahren und die Verwaltungsorganisation. Mit dem Eingriff in die ,,erwaltungsantonomie der
Mitgliedstaaten” (vgl. dazu Piibs, Der Vollzug von Gemeinschaftsrecht, 1997, S. 100 ff.; Huber,
Recht der Europdischen Integration, 2. Aufl. 2002, S. 363 ff.; Schwarze, NVwZ 2000, 241
[245]; v. Danwitz, DVBL. 1998, 421 [429 ff]; s. auch Wettner, Die Amtshilfe im Europiischen
Verwaltungsrecht, 2005, S.3; kritisch zum Begtiff Kab/, in: Calliess/Ruffert [Hrsgl],
EUV/EGV, 3. Aufl. 2007, Art. 10 EGV, Rn. 31 m.w.N.), die jedoch in immer meht Berei-
chen abbedungen wird (so bereits Iglsias, BEaGRZ 1997, 289 ff.), wurde daher vereinzelt (vgl.
insbesondere Scho/z, in: Bauer uw.a. [Hrsg.], Wirtschaft im offenen Verfassungsstaat, Fest-
schrift fiir Reiner Schmidt zum 70. Geburtstag, 2006, S. 169 ff.; s. auch Oh/er, BayVBI. 2000,
261 [266 f.]) versucht, die Gemeinschafts- und Verfassungswidrigkeit der Richtlinie zu be-
grinden (vgl. dazu Luch/ Schuly, in: Schliesky [Hrsg.], Die Umsetzung der EU-Dienstleistungs-
richtlinie in der deutschen Verwaltung — Teil I: Grundlagen, 2008, S. 33 [41, Fn. 20]; Schliesky,
ebd., S. 1 [8 ff.]; ders. in: Leible [Hrsg.], Die Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie — Chan-
cen und Risiken fiir Deutschland, 2008, S. 43 [64 ff.]; Streing/Leible in: Schlachter/Ohler
[Hrsg.], Europdische Dienstleistungsrichtlinie — Handkommentar, 2008, Einleitung, Rn. 25).
Die Richtlinie beinhaltet nicht nur die erste normative Verpflichtung zur Implementierung
cinzelner IT-L&sungen, sondern einer umfassenden Einfithrung in nahezu allen denkbaren
Konstellationen (Burger/Staat und Staat/Staat, letzteres zudem grenziberschreitend).

3 Hinzuweisen ist dabei neben dem ersten Band dieser Reihe (Schliesky, Fn. 2) insbesondere
auf folgende Publikationen: Mankowski, IPrax 2004, 385 ff.; Schlichting/ Speiten, EuZW 2005,
238 ff.; Rieger, BuZW 2005, 430 ff.; Reim, NJW 2005, 1553 ff.; Albath/ Giester, EuZW 20006,
38 ff.; Obler, BayVBL 2006, 216 ff.; Rieger/Kiuth, GewArch 2006, 1 ff; Mast/, DOV 2006,
281 ff.; Calliessy DVBL 2007, 336 ff.; Lemor, EuZW 2007, 135 ff.; Ziekow, GewArch 2007,
179 ff,; 217 ff.; Korte, NVwZ 2007, 501 ff.; ders., EWS 2007, 246 ff.; Windoffer, NVwZ 2007,
495 tt.; ders., DVBL 2006, 1210 ff.; Schliesky, DVBL. 2005, 887 tf.; Waschkan, EU-Dienst-
leistungsrichtlinie und Berufsanerkennungsrichtlinie, 2008, S. 105 ff.; Kungmann, Wege zu ei-
nem einheitlichen Binnenmarkt fir Dienstleistungen, 2008; sowie die Beitrige in Lesble
(Fn. 2); vgl. dazu auch den Tagungsbericht von Reinerr, GewArch 2008, 26 ff.; und den
Kommentar von Schlachter/ Obler (Fn. 2); aus verbraucherrechtlicher Perspektive Rozh, VuR
2007, 161 ff,; vgl. speziell zur Ansiedlung des Einheitlichen Ansprechpartners in der deut-
schen Verwaltung die Nachweise in Fn. 376.

4 Diesen Aspekt zumindest ansatzweise aufgreifend Klessmann/ Steinmerz, in: Beck v.a. (Hrsg.),
eGovernment in Forschung und Praxis, 2007, S. 135 ff.
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lich denkbare Auslegungs- und damit praktische Losungsansitze skizziert werden
kénnen; eine letztverbindliche Auslegung der Normen und damit die Bewertung
der Gemeinschaftsrechtskonformitit der darauf basierenden IT-Konzepte bleibt
der Europiischen Kommission’, ggf. dem EuGH vorbehalten, wobei die Justiziabi-
litit einzelner Vorgaben durchaus fraglich istS. Nachfolgend soll daher zunichst die
Ausgangssituation beschrieben werden, auf die die Richtlinienumsetzung im Be-
reich der elektronischen Verfahrensabwicklung trifft (B.), um anschlieBend die
Einzelvorschriften in den Blick zu nehmen (C.). SchlieBlich soll eine erweiterte
Perspektive gewihlt werden, um die Querverbindungen der mit der Richtlinienum-
setzung nur mittelbar verkntipften Modernisierungsvorhaben deutlich werden zu
lassen und den jeweiligen Bezug zum eGovernment — in seiner europarechtlichen
Ausprigung nach der Dienstleistungsrichtlinie — zu verdeutlichen (D.). Im Mittel-
punkt steht eine praxisorientierte Darstellung einerseits der Chancen, die die tech-
nische Umsetzung der Richtlinie fir die IT-Branche bietet, andererseits aber auch
konkreter Handlungsempfehlungen, wie sich die zu entwickelnden Produkte in den
vorgegebenen und hier dargestellten Rechtsrahmen einpassen lassen, um so der
Gefahr von Fehlentwicklungen bzw. der Notwendigkeit von Nachbesserungen
bereits im Vorfeld zu begegnen.

B. Ausgangssituation: Die EU-Dienstleistungsrichtlinie
als Perspektive zur Etablierung eines Rechtsrahmens
des eGovernment

Ebenso wie sich die Umsetzung der verfahrens- und wirtschaftsrechtlichen Vorga-
ben der EU-Dienstleistungsrichtlinie nicht losgelst von den bisherigen Strukturen
und normativen Grundlagen beurteilen ldsst, muss auch die IT-Umsetzung grund-
satzlich den rechtlich und faktisch im Bereich der elektronischen Verfahrensab-
wicklung vorhandenen Begebenheiten Rechnung tragen. Neben dem bereits er-
reichten Stand der eGovernment-Verbreitung, also der bereits angewendeten bzw.
projektierten IT-Lésungen, sind dies vor allem die — lediglich rudimentir vorhan-
denen — cinfachgesetzlichen Vorgaben und der von elementaren Verfassungs-
grundsitzen umschriebene Rechtsrahmen. Im Zusammenhang mit einer wissen-
schaftlichen Auseinandersetzung mit dem Phidnomen des eGovernment ist zu-
nichst eine Klirung der maligeblichen Begrifflichkeiten erforderlich. Um eine ko-
hirente Richtlinienumsetzung zu gewihtleisten, muss auch die Betrachtung der
Regelungen mit I'T-Bezug das sich in Wissenschaft und Praxis herausbildende bzw.

5 Vgl zu dieser Kompetenz statt vieler Ruffer in: Calliess/Ruffert (Fn. 2), Art. 211 EGV, Ra. 2.

6 Vgl. zu Art. 5 Abs. 1 DLR bereits Schliesky, in: ders. (Fn. 2), S. 1 (14 £.) sowie die Ausfiihrun-
gen unter Gliederungspunkt C. I. 1. und zum Merkmal der ,,problemlosen Abwicklung in
Art. 8 Abs. 1 DLR Gliederungspunkt C. II1. 4.
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festgelegte Verstindnis der iibrigen Richtlinienvorgaben sowie die hierzu geduBlerte
Auffassung der Europiischen Kommission berticksichtigen.

I. Begriffsverstindnis: Erweitertes Verstindnis von eGo-
vernment als Basis der Richtlinie und ihrer Umsetzung

Der Begrift oder besser die Erscheinung ,,eGovernment® wird iiberwiegend inter-
disziplindr definiert, wobei sich bisher e/ feststehendes Verstindnis nicht entwi-
ckeln und durchsetzen konnte. Vielmehr wird der Terminus oft in die eine oder
andere Richtung ausgehend von den subjektiven Wiinschen und Vorstellungen des
Autors instrumentalisiert. Weitgehende Verbreitung hat die so genannte Speyerer
Definition gefunden®. EGovernment ist danach die ,,Abwicklung geschaftlicher Prozesse
im Zusammenhang mit Regieren und V'erwalten (Government) mit Hilfe von Informations- nnd
Kommmunikationstechniken iiber elektronische Medien1°. Andere Autoren legen wiederum
den Schwerpunkt auf die mit der elektronischen Verfahrensabwicklung (vermeint-
lich'!) verbundene Méglichkeit zur Steigerung partizipativer Elemente in der Ver-
waltung. Der Schwerpunkt des eGovernment liege auf der ,,Forderung neuer und
Stéirkung bestebender demokratischer Prozesse [...| durch elektronische Medien 1.

Richtigerweise ist unter eGovernment allerdings ,,der Einsaty der Informations- und
Kommmunnikationstechnologien in offentlichen 1 erwaltungen in V'erbindung mit organisatorischen
Anderungen |...), um dffentliche Dienste |...| zu verbessern und die Gestaltung und Durchfiih-

7 Eifert (Electronic Government, 2006, S. 19 f.) spricht insoweit zutreffend von dem ,,Phénomen
Electronic Government”.

8 Vgl. Skrobotz, Das elektronische Verwaltungsverfahren, 2005, S. 20 ff; vgl. auch Stember/ Pundt
(Hrsg.), eGovernment und die Zukunft der 6ffentlichen Verwaltung, 2005, S. 11 £.; Schuppan,
Strukturwandel der Verwaltung mit E-Government, 2006, S. 25.

Diese legt auch die Mehrheit der Bundeslinder ihren eGovernment-Konzepten zugrunde;
vgl. Ernps/Luch/Rieck/ Schuly in: Schliesky (Hrsg.), eGovernment in Deutschland, 2006,
S. 23 ff.

V. Lucke/ Reinermann in: Reinermann/v. Lucke (Hrsg.), Electronic Government in Deutsch-

land, 2002, S. 1 (1); s. auch Hi/, BayVBL. 2003, 737 ff.; ». Lucke, Regieren und Verwalten im

Informationszeitalter, 2003, S. 32; Karpen/ Biernert in: Kluth/Miiller/Peilert (Hrsg.), Wirtschaft

— Verwaltung — Recht, Festschrift fiir Rolf Stober zum 65. Geburtstag am 11. Juli 2008,

S. 371 (373).

1 Kritisch zur Behauptung, ,,dass das E-Government Transparenz und Leistungsfahigkeit der 1V erwal-
tung und damit anch deren 1egitimation verbessere Schliesky, NVwZ 2003, 1322 (1328); dagegen —
ausgehend von einer positiven Sicht der mit dem eGovernment einhergehenden Stirkung
rechtsstaatlicher Transparenz — Boebme-Nefler, NVwZ 2007, 650 (655 mit Fn. 79).

12 V7. Lucke/ Reinermann in: Reinermann/v. Lucke (Fn. 10), S. 1 (5); vgl. auch Skrborz (Fn. 8),

S. 124 ff; zu diesem Verstindnis zuletzt auch No/e, DOV 2007, 941 (943 £)).
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rung staatlicher Politik zu erleichtern*13, zu verstehen'4. Diese Definition wird auch von
der Europiischen Union verwendet und soll der nachfolgenden Betrachtung der
Vorgaben der Dienstleistungsrichtlinie mit I'T-Bezug zugrunde gelegt werden, ob-
wohl das entsprechende Kommissionsdokument fiir die Mitgliedstaaten keine rech-
tliche Verbindlichkeit besitzt. Auch der Umstand, dass dieses Verstindnis offen-
sichtlich Eingang in die Dienstleistungsrichtlinie gefunden und vor allem die Rege-
lungen des Verwaltungsverfahrens (Art. 6 ff. DLR) entscheidend geprigt hat, kann
eine derartige Verbindlichkeit nicht begrinden. Wie noch zu zeigen sein wird, sollte
auch bei der Richtlinienumsetzung deutlich zwischen rechtlich verbindlichen Vor-
gaben des Gemeinschaftsrechts und solchen, die hinsichtlich des Verwaltungsver-
fahrens- und der Verwaltungsorganisation einen faktischen Zwang zur Elektroni-
sierung mit sich bringen, unterschieden werden. Allerdings ist es einerseits, trotz
der rechtlichen Unverbindlichkeit, schwer vorstellbar, dass die Europiische Kom-
mission, die tber die Einhaltung der Vorgaben der EU-Dienstleistungsrichtlinie
wacht, in diesem Kontext von ihrem bisherigen Verstindnis abweichen wird. An-
dererseits ist nur ein solches Verstindnis geeignet, die im eGovernment liegenden
Chancen fir die Verwaltungsmodernisierung offen hervortreten zu lassen. Dies
erscheint insbesondere angesichts der parallelen Zielsetzung der EU-Dienstlei-
stungsrichtlinie notwendig; sie verfolgt ebenfalls einen integralen eGovernment-
Ansatz, in dem dieses in enger Verbindung mit der Errichtung der Einheitlichen
Ansprechpartner (Art. 6 DLR) und einem ecuropiischen Behérdennetzwerk
(Art. 28 ff. DLR) normiert wird. Die Elektronisierungsvorstellungen betreffen bei
diesem Konzept sowohl verwaltungsinterne Vorginge — seien sie inner- oder trans-
behérdlich!> — als auch die Interaktion zwischen Verwaltung und AufBenwelt!.
Eine ,,IT-gestiitzte Rundum-Ernenernng der Verwaltung'” kann nach diesem Verstind-
nis also nicht nur durch die bloBe Abbildung bestehender Verfahren und Abldufe
in digitaler Form, sondern insbesondere auch durch die Automation von Abliufen
und Ergebnisriickmeldungen, Informationsmehrung durch Datenubiquitit, die

13 Mitteilung der Kommission ,,Die Rolle elektronischer Behordendienste (eGovernment) fiir
die Zukunft Europas®, KOM (2003) 567 endg. vom 29.9.2003, S. 8; s. auch Erps/Luch/ Rie-
ck/ Schuly in: Schliesky (Fn. 9), S. 28 f.

14 Vgl. auch Schliesky, LKV 2005, 89 (92); Grof, DOV 2001, 159 (163); Landsberg in: Reiner-
mann/v. Lucke (Fn. 10), S. 20 (25 f.); Schuppan/ Reichard, LKV 2002, 105 (105); Hill, BayVBL.
2003, 737 (743); ausfihrlich demnichst Schulz, Der eGovernment-Begriff der Europiischen
Union, Verbindung von eGovernment und Prozessoptimierung als Chance fir die Verwal-
tungsmodernisierung?, VM 2008, i. E.; s. auch Schliesky, VerwArch 2008, 313 (339 f.); Saxe,
VM 2008, 79 ff.

15 8. dazu Schuppan/ Reichard, LKV 2002, 105 (107 ff.).

16 Vgl. Britz, DVBL. 2007, 993 (994); Schuppan/Reichard LKV 2002, 105 [106]) unterscheiden
insoweit zutreffend zwischen eServices (= Aullenkontakt), eAdministration (= technikunter-
stitzte Neugestaltung interner Prozesse) und eDemocracy (= Biirgerpartizipation an politi-
schen [Verwaltungs-]Entscheidungsprozessen); dhnlich Winkel, APuZ B 18/2004, 7 (8).

17 Britz, DVBL. 2007, 993 (994).
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Reduktion 6rtlicher und zeitlicher Schranken, die Parallelisierung und Integration
bislang sequentiell und hochgradig arbeitsteilig durchgefiihrter Aufgaben erreicht
werden!s.

Hinzuweisen ist an dieser Stelle jedoch auf Folgendes: Den weiteren eGovernment-
Definitionen soll ithre Berechtigung weder aufgrund der faktischen Verbindlichkeit
des EU-Ansatzes noch der Vorteile eines — auf die integrierende Wirkung des eGo-
vernment im Zusammenhang mit der Verwaltungsmodernisierung — erweiterten
Verstindnisses abgesprochen werden. Die so genannte Speyerer Definition be-
schreibt in zutreffender Weise den Grundansatz aller theoretischen und praktischen
Uberlegungen zum eGovernment, bedarf allerdings zwingend einer Einschrinkung,
da ansonsten jeder ,,Computer einer kommunalen Amtsstube® zum eGovernment
mutieren wurde. Als eGovernment konnen nur auf Information, Kommunikation
und Transaktion von bzw. mit anderen Behorden, der Wirtschaft und/oder der
Birger gerichtete Projekte bewertet werden. Der partizipative Ansatz kann zu die-
sem Verstindnis zwar hinzutreten!?, allerdings ist eine Uberbetonung der Beteili-
gungs- und Transparenzoptimierungen® zu vermeiden. Eine Verengung birgt die
Gefahr, andere eGovernment-Projekte, die diese Ziele gar nicht oder allenfalls
mittelbar verfolgen, in den Hintergrund treten zu lassen, obwohl diese aus Sicht des
Biirgers moglicherweise von gréflerem Nutzen sind als eine elektronische Partizipa-
tion am Verwaltungshandeln?!.

Eine anerkannte bzw. gingige rechtwissenschaftliche Definition des eGovernment ist
bisher nicht existent??. Dies durfte dem Umstand geschuldet sein, dass sich ,,eGo-
vernment® trotz zunehmender wissenschaftlicher Auseinandersetzung und Diskus-
sion bisher nicht zu einem anerkannten Rechssbegriff mit klaren Konturen entwi-
ckeln konnte. Dieser Schritt wird moglicherweise erst mit der Etablierung eines
allgemeinen Rechtsrahmens und einer stirkeren gesetzlichen Durchdringung der
tatsdchlichen Erscheinung ,,eGovernment® in all seinen Facetten vollzogen werden
kénnen. Bis zu diesem Zeitpunkt kann eGovernment als ,,ei in erster Linie beschrei-
bendes rechtswissenschaftliches Konzept betitelt werden, ,,an das sich bestimmte normative

18 Vgl. Briiggemeier/ Dovifat/ Kubisch/ Lenk/ Reichard/ Siegfried, Otrganisatorische Gestaltungspotenzi-
ale durch Electronic Government, 2000, S. 48 ff.

19 Auch die EU beriicksichtigt diesen Aspekt: eGovernment wird verstanden als ,,der Einsarz, der
Informations- und Kommunikationstechnologien in dffentlichen 1 erwaltungen in V'erbindung mit organisato-
rischen Andernngen und nenen Fiibigkeiten, um iffentliche Dienste und demokratische Prozesse zu verbessern
und die Gestaltung und Durchfiibrung staatlicher Politik zu erleichtern; vgl. Kommission (Fn. 13),
S. 8 (Hervorhebung nur hier).

20 Ausfuhtlich zur ,, Transparenz in der Verwaltung durch E-Government* Kriger in: Kroger/Hoff-
mann (Hrsg.), Rechts-Handbuch zum E-Government, 2005, S. 1 ff.

2l Dies gilt vor allem fir die — im Mittelpunkt der Dienstleistungsrichtlinie stehenden — wirt-
schaftsrechtlichen Genehmigungsverfahren, bei denen das partizipative Element nicht be-
sonders ausgeprigt ist.

22 Vgl dazu vor allem Ezfert, (Fn. 7), S. 28 ff.

233



Vorgaben der EU-Dienstleistungsrichtlinie zur elektronischen Verfahrensabwicklung

Probleme anschlieffen> und dessen konzeptionelle Erfassung aus der rechtwissen-
schaftlichen Perspektive vertieft werden muss.

Spitestens mit den rechtsverbindlichen Vorgaben der EU-Dienstleistungsrichtlinie
wird der Bereich des blof3 Beschreibenden jedoch verlassen, so dass eine vermehrte
Fokussierung der Rechtsfragen des eGovernment unumginglich ist?*. Es miissen
nicht nur die Rechtsfragen der IT-Umsetzung geklart werden; vielmehr ist es zwin-
gend notwendig, die konkreten Aussagen der Richtlinie méglichst detailliert zu
umschreiben, um es Politik, Verwaltung, aber auch Wirtschaft und vor allem IT-
Entwicklern von Beginn an zu erméglichen, diese Vorgaben zu berticksichtigen
und gemeinschaftsrechtskonforme IT- und Prozessldsungen zu erarbeiten. Diese
miissen zugleich die aus der Digitalisierung von Verwaltungsverfahren selbst resul-
tierenden Rechtsfragen bei der Entwicklung mit in den Blick nehmen. Notwendig
ist auch eine Abkehr von dem bisherigen Vorgehen erst IT-Losungen zu entwi-
ckeln und diese dann anhand rechtlicher Vorgaben zu bewerten. Mit der EU-
Dienstleistungsrichtlinie — aber nicht nur dieser, sondern dem gesamten nationalen
Recht, welches im Zusammenhang mit eGovernment besondere Relevanz besitzt —
steht ein Rechtsrahmen fest, in den sich die Lésungen einzupassen haben. Umso
mehr ist es erforderlich die Einzelvorgaben der Dienstleistungsrichtlinie auf ihre
Detailaussagen hin zu analysieren.

II. eGovernment-Verbreitung in Deutschland

Die fortschreitende Orientierung von Politik und Verwaltung auf die Einfithrung
von eGovernment-Loésungen ist iberwiegend von Freiwilligkeit geprigt. Sowohl
bei der Etablierung als auch der Verwirklichung in concreto wurde in der Vergan-
genheit auf rechtsverbindliche Vorgaben verzichtet. Folge dieser Entwicklung ist
ein Auseinanderfallen der Verlautbarungen der Entscheidungstriger iiber den Er-
folg und die Verbreitung von eGovernment mit den tatsidchlich erreichten Veridn-
derungen?®. Vielfach wurden Einzelprojekte vorangetricben® die sich in einer blo-
Ben Elektrifizierung vorhandener Verwaltungsverfahren bzw. deren ,,Eins-zu-Eins-

2 So die Umschreibung des ,,Europdiischen 1 erwaltungsverbundes von Ruffert, DOV 2007, 761
(762). Vgl. zu diesem Themenkreis auch die Nachweise in Fn. 319.

24 Ausfihrliche Analyse der Rechtsfragen bspw. bei Kriger/ Hoffmann (Fn. 20), z.T. auch Bie-
ler/ Schwarting (Hrsg.), eGovernment — Perspektiven — Probleme — Losungsansitze, 2007.

25 Ubersicht tiber die eGovernment Aktivititen der Bundeslinder bei Schliesky (Fn. 9), S. 21 ff,;
vgl. auch Stember in: Beck (Fn. 4), S. 45 ff. Kritik bei Winke/, APuZ B 18/2004, 7 (7): notwen-
dig sei ein ,,Gegengewicht zur Ankiindignngsrbetorik von Politikern und zu den Hochglanzbroschiiren von
Unternehmensberatern™; vgl. auch  Biillesbach, DVBIL. 2005, 605 (607); Schliesky in: Henneke
(Hrsg.), Kunftige Funktionen und Aufgaben der Kreise im sozialen Bundesstaat, S. 163 ff.;
vgl. zuletzt auch Ruge, Der Landkreis 2008, 127 (127), ders., NdsVBI. 2008, 89 (89 £.).

26 So auch die Einschitzung von Brirz (DVBL. 2007, 993 [995)): ,,Fiir die Interaktion wischen
Verwaltung und Biirger wird eher nach punktuellen I'T-Anmwendungen, denn nach einer vollstindigen Elekt-
ronisierungsstrategie gesucht; s. auch Groff, VerwArch 95 (2004), 400 (413 £.).
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Ubertragung* in die digitale Welt erschépfen und den Einsatz von Informations-
und Kommunikationstechnologien in &ffentlichen Verwaltungen nicht in Verbin-
dung mit organisatorischen Anderungen sechen. eGovernment kann jedoch nur
dann einen ,,Sprung nach vorn*?" fiir die Verwaltung — und die Buirger als Nachfrager
— bedeuten und seiner Rolle als ,,Motor der Verwaltungsreforn®® gerecht werden,
wenn ein weitergehendes Verstindnis nicht nur zugrunde gelegt, sondern auch
tatsachlich realisiert wird.

Die eGovernment-Aktivititen der Linder und Kommunen sind geprigt von einer
groBen Kleinteiligkeit. Zwar hat sich in den letzten Jahren vermehrt die Erkenntnis
durchgesetzt, dass die Entwicklung von Insellésungen nicht zielfihrend und eine
Biindelung der Ressourcen schon aus Kostengrinden unumginglich ist. Im Mittel-
punkt kommunaler Projekte stand daher nach einer anfinglichen Euphorie und
einer Konzentration auf die Elektronisierung des kommunalen Informationsange-
bots die Abstimmung mit anderen Verwaltungstrigern, um eine Interoperabilitit
der Systeme zu erreichen. Wihrend beispielsweise die Netzstrukturen sowohl auf
kommunaler als auch Landesebene gut ausgebaut sind, fehlt es aufgrund der Ver-
wendung verschiedener Fachverfahren iberwiegend an der Méglichkeit, medien-
bruchfrei und effektiv mit anderen Behérden zu kommunizieren. Die Schaffung
von Schnitt- und Clearingstellen ist mit hohem personellen und finanziellen Auf-
wand verbunden und erscheint daher wenig zielfithrend, so dass die freiwillige und
kooperativ initiierte Einigung auf bestimmte Fachverfahren oder zumindest Stan-
dards zur Sicherung der Interoperabilitit der Systeme die vordringliche Aufgabe
der nichsten Jahre sein wird.

Auf Linder- und Bundesebene wurde zunichst das Ziel verfolgt, alle onlinefihigen
Verwaltungsdienstleistungen zu elektronisieren®. Offenbar standen hierbei weniger
der konkrete Nutzen und die Rentabilitit dieser Projekte® als schnelle Erfolgsmel-
dungen im Vordergrund. Zwar ist dieser Vorgang tiberwiegend erfolgreich abge-
schlossen worden; die iberwiegende Anzahl der Verwaltungsverfahren wird jedoch
in kommunaler Verantwortung abgewickelt und konnte daher an diesen Projekten

27 Nolte, DOV 2007, 941 ff.
28 Boehme-Nefsler, NVwZ 2001, 374 (380); s. auch Biillesbach, DVBI. 2005, 606 (611).

2 Vgl. dazu bspw. Schallbruch in: Zechner (Hrsg.), E-Government — Strategien, Lésungen und
Wittschaftlichkeit, 2007, S. 23 ff.; Schlatmann in: Bieler/Schwatting (Fn. 24), S. 379 (381);
Schindler, FiWi 2001, 320 ff.; Viefbues/ Volesky, K&R 2003, 59 ff.; Heckmann, K&R 2003,
425 ff.; s. auch Bundesamt fiir Sicherbeit in der Informationstechnik, E-Government-Handbuch,
BundOnline 2005, 2006; abrufbar unter http://www.bsi.bund.de/fachthem/egov/6.htm.

30 Als Beispiel kann hier die elektronische Abwicklung der Zulassung von Verkehrsflugzeugen
gelten. Der Antrag auf Ausstellung eines Lufttichtigkeitszeugnisses/eines eingeschrinkten
Lufttiichtigkeitszeugnisses gemidB Verordnung (EG) Nr.1702/2003 i.V.m. § 8 LuftVZO und
die Eintragung in die Luftfahrzeugrolle gemdl} § 14 LuftVZO koénnen beim Luftfahrtbun-
desamt elektronisch durchgefihrt werden; s. http://www.lba.de/cln_002/nn_67048/DE/
Formulare/B5/Formulare__Tabelle.html.
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nicht partizipieren. Die Erkenntnis, eine qualitative Steigerung nur durch Einbin-
dung der Kommunen und ggf. Kammern bewirken zu kénnen, fithrte auf Landes-
ebene vielfach zur Begrindung von eGovernment-Kooperationen, wobei diese in
der Regel informeller Natur waren und kaum effektiv genutzt wurden3l.

Alles in allem ist zu konstatieren, dass sich die eGovernment-Landschaft in
Deutschland trotz zahlreicher Initiativen und Projekte nicht als kohirent beschrei-
ben lisst. Wirkliche Wachstums- und Setrvicepotentiale lassen sich nur bei Einbin-
dung aller Ebenen und einer Abstimmung von Standards und Interoperabilitdt
erreichen. Damit sind allerdings zugleich zahlreiche rechtliche Probleme ange-
sprochen (Standardsetzungskompetenz des Bundes, neuartige Formen kommunaler
und ebenentibergreifender Kooperationen, Vergaberecht, Rechts- und Daten-
schutz), die die Notwendigkeit zeigen, die allen bisherigen Initiativen gemeinsame
Freiwilligkeit und Informalitit zumindest partiell aufzugeben und klare gesetzliche
Regelungen zu schaffen. In deren Rahmen koénnen sich die verschiedenen IT-
Losungen zwar in Eigenverantwortung der Triger der Sachaufgabe entwickeln®?,
vermieden wird aber, dass die Projekte den notwendigen Bezug zueinander verlie-
ren, so dass am Ende ein in sich stimmiges und kohirentes Gesamtkonzept stehen
koénnte. Aufgrund der verfassungsrechtlichen Kompetenzverteilung®? liegt die
Hauptverantwortung fiir den gesetzlichen Rahmen und ecin Gesamtkonzept unter
Einbeziechung der Kommunen bei den Lindern. Diese sollten sich hinsichtlich der

31 Exemplarisch kann hier die Kooperationsvereinbarung in Niedersachsen angefiihrt werden;
abrufbar unter http://cdlniedersachsen.de; dazu Ruge, NdsVBL 2008, 89 (91); ders; Der
Landkreis 2008, 127 (128); Maron, Kommune 21, 12/2007, 16; Labhmann, moderne verwaltung
3/2007, 12; zum ,,kogperativen eGovernment auch Schmitt in: Bieler/Schwarting (Fn. 24),
S. 173 ff.; Bullinger/ Rombach in: Zechner (Fn. 29), S. 71 ff.

32 Diesen Aspekt betont auch das Bundesverfassungsgericht in seiner Entscheidung zu § 44b SGB 11
(Utteil vom 20.12.2007, 2 BvR 2433/04 und 2 BvR 2434/04; abgedruckt in NVwZ 2008,
183 ff.); dazu Peters, NDV 2008, 53 f.; Meyer, NVwZ 2008, 275 ff.; zum ,,Verbot der Misch-
verwaltung® Waldhoff, ZSE 6 (2008), 57 ff.; Trapp, DOV 2008, 277 ff.; Schuapp, Jura 2008,
241 tf.; Burgi, ZSE 6 (2008), 281 ff.; im Zusammenhang mit der in Schleswig-Holstein disku-
tierten Ubertragung der Aufgaben des Einheitlichen Ansprechpartners auf eine Anstalt in
gemeinsamer Trigerschaft von Land, Kommunen, Industrie- und Handelskammern sowie
Handwerkskammern Luch/Schulz, Die Gemeinde SH 2008, 118 ff.; vgl. auch die Verknup-
fung der ARGE-Diskussion mit derjenigen zur Verortung der Einheitlichen Ansprechpartner
von Kippl, Behorden Spiegel 4/2008, S. 1: ,,Phanton Mischverwaliung — Einbeitlicher Ansprechpart-
ner im Hartz IV -Fabrwasser?; demnichst auch Schulz, Kooperationsmodelle zur Umsetzung
des Einheitlichen Ansprechpartners als unzuldssige Mischverwaltung?, DOV 2008, 1028 ff.;
zur Diskussion im Vorfeld der Entscheidung Liibmann, DOV 2004, 677 (682); Ruge/ Vorbok,
DVBL. 2005, 403 ff.; Henneke, Der Landkreis 2004, 3 ff.; ders., DOV 2005, 177 ff.; ders., DOV
20006, 726 tf.; ders., Der Landkreis 2007, 327 (335 ff.); Hesse, Der Landkreis 2007, 340 ff.;
Graaf, Der Landkreis 2007, 344 ff.; Dyllick/ Lirincz/ Nenbaner, ZFSH 2007, 397 ff.; v. Schwanen-
Sflug, Komm]Jur 2007, 446 (447); vgl. auch BSG, NZS 2007, 550 ff.; s. auch Henneke, ZSE 2
(2004), 548 ff.; ders., ZSE 4 (2006), 57 ff.

3 Dazu auch sogleich unter Gliederungspunkt B. III. 1.
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Grundziige abstimmen; der Bund kénnte sich — wie beispielsweise im Rahmen der
Deutschland-Online-Projekte?* — auf eine Moderatorenrolle beschrinken.

III. Rechtliche Rahmenbedingungen und gesetzgeberischer
Handlungsbedarf

Das eGovernment stellt eine erhebliche Herausforderung sowohl fiir die grundge-
setzliche als auch fir die einfachgesetzliche Kompetenzordnung dar. Die traditio-
nellen Verwaltungsstrukturen beruhten auf physischen Kommunikationsmitteln,
die bestimmte Ablaufstrukturen bedingten und normative Abbildung erfuhren. Die
moderne Informationstechnik erlaubt nun eine netzwerkartige Zusammenfithrung
verschiedenster Verfahrensstringe in einem einzigen aulenwirksamen Punkt und
gibt insoweit Anlass zum Hinterfragen tradierter staatsrechtlicher Begriffe und
Konstruktionen3>,

1.  Verfassungsrechtlicher Rahmen des eGovernment

Ein in sich stimmiges, nimlich rechtsstaatlich unantastbares eGovernment erfor-
dert eine Verrechtlichung des ,,Ob* und des ,,Wie* der elektronischen Verfahrens-
abwicklung. Dies ist der verfassungsrechtlichen Fundierung des Verwaltungshan-
delns im Rechtsstaats- und Demokratieprinzip (im Falle linderiibergreifender Fra-
gen dem Bundestaatsprinzip und bei Einbezichung Triger kommunaler Selbstver-
waltung auch des Art. 28 Abs. 2 GG) geschuldet und zur Wahrung der grundge-
setzlichen Kompetenzordnung zwingend erforderlich3®.

a)  Zustindigkeitsordnung und daraus resultierende Grenzen des eGo-
vernment

Wenn man ein erweitertes Verstindnis des eGovernment und die sich durch die
clektronische Abwicklung zunehmende Aufl6sung zeitlicher und rdumlicher Gren-
zen zugrunde legt, ist eine Tendenz zu mehr Zentralitit und Einheitlichkeit von
Verwaltungsabldufen nicht zu leugnen. Diese darf jedoch nicht zulasten der rechts-
staatlich-demokratischen Transparenz, Kompetenz und Zurechenbarkeit gehen?’.
Auch in der ,,Verwaltung der Zukunft™ kénnen diese verfassungsrechtlichen Postu-

3 Dazu Biirger in: Zechner (Fn. 29), S. 29 {f.; Schlatmann in: Bieler/Schwatting (Fn. 24), S. 379
(381); s. zu den Einzelvorhaben http://www.deutschland-online.de.

35 Schliesky, DOV 2004, 809 (818).

36 Auf diese Aspekte von eGovernment und dhnlicher Modernisierungsbestrebungen (One-
Stop-Government, Shared Services Center etc.) hinzuweisen, erscheint vor allem vor dem
Hintergrund der Entscheidung des BVerfG zu § 44 b SGB 11 (dazu Fn. 32) aktueller denn je.

37 Zu den bundesstaatlichen, rechtsstaatlichen und demokratischen Implikationen ausfiihrlich
Schliesky, LKV 2005, 89 (92 ff.); ders., NVwZ 2003, 1322 (1326 f£.); ders., DOV 2004, 809
(816 ff.).
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late vollumfinglich verwirklicht werden38. Allerdings verlangt das Rechtsstaatsprin-
zip beispielsweise — fiir das eGovernment ganz allgemein, insbesondere aber auch
in seiner Ausprigung durch die EU-Dienstleistungsrichtlinie aufgrund der Ver-
kntpfung mit der Implementierung des One-Stop-Governments — eine rechtssatzli-
¢he (und nicht wie bisher informelle) Regelung, um die Transparenz und normative
Zurechenbarkeit des Verwaltungshandelns zu gewihrleisten®. Soweit mit der Ein-
fihrung von eGovernment eine auf Problem- und Lebenslagen bezogene Koopera-
tion einhergeht, ist zu vergegenwirtigen, dass Einzelbeitrige nur schwer zu isolie-
ren sein werden und dies sowohl unter demokratisch-legitimatorischen als auch
rechtsstaatlichen Aspekten bedenklich ist. Auch hier vermag eine zunechmende
gesetzliche Durchdringung entgegenzusteuern. Die gesetzliche Ausgestaltung ciner
Verzahnung zwischen verschiedenen, an einem Verwaltungsverfahren beteiligten
Ebenen staatlicher Gewalt ist erforderlich, um neben die personelle Legitimation
einen weiteren sachlich-inhaltlichen Legitimationsbaustein treten zu lassen. Die
Figur der Zustindigkeitsverzahnung* ist méglicherweise geeignet, dem organisa-
tionsrechtlichen Gesetzesvorbehalt zu gentigen, in dem tber eine gesetzliche Rege-
lung ermdglicht wird, Verfahrensteile und Entscheidungsbeitrige der nach der
Zustindigkeitsordnung eigentlich zustindigen Behérde zuzurechnen*!.

In diesem Zusammenhang missen aufgrund der Tatsache, dass die EU-Dienst-
leistungsrichtlinie die verschiedenen Modernisierungsansitze nicht beziechungslos
nebeneinander stellt, sondern ein ,,Gesamtmodernisierungskonzept® bestehend aus
gleichwertigen und in vielfdltigen Wechselbeziechungen stehenden Einzelelementen
verfolgt*, kurz auch die verfassungsrechtlich fundierten Anforderungen an ein
rechtlich unbedenkliches One-Stop-Government-Konzept Erwihnung finden.
Versteht man darunter ,,die von drtlichen und sachlichen Zustindigkeiten unabhdingige Mog-
lichkeit der Erledigung aller in einer bestimmten Sitnation anfallenden V erwaltungsangelegenbei-
ten bei einer einzigen Anlanfstelle ¥, wird deutlich, dass die Tendenz zur Auflésung der

38 Ahnlich Schliesky, DOV 2004, 809 (809): ,,dass anch unter der unehmend als zu eng empfundenen
grundgesetzlichen Kompetenzordnung ein erbeblicher Spielraum fiir derartige Verwaltungsreformen besteht”.

3 Schliesky, LIKV 2005, 89 (94); zum Problem der ,,Informalitit™ ausfiihrlich ders., DOV 2004,
809 (812 ff.).

40 Vgl dazu bereits Schliesky, in: ders. (Fn. 9), S. 1 (12 ff)); der Vorschlag in einem eGovern-
ment-Gesetz auch eine ,, Zustindigkeitsverzabnung® za regeln, ,,die es ermiglicht, dass in einemr Back
Office anch fiir mebrere sachlich und drtlich zustindige Behorden Entscheidungen getroffen werden kinnen, die
dann den eigentlich gustandigen Behirden zugerechnet werden™, hat keinen Eingang in den Gesetzes-
entwurf gefunden; vgl. dazu Fn. 62.

4 Vgl zu den Auswirkungen der EU-Dienstleistungsrichtlinie auf die Verbandskompetenz, der
die Aufgabe zukommt, die genannten verfassungsrechtlichen Grundsitze abzusichern, aus-
fihrlich Lauch in: Schliesky (Fn. 2), S. 149 ff.; Schulz, ebd., S. 175 ff. und zu denkbaren L6-
sungsmoglichkeiten insbesondere Sehliesky, in: Leible (Fn. 2), S. 43 ff.

42 Dazu auch Gliederungspunkt D.

B Schulz, One-Stop Government; Verwaltungsorganisationsrechtliche Rahmenbedingungen und
verfassungsrechtliche Grenzen fir die Umsetzung in Schleswig-Holstein, 2007, S. 9 m.w.N.

238



B. Ausgangssituation: Die EU-Dienstleistungsrichtlinie als Perspektive zur Etablierung eines
Rechtsrahmens des eGovernment

bestehenden Strukturen in ,,vernetzter Beliebigkeit 4 gof. durch eine Umsetzung
der Richtlinie, die beide Elemente gleichfalls zu verwirklichen sucht (Art. 8 DLR —
eGovernment; Art. 6 DLR — One-Stop-Government), potenziert wird. Dieser
Gefahr ist daher in einem doppelten Sinne entgegenzuwirken. Einerseits ist bei der
Schatfung von IT-Strukturen, allen voran Portallsungen, darauf zu achten, dass
das letztlich — verstanden im Sinne einer Sachentscheidung — nach auflen rechts-
verbindlich handelnde Organ dem Biirger (bzw. dem Unternehmen) auch erkenn-
bar bleibt. Andererseits zwingt der Umstand, dass die Abwicklung aller Verfahren
sowohl tber den Einheitlichen Ansprechpartner als auch die zustindige Behorde
ermoglicht werden muss®, dazu, die ,,Kompetenzen® zwischen den Akteuren —
optimalerweise durch allgemeine Regelungen im VwV{G# — gesetzlich abzugren-
zen. Rechtsstaatlichkeit und Demokratie verlangen danach, dass in Front-
Office/Back-Office Strukturen die Erkennbarkeit des Entscheidungstrigers ge-
wihtleistet ist; zudem miissen die Aufgaben der Front-Offices klar strukturiert sein.
Dies ist notwendig, um Eingtriffe in die Sachentscheidung der Back-Offices (i.d.R.
[landes]verfassungsrechtlich abgesichert durch die kommunale Selbstverwaltungs-
garantie) zu vermeiden, aber auch um etwaige Pflichtverletzungen des Einheitlichen
Ansprechpartners im Sinne einer effektiven Staatshaftung sanktionieren zu kénnen.

b)  Grundgesetzliche Kompetenzverteilung und Setzung von Standards

Die kompetenzrechtlichen Auswirkungen der Vorgabe von Software-Standards im
Bereich der elektronischen Medien und damit die Schaffung von Grundlagen fiir
die elektronische Zusammenarbeit der Verwaltungen sind nicht ohne Grund — von

in Fn. 33; s. im Zusammenhang mit eGovernment auch Franz, in: Bieler/Schwarting (Fn. 24),
S.126 (149 £.); s. auch Schliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (5); ders,, in: ders. (Fn. 9), S. 1 (14 £.); Zie-
kow/Windoffer in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 6, Rn. 11 ff.

4 Schliesky, in: ders. (Fn. 2), S. 203 (233); zur Verrechtlichung des Netzwerkgedankens Schliesky
ebd., S. 203 (228 ft.); ders.; in: Leible (Fn. 2), S. 43 (71 f.); ders., Die Europiisierung der Amts-
hilfe, 2008, S. 10 ff.; vgl. auch Pefers, Elemente einer Theorie der Verfassung Europas, 2001,
S. 215 ff.; Schuppert, in: Hoffmann-Riem/Schmidt-ABmann/VoBkuhle, Grundlagen des Ver-
waltungsrechts, Bd. I, 20006, § 16, Rn. 134 ff.; Ruffers, Die Verwaltung 36 (2003), 293 (312);
Sydow, Verwaltungskooperation in der Europaischen Union, 2004, S. 78 ff.; Westner (Fn. 2),
S. 289 ff.; Mollers, in: Oebbecke (Hrsg.), Nicht-normative Steuerung in dezentralen Systemen,
2005, S. 285 (296); Boehme-Nefiler, NVwZ 2007, 650 ff. Allgemein zum Netzwerkgedanken
Jansen, Einfithrung in die Netzwerkanalyse, 3. Aufl. 2006; unter verschiedenen juristischen
Perspektiven die Beitrdge in: Boysen u. a. (Hrsg.), Netzwerke, 2008; eine rechts- und verwal-
tungswissenschaftliche Weiterentwicklung des Netzwerkgedankens am Beispiel der Dienst-
leistungsrichtlinie findet sich bei Scbliesky, Zwang zur Netzwerkverwaltung am Beispiel der
EU-Dienstleistungsrichtlinie, in diesem Band, S. 19 ff.; s. auch Siegfried, VM 2007, 171 ff.

4 Dazu Gliederungspunkt C. 111. 3.

4 Dazu umfassend Neidert in: Schliesky (Fn. 2), S. 117 ff,; vgl. zur Umsetzung der DLR im
Verfahrensrecht Windoffer, DOV 2008, 797 ff.; zu den denkbaren Konflikten mit der ,,Ver-
bandskompetenz* nach herkémmlichen Verstindnis Luch, ebd., S. 149 ff.
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der Fachoffentlichkeit unbemerkt*” — Bestandteil der Verhandlungen um die so
genannte ,,Féderalismusreform 11 geworden®. Diskutiert wird in diesem Zusam-
menhang eine entsprechende Bundeskompetenz, die allerdings mit einem weitge-
henden Einwirkungsrecht in die Verwaltungsautonomie der Linder verbunden sein
kann; aus Sicht der Linder lassen sich die erforderlichen Koordinierungen auch
durch eine verstirkte Zusammenarbeit erreichen®, die jedoch aus verfassungsrech-
tlichen Griinden ebenfalls zwingend auf eine verbindliche Rechtsgrundlage gestellt
werden muss.

Unabhingig davon, welche Rollenverteilung zwischen den Akteuren fiir vorzugs-
wiirdig erachtet wird, untermauert diese — lingst tiberfillige — Diskussion, die Be-
deutung der Schaffung rechtlicher Grundlagen. Wie bereits angesprochen, gilt dies
nicht nur fur das Verhiltnis Bund/Linder, sondern unter dem Gesichtspunkt der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 S. 2 GG auch fiir das
zwischen Lindern und Kommunen. Um eine Kommunikation a/ler Verwaltungs-
cinheiten zu ermdglichen, gilt es auch die Einbezichung beispielsweise der Kam-
mern zu erméglichen®. Auch das Bundesverfassungsgericht ist sich den mit der
Setzung verbindlicher I'T-Standards einhergehenden Auswirkungen auf die Organi-
sationshoheit der betroffenen Verwaltungseinheiten durchaus bewusst, wenn es im
Zusammenhang mit der Zulissigkeit der ,,Mischverwaltung®>! zwischen Bund und
Kommunen in Form der Arbeitsgemeinschaften nach § 44b SGB II urteilt, dass
wdie an den Arbeitsgemeinschaften beteiligten Landfkreise durch die softwarebedingten 1 orgaben
Entscheidungsspielrinme verlieren, die ihnen im Rabmen eigenverantwortlicher Aufgabenerfiillung

47 So Schliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (22); vgl. auch ders., Der Landkreis 2008, 135 f.

48 BT-Drs. 16/3885 v. 14.12.2006; Fahrenschon, Der Landkreis 2008, 122 f.; Ruge, Der Landkreis
2008, 127 (129); ders.; NdsVBL. 2008, 89 (94); ausfihrlich Schliesky, ZSE 6 (2008), 304 ff.

9 Schliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (22 £.); Schliesky, Der Landkreis 2008, 135 f.; Ruge, Der Landkreis
2008, 127 (129).

50 Vor allem angesichts des geduBerten Interesses die Aufgaben des Einheitlichen Ansprech-
partners zu iibernehmen; zur Verortungsdiskussion vgl. dazu die Nachweise in Fn. 376. Mal3-
gebliche Regelung im Zusammenhang mit der Kooperation der Kammern untereinander
bzw. mit Dritten ist § 1 Abs. 4a IHKG (des Bundes) sowie bspw. § 2 Abs. 4 IHKG (des
Landes Schleswig-Holstein). Nach Jahn (GewArch 2007, 353 ff.) ist es umstritten, ob auf § 1
Abs. 4a IHKG auch Kooperationen der Kammern tber Landesgrenzen hinweg gestiitzt
werden koénnen. Demgegeniiber wird dieser Aspekt vom  Bund-Ldnder-Ausschuss  Dienst-
leistungswirtschaft, Verortungsmoglichkeiten fiir ,,Einheitliche Ansprechpartner” im féderalen
System Deutschlands (abrufbar unter http://www.bmwi.de/BMWi/Redaktion/PDF/V/
verortungspapier-ea-dl-rl,property=pdf,bereich=bmwi,sprache=de,rwb=true.pdf, S. 12) nicht
problematisiert, wenn es dort heil3t: ,,Kogperationen zmischen eingelnen Kammern sind grundsatlich
denkbar, so dass die Gesamizahl der EA in einem Kammermodell anch niedriger liegen kinnte“. Vgl. zur
Regelung des § 1 Abs. 4a IHKG auch Jabn, NVwZ 1998, 1043 (1044£.); Ammermann, WiVerw
1998, 201 ff. Von Jahn (GewArch 2007, 353 [360, Fn. 58]) wird die Umsetzung des so ge-
nannten Einheitlichen Ansprechpartners ausdriicklich als zukinftiger Anwendungsfall der
Kooperationsklausel des § 1 Abs. 4a IHKG genannt.

51 Vgl. dazu Luch in: Schliesky (Fn. 2), S. 145 (170 ff.) mit weiteren Nachweisen.
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zustiinden*>2. eGovernment-Konzepte kénnen nicht als lediglich technische Fragen
abgetan werden, sondern missen vielmehr als Verfahrens- und Organisationsrege-
lungen begriffen werden, die erheblichen Einfluss auf die inhaltlichen Verwaltungs-
entscheidungen nehmen>3.

Die Abkehr von den bisher praktizierten (quasi-)verbindlichen informellen Tech-
nologievorgaben® ist also nur noch eine Frage der Zeit. Sie ist angesichts der be-
rihrten verfassungsrechtlichen Grundlagen — dem Bundesstaatsprinzip, der rechts-
staatlichen Verantwortungsklarheit und dem Erfordernis demokratischer Legitima-
tion staatlichen Handelns — lingst Uberfillig. Die allgemeine Verteilung der Verwal-
tungskompetenzen nach dem Grundgesetz bzw. den Landesverfassungen steht
nicht im Belieben der Beteiligten; es handelt sich dabei um eine zwingende Ord-
nung, die gerade nicht durch informelle Vereinbarungen abbedungen werden
kann®, sondern einer rechtlichen (ggf. sogar verfassungsrechtlichen) Erfassung
bedarf. Die verfassungsrechtlich unzulissige Preisgabe von Entscheidungskompe-
tenzen beginnt bei vertraglichen und/oder informellen Bindungen, die den beteilig-
ten Verwaltungstrigern eine spontane Anderung des Verwaltungsverfahrens
und/oder der Verwaltungsorganisation und damit eigenverantwortliche Aufgaben-
wahrnehmung unmdéglich machen’®. Im Zusammenhang mit der fortschreitenden
Elektronisierung der Verwaltungsverfahren ist dabei zu berticksichtigen, dass die
Vorgabe von Standards infrastruktureller Art, aber vor allem auch konkreter Soft-
wareanwendungen, das zuldssige Maf3 an Selbstbindung aufgrund informeller Ab-
sprachen tberschreiten kann, da der Steuerungseffekt von Workflow-Systemen und
der softwaremilBigen Modellierung der Arbeitsabliufe®” nicht bestritten werden
kann. Derjenigen Verwaltungsebene, die diese informellen Standards setzt, wird
daher gegebenenfalls cin Zugriffsrecht ohne gesetzliche Grundlage (und unter
Umstinden sogar ohne sachlich rechtfertigenden Grund®) auf in- und externe
Arbeitsabldufe gegeben.

52 BVerfG, Urteil vom 20.12.2007, 2 BvR 2433/04 und 2 BvR 2434/04, Ran. 180; vgl. dazu
bereits die Nachweise in Fn. 32.

53 Schliesky, DOV 2004, 809 (817).

5 Zu den rechtlichen Grenzen ,,(quasi-)verbindlicher Technologievorgaben' Heckmann, CR 2006, 1 ff.

55 Vgl. Schliesky, LKV 2005, 89 (93).

56 Vgl. Schliesky, LKV 2005, 89 (93).

57 Vgl. Britz, DVBL. 2007, 993 (996).

5 Dieser wird dartiber entscheiden, ob und inwieweit es zuldssig ist, beispielsweise dem Bund
(verfassungs-)gesetzlich ein Recht zur Setzung von Standards gegeniiber den Lindern zuzu-
weisen. Gleiches gilt fiir gesetzliche Regelungen auf Landesebene, die eine entsprechende
Kompetenz des Landesgesetzgebers bzw. in Ausfithrung der Landesregierung begriinden.
Auch diesbeziiglich wire des Weiteren zu diskutieren, ob ein Durchgriff des Bundes auf die
Kommunen im Zuge einer Verpflichtung dieser auf Technologievorgaben ohne eine Grund-

gesetzinderung mit Art. 84 Abs. 1 S. 7 n.F. GG zu vereinbaren wire; vel. dazu Dittmann, in:
Sachs (Hrsg.), Grundgesetz — Kommentar, 4. Aufl. 2007, Art. 84 Rn. 12 ff.; Schoch, DVBL

241



Vorgaben der EU-Dienstleistungsrichtlinie zur elektronischen Verfahrensabwicklung

Der Kontext der EU-Dienstleistungsrichtlinie macht einen ziigigen Abschluss der
diesbeziiglichen Verhandlungen zur ,,Féderalismusreform II wiinschenswert, da
sowohl die Verpflichtung zur elektronischen Verfahrensabwicklung, zur Schaffung
Einheitlicher Ansprechpartner als auch eines europidischen Behérdennetzwerks
ohne ein Mindestmal} an I'T-Ausstattung und -Infrastruktur sowie gewisser einheit-
licher Standards ausgeschlossen erscheint. Ansonsten stellt sich die Frage, wie eine
clektronische Kommunikation deutscher (Kommunal-)Behérden mit portugiesi-
schen, belgischen oder lettischen Behérden gelingen kann, wenn eine solche nicht
einmal zwischen Flensburg und Kiel funktioniert>®. Dies gilt unabhingig davon,
wie der Einheitliche Ansprechpartner konkret ausgestaltet wird®®. Die Pflicht zu
verstirkter (auch elektronischer) Zusammenarbeit und damit auch Standardisierung
ist der Dienstleistungsrichtlinie immanent. Auch bei einer isolierten Ubertragung
der Aufgaben eines Einheitlichen Ansprechpartners beispielsweise an die Kommu-
nen oder einzelne Kammern miissen diese, um das Verwaltungsverfahren ziigig
durchzufithren, zwingend mit den zustindigen Behorden im Back-Office kooperie-
ren.

SchlieB3lich ist darauf hinzuweisen, dass es nur in einem eng begrenzten Umfang
tatsdchlich der verpflichtenden Vorgabe von Standards bedarf. Die Verpflichtung
auf Interoperabilitaf®' stellt sich angesichts der Rechtfertigung eciner gesetzlichen
Kompetenzzuweisung — im Verhiltnis Bund/Linder grundgesetzlich durch die
Verwaltungsautonomie der Linder; im Verhiltnis Land/Kommunen bundes- und
landesverfassungsrechtlich durch die kommunale Selbstverwaltungsgarantie be-
grindet — immer als milderes Mittel im Sinne der VerhiltnismiBigkeit dar. Insoweit
geht der Entwurf eines eGovernment-Gesetzes des Landes Schleswig-Holstein®?

2007, 261 ff.; Henneke, NdsVBL. 2008, 1 ff.; Forsterling ZG 2007, 36 ff.; s. auch Hermes, Mal3-
stab und Grenzen der Ubertragung staatlicher Aufgaben auf die Gemeinden und Landkreise,
2006.

59 Scbliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (31); vgl. auch ders. in: ders. (Fn. 9), S. 1 (1): ,,Der Zwang zur
Interoperabilitit im europdischen Verwaltungsverbund lisst es nicht mebr zu, in jeder Gebietskirperschaft
das Rad bzyw. das elektronische U erwaltungsverfabren neu erfinden 3n lassen'.

0 Vgl. dazu die Nachweise in Fn. 376.

01 Zur Vermeidung von Missverstindnissen sollten beide Begriffe streng getrennt und keines-
falls synonym verwendet werden; vgl. zur |, Interoperabilitit von pan-europdischen eGovernment-
Diensten® de Vriend, in: Nolte/Schliesky (Hrsg.), Verwaltungsmodernisierung durch Funktio-
nal- und Strukturreform, Entbtrokratisierung und E-Government, 2007, S. 39 ff.

02 Vgl. zum eGovernment in Schleswig-Holstein zusammenfassend den Bericht der Landesre-
glerung vom 24.04.2007 (LT-Drs. 16/1353; zum Inhalt des Entwutf eines eGovernment-
Gesetzes, S. 22 1) sowie die Ausfithrungen in der ,,Zentralen E-Government-Strategie des
Landes Schleswig-Holstein 2008-2009 (LT SH Umdruck 16/3265, zur Dienstleistungstich-
tlinie S. 13 ff; zum eGovernment-Gesetz S. 38 ff); s. auch den Bericht zur EU-
Dienstleistungstichtlinie vom 21.08.2007 (LT-Drs. 16/1552); vgl. auch Scbliesky in: ders.
(Fn. 9), S. 1 (11 £.); zur Kollision mit der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie Schu/z, Ein
eGovernment-Gesetz fiir Schleswig-Holstein — Angriff auf die kommunalen Selbstverwal-
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den richtigen Weg und sicht die einseitige letztverbindliche Setzung von Standards
lediglich als ultima ratio, fiir den Fall vor, dass durch andere MaBnahmen das er-
forderliche Maf3 an Interoperabilitit nicht erreicht werden kann.

In den Mittelpunkt der Diskussion ist zudem der gemeinsame Betrieb eines Kop-
pelnetzes durch Bund, Linder und ggf. Kommunen gertickt®®. Erkennbar ist, dass
sich aufgrund des Widerstandes der Linder und Kommunen keine alleinige Bun-
desverantwortung durchsetzen wird®*. Dennoch ist es notwendig, den bisherigen
Zustand — basierend auf vertraglichen Vereinbarungen aller Beteiligten — auf eine
rechtsverbindliche Grundlage zu stellen. Die Etablierung neuartiger Kooperations-
formen® im Zuge der Fderalismusreform II wire wiinschenswert — zumal neben
dem Projekt ,,Deutschland Online Infrastruktur6® mit der einheitlichen Behérden-
rufnummer ,,115°¢7 ein weiterer Anwendungsfall bereit steht. Demgegentiber wet-
fen die — zumindest fur die Ubergangszeit — aufgrund der schnellen Realisierbarkeit
und der flachen Entscheidungsstrukturen (ggf. in Form von Mehrheitsentschei-
dungen) favorisierten ,,Vereinsmodelle*®® (verfassungs-)rechtliche Fragen auf.

tung?, Die Gemeinde SH 2008, 272 ff.; fir Nordrhein-Westfalen Mehde, Notwendigkeit und
Zulissigkeit eines E-Government Gesetzes in Nordrhein-Westfalen, 2008, (abrufbar unter:
http:/ /www.cgovernmentplattform.de/uploads/media/Mehde_E-Government-Gesetz.pdf)

0 Ruge (NdsVBL. 2008, 89 [94]) halt offenbar den Rechtsrahmen bestehend aus zahlreichen
vertraglichen Vereinbarungen fir die vorzugswiirdige Lésung: ,,[m Hinblick anf die Forderung
des Bundes ist deshalb eine eigenstandige Bundesplanungskompetens fiir eine bundesweite I'T-Infrastruktnr
Fkritisch g bewerten. Vielmehr sollten Lander und Kommunen den bereits beschrittenen Weg von gemeinsa-
men Vereinbarungen fortsetzen’.

¢4 Eine entsprechende Bundeskompetenz wire in der Tat mit einem weitgehenden Einwir-
kungsrecht in die Verwaltungsautonomie der Lander verbunden. Aus Sicht der Linder ist da-
her eine verstirkte Zusammenarbeit zur Erreichung der erforderlichen Koordinierung sach-
gerecht (Schliesky, in: ders. [Fn. 9], S. 1 [22 f]; ablehnend auch Deutscher Landkreistag in: Der
Landkreis 2007, 630 [630]; Calliess, ZSE 6 [2008], 227 [234]; s. auch Kubn, Eildienst LKT
NRW 2007, 412 [413]), die jedoch aus verfassungsrechtlichen Griinden ebenfalls zwingend
auf eine verbindliche Rechtsgrundlage gestellt werden muss.

% Dazu sogleich unter Gliederungspunkt B. I1I. 2. ¢).

6  Eine Beschreibung des Vorhabens ist unter http://www.deutschland-online.de/DOL_
Internet/broker.jspruMen=9¢120482-4b88-c011-4fbf-1b1ac0c2{214 abrufbar.

67 Vgl. dazu Luch/ Schuly in: Lemke/Westerfeld (Hrsg.), Strategic 115 — Studie zur Einfiihrung
ciner behérdentibergreifenden Servicerufnummer 115 in Deutschland, 2008, S. 92 ff.; (abruf-
bar untet http://www.isprat.net/downloads/strategie_115.pdf); vgl. allgemein zum ,,Portal-
denken® von Laucke, Hochleistunsportale fir die 6ffentliche Verwaltung, 2008, S. 383 ff.; Geis
in: Bieler/Schwatting (Fn. 24), S. 200 ff.; Boehme-Neffler, NVwZ 2007, 650 ff.; einen Zusam-
menhang zwischen dem Behérdentelefon 115 und der EU-Dienstleistungsrichtlinie sicht
auch der Bundesminister des Innern, vgl. Schanble, Der Landkreis 2007, 631 (637); dhnlich
Kubn, Eildienst LKT NRW 2007, 412 (413); Kngpp, MMR 2008, 518 (520); Hill, BayVBL.
2008, 389 (391); Rauber, HGZ 2008, 118 (123).

8 Zum ,Behordentelefon 115 Luch/ Schul, in: Lemke/Westerfeld (Fn. 67), S. 92 (94 f)); zu
,Deutschland Online Infrastruktur Schliesky, ZSE 6 (2008), 304 (315 f.); kritisch zu Ver-
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2.  Einfachgesetzliche Regelungen des eGovernment im nationalen Recht

Wichtig im Kontext der Vorgaben der Dienstleistungsrichtlinie mit I'T-Bezug ist
neben der tatsichlichen und verfassungsrechtlichen Situation, auf die die europa-
rechtlichen Neuerungen des eGovernment treffen, auch die einfachgesetzliche
Ausgangslage des nationalen Rechts. Diese ist gezeichnet durch den Umstand, dass
eGovernment als solches, also die Frage des ,,Ob* der Etablierung von technischen
Lésungen in Verwaltungsverfahren bisher nahezu ungeregelt ist. Auch die konkre-
ten mit IT-Losungen verbundenen Rechtsfragen sind bis auf die grundsitzliche
Erméglichung der elektronischen Kommunikation durch § 3a VwV{G kaum recht-
lich durchdrungen®.

a)  Fehlende rechtliche Etfassung des eGovernment

Mit der EU-Dienstleistungsrichtlinie ist die elektronische Interaktion der Behérden
mit dem Biirger aber auch untereinander nicht mehr nur die Idee von Verwaltungs-
modernisierern, sondern wird verpflichtendes Grundelement der zukiinftigen Ver-
waltung’®. Hinsichtlich des ,,Ob* der Erbringung von Verwaltungsdienstleistungen
in elektronischer Form besteht also eine gemeinschaftsrechtliche Verbindlichkeit.
Ein vergleichbarer rechtlicher Verinderungsdruck ist diesbeziiglich auf nationaler
Ebene bisher nicht auszumachen’. Uberwiegend werden IT-Konzepte fir die
offentliche Verwaltung auf informeller Basis und ausgehend vom Prinzip der Frei-
willigkeit der beteiligten Akteure durchgefithrt. Hinsichtlich des ,,Wie®, also der
Umsetzung von eGovernment in der Praxis im Konkreten, fehlt ein verbindlicher
Rechtsrahmen auf beiden Ebenen. Diese Erkenntnis zwingt dazu, eGovernment zu
einem Rechtsbegriff zu machen, falls dieser Schritt nicht bereits durch Art. 8
Abs. 1 DLR vollzogen wurde, da dieser als geltendes Recht im Sinne des Art. 20
Abs. 3 GG die gesamte deutsche Hoheitsgewalt bindet’? und nach Ablauf der Um-

einsmodellen Burgi, ZSE 6 (2008), 281 (295): ,,Die teilweise [...| empfoblene Wahl der Privatrechts-
Sormen fiir bestimmte Erscheinungsformen der vertikalen Kooperation bildet keinen Ausweg, sondern eine nn-
statthafte Umgebungsstrategie dar, da die verfassungsrechtlichen Mafstibe der Art. 30, 83 ff. GG anch bei
einer Wahbl des privatrechtlichen Organisationsrechts-Regimes gelten'; in der Tat ist die von Schneider
(ZSE 6 [2008], 331 [350]) geduBerte Ansicht, es empfehle sich die ,,Grindung einer IT-GmbH*,
weil 6ffentlich-rechtliche Kooperationsformen ggf. sogar nicht im Wege einer Verfassungs-
dnderung (Art. 79 Abs. 3 GG) zu legitimieren seien, nicht nachvollziehbar.

¢ In diesem Kontext anzusprechen wiren des Weiteren Fragen des Rechts- und Datenschutzes
sowie der Haftung (dazu ausfihrlich Miiller-Terpitz in: Kroger/Hoffmann [Fn. 20], S. 258 ff))
in elektronisch vernetzten Systemen, als dessen Grundlage sich die hier behandelten Aspekte
darstellen. Vor allem die bereits angesprochene Notwendigkeit, der gesetzlichen Strukturie-
rung und Abgrenzung von (Verfahrens-)Kompetenzen wirkt sich unmittelbar auf daten-
schutzrechtliche Fragestellungen aus; s. auch Gliederungspunkt C. XI.

0 Schliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (31).

T Schliesky, LKV 2005, 89 (91).

72 Vgl. dazu Sachs in: Sachs (Fn. 58), Art. 20, Rn. 107 mit Fn. 392.
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setzungsfrist zudem den Berechtigten als Grundlage unmittelbar subjektiver Rechte
dienen kann?.

Ansitze einer — aus den dargestellten verfassungsrechtlichen Implikationen not-
wendigen — gesetzlichen Erfassung des eGovernment lassen sich derzeit lediglich in
Baden-Wiirttemberg und Sachsen-Anhalt finden’. So enthilt das VerwModGrG
Sachsen-Anhalt in § 5 S. 1 eine Verpflichtung, die Méglichkeiten der Informations-
technologie auf Grundlage des ITN des Landes im Rahmen der Verwaltungsmo-
dernisierung auszuschépfen. Dartiber hinaus werden von § 5 S. 2 Land und Kom-
munen auf die Schaffung der erforderlichen technischen und organisatorischen
Voraussetzungen verpflichtet’>. Demgegentber errichtet § 1 Abs. 1 ADVZG Ba-
den-Wiirttemberg lediglich eine gesetzliche Verpflichtung zur Abstimmung zwi-
schen Land und Kommunen, dies allerdings auch hinsichtlich der eingesetzten
Fachverfahren’; § 1 Abs. 2 relativiert diese Aussage jedoch umgehend, in dem —
insoweit kontrdr zu Art. 8 Abs. 1 DLR — normiert wird, dass ,eime VVerpflichtung,
Einrichtungen oder Verfabren der automatisierten Datenverarbeitung einzusetzen, |...| nicht
begriindet werde. Diese Regelungen lassen sich zwar nur als rudimentire Versuche
einer rechtlichen Erfassung des Phinomens eGovernment und der Verpflichtung
auf die Einfihrung von IuK-Lésungen, ggf. in Kooperation zwischen Land und
Kommunen, begreifen. Dennoch handelt es sich um , gelendes und zwingendes Recht,
dass umindest als Abwagnngsposten Beriicksichtignng finden mnss*7.

Doch welchen Mehrwert bietet die Einordnung des eGovernment als Rechtsbegriff
und beispielsweise die gesetzliche Verpflichtung zur Einfihrung bzw. Kooperation
im TuK-Bereich? Isoliert betrachtet wird damit lediglich eine faktische, dem techni-

73 Vgl. Raffert in: Calliess/Ruffert (Fn. 2), Art. 249 EGV, Ra. 64 ff. Im Zusammenhang mit den
Finheitlichen Ansprechpartnern spricht Rufferr (DOV 2007, 761 [768]) ausdriicklich von ei-
nem individuellen Anspruch der Dienstleistungserbringer: ,,Die organisationsrechtlichen Regelungen
der Dienstleistungsrichtlinie geben insofern einen Anbaltspunkt fiir sekunddrrechtliche Regelungsmuster, denn
auf die Verfabrensbiindelung bei den Einbeitlichen Ansprechpartnern in den Mitgliedstaaten gibt es ein sub-
Jektives Rechr; dhnlich Rauber, HGZ 2008, 118 (119 f.). Wenig ergiebig ist die Erorterung der
unmittelbaren Wirkung von Richtlinien ohne konkreten Bezug zu Normen der DLR von
Streing/ Leible in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Einleitung, Rn. 101 ff.

74 Vgl. Erps/Luch/Rieck/Schuly in: Schliesky (Fn. 9), S. 31 ff. sowie Schliesky, LKV 2005, 89
o1 £)

75 Verwaltungsmodernisierungsgrundsitzegesetz  (VerwModGrG) vom 27. Februar 2003
(GVBL LSA 2003, 40).

76 Gesetz tber die Zusammenarbeit bei der automatisierten Datenverarbeitung vom 18. De-
zember 1995 (GBI 1995, 867), zuletzt gedndert durch Artikel 3 des Gesetzes vom 8. April
2003 (GBL 2003, 159). § 1 Abs. 1 lautet: ,,Die Behirden des Landes, die Gemeinden, die Landkreise,
die Zusammenschliisse fiir kommunale Datenverarbeitung und die Datenzentrale stimmen ibre Einrichtungen
sowie die von ihnen eingeserzten Amwendungsverfabren der antomatisierten Datenverarbeitung so anfeinander
ab, dass der elektronische Austansch von Dokumenten und Daten und die weitere Nutzung von Daten fiir
alle mit gleichartigen Aufgaben befassten Bebirden maglich ist.

7 Schliesky, LKV 2005, 89 (91 £).

-
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schen Fortschritt geschuldete Erscheinung’® in den Bereich des Normativ-Verbind-
lichen transformiert. Wihrend diese Aufgabe hinsichtlich der Implementierung von
eGovernment-Losungen von der EU-Dienstleistungsrichtlinie wahrgenommen
wird, steht eine Transformation beziiglich des ,,Wie® noch aus. Diese ist auch im
Anwendungsbereich der Richtlinie den nationalen Umsetzungsgesetzgebern und
vollziechenden Verwaltungseinheiten zugewiesen und stellt méglicherweise den
relevantesten Entscheidungsspielraum der Mitgliedstaaten” in diesem Zusammen-
hang dar. Diese Kompetenz auszuiiben und einen allgemeinen Rechtsrahmen des
eGovernment zu schaffen, wird eine der vordringlichen Aufgaben der nichsten

Jahre®,

Die Etablierung des ,,ecGovernment* als Rechtsbegtiff verbunden mit einem allge-
meinen Rechtsrahmen ist in der Lage, die im Bereich der bisher freiwillig initiierten
und durchgefiithrten eGovernment-Bestrebungen des Bundes, der Linder und der
Kommunen bestehenden Rechtssicherheitsdefizite zu beseitigen. Um die Anwend-
batkeit der — beispielsweise durch ein eGovernment-Gesetz verbindlich geworde-
nen — Vorgaben fiir die elektronische Verfahrensabwicklung sachgerecht treffen zu
koénnen, ist ein feststchender Rechtsbegriff zwingend erforderlich. So kénnen
»eGovernment-Erfolgsmeldungen®, hinter denen sich lediglich die Anschaffung
von PCs fir eine kommunale Behérde verbirgt, von vornherein als Anwendungs-
fall ausgeschieden werden; einer rechtlichen Erfassung solcher Vorginge bedarf es
nur im Zusammenhang mit der Interaktion mit anderen Behdrden, dem Birger
und/oder einer Anpassung der (ausschlieBlich internen) Verfahrensabliufe und -ot-
ganisation im Sinne einer Prozessoptimierung®!. Eine verstirkte Verrechtlichung
kann ebenfalls dazu zwingen, dass der — trotz zunchmender Verbreitung cines
weitergehenden Verstindnisses von eGovernment — weiterhin erkennbaren Ten-
denz zur bloBen Ubertragung von klassischen Verwaltungsverfahren auf den elekt-
ronischen Kanal® entgegengewirkt wird und autbauend auf konkreten gesetzlichen
Vorgaben zugleich immer die Verwaltungsorganisation, der Ablauf des Verwal-
tungsverfahrens und vorgelagert die Frage der Notwendigkeit der Wahrnehmung
dieser Aufgabe durch den Staat auf den Priifstand gestellt wird®3.

78 Dazu oben unter Gliederungspunkt B. I. mit Fn. 7.

7 Allgemein dazu, dass Richtlinien den nationalen Umsetzungsorganen einen Ausfillungsspiel-
raum belassen mussen statt vieler Ruffers, in: Calliess/Ruffert, (Fn. 2), Art. 249 EGV, Rn. 45.

80 Zutreffende Formulierung des Bedurfnisses nach Verrechtlichung bei Schliesky in: ders.
Fn. 9), S. 1 (10): ,,Daber ist fiir die Einfiibrung elektronischer 1 erwaltungsverfahren — hier exemplifiziert
am Beispiel der EU-Dienstleistungsrichtlinie — dringend eine rechtliche Steuernng erforderlich, die nicht vor
nenen technischen Herausforderungen kapitulieren sollte.

81 Dazu Gliederungspunkt D. II.
82 S. auch Skroborz (Fn. 8), S. 94 f.

83 Eine geserzliche Normierung einer Pflicht zur Prozessoptimierung schligt Schliesky in: ders.
(Fn.9),S.1 (17) vor.
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Der Rechtsrahmen des eGovernment muss neben beiden Ebenen der Realisierung
(,;Ob*“ und ,,Wie*) auch alle unterschiedlichen Verhiltnisse, die im Rahmen von
eGovernment relevant werden, erfassen. Nicht nur das Verhaltnis Burger/Staat
bedarf einer gesetzlichen Durchdringung (Datenschutz, Barrierefreiheit, Recht-
schutz, Authentifizierung®¥), eine solche ist auch fiir die Bezichung staatlicher Ak-
teure untereinander unentbehrlich (Standardisierung, elektronische Aktenfithrung,
Datensicherheit, formelle Weisungsrechte in neuen Verwaltungsstrukturen®s).
SchlieBlich sind Rechtsfragen des Verhiltnisses des Staates zur Wirtschaft — nicht
in ihrer Funktion als Nachfrager fiir Verwaltungsdienstleistungen®, sondern als am
Markt titige Unternchmen — von besonderer Bedeutung (Vergaberecht, PPP,
Grenzen wirtschaftlicher Titigkeit kommunaler Unternechmen). Obwohl jede (zu-
kinftie moglicherweise auch elektronisch zur Verfiigung gestellte) Verwaltungs-
dienstleistung spezielle Gesichtspunkte beinhaltet, so dass eine ,,Beurteilung des rechtli-
chen Anpassungsbedarfs |...nut| individuell fiir jede Dienstleistung anlassbedingt durch den
Gesetzgeber®” erfolgen kann, gibt es dennoch sowohl fiir die Ebene der Etablierung
von eGovernment-Lésungen als auch deren praktische Realisierung im Einzelnen
tbergreifende Rechtsfragen, die in abstrakt-genereller Weise sachgerechten Rege-
lungen in einem eGovernment-Gesetz bzw. den einschligigen (rechtsbereichsiiber-
greifenden) Spezialgesetzen (bspw. Landesdatenschutz- und -gleichstellungsgesetze)
zugefiihrt werden sollten®®. Die Normierung getrennt nach Rechtsthemen ist in
cinigen Fillen die vorzugswiirdige Losung, allerdings ist dabei auf gréBtmdgliche
Kohirenz zu Normen mit eGovernment-Bezug in anderen Spezialgesetzen aber
auch einem allgemeinen eGovernment-Gesetz zu achten. Erste positive Ansitze
zur rechtlichen Erfassung — allerdings bisher nur fiir den Teilaspekt der Standardi-
sierung (im Verhiltnis Land/Kommunen bzw. der Kommunen untereinander) —
lassen sich beispielsweise in Schleswig-Holstein finden, das mit der eGovernment-
Strategie des Landes sowie dem Entwurf eines eGovernment-Gesetzes?® die Zu-
sammenarbeit der Verwaltungen durch gemeinsame Standards und die damit ver-
bundene Méglichkeit zum Austausch von Daten und der Kommunikation iber
bestehende Verwaltungsgrenzen hinweg verbessern will.

84 Vgl. zur ,,Authentifizierungsfunktion® des elektronischen Personalausweises und den damit
verbundenen datenschutzrechtlichen Fragen, Rofnagel/ Hornung/ Schnabel, DuD 2008, 168 ff.;
vgl. auch Sorge/ Westhaff, DuD 2008, 337 ff.; Reisen, DuD 2008, 164 ff.

85 Dazu Nezdert in: Schliesky (Fn. 2), S. 117 ff.

8 In diesem Zusammenhang sind selbstverstindlich die gleichen Fragen zu kliren, wie im
Verhiltnis Birger/Staat. Allerdings kénnen im Datenschutzrecht — beispielsweise wegen der
berechtigten Interessen am Schutz des Geschiftsgeheimnisses — Sonderregelungen fur wirt-
schaftsrelevante Verwaltungsverfahren notwendig werden.

87 So Peters, CR 2003, 68 (73).

88 Sehr kritisch zu dem Versuch, die ,,rechtlichen Rabmenbedingungen des eGovernment* in Form eines
Gutachtens ,,sozusagen vom griinen Tisch ans” zu entwickeln, Pezers, CR 2003, 68 (73).

8 Vgl. zum eGovernment in Schleswig-Holstein bereits Fn. 62.
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b) Ermoglichung elektronischer Verwaltungsverfahren durch §§ 3a,
37 VwV{G

Fir den AuBlenkontakt der Beh6érden wurde mit § 3a VwV{G cine Regelung getrof-
fen, die ecine elektronische Kommunikation zwischen Birger und Verwaltung
grundsitzlich gesetzlich gestattet® — angesichts der Formfreiheit des Verwaltungs-
verfahrens gem. § 10 Abs. 1 Satz 1 VwV{G?! hatte die Einfigung ebenso wie die
des ,.elektronischen Verwaltungsaktes @2 in § 37 Abs. 2 VwV{G zunichst eine klar-
stellende Funktion. Dartiber hinausgehender Regelungsgehalt ist vor allem die
Frage, wann die allgemein- und/oder spezialgesetzlich vorgeschriebene Schriftform
durch die elektronische ersetzt werden kann und welche Qualitit das jeweilige
elektronische Dokument in diesem Fall aufweisen miisse. Die mit der Einfiigung
des § 3a VwVIG zum Teil verbundene Hoffnung, mit der zunchmenden Verbrei-
tung elektronischer Signaturen kdme es zu einer Steigerung der Akzeptanz des
eGovernment und der iberwiegende Teil der Rechtsfragen sei mit § 3a VwV{G
gelost, hat sich nicht bestitigt. Dabei erscheint es miiBlig zu diskutieren, ob die
zunehmende Verbreitung von wirklich innovativen und aus Sicht des Birgers mit
einer Serviceverbesserung verbundenen Fachverfahren zu einer gut ausgebauten
Signaturinfrastruktur gefiihrt hitte oder dieser Kausalzusammenhang genau in
umgekehrter Richtung besteht. Sicher ist, dass die Richtlinienumsetzung beide
Aspekte in die richtige Richtung beeinflussen wird. Einerseits wird die grenziiber-
schreitende elektronische Kommunikation die hohen nationalen Sicherheitsstan-
dards (der qualifiziert elektronischen Signatur) unter Rechtfertigungsdruck stellen
und ggf. aufweichen?®. Andererseits wird das seitens der Behorden (verpflichtend)
anzubietende Dienstleistungsportfolio vergréB3ert, so dass sich die Investition in die
zur Nutzung von Signaturen erforderliche Hard- und Software fir viele Unternch-
men auszahlen werden®®. Es ist davon auszugehen, dass die Europdische Kommis-
sion nationale Authentifizierungsprogramme und -vorschriften nur dann als richtli-

% Zur Ersetzung der Schriftform durch die elektronische Form niher Meyer, in: Knack (Hrsg.),
Verwaltungsverfahrensgesetz, 8. Aufl. 2003, § 3a Ra. 1 {f.; Kopp/Ramsaner, VwV{G, 10. Aufl.
2008, § 3a, Rn. 14 ff.,; Britz, DVBL. 2007, 993 ff.; Bludan, NdsVBL. 2007, 7 ff.; Schmitz, DOV
2005, 885 ff.; Geis, K&R 2003, 21 ff.; Schliesky, NVwZ 2003, 1322 ff.; Dietlein/ Heinemann,
NWVBL. 2005, 53 ff.; Rofinagel, NJW 2003, 469 ff.; ausfiihrlich zur elektronischen Signatur
Kunstein, Die elektronische Signatur als Baustein der elektronischen Verwaltung, 2005; S&ro-
botz, (Fn. 8), S. 38 ff,; s. auch Geis in: Bieler/Schwarting (Fn. 24), S. 436 ff.

9 Dazu Sehmitz in: Stelkens/Bonk/Sachs (Hrsg.), Verwaltungsverfahrensgesetz — Kommentar,
7. Auflage 2008, § 10 Ra. 1 ff.; Kopp/Ramsauner (Fn. 90), § 10, Ra. 7 ff.; Claunsen in: Knack
(Fn. 90), § 10 Rn. 2 ff.

92 Dazu Henneke in: Knack (Fn. 90), § 37 Ra. 22, 29a; Kopp/ Ramsaner (Fn. 90), § 37, Rn. 27ff,;
Schlatmann in: Bieler/Schwarting (Fn. 24), S. 379 (399 ff.); Edfert/ Piischel in: Kroger/Hoffmann
(Fn. 20), S. 106 (119 f£)); Schmitz/ Schiatmann, NVwZ 2002, 1281 ff.; Skroborz (Fn. 8), S. 290 ff.

93 S. Britz, DVBL. 2007, 993 (999).

% Zur fehlenden Akzeptanz Skroborz (Fn. 8), S. 73 ff.; Mann in: Bieler/Schwarting (Fn. 24),
S. 2067 ff.

248



B. Ausgangssituation: Die EU-Dienstleistungsrichtlinie als Perspektive zur Etablierung eines
Rechtsrahmens des eGovernment

nienkonforme Umsetzung der Verpflichtung zur ,,problemlosen elektronischen
Kommunikation bewerten wird, wenn der Inklusion auslindischer Dienstleistung-
serbringer nicht untiberwindbare faktische Hindernisse entgegenstehen. Spitestens
dann, wenn man sich im Zuge der Umsetzung zur Anerkennung weniger sicherer
auslindischer Systeme entscheiden sollte, geraten die hohen — dann nur fiir inlindi-
sche Nachfrager geltenden — nationalen Standards unter Rechtfertigungsdruck?®.

Wie die Ausfithrungen zur Reichweite des Art. 8 Abs. 1 DLR — also der Abwick-
lung des Verfahrens von Antragstellung bis zur Bescheidung — zeigen werden, ist
§3a VwVIG tberwiegend in der Lage, die gemeinschaftsrechtlichen Vorgaben
sachgerecht umzusetzen. Als Hindernisse stellen sich vor allem die spezialgesetzli-
chen Formvorschriften und das damit verbundene Erfordernis, auf qualifiziert
elektronische Signaturen zurtickzugreifen, dar.

c)  Verwaltungskooperationsrecht

Im Kontext einer zunehmenden Verbreitung von eGovernment, zumal dieses zu
recht als in gewisser Weise als Abkehr von den bisherigen rdumlichen und zeitli-
chen Grenzen — rechtlich gesprochen vor allem auch den zum Teil als impermeabel
empfundenen abgegrenzten Verbandskompetenzen — verstanden wird, muss eine
Weiterentwicklung des Verwaltungskooperationsrechts?” auf die politische Agenda
ricken’®. Konnten nach bisherigem Verstindnis iiberwiegend einzelne abtrennbare
Aufgaben in Kooperationen wahrgenommen werden oder an andere Verwaltungs-
trdger delegiert bzw. diese mandatiert werden, wird in zunechmenden Male eine
Zusammenarbeit bei so genannten Querschnittsaufgaben notwendig?. Diesbezlg-
lich bedtrfen die Landesgesetze tiber die kommunale Zusammenarbeit méglicher-
weise einer Erginzung — beispielsweise um einen ,,Verwaltungsverband“1% — da

% Und sich méglicherweise gar dem Vorwurf einer unzulissigen Inlinderdiskriminierung aus-
gesetzt sieht; vgl. zur Inlinderdiskriminierung im Zusammenhang mit der EU-Dienstleis-
tungstichtlinie Luch/ Schulz in: Schliesky (Fn. 2), S. 33 ff.

% S, dazu ausfiihrlich Gliederungspunkt C. 111. 7.

97 Vgl. Schliesky, NVwZ 2003, 1322 (1326 £.); ders., Die Gemeinde SH 2004, 3 ff.; ders., LKV
2005, 89 (92); zur interkommunalen Kooperation im Kontext des eGovernment Kri-
ger/ Hanken, in: Kroger/Hoffmann (Fn. 20), S. 289 ff.

98 Zutreffend insoweit die Umschreibung von Sehuppan/ Reichard, LKV 2002, 105 (110): ,,eine
virtuelle 1 erwaltung entstebt dann nicht als nene Organisationsform, sondern manifestiert sich als nene Form
intensivierter behordeniibergreifender Kooperation'.

99 Dazu zuletzt auch Franke, NdsVBL. 2007, 289 ff.; zum eGovernment-Zweckverband Meck-
lenburg-Vorpommern Henning, KommP spezial 2/2008, 92 ff,; im Zuge der zunchmenden
Europiisierung kénnte sich auch der europiische Zweckverband als grenziiberschreitende
Kooperationsform anbieten; s. dazu Peine/ Starke, LKV 2008, 402 ff.

100 Vgl. dazu bspw. Amdt, Die Gemeinde SH 2004, 86 ff.; zu diesbeziiglichen Uberlegungen auf
Bundesebene im Zuge der Foderalismusreform II bspw. die Ausfithrungen des Sachverstin-
digen Burgi (Stenografischer Bericht, 8. Sitzung der Kommission von Bundestag und Bundes-
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sachgerechte Instrumente bisher nur eingeschrinkt zur Verfugung stehen!'?l. Aller-
dings erschopfen sich die Herausforderungen des eGovernment nicht in einer
rechtlichen Weiterentwicklung der kommunalen Kooperation, vielmehr bedarf es
einer entsprechenden Erfassung der Zusammenarbeit sowohl zwischen Bund und
Land, als auch zwischen Bund und Kommunen!92 sowie schlieB3lich der Einbezie-
hung anderer Triger mittelbarer Staatsverwaltung — allen voran den Kammern!03,
Die zunehmende IT-Verbreitung und das fortschreitende Prozessdenken beglinsti-
gen auch die Weiterentwicklung des ,,Shared Services Center*-Gedanken in der
offentlichen Verwaltung!®*. Allerdings sind auch dort, wo administrative ,,Aufga-
ben* (bspw. Gebuhrenerhebung, Personalverwaltung, Mahn- und Vollstreckungs-
wesen etc.) nach dem Prinzip ,,Einer-fir-Alle” wahrgenommen werden, rechtsver-
bindliche und effektive Organisationsformen notwendig, die den (aus rechtsstaatli-
chen und demokratischen Griinden) gebotenen Einfluss der beteiligten Akteure
absichern.

Dieser Teilaspekt rechtlichen Handlungsbedatfs — das ,,Verwaltungskooperations-
recht” — gewinnt durch die EU-Dienstleistungsrichtlinie an Relevanz, da cinerseits
hinsichtlich der Verortung des Einheitlichen Ansprechpartners auch ,,Kooperati-
onsmodelle“1% diskutiert werden, andererseits selbst bei einer Ansiedlung aus-

rat zur Modernisierung der Bund-Linder-Finanzbeziehungen, 08.11.2007, S. 209): ,,Was sollte
anfgenommen werden? In das Grundgesetz aufgenommen werden sollte — erstens — eine Regelung, die die Zn-
sammenarbeit der Lander untereinander nund die Zusammenarbeit wischen den Landern und dem Bund bei
bestimmten 1V erwaltungsanfgaben erleichtert. Konkret meine ich eine diesbeziigliche 1 orschrift, die ich inbalt-
lich ndher charakterisieren mochte. Erstens: Konstitutionalisiernng dessen, was schon bisher ungeschriebener,
miihselig ans Bundesverfassungsgerichtsentscheidungen zu ermittelnder Inbalt ist. Zweitens: bebutsame Er-
leichternng siber diesen Stand hinweg in der Frage der Zusammenarbeit, und war nicht nur fiir den IT-
Bereich, sondern auch fiir andere geeignete V erwaltungsanfgaben. Drittens: explizite Kodifikation einer nenen
Institution — nennen wir sie Agentur, nennen wir sie 1 erwaltungsverband; dariiber kann man streiten —, das
heif§t Zurverfiigungstellung einer juristischen Form fiir diese Art der Zusammenarbeit. Das wiirde einen
Startschuss fiir Innovation auf der Geset3gebungsebene und vor allen: anch fiir Innovation in der Praxis ge-

ben'* (Hervorhebung nur hier); ausfihrlich Scbliesky, ZSE 6 (2008), 304 (325 ff.).

101 Umfassende Bestandsaufnahme bei Schuly (Fn. 43), S. 89 ff,; s. auch Kriger/ Hanken, in: Kro-
ger/Hoffmann (Fn. 20), S. 289 ff.; vgl. auch Schliesky, NVwZ 2003, 1322 (1327).

102° Der gesetzlichen Verpflichtung der Kommunen seitens des Bundes wurde kirzlich die Ver-
fassungswidrigkeit bescheinigt; s. BI7erfG, Urteil vom 20.12.2007, 2 BvR 2433/04 und 2 BvR
2434/04, vor allem Rn. 150 ff.; vgl. die Nachweise in Fn. 32.

103 In diesem Bereich wire beispielsweise § 1 Abs. 4a IHKG einer Uberpriifung zu unterzichen,
ggf. weiterzuentwickeln und in jedem Fall eine entsprechende Kooperationsmdglichkeit fiir
andere Berufskammern zu schaffen; vgl. dazu auch die Nachweise in Fn. 50.

104 Dazu Ruge, NdsVBIL 2008, 89 (91 £)). Zum Gedanken der ,,Shared Services Center* bspw.
Sehiitz,, in: Hill (Hrsg.), Die Zukunft des offentlichen Sektors, 2005, S. 23 ff.; Maier/ Gebele,
DVP 2007, 270 ff.; vgl. auch Schulz (Fn. 43), S. 15 ff., 49 ff.; Lietz, in: Zechner (Fn. 29),
S. 269 ff.; zum Aspekt der Arbeitsteiligkeit Schliesky, ZSE 6 (2008), 304 (318 ff.).

105 Zum Teil wird bereits ein Nebeneinander verschiedener Einheitlicher Ansprechpartner zur
Abdeckung aller Berufsgruppen — bspw. die Kammern fiir ihre Mitglieder und potentiellen
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schlieBlich bei einem staatlichen Akteur eine verbandsebenentibergreifende (elekt-
ronische) Zusammenarbeit zwingend notwendig wird. Als sachgerechte Losung der
Verortungsdiskussion erscheint in der Tat eine koordinierende Stelle in gemeinsa-
mer Trigerschaft der ,key player” Land, Kommunen, Industrie- und Handels-
kammer sowie Handwerkskammer denkbar, da sie zum Einen die fachlichen Spezi-
alkompetenzen bestehender Behérden und Kammern einbezicht, zum Anderen
aber geeignet ist, eine effektive Verfahrenskoordinierung sicherzustellen'®. Eine
solche Kooperation wire zwar beispielsweise durch die Grindung einer Anstalt des
Offentlichen Rechts durch den zustindigen Landesgesetzgeber mit den bisherigen
rechtlichen Instrumentarien in zuldssiger Weise zu realisieren'?’, dennoch wire ein
normativer Kooperationsrahmen wiinschenswert. Diesbeztglich ist erneut auf die
Ausfihrungen des BVerfG zur Zuldssigkeit einer ,,Mischverwaltung™ unter Ge-
Itung der derzeitigen Verteilung der Verwaltungskompetenzen durch das Grundge-
setz hinzuweisen!®s; auch das BVerfG rekurriert bei seiner Entscheidung auf die
bereits dargestellten verfassungsrechtlichen Grundlagen und verdeutlicht somit die
Notwendigkeit der Weiterentwicklung bestehender Instrumente.

d) Vergaberecht

Da im Zusammenhang mit eGovernment betrichtliche Investitionen im Raum
stehen, suchen die beteiligten Korperschaften in der Regel nach Kooperationsfor-
men, die geeignet sind, die anfallenden Kosten sachgerecht durch gemeinsame
Nutzung von IT-Infrastrukturen, Hard- und Software sowie Basiskomponenten zu
reduzieren. Soweit hierbei eine formelle und/oder materielle (Teil-)Privatisierung —
beispielsweise durch die zunehmende Etablierung des ,,Public-Private-Partner-

Mitglieder, die Kommunen als Auffanglosung fiir nicht-verkammerte Berufe — als Koopera-
tion bewertet. Allerdings handelt es sich hierbei nicht um eine Kooperation im eigentlichen
Sinne, sondern vielmehr um eine — nach der Richtlinie nur in begrenztem Umfang zuldssige
(vel. Kommission der Europdischen Gemeinschaften |Generaldirektion Binnenmarkt und Dienstleistungen],
Handbuch zur Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie, 2007, S. 32 ff. (abrufbar unter:
http:/ /www.bmwi.de/BMWi/Redaktion/PDF/E/etlacuterndes-umsetzungshandbuch-der-
kommission,property=pdf,bereich=bmwi,sprache=de,rwb=true.pdf, S. 27) — Sektorisierung
des Einheitlichen Ansprechpartners (zur ,,Sekforisierung austihrlich Windoffer, in: Zie-
kow/Windoffer [Hrsg.], Ein Einheitlicher Ansprechpartner fir Dienstleister, 2007, S. 51 ff.).
Auch das vielfach diskutierte Wirtschaftskammermodell (vgl. BL.A Dienstleistungswirtschaft,
Verortungsmoglichkeiten [Fn. 50], S. 10 f.) stellt sich nur dann als kooperative Aufgaben-
wahrnehmung dar, wenn diese die Funktionen gerade gemeinsam und nicht nur nebeneinander aus-
tiben.

106 So Schiiesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (19).
107 Val. Luch/ Schulz, Die Gemeinde SH 2008, 118 ff.

108 Vgl. die Nachweise in Fn. 32; s. zu diesem Aspekt demnichst auch Sohulz, Kooperationsmo-
delle zur Umsetzung des Einheitlichen Ansprechpartners als unzulissige Mischverwaltung?,
DOV 2008, 1028 ff.
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ship“1% — infrage steht, sind dabei selbstverstindlich die Vorgaben des ecuropi-
ischen Vergaberechtsregimes zu beachten!!. Jedoch sind auch fiir 6ffentlich-
rechtliche Kooperationen — sei es in Form eines Zweckverbandes oder neuartiger
Instrumente wie dem Verwaltungsverband — durch Entscheidungen des EuGH!!
Zweifel hinsichtlich von Ausschreibungsverpflichtungen entstanden, die dringend
notwendige Reformbemithungen durch Kooperationen zu lihmen imstande sind.
Der in weiten Teilen aus dem 19. Jahrhundert stammende Rechtsrahmen fiir Aus-
gestaltungen der Verwaltungsorganisation ist dem Vergaberecht beinahe schutzlos
ausgeliefert!’?, da es die ausdifferenzierte Wahrnehmung oOffentlicher Aufgaben
nicht erfasst. Eine stirkere gesetzliche Durchdringung — durch Schaffung eines
zeitgemdBen Verwaltungskooperationsrechts — wiite geeignet, den mit der Begriin-
dung kommunaler Zusammenarbeit derzeit verbundenen (vergaberechtlichen)
Risiken zu begegnen und den — zum Teil rechtlich bedenklichen — Weg der infor-

mellen Absprachen auf ein normatives Fundament zu stellen.

IV. Sachlicher und personlicher Anwendungsbereich der EU-
Dienstleistungsrichtlinie

Ausgangspunkt jeder Uberlegung zur Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie
— also auch der Vorgaben mit IT-Bezug — ist die Eingrenzung des sachlichen und

109 Vol. dazu Drimann, NZBau 2007, 751 ff.; Miiller/ Brauser-Jung, NVwZ 2007, 884 ff;
Schweer/ Tugendreich, NZBau 2007, 769 ff.; Herzel/ Friicht/, BayVBL. 2006, 649 ff.; Schen-
ke/ Kiimpel, DVBL. 2006, 1492 ff.; Uechtritz/ Otting, NVwZ 2005, 1105 ff.,; ausfihrlich zu den
Beziigen zum eGovernment Moos, in: Kroger/Hoffmann (Fn. 20), S. 301 ff.

110 Im Zusammenhang mit PPP-Aktivititen bzgl. eGovernment-Lésungen neben der Gefahr
gemeinschaftsrechtlich bedenklicher Subventionierungen bereits von Pezers, CR 2003, 68 (72)
zutreffend als Problem erkannt. Das Vergaberecht dirfte das derzeit aktuellste kommunal-
rechtliche Problem im Zusammenhang mit dem — insbesondere kooperativen — eGovern-
ment sein. Zu den Anfangszeiten des eGovernment war dies noch die Frage nach der Zulis-
sigkeit der wirtschaftlichen Betitigung von Kommunen bspw. bei Portalldsungen etc.; vgl.
dazu Boebme-Nefler, NVwZ 2001, 374 (378 f.); Moglicherweise stellt sich dieses Problem im
Zuge der zunehmenden Verbreitung digitaler Signaturen erneut — nimlich dann, wenn die
Kommunen als Zertifizierungsdiensteanbieter 1.5.d. §§ 4 ff. des Signaturgesetzes auftreten
will.

1 FuGH, Slg. 1999, 1-8121, Rn. 50; NZBau 2005, 111 ff,; NVwZ 2005, 431 ff; DOV 2006,
691 ff.; zu diesem Problemkomplex auch Bergmann/Vetter, NVwZ 2006, 497 ff.; Krohn,
NZBau 2005, 92 ff.; Schliesky, Die Verwaltung 38 (2005), 339 (353 ff.); ders., NdsVBI. 2005,
113 (117 ££); Sibbeke, DOV 2006, 996 ff.; Steif, NZBau 2005, 205 ff.; Ziekow/ Siegel, Verw-
Atch. 96 (2005), 119 ff.; Probst/ Wurgel, Der Landkreis 2007, 400 ff.; Rubland, ThurVBL. 2007,
177 ff.

112 Dazu eingehend Burgi, NZBau 2005, 208 ff.; Schliesky, in: ders./Ernst (Hrsg.), Recht und
Politik, 2006, S. 35 ff.
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personellen Anwendungsbereichs!’3. Mit den unterschiedlichen Interpretations-
moglichkeiten sind jeweils Implikationen verbunden, die die konkrete Ausgestal-
tung der I'T-Losungen aus rein tatsdchlichen (bspw. Anzahl der elektronisch abzu-
wickelnden Verfahren) oder auch rechtlichen Grinden (bspw. Erstreckung des
elektronischen Services auch auf baurechtliche Verfahren) prigen werden.

1.  Personeller Anwendungsbereich

Gerade mit Blick auf die spezifisch technische Umsetzung der Richtlinienvorgaben
kommt dem personellen Anwendungsbereich mafigebliche Bedeutung zu''*. Durch
die Erstreckung des Anwendungsgebicets nicht nur auf EU-Auslinder bzw. Sach-
verhalte mit grenziiberschreitendem Bezug, sondern auch auf rein inlindisch ge-
prigte Fallkonstellationen muss mit erheblich hdheren Fallzahlen gerechnet wer-
den. Informationssysteme, Portallésungen und Formularserver missen weit mehr
Zugtiffe bewiltigen und grofere Datenmengen verarbeiten und speichern. Wih-
rend bei einer Einbezichung inlindischer Sachverhalte mit 130.000 Kontakten p.a.
zu rechnen wire!!>, diirfte die Beschrinkung auf Dienstleistungserbringer aus dem
europiischen Ausland zu einer drastischen Reduzierung fithren. Hinsichtlich aus-
lindischer Dienstleistungserbringer miissen die technischen Lésungen gegebenfalls
auch Moglichkeiten zur Uberwindung von Sprachbarrieren bieten!l6 — angesichts
von 27 Mitgliedstaaten bzw. 23 Amts- und Arbeitssprachen'!” eine groBle Heraus-
forderung.

Auf der Wirtschaftsministerkonferenz am 4./5. Juni 2007 in Eisenach haben die
Linder zwar zur Vermeidung einer Inlinderdiskriminierung die einheitliche Umset-
zung der Vorgaben fir EU-Aus- und Inlinder beschlossen!!. Es erscheint den-
noch angebracht darauf hinzuweisen, dass dies keineswegs nur eine wirtschafts-

113 Zum personellen ausfuhtlich Luch/Schuly in: Schliesky (Fn. 2), S. 33 ff.; zum sachlichen
Luch/ Schuly, ebd., S. 59 ff.; vgl. auch Schliesky/ Luch/ Schulz, WiVerw 2008, 151 ff.

114 ITm Zusammenhang mit dem Einheitlichen Ansprechpartner Schliesky/Schulz, innovative
Verwaltung, Heft 7/8, 2008, S. 11 ff.

115 So das vom Institut fiir Mittelstandsforschung berechnete mittelfristige Maximum bei um-
fangreicher kontinuierlicher Offentlichkeitsarbeit; vgl. Bund-Ldnder-Ausschuss Dienstleistungswirt-
schaft, Anforderungsprofil fir Einheitliche Ansprechpartner, Stand: 01.10.2007, abrufbar un-
ter: http://www.bmwi.de/BMWi/Redaktion/PDF/A /anforderungsprofil-fuer-cinheitliche-
ansprechpartner,property=pdf,bereich=bmwi,sprache=de,rwb=true.pdf, S. 16; Bezug auf die
praktische Bedeutung der Fallzahlen bei Einbeziechung nationaler Sachverhalte nehmen auch
Ziekow/ Windoffer in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Att. 6, Rn. 4 mit Fn. 5.

116 Dazu ausfithrlich unter Gliederungspunkt C. I1. 1. b).

17 Vel. Art. 1 der VO Nr. 1 vom 15.4.1958 (ABL 1958 Nr. 17/385); zuletzt gedndert durch ABL
2005, Nt. L 156/3; vgl. dazu ausfuhtlich Wichard in: Calliess/Ruffert (Fn. 2), Art. 290 EGV,
Rn. 9 ff.

118 Abrufbar unter: http://www.bmwi.de/BMWi/Redaktion/PDF/B/beschluss-der-wirtschafts
ministerkonferenz-eisenach,property=pdf,bereich=bmwi,sprache=de,rwb=true.pdf.
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und rechtspolitisch unumgingliche Konsequenz ist. Als Harmonisierungsregel im
Sinne der Art. 47 Abs. 2 S. 1, 3 und Art. 55 EGV sieht die Dienstleistungsrichtlinie
bereits sekundirrechtlich keine Differenzierung vor. Dartiber hinaus ist die so ge-
nannte ,,umgekehrte Diskriminierung™ weder mit dem Primdrrecht (Art. 12 EGV)
noch dem nationalen Verfassungsrecht (Art. 3 Abs.1 und Art. 12 Abs. 1 GG) ver-
einbar!1,

2.  Sachlicher Anwendungsbereich

Wihtrend die Frage zur Eingrenzung des personellen Anwendungsbereichs vor
allem einen quantitativen (also rein tatsichlichen) Effekt mit sich bringt, gilt es bei
der Betrachtung des sachlichen Anwendungsbereichs darauf zu achten, dass unter-
schiedliche Bestimmungen qualitative Unterschiede von mal3geblicher Bedeutung
mit sich bringen. Insbesondere die Attraktivitit des Einheitlichen Ansprechpartners
als Verfahrensmittler, aber auch die Moglichkeit elektronischer Verfahrensabwick-
lung nimmt fir die betroffenen Dienstleistungserbringer zu, je mehr Verfahren
erfasst sind und sich damit zeitaufreibende Behérdenginge zu unterschiedlichen
zustindigen Stellen vermeiden lassen!?0. Die Nichteinbeziehung einzelner Verfah-
ren aufgrund einer engen Auslegung fiihrt damit im europdischen (ggf. auch inner-
staatlichen) Vergleich nicht nur zu einem Standortnachteil und ciner Servicever-
schlechterung, sondern ist zudem mit dem Risiko eines Vertragsverletzungsverfah-
rens verbunden.

Die Diskussion in Wissenschaft und Praxis zeigt, dass insbesondere Erwigungs-
grund 9 Auslegungsschwierigkeiten bereitet!?!. Zum Teil wird sogar eine teleologi-
sche Reduktion mit der Folge der Unbeachtlichkeit der dort (vermeintlich) nor-

119 Ausfuhtlich zu den unterschiedlichen Begrindungsansitzen Luch/ Schul, in: Schliesky (Fn. 2),
S. 33 (37 tf., 42 ff.,, 45 ff.) zur rechts- und wirtschaftspolitischen Notwendigkeit S. 56 ff.; an-
ders im Zusammenhang mit den Einheitlichen Ansprechpartnern Ziekow/ Windoffer in:
Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 6, Rn. 2 ff., allerdings ohne auf die Besonderheiten von Hat-
monisierungrichtlinien einzugehen. S. auch Schliesky/ Schulz, innovative Verwaltung 7-8/2008,
11 (12).

120 Insoweit bietet sich auch eine Einbezichung der nach Art. 2 Abs. 2 DLR ausgenommen
Branchen (dazu Lach/ Schuly in: Schliesky [Fn. 2], S. 59 [65 ff.]) sowie der nach Art. 1 Abs. 6
und Art. 2 Abs. 3 DLR , nicht beriibrten* Rechtsgebiete des Arbeits-, Sozial und Steuerrechts
(dazu cbenfalls Luch/Schuly in: Schliesky [Fn. 2], S. 59 [75ff)]) an; vgl. auch S#eing in:
Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 2, Rn. 2 ff,; zu den Ausnahmen Rn. 9 ff.

121 Dieser lautet: ,,Diese Richtlinie findet nur anf die Anforderungen fiir die Aufnabme oder Ausiibung einer
Dienstleistungstatigkeit Anwendung. Sie findet somit keine Anwendung anf Anforderungen wie Strafienver-
kehrsvorschriften, 1V orschriften beziiglich der Stadtentwicklung oder Bodennutzung, der Stadtplanung und der
Raumordnnng, Baunormen sowie verwaltungsrechtliche Sanktionen, die wegen der Nichteinhaltung solcher
Vorschriften verhingt werden, die nicht die Dienstleistungstitigkeit als solche regeln oder betreffen, sondern
von Dienstleistungserbringern im Zuge der Ausiibung ibrer Wirtschafistitigkeit genauso beachtet werden
miissen wie von Privatpersonen’.
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mierten Einschrinkungen (zumindest in Bezug auf die Art. 6-8 DLR) priferiert!?? —
angesichts der Schwierigkeiten der Abgrenzung einerseits und der mit einem weiten
Schutzbereich einhergehenden Serviceverbesserung andererseits eine diskussions-
wirdige Ansicht. Andererseits wird versucht, Erwigungsgrund 9 dergestalt zu ins-
trumentalisieren, die dort genannten Bereiche in Ginze von der Richtlinie auszu-
nehmen!?3. Gemeinschaftsrechtlich geboten erscheint ein ,,Mittelweg®. Als dienst-
leistungsspezifisch in diesem Sinne sind Verwaltungsverfahren nur zu klassifizieren,
wenn die maBgeblichen Normen das ,,Ob* und/oder das ,,Wie“ einer Dienstleis-
tungstitigkeit betreffen und weit tberwiegend an Gewerbetreibende (nach nationa-
lem Begriffsverstindnis) adressiert sind!?%. Diese Definition macht deutlich, dass
sich derartige Vorschriften in nahezu allen Rechtsgebieten finden lassen und eine
Herausnahme von ganzen Normgebieten nur in wenigen Einzelfillen mdglich sein
wird. So sind auch im viel diskutierten Baurecht spezifisch auf Gewerbetreibende
zugeschnittene Normen zu finden, deren Uberpriifung im Rahmen des so genann-
ten ,,Normenscreening“!?> daher ebenso notwendig wird wie eine elektronische
Abwicklung Uber den Einheitlichen Ansprechpartner oder die zustindige Behérde.

Gerade mit Blick auf eine méglichst umfassende Biirgerorientierung und Steigerung
der Attraktivitit des Serviceversprechens sollte im Rahmen der technischen Lo6-
sungskonzepte iz Zweifel die Er6ffnung des sachlichen Anwendungsbereichs der
Richtlinie angenommen werden!?0. Dies macht bereits die Verpflichtung des Ein-
heitlichen Ansprechpartners und der zustindigen Behérden zu umfassender In-
formation der Dienstleistungserbringer hinsichtlich der sie betreffenden Verfahren
und Formalititen deutlich. Je mehr Einschrinkungen im Anwendungsbereich vor-
genommen werden, umso weniger Nutzen ist mit dem Informationsangebot fir
den Empfinger verbunden. Auch die Funktion des Einheitlichen Ansprechpartners

122 Windoffer, GewArch 2008, 97 (98); Ziekow/ Windoffer in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 6, Rn 7;
ausfihrlich zu Erwigungsgrund 9 Schliesky/Luch/ Schulz, WiVerw 2008, 151 (161 ff.).

123 Gegen eine pauschale Herausnahme zwar Schibel-Pfister, ZfBR 2008, 242ff. Thre Ausfithrun-
gen sind dennoch missverstindlich, da die der Gefahrenabwehr dienenden standort- bzw.
vorhabenbezogenen Vorschriften aus dem Anwendungsbereich generell ausgenommen sein
sollen. ,,Die Dienstleistungserbringer [konnten| aus Griinden der dffentlichen Sicherbeit oder der geordneten
stédtebanlichen Entwicklung [von diesen Vorgaben| nicht befreit sein‘. Hierbei wird tbersehen,
dass eine Finbezichung der entsprechenden Normen in den Anwendungsbereich der Richtli-
nie nicht zwangsliufig deren Unanwendbarkeit bedeutet, sondern lediglich die Verpflichtung,
die Anforderungen auf ihre Europarechtskonformitit hin zu tiberpriifen.

124 Ausfuhrlich Luch/Schulz, in: Schliesky (Fn. 2), S.59 (87 ff.); s. auch Schliesky/Luch/ Schul,
WiVerw 2008, 151 (174 £.).

125 Dazu Schliesky, in: ders. (Fn. 2), S. 1 (24 ff.); Cornils in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 39,
Rn. 6 ff.

126 So auch Luch/ Schulz, in: Schliesky (Fn. 2), S.59 (114); fir einen weiten Anwendungsbereich
auch Schliesky/ Schulz, innovative Verwaltung 7-8/2008, 11 (12).
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als Verfahrensmittler wird ohne umfassendes Wissensmanagement!?’ erheblich
erschwert.

V. Kundensicht als mal3geblicher Auslegungsmallstab der
Dienstleistungsrichtlinie

Prigend fiir alle Vorgaben der Richtlinie mit Bezug zum Verwaltungsverfahren und
der Verwaltungsorganisation ist die strikte Ausrichtung an den Kundenbediirfnis-
sen'?8, Die subjektive Nachfrageperspektive ist entscheidender Maf3stab fiir die
richtlinienkonforme Umsetzung. So ist beispielsweise anerkannt, dass sich die
wEinheitlichkeit* der Ansprechpartner ausschlieBlich subjektiv aus Sicht der Dienst-
leister bestimmt'?. Gleiches wird mal wohl fir die ,,Einfachheit* im Sinne des Art. 5
Abs. 1 DLR und im hier entscheidenden Kontext, die Frage, wann ein Verwal-
tungsverfahren ,problemlos elektronisch aus der Ferne abzuwickeln ist, annehmen mis-
sen. Ebenso wie man die subjektive Einheitlichkeit der Ansprechpartner durch
Portalldsungen und Zustindigkeitsfinder sicherstellen kann, wird bei Art. 8
Abs. 1 DLR der Benutzerfreundlichkeit der Onlinetransaktionsangebote — bei-
spielsweise durch den intelligenten Einsatz von Basiskomponenten (Wissensmana-
gement, Bezahlfunktionen etc.) — entscheidende Bedeutung zukommen.

C. Vorgaben der Richtlinie mit IT-Bezug'”’

Hinsichtlich der Vorgaben der EU-Dienstleistungsrichtlinie mit einem Bezug zum
IT-Einsatz in der 6ffentlichen Verwaltung wird im Folgenden zwischen Regelun-

127 Vgl. zu dessen Realisierbarkeit in Form eines Prozessregisters auch Gliederungspunkt D. 11

128 Zu den damit verbundenen Konflikten mit der nationalen Zustindigkeitsordnung Schliesky,
LKV 2005, 89 (92); Guekelberger, VerwArch 97 (2006), 62 (72 £); zu dieser Perspektive auch
Kammer, VerwArch 95 (2004), 418 (421).

129 Vol. Schliesky, DVBL. 2005, 887 (890); Windoffer, DVBL. 20006, 1210 (1214); Schliesky/ Schulz,
Kommune21 5/2008, S. 16 f.; Rauber, HGZ 2008, 118 (121); s. auch Schiiesky in: dets. (Fn. 9),
S. 1 (6): ,,Zugleich mahnt die Dienstleistungsrichtlinie |...| zur Kundenorientierung'; dhnlich ders., Die
Verwaltung 38 (2005), 339 (348). Unter subjektiver Einheitlichkeit in diesem Sinne ist die Zu-
standigkeit der gleichen Behirde, fur die gesamte Daner der Dienstleistungstitigkeit und die Wahr-
nebmung aller Aunfgaben des Einheitlichen Ansprechpartners zu verstehen; so auch Schliesky, in:
ders. (Fn. 2), S. 1 (15 mit Fn. 58); Ziekow/Windoffer in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 6, Rn.
18; vgl. zu den Auswirkungen dieser subjektiven Sichtweise, die im Zusammenhang mit der
Dienstleistungsrichtlinie vorrangig eine der Unternehmen sein wird, auf das deutsche Verfah-
rensrecht Korte, Grundsatz der Unternehmerfreundlichkeit im Verwaltungsverfahren, in die-
sem Band, S. 57 ff.

130 Vel. dazu auch Schulz, Gemeinschaftsrechtliche Verpflichtung zur elektronischen Verfahren-
sabwicklung (Art. 8 DLR) als Perspektive zur Etablierung eines Rechtsrahmens des eGo-
vernment?, DVBL 2009, 12 ff.
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gen unterschieden, die eine gemeinschaftsrechtliche Verpflichtung statuieren und
solchen, deren effektive Verwirklichung im Verfahren und der Organisation faktisch
zu einer vermehrten Elektronisierung fihren wird, weil die Richtlinienziele bei-
spielsweise Aktualitit, Schnelligkeit und Flexibilitit der Zusammenarbeit von Be-
hérden verlangen, die unter Einsatz klassischer Kommunikationsformen nicht
erreicht werden kann. Wihrend die Umsetzung der erstgenannten Vorgaben in
vollem Umfang der Kontrolle der Kommission untetliegt, kann sich bei letztge-
nannten diese nur mittelbar auch auf die gewihlten I'T-Lésungen beziehen, so dass
bereits aus diesem Grund eine saubere Trennung notwendig erscheint. Des Weite-
ren soll differenziert werden zwischen den unterschiedlichen betroffenen Rechts-
verhiltnissen. Wihrend sich Art. 8 DLR beispielsweise primidr dem Verhiltnis
Burger/Staat widmet, ist mit der Einfihrung von IT-Konzepten hinsichtlich des
Einheitlichen Ansprechpartners das Verhiltnis der Beh6rden untereinander ange-
sprochen. Diese in der wissenschaftlichen Auseinandersetzung mit eGovernment
gewihlte Differenzierung soll im Folgenden zusitzlich um eine Unterscheidung
innerhalb der ,,Staat/Staat-Konstellation® erginzt werden — namlich danach, ob
eine innerstaatliche Behérdenkooperation infrage steht oder sich diese grenziiber-
schreitend vollzieht, zumal sich die rechtlichen Vorgaben und die mit der Umset-
zung verbundenen Implikationen zum Teil unterscheiden. SchlieBlich sind im
Rahmen einer Betrachtung der Rechtsfragen cines technischen Umsetzungskon-
zepts differenzierende Losungen fiir Transaktions-, Kommunikations- und Infor-
mationsdienstleistungen der Sffentlichen Verwaltung zu entwickeln, da vor allem
erstgenannte erhéhte Anforderungen an Authentifizierung und Identifizierung als
zwingende Elemente rechtsverbindlichen Verwaltungshandelns in elektronischer
Weise — sowohl seitens des Birgers bei der Antragstellung als auch auf Behérden-
seite im Zusammenhang mit einer Bescheidung in Form elektronischer Verwal-
tungsakte im Sinne des § 37 VwVIG!3! — stellen.

I. Vereinfachung des Verwaltungsverfahrens (Art. 5 DLR)
als umfassender Auftrag zur Elektronisierung?

Kapitel II (Art. 5 bis 8) der EU-Dienstleistungsrichtlinie stellt ein ehrgeiziges Pro-
gramm der Verwaltungsvereinfachung und -modernisierung im Interesse der
Dienstleistungserbringer und -empfinger auf'32, so dass méglicherweise bereits der
in Art. 5 Abs. 1 DLR enthaltene ,,Obersatz* des Kapitels — die ,,Vereinfachung der
Genebmigungsverfabren” — aufgrund der mit einer Digitalisierung von Verfahren ein-
hergehenden Effektivierung von Abliufen und damit ggf. einer ,,Vereinfachung* in
diesem Sinne, einen IT-Bezug aufweist und unabhingig von konkreten Einzelauf-
trigen (Art. 7, 8 DLR) zur Realisierung von eGovernment-Projekten, zumindest

131 Dazu bereits die Ausfithrungen unter Gliederungspunkt B. I11. 2. b).
132 Vgl. Kommission der Enropdischen Gemeinschaften (Fn. 105), S. 22.
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aber deren Einbezichung in die erforderliche Prifung der betroffenen Verwal-
tungsverfahren zwingt. Gleiches kénnte fur die Verwendung der Begrifflichkeiten
wSleicht zuganglich™, ,transparent® und .50 schnell wie miglich™ sowie die Regelungen zur
Harmonisierung von Formblittern (Art. 5 Abs. 2 DLR) und zur Vorlage von
(elektronischen?) Dokumenten in Art. 5 Abs. 3 DLR gelten.

1. Art. 5 Abs. 1 DLR: ,Vereinfachung® dienstleistungsspezifischer Ver-
waltungsverfahren

Gemil Art. 5 Abs. 1 DLR sind die Mitgliedstaaten verpflichtet, die fir die Auf-
nahme und die Ausiibung ciner Dienstleistungstitigkeit geltenden Verfahren und
Formalititen zu Gberpriifen und ggf. zu vereinfachen. Wie die verwendete Begriff-
lichkeit (,,mzcht einfach genug”) in ihrer Breite deutlich macht, wurde diese Richtlinien-
vorgabe seitens der Europidischen Gemeinschaft bewusst weit und damit unbe-
stimmt gefasst. Eine Justiziabilitit der Regelung scheint vor diesem Hintergrund
fraglich. Art. 5 Abs. 1 DLR bildet vielmehr die Einleitung des Kapitels zur Verwal-
tungsvereinfachung und damit die Priambel des in seiner Bedeutung nicht zu un-
terschitzenden Richtlinienteils. Die aufgestellte Primisse muss somit als erftllt
angeschen werden, sobald die Vorgaben aus den nachfolgenden Vorschriften (ins-
besondere aus Art. 6, 7 und 8 DLR) hinlinglich umgesetzt worden sind!3>.

Die Europiische Kommission (respektive die Generaldirektion Binnenmarkt!3#)
betont jedoch im Handbuch zur Richtlinienumsetzung eine andere Sichtweise der
Regelung aus Art. 5 Abs. 1 DLR. Praktisch ausgedriickt bedeute diese, dass die
Mitgliedstaaten bewerten miissten, ob ihre Verwaltungsanforderungen tatsichlich
notwendig sind oder ob Teile dieser Verfahren abgeschafft oder durch Alternativen
ersetzt werden kénnen, die fiir die Erbringer von Dienstleistungen weniger belas-
tend sind. Uberdies miissten die Mitgliedstaaten auch die Anzahl der verschiedenen
Verwaltungsverfahren bewerten, mit denen ein Dienstleistungserbringer konfron-
tiert wird, deren mogliche Verdoppelung, Kosten, Klarheit und Zuginglichkeit
sowie die Verzégerung und die praktischen Schwierigkeiten bewerten, die diese
Verfahren fir die betreffenden Dienstleistungserbringer darstellen'?>. Diese Erldu-
terung macht deutlich, dass Art. 5 Abs. 1 DLR letztlich eine Zusammenfassung der

133 So bereits Schliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (14 f); dhnlich Ziekow/ Windoffer in: Schlachter/Ohler
(Fn. 2), Art. 5, Rn. 3:,,Die Generalklansel des [Art. 5] Abs. 1 liefert allein mangels konkreter Anbalt-
spunkte und Kriterien noch keine hinreichend geeignete Handhabe fiir die V erfabrensvereinfachung. Sie ist
daher stets im Zusammenhang mit [Art. 5] Abs. 2 und 3 sowie den |...) Art. 9 [...] und Art. 10-13
[...] zu betrachten”.

134 Es erscheint notwendig darauf hinzuweisen, dass es sich bei dem erlduternden Handbuch
(Fn. 105) nicht um ein verbindliches Kommissionsdokument handelt. Dennoch mussen die
Ausfihrungen der Generaldirektion Binnenmarkt Bertucksichtigung finden, will sich der nationale
Umsetzungsgesetzgeber nicht der Gefahr eines Vertragsverletzungsverfahrens wegen fehler-
hafter Richtlinienumsetzung aussetzen.

135 Veol. Kommission der Enropdischen Gemeinschaften (Fn. 105), S. 24.
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in den sich anschlieBenden Kapiteln zur Normeniberprifung (Art. 9 ff. DLR),
dem Verbot der Doppelprifung (Art. 10 Abs. 3 DLR) und der vertretbaren Ver-
fahrenskosten (Art. 13 Abs. 2 DLR) enthaltenen Regelungen bietet und damit einen
Programmsatz aufstellt, der durch die einzelnen spezielleren Vorschriften der Rich-
tlinie konkretisiert wird. Insofern teilt die Aussage von Art. 5 Abs. 1 DLR den
Charakter von Art. 1 Abs. 1 DLR als , dislozierte Praambel“ der Richtlinie. Letztere
fihrt den Zweck der EU-Dienstleistungsrichtlinie vor Augen, durch allgemeine
(nicht sektorenspezifische!?%) Regelungen bei gleichzeitiger Gewihtleistung einer
hohen Qualitit der Dienstleistungen die Wahrnehmung der Niederlassungsfreiheit
durch Dienstleistungserbringer sowie den freien Dienstleistungsverkehr zu etleich-
tern. Sie ist daher eher Auslegungstopos fiir cine teleologische Betrachtung der
Einzelvorgaben als eine eigenstindige und justiziable Regelung. Gleiches gilt fiir
Art. 5 Abs. 1 DLR.

Aus der Auslegung des Art. 5 Abs. 1 DLR durch die Generaldirektion Binnenmarkt
resultiert ein (faktischer) IT-Bezug der Regelung. Aspekte eines eznfachen Verfah-
rensablaufs wie leichte Zuginglichkeit, Transparenz und die Vermeidung von Ver-
zogerungen durch schnelle Bearbeitung legen den Einsatz elektronischer Medien
nahe. Die Beriicksichtigungsfahigkeit und Berticksichtigungspflicht von eGovern-
ment-Losungen bei der Prifung der Verfahren auf ihre ,,Einfachheit® ergibt sich
daher nicht nur aus Art. 8 DLR, der die elektronische Verfahrensabwicklung ver-
pflichtend ausgestaltet, sondern mittelbar bereits aus Art. 5 Abs. 1 DLR. Jedoch
beinhaltet dieser keine unmittelbare rechtliche Verpflichtung zur Einfihrung be-
stimmter eGovernment-Malinahmen bzw. elektronischer Dienste, sondern er ver-
langt lediglich eine ,,wohlwollende Prifung® und Einbezichung derartiger Ansit-
4el37,

Die Generaldirektion Binnenmarkt fihrt in ihren Erlduterungen im Handbuch
weiterhin aus, dass die Verpflichtung aus Art. 5 Abs. 1 DLR ebenfalls beinhalte, zu

bewerten, ob simtliche angeforderte Nachweise und Dokumente notwendig sind

136 Vgl. zu dieser Besonderheit der Dienstleistungsrichtlinie Scblesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (12 £);
Streing/ Leible in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Einleitung, Rn. 27 ff. Dieser Grundansatz liegt
auch der Berufsanerkennungsrichtlinie zugrunde; vgl. Kiuth/ Rieger, EuZW 2005, 486 (486 £.).

137" Dartiberhinaus sollte mittlerweile anerkannt sein, dass sich eine solche Beriicksichtigungs-
pflicht auch ohne eGovernment-Gesetz (vgl. dazu Gliederungspunkt B. II1. 2. a) mit Fn. 89)
aus dem nationalen Recht ergibt. Komplizierte Genehmigungsverfahren wirken grund-
rechtsbeschrankend — im hier zu bewertenden Kontext hinsichtlich der Berufs- und Gewet-
befreiheit aus Art. 12, 14 GG —, so dass die ,,Vereinfachung* durch Einsatz elektronischer
Kommunikation schon unter dem Gesichtspunkt eines ,,milderen Mittels im Sinne einer
VerhiltnismaBigkeitspriffung geboten ist. Gleiches ist, wenn mit dem vermehrten Einsatz
von Informations- und Kommunikationstechnik Einsparpotentiale erschlossen werden kon-
ne, aus den Vorschriften zur ,,sparsamen und wirtschaftlichen® Haushaltsfiihrung ableitbar;
vgl. zum Grundsatz der Wirtschaftlichkeit als Organisations- und Verfahrensmal3stab Schiies-
4y, DVBL. 2007, 1453 ff.; ders., in: ders./Ernst (Fn. 112), S. 35 ff.
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oder ob bestimmte Informationen unter Umstinden bereits aus anderen Quellen
(beispielsweise von anderen zustindigen Behorden) verfugbar sind!®8. Eine effekti-
ve Umsetzung dieses Erfordernisses verlangt zwar nicht als konkrete Richtlinien-
vorgabe, so doch mittelbar die elektronische Vernetzung aller in Betracht kom-
menden zustindigen Behorden, um einen solchen Wissenstransfer gewihrleisten zu
kénnen. Fine Erledigung jedes Einzelfalls unter Rickgriff auf die klassischen
Kommunikationskanile erscheint demgegeniiber nicht zielfiihrend. Eine Spezifizie-
rung dieses Ansatzes zur Verfahrensvereinfachung findet sich — soweit das Ver-
hiltnis innerstaatlicher Behdrden zueinander angesprochen ist!3? — in den tbrigen
Vorschriften der Richtlinie nicht, so dass hierin ein eigenstindiger IT-Bezug des
Art. 5 Abs. 1 DLR zu erblicken ist, der allerdings ebenfalls nicht mit konkretisierba-
ren Handlungspflichten einhergeht. Fiir die grenziiberschreitende Behordenkom-
munikation wird dieser Aspekt in den Art. 28 ff. DLR niher ausgestaltet. Als kon-
kretisierende Regelung dieser Vorgabe lisst sich beispielsweise die Verpflichtung
der Mitgliedstaaten anschen, den Behérden anderer Staaten (ggf. elektronische)
Registereinsicht zu gewihren; vgl. 28 Abs. 7 DLR0, Art. 5 Abs. 1 DLR zeigt inso-
weit deutlich den mit der EU-Dienstleistungsrichtlinie eingeleiteten Paradigmen-
wechsel fur die nationalstaatliche Wirtschaftsiberwachung, nimlich weg von der
priventiven Kontrolle hin (bzw. zuriick!#!) zu einer repressiven Uberwachung und
damit einhergehend einer Verantwortungsverlagerung zu den staatlichen Behérden.
Zukiinftig sollen sich diese (soweit méglich und rechtlich zulissig) selbst die not-
wendigen Informationen beschaffen und nur subsididr eine Vorlage von Doku-
menten o.4. seitens des Dienstleistungserbringers verlangen kénnen.

2. ,,Leicht zuginglich* und ,,so schnell wie méglich* = ,,elektronisch*?

In einer Vielzahl von Richtlinienbestimmungen finden sich die sprachlichen Wen-
dungen ,,50 schnell wie miglch* V> bzw. leicht nginglich™'*. Diese Formulierungen
kénnten den Schluss nahe legen, hiermit sei jeweils eine elektronische Umsetzung
als effektivster und damit richtlinienkonformer Weg beschrieben. Doch die syste-
matische Auslegung der jeweiligen Vorschriften fithrt zu einem anderen Ergebnis.
Teilweise wird nidmlich ausdricklich den genannten Begrifflichkeiten der Zusatz
selektronisch™ 1%+ hinzugefiigt bzw. von einem ,,elektronischen’ Zugang gesprochen!4s,

138 Vgl. Kommission der Eunropdischen Gemeinschaften (Fn. 105), S. 24.

139 Zur grenziiberschreitenden Kooperation vgl. Art. 28 ff. DLR sowie unter die Ausfithrungen
unter Gliederungspunkt C. VII. mit weiteren Nachweisen.

140 Dazu auch Gliederungspunkt C. VII. 2.

141 Dazu, dass es sich eigentlich um eine Riickkehr zur preuBischen Gewerbefreiheit des § 1
GewO handelt, bereits Schliesky, in: ders. (Fn. 2), S. 1 (24 £).

142 So in Art. 7 Abs. 4, 13 Abs. 5 S. 1, Abs. 6, Abs. 7, 21 Abs. 3, 27 Abs. 1 Unterabsatz 2, 28
Abs. 6,29 Abs. 3, 32 Abs. 1 und 35 Abs. 5 DLR.

143 Soin Art. 7 Abs. 1, Abs. 3,13 Abs. 2, 21 Abs. 1 S. 3,22 Abs. 2 lit. b/c) und 26 Abs. 2 DLR.
144 So in Art. 7 Abs. 3,21 Abs. 1 S. 3 und 22 Abs. 2 lit. ¢) DLR.
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Da diese Differenzierung sogar innerhalb einer Vorschrift herangezogen wird!4e,
kann nicht von einem redaktionellen Versehen ausgegangen, sondern im Umbkehr-
schluss daraus gefolgert werden, dass in den Fillen der fehlenden Bezugnahme zur
elektronischen Umsetzung eine solche auch nicht verpflichtend normiert ist. Ledig-
lich aus Praktikabilititsgriinden werden mdglicherweise tiber die gemeinschafts-
rechtlich zwingenden Fille hinaus eGovernment-Losungen zu nutzen sein; die hier
angesprochenen Richtliniennormen bringen also allenfalls einen faktischen Zwang
zur I'T-Umsetzung mit sich.

Gleiches gilt fir vergleichbare Formulierungen der Richtlinie. Beispielsweise ist in
Art. 12 Abs. 1 DLR von einet ,,angemessenen Bekanntgabe der Kriterien eines Aus-
wahlverfahrens zwischen mehreren Bewerbern die Rede. Diese Anforderung impli-
ziert ebenso wenig eine zwingende elektronische Umsetzung wie die Wendung i
Vorans bekannt gemacht*, die in Art. 13 Abs. 1 und 3 sowie Art. 10 Abs. 2 lit. f) DLR
zu finden ist. Auch die von Art. 10 Abs. 2 lit. ) DLR gefordette ,, Transparenz’* lasst
keinen Schluss auf einen zwingenden Online-Zugang zu den Kriterien der Geneh-
migungserteilung zu. Letztendlich ist aber stets die in Art. 7 Abs. 3 und Art. 8
Abs. 1 DLR enthaltene Grundaussage zu beachten, der zufolge simtliche die
Dienstleistungserbringer betreffenden Informationen leicht zuginglich sein miissen
und die Verfahrensabwicklung grundsitzlich elektronisch aus der Ferne erfolgen
kénnen muss. Der systematische Zusammenhang mit Art. 5 Abs. 1 DLR zeigt, dass
die Europiische Gemeinschaft insbesondere das Mittel des elektronischen Fernzu-
gangs zu Informationen und Verwaltungsverfahren als Element der ,,Vereinfa-
chung® auffasst und daher auch in den von Art. 7 und 8 DLR nicht erfassten Kon-
texten zu berticksichtigen sein wird.

3. Art. 5 Abs. 2 DLR: Einfithrung harmonisierter Formblitter

In Art. 5 Abs. 2 DLR wird die Europiische Kommission ermichtigt, auf Gemein-
schaftsebene cinheitliche Formblitter einzufithren'¥’. Diese sollen Zeugnissen,
Bescheinigungen und sonstigen vom Dienstleistungserbringer vorzulegenden Do-

145 So in Art. 28 Abs. 6 DLR.

146 Bspw. spricht Art. 7 Abs. 1 DLR von ,,licht zuginglichen Informationen, wihrend in Absatz 3
die Formulierung ,,elektronisch leicht suginglich™ gewihlt wird. Ahnlich verhilt es sich in Art. 22
Abs. 2 lit. b) und c¢) DLR.

147 Aus welcher Rechtsgrundlage sich eine entsprechende Kompetenz der Gemeinschaft zur
Einfiihrung harmonisierter Formulare ergibt, bleibt unklar. Méglicherweise stellt sich auch
dies als Annexkompetenz (dazu E«GH, Slg. 1-2006, 3771 [3785, Rn. 44 f.]; Hansmann, DVBL.
20006, 838 ff.; Obler, EuZW 2006, 372 ff.; Kugelmann, NerwArch 2007, 78 [84]) zu den Er-
michtigungsgrundlagen der Richtlinie insgesamt dar. Insbesondere vor diesem Hintergrund
bleibt fraglich, ob die Verwendung der einheitlichen Formblitter fiir die nationalen Behtrden
der Mitgliedstaaten verpflichtend ist; vgl. zu kompetenzrechtlichen Fragen im Zusammen-
hang mit der EU-Dienstleistungsrichtlinie bereits Fn. 2 m.w.N.
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kumenten gleichwertig sein!*. Eine elektronische Umsetzung dieses Vorhabens ist
weder in den Richtlinienbestimmungen, den Erwigungsgriinden!* noch dem erldu-
ternden Handbuch!® explizit angesprochen. Die Entscheidung tiber den Nutzen
und die Erforderlichkeit harmonisierter Formulare soll ohnehin erst zu einem spi-
teren Zeitpunkt auf der Grundlage der im Zuge der Anwendung der Dienstleis-
tungsrichtlinie gewonnenen Erfahrungen gefillt werden!>l. Die Verbreitung und
Zurverfigungstellung der méglicherweise eingefithrten Formulare in elektronischer
Form wird sich jedoch aus Praktikabilititsgriinden anbieten. Zudem ist eine Riick-
kopplung mit dem Regelungsgehalt von Art. 8 DLR zu beachten. Soweit die Ver-
fahrensabwicklung auf elektronischem Wege verpflichtend ist, missen etwaige
Verfahrenszwischenschritte!> wie die Vorlage von Formularen ebenfalls in elekt-
ronischer Form moglich sein. Insofern ergibt sich eine mittelbare Verpflichtung zur
elektronischen Umsetzung im Falle der Einfithrung harmonisierter Formblitter
durch die Kommission.

4.  Art. 5 Abs. 3 DLR: Vorlage von Dokumenten

Uber Art. 5 Abs. 3 DLR werden die Mitgliedstaaten in die Pflicht genommen,
Zeugnisse, Bescheinigungen und sonstige Dokumente eines anderen Mitgliedstaa-
tes grundsitzlich anzuerkennen, ohne die Vorlage im Original oder als beglaubigte
Kopie oder Ubersetzung zu vetlangen!®. Ein IT-Bezug dieser Regelung ist zu-
nichst nicht offensichtlich; er besteht gleichwohl unter zwei verschiedenen Ge-
sichtspunkten. Die Kommission weist einerseits im Handbuch zu Recht darauf hin,
dass Zweifel an der Echtheit eines bestimmten Dokuments bzw. dessen genauen
Inhalts durch entsprechende Kontakte zwischen den zustindigen Beh6rden insbe-
sondere durch die Zusammenarbeit der Verwaltungen im Rahmen von IMI ausge-
riumt werden kénnen!>. Insofern kann ein mittelbarer Bezug der Regelung des
Art. 5 Abs. 3 DLR zur Nutzung von eGovernment-Lésungen — ndmlich konkret
der elektronischen Amtshilfe nach Art. 28 ff. DLR (insbesondere Art. 28 Abs. 6
DLR) — nicht geleugnet werden. Vor diesem Hintergrund wird die Entwicklung
von privat betriebenen Dokumentensafe-Systemen oder geschutzten behérdlichen

148 Dazu auch Sebliesky, Der Landkreis 2008, 135 (136); Schiibel-Pfister, ZfBR 2008, 242 ff. im
Zusammenhang mit dem Anerkennungsverfahren fiir Priifingenieure und -sachverstindige.

149 Vol. Erwigungsgrund 44.

150 Vgl. Kommission der Eunropdischen Gemeinschaften (Fn. 105), S. 25.
151 Veol. Kommission der Enropaischen Gemeinschaften (Fn. 105), S. 25.
152" Dazu ausfiihrlich Gliederungspunkt C. III. 7.

153 Schliesky, Der Landkreis 2008, 135 (130) sicht in Art. 5 Abs. 3 DLR zu Recht einen Bruch mit
sbundesdentscher 1 erwaltungstradition®.

154 Vgl. Kommission der Eunropdischen Gemeinschaften (Fn. 105), S. 24: ,,Dies sollte keine besondere Belas-
tung darstellen, da das Binnenmarkt-Informationssystem (IMI) das leichte Hochladen von Dokumenten so-

wie deren Uberpriifung ans der Ferne ermiglichen wird*; so auch Ziekow/ Windaffer in: Schlach-
ter/Ohler (Fn. 2), Art. 5, Rn. 9.

262



C. Vorgaben der Richtlinie mit IT-Bezug

Sicherheitsbereichen und — gerade unter Datenschutzgesichtspunkten — deren Nut-
zung durch die Dienstleistungserbringer unumginglich. Andererseits wird es sich
bei der Vorlage von Dokumenten im Sinne des Art. 5 Abs. 3 DLR regelmifBig um
einen Bestandteil des Verwaltungsverfahrens nach Art. 8 Abs. 1 DLR handeln, das
in Ginze elektronisch und aus der Ferne abzuwickeln sein muss. Die Mitgliedstaa-
ten sind also grundsitzlich verpflichtet, nicht nur auf die Vorlage von Originalen
oder beglaubigter Abschriften, sondern auch der betreffenden Dokumente in Pa-
pierform zu verzichten. Dies ist jedoch eine Folge des Art. 8 Abs. 1 DLR und nicht
des Art. 5 Abs. 3 DLR.

II. Art. 7 und Art. 21 DLR als rechtlicher Zwang zur Bereit-
stellung dienstleistungsspezifischer Informationen in
elektronischer Form

Die erste Vorschrift der EU-Dienstleistungsrichtlinie, die die Mitgliedstaaten expli-
zit zur elektronischen Abwicklung einer — im Rahmen der Richtlinienumsetzung
neu zu schaffenden'>® und an eine staatliche!> Stelle im Verwaltungsaufbau zuzu-
weisenden' — Aufgabe zwingt, ist die Regelung des Art. 7 DLR. Diese gibt den
Dienstleistungserbringern und -empfingern'>® ein subjektives Recht'® auf be-
stimmte fiir die Aufnahme und Austibung der erfassten Titigkeiten bzw. deren
Inanspruchnahme aus Kundensicht relevanten Informationen. Die Richtlinie diffe-
renziert dabei nach dem Grad des ,,Beratungs- und Informationsniveaus® und weist
dementsprechend die Aufgabenerfilllung einerseits den Einheitlichen Ansprech-
partnern (Art. 7 Abs. 1 DLR), andererseits den zustindigen Behoérden (Art. 7
Abs. 2 DLR) zu. Erginzt werden die Vorschriften Giber Art. 21 DLR, der das ver-
pflichtend vorzuhaltende Informationsangebot erweitert, jedoch keine explizite
Zuweisung dariber trifft, wer diese Aufgaben wahrnehmen soll.

155 Vgl. zu der Rechtsnatur der ,,neuen” mit der Richtlinienumsetzung einhergehenden Aufga-
ben Luch/ Schulz, Die Gemeinde SH 2008, 118 ff.

156 Zur Option der Ansiedlung bei Privaten vgl. Windgffer, in: Zickow/Windoffer (Fn. 105),
S. 124 ff.; Windoffer, DVBL. 2006, 1210 (1217 £.); zur derzeit fehlenden Attraktivitit fiir Priva-
te, diese Aufgaben zu ibernchmen, Luch/Schulz, Die Gemeinde SH 2008, 118 ff.

157 Zur Verortungsdiskussion ausfiihrlich die Nachweise in Fn. 376.

158 Die Perspektive der Dienstleistungsempfinger wird in der Auseinandersetzung zum Teil
vernachlissigt; so auch Schliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (26 f. mit Fn. 103). Vgl. zu den verbrau-
cherschutzrechtlichen Aspekten der Richtlinie Rozh, VuR 2007, 161 ff.; ders., in: Leible (Fn. 2),
S. 205 ff.

159 Vgl. dazu bereits Fn. 73.
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1.  Art. 7 Abs. 1, 3 DLR: Beantwortung dienstleistungsspezifischer Infor-
mationsanfragen durch die Einheitlichen Ansprechpartner

Art. 7 Abs. 3 DLR errichtet eine gemeinschaftsrechtliche Verpflichtung der Mit-
gliedstaaten, bis Ende 2009 sicherzustellen, dass die in Absatz 1 genannten Infor-
mationen (bspw. iiber die Anforderungen zur Ausiibung und Aufnahme eciner Ti-
tigkeit, die zustindigen Behdrden, allgemein verfiighare Rechtsbehelfe und unter-
stiitzende Organisationen) ,,aus der Ferne und elektronisch leicht zuganglich* sind. Hin-
sichtlich der Merkmale der Abwicklung ,,aus der Ferne® und ,,elektronisch® kann in
diesem Zusammenhang vollumfinglich auf die Ausfihrungen zu den Transakti-
onsdienstleistungen des Art. 8 Abs. 1 DLR verwiesen werden'%, zumal davon aus-
zugehen ist, dass die innerhalb eines Rechtsaktes der Gemeinschaft verwendeten
Termini einheitlich auszulegen sind. Auch im Rahmen des Art. 7 DLR ist also
grundsitzlich eine internet-basierte IT-Umsetzung gemeint, die es ermdglicht, den
gesamten Informationsvorgang von der Anfrage bis hin zur Erteilung der ge-
wunschten Auskiinfte (bzw. der Zuriickweisung des Begehrens als unbegrindet im
Sinne des Art. 7 Abs. 4 DLR) in elektronischer Weise durchzufithren. Gemein-
schaftsrechtlich verpflichtend ist dabei lediglich der elektronische Kanal, nicht
jedoch die Aufrechterhaltung des ,.klassischen® Zugangs zur Verwaltung und/oder
die Schaffung weiterer, beispielsweise telefonischer Kontaktmdglichkeiten!o!.

a)  Dauerhafte Bereitstellung der Informationen im Internet?

Damit ist noch keine Entscheidung getroffen, ob die in Absatz 1 genannten Infor-
mationen dauerhaft im Internet zum Abruf bereitzustellen sind oder ob es richtli-
nienkonform ist, auf einem Portal etc. lediglich die Moglichkeit vorzusehen, die
betreffenden Informationen durch ein Onlineformular oder eine Email bei Bedarf
anzufordern. Sinn und Zweck der Richtlinie im Allgemeinen und des Art. 7 DLR
im Speziellen, der einen schnellen Zugriff — optimalerweise ohne ein Handeln des
Einheitlichen Ansprechpartners — auf die Informationen sicherstellen will, sprechen
cigentlich fiir das erst genannte Verstindnis, das sich ebenfalls auf den Wortlaut
des Artikel 7 Abs. 3 DLR stltzen konnte, in dem eine ,/eichte Zuginglichkeit* det
Informationen gefordert wird. Allerdings ist die Vorgabe des Absatzes 3 in gleicher
Weise fiir die Informationsverpflichtung der zustindigen Behorden nach Art. 7
Abs. 2 DLR verbindlich!6?, welche offensichtlich nicht auf eine Vorhaltung eines
umfassenden Rechtsratgebers und verbindlicher Auslegungshinweise im Internet
fir alle dienstleistungsrelevanten Vorschriften (also einem ,,Online-Kommentar fir
Jedermann®) gerichtet ist, sondern einen Dialog zwischen Dienstleistungserbrin-
ger/-empfinger und zustindiger Behorde (gef. unter Einschaltung des Einheitli-
chen Ansprechpartners) erfordert. Gegen die Annahme, Art. 7 Abs. 1 DLR definie-

160 Vgl. dazu die Ausfithrungen unter Gliederungspunkt C. II1.
161 Vel. dazu Gliederungspunkt C. I11. 5.
162 Dazu sogleich unter C. II. 2.
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re die zwingenden Bestandteile eines Onlineangebots der Einheitlichen Ansprech-
partner, spricht schlieBlich Art. 7 Abs. 4 DLR, der von ,,Auskunfis- und Unterstiit-
gungsersuchen’ der Dienstleistungserbringer und -empfianger spricht. Eine Begriff-
lichkeit, die im Falle eines umfassenden Informationsangebots im Internet nicht
passend erschiene. Mithin besteht £eine Rechtspflicht, die Informationen des Art. 7
Abs. 1 DLR auf einer Portal-Homepage des Einheitlichen Ansprechpartners dau-
erhaft und stindig aktualisiert bereitzustellen; allerdings ist wohl nur ein solches
Vorgehen sachgerecht, da fiir die Erfillung dieser Aufgabe des Einheitlichen An-
sprechpartners ohnehin ein Wissensmanagement zu schaffen und die Informatio-
nen in emfacher und verstandlicher Sprache” (so die Vorgabe fir die zustindigen Be-
hérden in Art. 7 Abs. 2 DLR) fiir den Fall der Ubermittlung redaktionell aufzube-
reiten sind, so dass die permanente Veroffentlichung im Internet dann lediglich ein
kleiner — aus Sicht der Dienstleistungserbinger entscheidender — Schritt wire!63.
Zudem geht mit einem solchen Zugangskanal zu den relevanten Informationen
cine Arbeitsentlastung des ansonsten jeden Einzelantrag selbst bearbeitenden An-
sprechpartners einher. Jedoch sind auch die aus der maBigeblichen Kundensicht!4
mit einem derartigen System verbundenen Nachteile bei der konkreten Umsetzung
zu bertcksichtigen; die im Internet zur Verfigung stehenden Informationen diirfen
keinesfalls dazu fithren, dass es dem Dienstleistungserbringer/-empfinger er-
schwert wird, die fiir 7bn relevante Information gezielt zu finden. Ein Onlinesystem
ist daher mit einer intelligenten Such- und Anfragefunktion sowie einer gut struktu-
rierten Datenbank im Hintergrund zu versehen, um eine Beantwortung von Aus-
kunftsverlangen durch einen kompetenten Sachbearbeiter dquivalent ersetzen zu
kénnen.

b)  Sprache

Von entscheidender Bedeutung fir die Realisierung von IT-Lésungen zur Umset-
zung der Informationspflichten des Art. 7 Abs. 1, 2 und Art. 21 DLR — vor allem
fir den Fall, dass man sich fiir ein méglichst alle Fragen abdeckendes Onlineange-
bot entscheidet, um die Anzahl der im direkten (Fern-)Kontakt zu beantwortenden
Anfragen gering zu halten — ist, in welcher Sprache die Informationen vorzuhalten
sind. Einem Umbkehrschluss aus Art. 7 Abs. 5 DLR lisst sich entnehmen, dass eine
Rechtspflicht zur Erteilung der Informationen lediglich in der jeweiligen Sprache

163 Mit diesem Schritt erlangt die Aktualisierungspflicht und Pflegeverantwortung der Beteiligten
(dazu sogleich unter C. II. 3.) besondere Relevanz, da beispielsweise bei einer Erteilung der
Informationen auf Abruf durch den zustindigen Sachbearbeiter noch eine Letztkontrolle der
Informationen erfolgen kann, dies jedoch im Falle des permanenten Abrufangebots nicht der
Fall ist. Von einem Nebeneinander von Portal-Informationen und individuellen Anfragen,
die der Einheitliche Ansprechpartner in eigener sachlicher Zustindigkeit ,,aktiv* beantwortet
gehen auch Ziekow/ Windoffer in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 7, Rn. 7 aus.

164 Vgl. dazu die Ausfithrungen unter Gliederungspunkt B. V. mit weiteren Nachweisen.
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des Mitgliedstaates besteht!®>. Gestiitzt wird diese Annahme dadurch, dass sich die
Titigkeit des Einheitlichen Ansprechpartners nach den Verwaltungsverfahrensge-
setzen der Linder richtet und diese jeweils dem § 23 Abs. 1 VwVIG (des Bun-
des!¢%) entsprechend die deutsche Sprache als Amtssprache vorsehen. Allerdings ist
bereits bei der Entwicklung von I'T-Ldsungen darauf zu achten, dass diese ,,offen®
fir weitere Sprachen ausgestaltet werden, zumal nicht absehbar ist, welche Dyna-
mik die Umsetzung der Richtlinienvorgaben und der grenziiberschreitende Dienst-
leistungsverkehr annimmt und ob sich die ,,begleitenden Maflnahmen® im Sinne
des Art. 7 Abs. 5 DLR dieser Entwicklung folgend langfristig (ggf. durch weitere
Rechtsakte) zu einer Rechtspflicht wandeln werden!®’.

c) Art. 21 DLR

Art. 21 DLR erweitert die Verpflichtung der Mitgliedstaaten aus Art. 7 DLR auf
Informationen, die insbesondere fiir Dienstleistungsempfinger von Interesse sind,
bspw. iber verbraucherschiitzende Anforderungen an Dienstleistungserbringer,
Rechtsbehelfe und beratende Verbinde und Organisationen. Die Vorgabe in
Art. 21 Abs. 1 S. 3 DLR entspricht dabei inhaltlich genau detjenigen des Art. 7
Abs. 3 DLR, so dass auch in diesem Zusammenhang wiederum ,,elektronisch und ans
der Ferne leicht zugangliche’ Informationen zu garantieren sind!¢8. Insofern kénnen —
unabhingig davon, wem die Aufgaben des Art. 21 DLR ibertragen werden — die
zur Umsetzung des Art. 7 Abs. 1 DLR durch die Einheitlichen Ansprechpartner

165 Es sei denn, es gibt innerstaatliche Vorgaben, auch andere Sprachen in der 6ffentlichen
Verwaltung zu verwenden; vgl. Art. 7 Abs. 5 S. 2 DLR: ,,Dies beriibrt nicht die Rechtsvorschriften
der Mitgliedstaaten iiber die Verwendung von Sprachen’; in Schleswig-Holstein betrifft dies bspw.
das Recht, seine Anliegen auf Friesisch an die Beh6rden zu richten; vgl. § 1 Abs. 2 des Geset-
zes zur Forderung des Friesischen im 6ffentlichen Raum (GVOBL. 2004, 481): ,,Die Biirgerin-
nen und Biirger konnen sich in friesischer Sprache an Behorden im Kreis Nordfriesland nnd anf der Insel
Helgoland wenden und Eingaben, Belege, Urkunden und sonstige Schrifistiicke in friesischer Sprache vorlegen
[...] Gleiches gilt bspw. fiir die Sorbische Sprache in Sachsen und Brandenburg (vgl. Sich-
sisches Sorbengesetz, GVOBL. 1999, 161 und § 23 Abs. 5 VwVI{G des Landes Brandenburg);
vgl. dazu bspw. Clausen in: Knack (Fn. 90), § 23 Rn. 1; zu verfassungs- und europarechtlichen
Bedenken gegen § 23 Abs. 1 VwVEG Sehmitz in: Stelkens/Bonk/Sachs (Fn. 91), § 23 VwVIG,
Rn. 10 ff,, 74 ff.

166 Dazu nur Kopp/ Ramsaner (Fn. 90), § 23, Rn. 5 ff.

167 Ziekow/ Windoffer in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 7, Rn. 19 scheinen dem Art. 7 Abs. 5 DLR
tendenziell eine weitergehende Rechtspflicht zur Verwendung von Fremdsprachen zu ent-
nehmen.

168 Hinzuweisen ist darauf, dass Art. 21 Abs. 1 DLR anders als Art. 7 Abs. 1 DLR zusitzlich zu
der Erreichbarkeit der Informationen ,,aus der Ferne'* normiert, dass die Dienstleistungsemp-
finger die Informationen ,,in ibrem Wohnsitzgstaat* erhalten miissen. Angesichts der hier vertre-
tenen Auslegung des Merkmals ,,aus der Ferne (dazu Gliederungspunkt C. II1. 6.) dirfte da-
mit aber kein Unterschied in der Sache verbunden sein.
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realisierten IT-Lésungen fir Art. 21 DLR genutzt werden'®. Art. 21 DLR erfordert
cbenfalls keine dauerhafte Bereitstellung der Informationen im Internet, sondern
ldsst eine Aufgabenerfillung Gber (elektronische) Anfrage und (elektronische) Ant-
wort zu. Nicht in Art. 21 DLR aufgegriffen wird die Frage, in welcher Sprache die
Informationsverpflichtung zu erftllen ist, so dass in diesem Zusammenhang auf-
grund der Vergleichbarkeit mit Art. 7 DLR und der Planwidrigkeit der Regelungs-
licke Art. 7 Abs. 5 DLR entsprechend anzuwenden ist!70,

Art. 21 Abs. 2 DLR ldsst ausdriicklich offen, welcher ,,Einrichtung® die Wahrneh-
mung der Unterstiitzungsaufgaben des Absatzes 1 zu Ubertragen ist, so dass neben
den explizit genannten Einheitlichen Ansprechpartnern auch andere staatliche
Stellen, aber auch Private, beispielsweise privatrechtlich organisierte Verbraucher-
schutzverbinde in Betracht kommen. Die Mitgliedstaaten miissen fir den Fall der
Ubertragung auf Private lediglich durch geeignete Instrumente eine richtlinienkon-
forme Umsetzung sicherstellen; sie trifft dann aufgrund der Verbindlichkeit der
EU-Dienstleistungsrichtlinie hinsichtlich ihrer Zielerreichung eine staatliche Ge-
wihtleistungsverantwortung.

Hinsichtlich des Art. 21 DLR bestehen dariiber hinaus Besonderheiten, die jeweils
in anderem Zusammenhang angesprochen werden. Art. 21 DLR ist nicht aus-
schlieBlich auf das Verhiltnis Biirger/Staat ausgerichtet, sondern sieht in Absatz 3
vor, dass diejenigen Stellen, die die Unterstiitzungsaufgaben wahrnehmen, ihrerseits
miteinander kommunizieren und Informationen austauschen!’!. Vergleichbar dem
europiischen Behérdennetzwerk des Art. 28 ff. DLR wird es zu einer grenziibet-
schreitenden Kooperation kommen, wobei diese im Zusammenhang mit Art. 21
DLR nicht zwingend elektronisch auszugestalten ist. Allerdings wird — vergleichbar
der Kommunikation zwischen Einheitlichen Ansprechpartnern und zustindigen
Stellen!”? — ein faktischer Zwang bestehen, geeignete IT-Lésungen fiir den Infor-

169 Entweder indem den Einheitlichen Ansprechpartner auch diese Aufgabe zugewiesen wird
oder aber einer der in Art. 21 Abs. 2 DLR genannten Einrichtungen die technischen M&g-
lichkeiten staatlicherseits (ggf. gegen Zahlung von Lizenzgebiihren) zur Verfiigung gestellt
werden.

170 Dies gilt zumindest hinsichtlich der rechtlichen Verpflichtung, nur die Sprache des Mitglied-
staates anzubieten; ob auch im Rahmen des Art. 21 DLR |, begleitende Mafinabmen, um die Bereit-
schaft [...] zu fordern, die |...| genannten Informationen anch in anderen Gemeinschafissprachen bereitzu-
stellen*, unter Berufung auf Art. 7 Abs. 5 DLR ergriffen werden kénnen, erscheint demgegen-
tber fraglich, da eine analoge Anwendung kompetenzbegriindender Vorschriften im Span-
nungsfeld zum Prinzip der begrenzten Einzelermichtigung (vgl. dazu nur Calliess in: Cal-
liess/Ruffert [Fn. 2], Art. 5 EGV, Ra. 8 ff,; grundlegend Krauffer, Das Prinzip begrenzter Ein-
zelermachtigung im Gemeinschaftsrecht des EWG-Vertrages, 1991; zu Art. 95 EGV Luduwigs,
EuZW 20006, 417 f) und im Anwendungsbereich der Dienstleistungsrichtlinie der ,,Verwal-
tungsautonomie der Mitgliedstaaten (vgl. dazu die Nachweise in Fn. 2) steht.

171 Vgl. dazu auch Ziekow/ Windoffer in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 21, Rn. 9.
172 Vgl. dazu die Ausfithrungen unter C. VL.
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mationsaustausch und die in Art. 21 Abs. 3 DLR angesprochenen Unterstiitzungs-
leistungen fiir andere Mitgliedstaaten zu realisieren, zumal nur so ein effektives
Informationsnetz geschaffen werden kann. Dass die Europiische Gemeinschaft
auch hinsichtlich des Art. 21 DLR einen elektronischen Informationsverbund zwi-
schen den Mitgliedstaaten bzw. den Stellen, denen die Informationsaufgaben kon-
kret Ubertragen wurden, im Blick hatte, ldsst sich zudem aus Art. 21 Abs. 4 DLR
ableiten. Dieser ermichtigt die Kommission zur Setzung gemeinsamer Standards
fur die technischen Modalititen des Austausches von Informationen zwischen den
Einrichtungen der verschiedenen Mitgliedstaaten, um die Interoperabilitit der In-
formationssysteme sicherzustellen, und setzt daher ein Mindestmal3 an Elektroni-
sierung der relevanten Verwaltungsinformations- und Kooperationsvorginge vor-
aus!’3,

2. Art. 7 Abs. 2, 3 DLR: Unterstiitzung bei der Auslegung dienstleistungs-
spezifischer Normen durch die zustindigen Behérden

Art. 7 Abs. 2 DLR begriindet eine Verpflichtung der zustindigen Behérden, die
Dienstleistungserbringer und -empfinger durch die Bereitstellung von Informatio-
nen tber die gewohnliche Auslegung und Anwendung der mafB3geblichen Anforde-
rungen gemdl3 Art. 7 Abs. 1 lit. ) DLR zu unterstiitzen. Auch hierbei handelt es
sich, wie einem Umbkehrschluss aus Art. 7 Abs. 6 DLR enthommen werden
kann'74 um allgemeine Informationen und Auskiinfte!”>. Eine Verwirklichung der
Verpflichtung iiber eine Portalldsung und die dauerhafte Bereitstellung der erfor-
detlichen Informationen im Internet ist daher zwar nicht ausgeschlossen, allerdings
aufgrund der Vielzahl der dienstleistungsrelevanten!’® Rechtsnormen des deutschen
Wirtschaftsverwaltungsrechts kaum zu realisieren. Hinsichtlich der Vorgaben zur
Abwicklung der Informationsanfragen in elektronischer Form beanspruchen eben-
so wie bei Art. 7 Abs. 1 DLR die Vorgaben des Art. 7 Abs. 3 DLR Geltung. Ver-
langt ist die Schaffung eines eclektronischen Zugangs fiir Informationsanfragen
sowie deren Beantwortung in elektronischer Weise, wobei auch hier eine Beschrin-
kung auf die Sprache des jeweiligen Mitgliedstaates gemeinschaftsrechtskonform
bleibt.

173 Dazu ausfihrlich unter Gliederungspunkt C. VII.

174 Dieser lautet: ,,Die 1Verpflichtung der zustandigen Behorden ur Unterstiitiung der Dienstleistungserbrin-
ger und -empfinger umfasst keine Rechtsberatung in Eingelfillen, sondern betrifft lediglich allgemeine Infor-
mationen dariiber, wie Anfordernngen gewibnlich ansgelegt oder angewandt werden®.

175 Kritisch zu dieser Formulierung im Anforderungsprofil des Bund-Linder-Ausschusses
Dienstleistungswirtschaft (Fn. 115) Windoffer, GewArch 2008, 97 (99, Fn. 26).

176 Vel. dazu ausfihtlich Lach/ Schuly in: Schliesky (Fn. 2), S. 59 (87 ff.).
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3.  Faktischer Zwang zur Schaffung elektronischer Wissensmanagement-
systeme/Aktualisierungspflicht (Art. 7 Abs. 3 DLR a.E.)

Im Zusammenhang mit den Informationsverpflichtungen des Art. 7 Abs. 1 und 2
DLR riickt die Schaffung eines umfassenden Wissensmanagements fiir den Bereich
dienstleistungsspezifischer Verwaltungstitigkeit mit den damit verbundenen
Rechtstragen in den Fokus der Richtlinienumsetzung!”’. Art. 7 DLR ist nicht der
einzige Anhaltspunkt in der Richtlinie, der die Bedeutung solcher Systeme fir die
zuktnftige Verwaltung und die fristgerechte und richtlinienkonforme Umsetzung
der Vorgaben zum Verwaltungsverfahren untermauert. Offensichtlich ist, dass sich
die Aufgaben des Einheitlichen Ansprechpartners nur sachgerecht wahrnehmen
lassen, wenn ein umfassendes Informationssystem tber die einschligigen Verfahren
und Formalititen sowie die zustdndigen Stellen zur Verfiigung steht. Dem Um-
stand der dauerhaften Sicherstellung der Aktualitit der Daten und schneller Zu-
griffsmoglichkeiten geschuldet, kann ein solches System nur elektronisch realisiert
werden. Zwar spricht Art. 7 ebenso wie Art. 6 DLR nur das AuBlenverhiltnis der
Informationserfillung (Art. 7 DLR) bzw. der Verfahrensabwicklung (Art. 6 DLR)
an, jedoch begrinden die diesbeziiglichen Richtlinienvorgaben ecinen faktischen
Zwang, auch das Innenverhiltnis zu elektronisieren.

Untermauert wird die Bedeutung derartiger Systeme durch zwei Fragen, die zudem
einer rechtlichen Erfassung harren. Einerseits ist zwingend — sowohl fiir das Au-
Ben- als auch das Innenverhiltnis — die Aktualitit der Daten sicherzustellen. Fur die
nach auflen gerichteten Informationsverpflichtungen spricht die Richtlinie dies in
Art. 7 Abs. 3 und Art. 21 Abs. 1, 2. Unterabsatz, S. 2 DLR explizit an, wenn es dort
heil3t: ,,Die Informationen miissen |...| dem nenesten Stand entsprechen. Aber auch im
Innenverhiltnis ist es notwendig, dass beispielsweise ein Einheitlicher Ansprech-
partner auf aktuelle Daten zuriickgreifen kann; nur so kann er gewihtleisten, dass
er alle im konkreten Fall notwendigen Verfahren und Formalititen erkennt, die
erforderlichen Unterlagen anfordert und diese an die zustdndigen Behorden — op-
timalerweise direkt an den zustindigen Sachbearbeiter — weiterleitet. Eng verbun-
den mit der Aktualisierungsverpflichtung ist die Frage der Pflegeverantwortung, die
sich nicht nur auf die Aktualitit der Angaben, sondern auch deren rechtliche Ver-
bindlichkeit erstreckt. Sowohl im Falle der falschen Information von Dienstleis-
tungserbringern und -empfingern als auch bei Fehlern des Einheitlichen Ans-
prechpartners sind staatshaftungsrechtlich relevante Konstellationen denkbar, die
ciner Zuweisung der Verantwortlichkeiten bedirfen. In diesem Zusammenhang
bedarf es Abstimmungsmechanismen, die vermeiden, dass sich widersprechende
Informationen in ein solches System gelangen, aber vor allem aus Wirtschaft-
lichkeitsgesichtspunkten die Erstellung und Pflege identischer Informationen durch
verschiedene Stellen vermeiden.

177 Dazu ausfihrlich von Lucke, ,,\Wissensmanagement und Zustindigkeitsfinder* als Schlissel
von verbandsebeneniibergreifendem One-Stop-Government, in diesem Band, S. 185 ff.
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4.  Art. 22,37 DLR

Eine weitere Vorgabe der Richtlinie, die sich auf die Bereitstellung von Informatio-
nen in elektronischer Form bezieht, ist Art. 22 DLR. Allerdings ist nicht eine staat-
liche Aufgabe angesprochen, vielmehr werden die Mitgliedstaaten lediglich ver-
pflichtet, sicherzustellen, dass Dienstleistungserbringer den Empfingern bestimmte
Informationen in elektronischer Form zur Verfugung stellen. Seitens des Staates
erfordert dies keinerlei IT-Loésungen bzw. deren Bereitstellung an die Dienstleis-
tungserbringer; es wird lediglich in geeigneter (gesetzlicher) Weise zu gewihrleisten
sein, dass alle Dienstleistungserbringer die zur Erfilllung der Vorgaben erforderli-
che Infrastruktur schaffen und ihren Verpflichtungen nachkommen!”8. Dabei ist
die elektronische Information nur eine von verschiedenen Moglichkeiten seitens
des Dienstleistungserbringers, diesen nachzukommen; vgl. Art. 22 Abs. 2 lit. ¢)
DLR. Vergleichbare Rechtswirkungen entfaltet die Regelung des Art. 37 DLR, die
die Mitgliedstaaten dazu anhilt, Berufsverbinde und -organisationen zu ermutigen,
Verhaltenskodizes auszuarbeiten. Fir den Fall der Ausarbeitung — also des Erfolges
der recht unverbindlichen Vorgabe des Art. 37 Abs. 1 DLR!” — miissen die Mitg-
liedstaaten sicherstellen, dass die Verhaltenskodizes etc. auch elektronisch und aus
der Ferne zuginglich sind. Auch hier erfillt der Mitgliedstaat seine Verpflichtungen
aus der Dienstleistungsrichtlinie, indem er die betroffenen Privaten zur Schaffung
von Infrastrukturen und zur Elektronisierung bestimmter Informationen verpflich-
tet und auf die Einhaltung dieser (ggf. gesetzlich anzuordnenden) Verpflichtungen
achtet.

5.  Rechts- und Datenschutz im Kontext der Informationsverpflichtungen

Die Verpflichtungen der Richtlinie, die zu eciner umfassenden Information der
Burger zwingen, stellen sich zwar aufgrund der konkret statuierten Pflicht partiell
als Novum in der deutschen Verwaltung dar. Dennoch sind die daraus resultieren-
den Problemstellungen des Rechts- und Datenschutzes unter Riickgriff auf beste-
hende Grundsitze zu bewiltigen. Die Fehlinformation seitens eines Trdgers hoheit-
licher Gewalt ist seit jeher geeignet, einen Anspruch aus Staatshaftung auszul6-
sen'®, Auskiinfte sind richtig, klar, unmissverstindlich, eindeutig und vollstindig
zu erteilen und mussen auf dem aktuellen Erkenntnisstand beruhen'$!. Dies gilt
sowohl bei ,,freiwilliger* als auch gesetzlich zwingend vorgegebener Informations-
erteilung. Aus diesem Grunde ist die Pflegeverantwortung bei gemeinsam betriebe-
nen Wissensmanagement-Systemen die vordringlich zu klirende Frage. Gegebe-

178 So auch Schmidt-Kessel in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 22, Rn. 8.

179 Keine Ausfithrungen zum Grad der Rechtsverbindlichkeit des Art. 37 DLR finden sich bei
Ziekow/ Windoffer in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 37, Rn. 2.

180 Vol. nur Kiuth in: Wolff/Bachof/Stober (Hrsg.), Verwaltungsrecht, Band 2, 6. Aufl. 2000,
§ 67, Rn. 60; Ossenbiibl. Staatshaftungsrecht, 5. Aufl. 1998, S. 47 f.; Papier in: Minchener
Kommentar zum BGB, Band 5, 4. Aufl. 2004, § 839, Rn. 218.

181 Baldus/ Grzeszick/ Wienhues, Staatshaftungsrecht, 2005, Rn. 91.
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nenfalls bestchende Schwierigkeiten, den Triger der ,,Informationsverantwortung®
zu ermitteln, dirfen den Rechtsschutz des Burgers zumindest nicht verkirzen, so
dass eine Klirung in gerichtlichen Verfahren, gef. unter Zugrundelegung der

Grundsitze Giber ein Organisationsverschulden!®?, notwendig wird.

Die auf ein bestimmtes Verwaltungsverfahren gerichtete Informationsanfrage sei-
tens des Dienstleistungserbringers lisst zwar den Riickschluss auf personenbezoge-
ne Daten (Wohnort, berufliche Qualifikation etc.) zu. Allerdings ist die Erhebung,
Speicherung und (bei Einschaltung des Einheitlichen Ansprechpartners in eine
Anfrage nach Art. 7 Abs. 2 DLR) die Weitetleitung!®? zur Erfillung der Informati-
onsaufgabe erforderlich und daher — bei Vorliegen einer bereichsspezifischen
Rechtsgrundlage!®* — zulissig. Dariiber hinaus kénnte man in der Einschaltung des
Einheitlichen Ansprechpartners durch den Anfragenden konkludent die Erkldrung
seines Einverstindnisses in die Informationsweitergabe sehen; jedenfalls kénnte ein
solches Einverstindnis im Rahmen eines Portals explizit abgefragt werden, vgl. § 4
Abs. 1 BDSG'. Die Schaffung eines Rechtsrahmens fiir den Einheitlichen An-
sprechpartner!86 sollte diese Uberlegungen friihzeitig einbeziehen und eine ,,Daten-
verantwortlichkeit™ fiir ,,seine” Informations- und verfahrensmittelnden Aufgaben
normieren. Soweit die Informationsanfrage tiber die (bisher und weiterhin zustin-
digen Behérden) abgewickelt wird, sind Unterschiede zur derzeitigen Rechtslage
nicht ersichtlich.

182 Zuletzt relevant geworden hinsichtlich der ,dritten Gewalt im Kontext tberlanger Ge-
richtsverfahren (vgl. EGMR, NJW 2007, 1259 ff.; Steinbeif-Winkelmann, ZRP 2007, 177 ff,;
dazu auch Brining, NJW 2007, 1094 ff.; Terbechte, DVBI. 2007, 1134 ff)) und der Dauer von
Eintragungen in das Grundbuch und andere Register; vgl. BGHZ 170, 260 ff.; dazu Thie/, JR
2008, 68 f.; Ossenbiibl, J7. 2007, 690 f.; zur Verteilung der daraus resultierenden Lasten zwi-
schen Bund und Land Bl erwG, NVwZ 2007, 1198 ff.; dazu Wagner, ZSteu 2007, 186 f.

183 Eingriffscharakter haben ,,alle Formen der Kenntnisnabme, Aufzeichnung und 1 erwertung*; so Gusy,
KritV 2000, 52 (54f); vgl. Mallmann, Datenschutz in Verwaltungsinformationssystemen,
1976, S. 70; Pieroth/Schlink, Grundrechte, 23. Aufl. 2007, Rn. 381; Dreder in: ders. (Hrsg.)
Grundgesetz, Band 1, 2. Aufl. 2004, Art. 2 1, Rn. 83; Murswiek in: Sachs (Fn. 58), Art. 2,
Rn. 72, 88.

184 Vgl. Bl7erfGE 65, 1 (44 ff.) — Volkszihlungsurteil.

185 Vgl. dazu allgemein Gola/ Schmomerns, BDSG, 9. Aufl. 2007, § 4, Ra. 15 £; zu den Anforde-
rungen an eine wirksame Einwilligung ausfihrlich Simwitis in: ders. (Hrsg.), Bundesdaten-
schutzgesetz, 6. Aufl. 2000, § 4a, Rn. 1 ff.; vgl. auch Iraschko-Luscher, DuD 2006, 706 ff.

186 Vgl. dazu insbesondere Neidert in: Schliesky (Fn. 2), S. 117 ff.
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ITI. Rechtlicher Zwang zur Elektronisierung: Art. 8 DLR als
Grundsatznorm fiir Transaktionsdienstleistungen im
Verhiltnis Biirger/Staat

Art. 8 Abs. 1 DLR erlegt den Mitgliedstaaten in einfachen Worten die Verpflich-
tung auf, sicherzustellen, ,,dass alle Verfabren und Formalititen, die die Anfnabme oder die
Auwsiibung einer Dienstleistungstitigkeit betreffen, problemlos ans der Ferne und elektronisch |.. |
abgewickelt werden kionnen'. So begrifienswert diese Vorgabe aus Sicht eines Rechts-
und Verwaltungswissenschaftlers ist, da sie die Funktion eines Katalysators fir
bestehende nationale eGovernment-Projekte und die Initiierung neuer Projekte im
Bereich der Transaktionsdienstleistungen tibernehmen kann'®’, so problematisch ist
der Umstand, dass sowohl die Richtlinie selbst!®, ihre Erwigungsgrinde!® als auch
das etlduternde Handbuch!? eine nihere Konkretisierung kaum zulassen. Gleiches
gilt fiir die Erfassung der Ausnahmeregelung des Art. 8 Abs. 2 DLR, insbesondere
aber auch fiir die Vorgabe des Art. 8 Abs. 3 DLR, die eine Kompetenz der Kom-
mission zum Erlass von ,,Durchfiihrungsbestimmungen® zur Erleichterung der
Interoperabilitit begriindet!”!. Detailvorgaben beispielsweise hinsichtlich Daten-
sicherheit und Datenschutz!92, Authentifizierung und Identifizierung, Standardisie-
rung!® und Workflow-Management zwischen Front-office und Back-office enthilt
Art. 8 Abs. 1 DLR nicht. Die Mitgliedstaaten miissen eine ,,problemlose” Abwicklung
der cinschldgigen Verfahren ,,aus der Ferne' und ,,eleftronisch™ sicherstellen.

1. Anwendungsbereich
Der Anwendungsbereich des Art. 8 Abs. 1 DLR, der Verpflichtung zu elektroni-

scher Verfahrensabwicklung, stimmt — wie bereits dargestellt' — mit demjenigen
der Richtlinie im Ubrigen Uberein; es besteht also vor allem eine Parallelitit zu den
zu errichtenden Einheitlichen Ansprechpartnern nach Art. 6 DLR. Unter Formalitit
im Sinne der Richtlinie ist jeder f6rmliche — gesetzlich vorgeschriebene — Kontakt
mit Tragern der hoheitlichen Gewalt'?> im Zusammenhang mit einem dienstleis-

187 So auch die Bewertung der gesamten EU-Dienstleistungsrichtlinie von Schlesky in: ders.
(Fn. 2), S. 1 (30 ff.).

188 Eine Ausnahme stellt insoweit die Regelung des Art. 8 Abs. 3 DLR dar, die eine Setzung von
Standards im Komitologieverfahren ermdglicht; s. Schlesky in: ders. (Fn. 2),S. 1 (6 £).

18 Dem Art. 8 DLR widmen sich Erwigungsgriinde 46 und 52.

190 Vel. Kommission der Enropdischen Gemeinschaften (Fn. 105), S. 32 ff.

191 Dazu im Zusammenhang mit der Standardisierung unter Gliederungspunkt C. VIII.

192 Zu letzterem enthalten Art. 33 Abs. 3 S. 1 und Art. 43 DLR — wenig aussagekriftige — Rege-
lungen; vgl. dazu unter Gliederungspunkt C. VIII.

193 Vel. dazu Gliederungspunkt C. VIII.
194 Dazu Gliederungspunkt B. IV.
195 Vol. Luch/Schuly in: Schliesky (Fn. 2), S. 59 (81 £.).
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tungsspezifischen Verwaltungsverfahren zu verstehen!®. Damit sind also nicht nur
klassische Genehmigungsverfahren, sondern auch ,,reine” Mitteilungs- und Anzei-
gepflichten angesprochen'?’. Zudem gilt die Verpflichtung des Art. 8 Abs. 1 DLR
ausweislich seines eindeutigen Wortlautes nicht nur fiir Griindungsverfahren!s, die
Richtlinie will vielmehr die Begleitung der gewerblichen Wirtschaft, der freien Be-
rufe und des Handwerks durch Einheitliche Ansprechpartner und in elektronischer
Weise ,,von der Wiege bis zur Bahre® sicherstellen. Dienstleistungsspezifisch im Sinne
der Richtlinie und des Art. 8 Abs. 1 DLR sind in Abgrenzung zu den von Erwi-
gungsgrund 9 so genannten ,,Jedermann-Anforderungen nur Rechtsnormen, wenn
und soweit sie das ,,Ob* und/oder ,,Wie“ einer Dienstleistungstitigkeit betreffen
und weit tiberwiegend an Gewerbetreibende adressiert sind!®. Erforderlich ist eine
,oonderbetroffenheit® der Dienstleistungserbringer00.

2.  Ausschlufitatbestand des Art. 8 Abs. 2 DLR

Der Grundsatz der Einbezichung aller dienstleistungsspezifischer Verfahren wird
hinsichtlich der elektronischen Abwicklung jedoch durch die Ausnahmeregelung
des Art. 8 Abs. 2 DLR durchbrochen. Diese legt fest, dass Art. 8§ Abs. 1 DLR fur
die Kontrolle des Ortes der Dienstleistungserbringung, die Uberpriifung der vom
Dienstleistungserbringer verwendeten Ausriistungsgegenstinde, die physische Un-
tersuchung der Eignung oder persdnlichen Zuverldssigkeit des Dienstleistungser-
bringers oder seiner zustindigen Mitarbeiter keine Anwendung findet. In Uberein-
stimmung mit allgemeinen Auslegungsgrundsitzen (auch des europdischen Ge-
meinschaftsrechts?'!) ist zundchst davon auszugehen, dass die Kommission auf eine
enge Handhabung des Art. 8 Abs. 2 DLR achten wird. Angesichts des Umstandes,
dass eine elektronische Abwicklung in den genannten Fillen bereits denklogisch
ausscheiden muss, kénnte man am eigenstindigen Aussagegehalt der negativen
Abgtrenzung des Anwendungsbereichs des Art. 8 Abs. 1 DLR zweifeln. Dennoch

19 Ob dem Begriff ,,Verfahren” ein engeres Verstindnis, beispielsweise im Sinne des § 9 VwVIG
zugrunde liegt, so dass also nur auf den Erlass eines Verwaltungsaktes oder den Abschluss
cines 6ffentlich-rechtlichen Vertrages gerichtete Verfahren erfasst wiren, braucht angesichts
der Nennung beider Alternativen sowohl in Art. 6 DLR, als auch Art. 8 Abs. 1 DLR nicht
beantwortet werden; vgl. dazu ebenfalls Luch/Schuly in: Schliesky (Fn. 2), S. 59 (81 £.); vgl. da-
zu auch Gliederungspunkt C. III. 7. m.w.N.

197 Vel. Luch/ Schulz in: Schliesky (Fn. 2), S. 59 (81 £.).

198 Insoweit besteht ein partieller Gleichlauf zwischen EU-Dienstleistungsrichtlinie und der
(unverbindlichen) EU-Initiative ,,Griindung in fiinf Tagen®.

199 Luch/ Schuly in: Schliesky (Fn. 2), S. 59 (87 ff.; 115); s. auch Sehliesky/ Luch/ Schulz, WiVerw
2008, 151 (174 £.).

200 Diesen Begriff legt auch die EU zugrunde; vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften
(Fn. 105), S. 19; vgl. auch Bund-Linder-Ausschuss Dienstleistungswirtschaft (Fn. 115), S. 10 f. Zum
von der Richtlinie erfassten Wirtschaftsbereich, einschlieBlich der Bereichsausnahmen des
Art. 2 Abs. 2 DLR s. Luch/ Schuly, in: Schliesky (Fn. 2), S. 59 (63 ff.).

201 Vgl. Wegener in: Calliess/Ruffert (Fn. 2), Art. 220 EGV, Rn. 15 m.w.N. in Fn. 44.
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erscheint es sinnvoll diese ,,Selbstverstindlichkeit“?? gesondert zu normieren, um
diesbeziigliche Streitfragen zwischen Kommission und Mitgliedstaaten bereits im
Votfeld zu vermeiden. Im Umkehtschluss aus Art. 8 Abs. 2 DLR kann zudem
davon ausgegangen werden, dass die Intention der Gemeinschaft dahin geht, tat-
sachlich #ur solche Verfahren auszuschlieBen, bei denen eine elektronische Abwick-
lung unter keinen Umstinden zu realisieren sein wird. Andere als die genannten
Grinde und Verfahren werden wohl kaum als ,,Rechtfertigungsgrund® fiir eine
fehlende elektronische Abwicklung der von der Richtlinie erfassten Verfahren ak-
zeptiert werden. Wihrend die Kontrolle des Ortes der Dienstleistungserbringung
sowie der Ausristungsgegenstinde und schlieBlich der physischen Eignung offen-
sichtlich nicht durch ein elektronisches Verfahren ersetzbar ist und zudem die An-
wendungsfille im nationalen Recht relativ leicht aufzufinden sind, ist fraglich, wel-
che Fille mit der physischen Uberpriifung der Zuverlissigkeit gemeint sind?® und
ob die Uberpriifung der Zuverldssigkeit nicht grundsitzlich auch durch die Vorlage
entsprechender Dokumente — dies dann wiederum in elektronischer Form — erfol-
gen kann?%. Allerdings trifft Art. 8 Abs. 2 DLR gerade keine Aussage dariiber, ob
physische Kontrollen im nationalen Recht in zuldssiger Weise weiterhin aufrecht
erhalten werden kénnen?, sondern enthilt lediglich die Selbstverstindlichkeit,
dass diese — wo sie in gemeinschaftsrechtskonformer Weise — weiterhin existent
sind, offensichtlich nicht in elektronischer Weise abgewickelt werden kénnen und
demgemil3 auch nicht missen.

3.  Verpflichtungsadressat des Art. 8 Abs. 1 DLR

Im Rahmen der Auslegung des Art. 8 Abs. 1 DLR ist darauf hinzuweisen, dass die
angedeutete Parallelitit zu den Einheitlichen Ansprechpartnern und Art. 6 DLR
nicht zu der Fehleinschitzung fithren darf, eine elektronische Verfahrensabwick-

202 Auch das erlduternde Handbuch (vgl. Kommission der Enropdischen Gemeinschaften [Fn. 105],
S. 33) spricht daher von ,,logischen Ansnabmen'*.

203 Zumindest dann, wenn man der in Art. 8 Abs. 2 DLR (gleiches gilt fiir Art. 33 Abs. 1 DLR)
angesprochenen ,, Zuverldssigkeit* die gleiche Bedeutung zumisst wie das deutsche Wirtschaft-
sverwaltungsrecht; vgl. dazu nur BVemGE 65, 1 £; Schiiesky, Offentliches Wirtschaftsrecht,
3. Aufl. 2008, S. 223 ff.; Marcks in: Landmann/Rohmer, GewO, Loseblatt (Stand: 50. Erg-
Lieferung, 2007), § 35, Rn. 28 {f.; Tettinger/ Wank, Gewerbeordnung — Kommentat, 7. Aufl.
2004, § 35, Rn. 26 ff.; Laubinger, VerwArch 89 (1998), 145 (148).

204 Anders sicht die wohl dies wohl der Richtliniengeber, wenn es in Erwigungsgrund 53 heif3t:
,Die Erteilung von Lizenzen fiir bestimmte Dienstleistungstatigkeiten kann es erforderlich machen, dass die
gustindige Behorde ein Gespréich mit dem Antragsteller fiibrt, um zu bewerten, ob er zuverldssig und fiir die
Erbringung des entsprechenden Dienstes geeignet ist. In derartigen Fallen kann cine elektronische Abwick-
lung der Formalititen ungeeignet sein. Ohne den angesprochenen Aspekt zu problematisieren
auch Ziekow/ Windoffer in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 8, Ra. 6.

205 Ob und inwieweit solche Regelungen aufrecht erhalten werden kénnen, ist Gegenstand
insbesondere der Regelungen in Art. 9 ff. DLR.
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lung sei nur bei diesen vorzuhalten?®. Es besteht vielmehr ein Wahlrecht des
Dienstleistungserbringers, ob er den Service der Einheitlichen Ansprechpartner
nutzen mdchte oder ob er sich an die ihm bekannte — (auch weiterhin?"7) sachlich
zustindige — Behorde wendet?8. Dieses Verstdndnis ist — trotz des insoweit nicht
eindeutigen Wortlautes des Art. 8 Abs. 1 DLR (iber den betreffenden Einbeitlichen
Abwnsprechpartner oder bei der betreffenden gustindigen Behorde) und den Ausfithrungen im
etliuternden Handbuch der Generaldirektion Binnenmarkt?® — der Intention der
Richtlinie geschuldet. Anderenfalls kénnte es dazu kommen, dass sich ein Dienst-
leistungserbringer, der schon linger titig ist und einen guten Kontakt zu den Fach-
behérden hat, an den Einheitlichen Ansprechpartner verweisen lassen muss, wenn
er eine elektronische Abwicklung wiinscht. Dies kdnnte im Einzelfall die Ausiibung
der Dienstleistung erschweren und stinde daher im Widerspruch zur Zielrichtung
der Richtlinie. Gestiitzt wird dieses Ergebnis durch einen Vergleich — mit der
gleichfalls verbindlichen?!? — englischen Fassung des Art. 8 Abs. 1 DLR (,,hrough the

206 In diese Richtung aber Karpen/ Biernert (Fn. 10), S. 371 (378 {£)).

207 Vgl. bspw. Art. 6 Abs. 2 und Art. 10 Abs. 7 DLR; zu den mit der Umsetzung verbundenen
Problemen unter dem Aspekt der Verbandskompetenz s. Lach in: Schliesky (Fn. 2), S. 149 ff;
Schulz ebd., S. 175 ff. Irrefithrend die Ausfiihrungen von Ruffers DOV 2007, 761 [764]) zur
(materiellen Entscheidungs-)Kompetenz der Einheitlichen Ansprechpartner: ,,Dennoch sind die
Einbeitlichen Ansprechpartner, denen die Kontrolle samtlicher materiell-rechtlicher Erfordernisse fiir die Auf-
nabme einer Dienstleistungstatigkeit — mithin die Grundlagen fiir samtliche wirtschaftsverwaltungsrechtlichen
Genehmigungen — anfgetragen ist (Prinzip des one stop), anf die entsprechenden Informationen ans dem Her-
kunflsmitgliedstaat iiber die Verbindungsstellen angewiesen, nm zu entscheiden, welche verhdiltnismdfSigen
(zusatzlichen) Anfordernngen an die Dienstleistungserbringer gestellt werden™; so auch ders. in: Verein
Deutscher Verwaltungsrichtertag e.V. (Hrsg.), Dokumentation 15. Verwaltungsrichtertag —
Weimar 2007, 2007, S. 131 (137). Vgl. zu den méglicherweise bestehenden formellen Entschei-
dungskompetenzen gegeniiber anderen Beh6rden Nezdert in: Schliesky (Fn. 2), S. 117 ff.

208 Dabei wird in diesem Zusammenhang davon ausgegangen, dass das Wahlrecht zwischen
zustindiger Behérde und Einheitlichem Ansprechpartner grundsitzlich nicht einschrinkbar
ist. Wire dies bereits der Fall, liee sich somit auch eine elektronische Abwicklung bei der zu-
stindigen Behorde vermeiden, indem die Abwicklung dienstleistungsspezifischer Verfahren
in Zukunft ausschlieflich tber Einheitliche Ansprechpartner méglich wire. Einziger — rich-
tlinienkonformer — Weg zur Begrenzung des Wahlrechts wire es, den Einheitlichen Ans-
prechpartner fiir alle betroffenen Verfahren zur zustindigen Beh6rde zu machen.

209 Vel. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (Fn. 105), S. 33: |, Auf der Grundlage von Artikel 8,
sollten elektronische Verfabren fiir Verfabren sowobl iiber den Einbeitlichen Ansprechpartner als anch fiir
direkt iiber die zustandigen Behorden abgewickelte Verfabren verfiighar sein. Praktisch bedeutet dies erstens,
dass elektronische 1 erfabren fiir alle 1 erwaltungsverfabren verfiighar sein miissen, die Dienstleistungserbrin-
ger diber die Einbeitlichen Ansprechpartner auszufiibren haben. Zweitens sollten die Dienstleistungserbringer
eine Maglichkeit haben, direkt mit einer zustindigen Beborde zu kommunizieren, wenn sie sich dafiir ent-
scheiden, 3.B. wenn nur eine ustandige Behorde am 1V erfabren beteiligt ist und es unter Umstanden leichter
sein kann, direkt mit der Behorde zu kommunizieren*; Hervorhebung nur hier.

210 Vgl. zur Verbindlichkeit aller Amtssprachen der Gemeinschaft sowie zu den damit verbun-
denen Auslegungsproblemen Wichard in: Calliess/Ruffert (Fn. 2), Art. 290, Ra 16 f.; Schiibel-
Pfister, Die Auslegung der mehrsprachig verbindlichen Rechtstexte durch den Europiischen
Gerichtshof, 2004.

275



Vorgaben der EU-Dienstleistungsrichtlinie zur elektronischen Verfahrensabwicklung

relevant point of single contact and with the relevant competent anthorities™). Ein solches Ver-
stindnis steht zudem im Einklang mit der Auslegung des Merkmals der ,,Einbeit-
lichkeir der Ansprechpartner nach Art. 6 Abs. 1 DLR. Diese ist subjektiv aus Sicht
der Dienstleistungserbringer, also aus ,,Kundensicht* zu bestimmen?!!. Ubertrigt
man die MaBgeblichkeit dieser Sichtweise auf Art. 8 Abs. 1 DLR, kann ,,oder nur
bedeuten, dass dem Dienstleistungserbringer unabhingig davon, ob er sich an ei-
nen Einheitlichen Ansprechpattner oder die zustindige Behérde wendet, cin sub-
jektives Recht auf elektronische Verfahrensabwicklung zusteht?!2; eine Konsequenz
der EU-Dienstleistungsrichtlinie, die in ihrer Bedeutung und Reichweite in der
bundesdeutschen Verwaltung bis zum heutigen Zeitpunkt nicht in vollem Umfang
realisiert wurde.

4.  Problemlose Abwicklung

Bei der Vorgabe ,,problemlos diirfte es sich — vergleichbar der von Art. 5 Abs. 1
DLR verpflichtend vorgegebenen ,,Einfachheif* eines Verwaltungs- und Genehmi-
gungsverfahrens?'? — im Ergebnis wohl um einen nicht justiziablen, weil zu unbe-
stimmten Rechtsbegriff handeln. Allerdings ist es den Mitgliedstaaten versagt, sach-
lich nicht zu rechtfertigende Zugangshindernisse fiir die elektronische Abwicklung
zu errichten?'%. Auch die Anforderungen an Datenschutz und Identifizierung dir-
fen nicht derart ausgestaltet werden, dass diese ein faktisches Hindernis darstellen.
Selbst wenn national ein flichendeckendes Authentifizierungssystem geschaffen
werden kann (bspw. durch die zunchmende Verbreitung und Akzeptanz qualifiziert
elektronischer Signaturen bzw. eine so genannte ,,Public Key Infrastructure?!3)
bleibt dabei vor allem fraglich, wie die Anerkennung von Identifikationssystemen
sichergestellt werden kann, die in der Europdischen Union fiir eine elektronische
Verfahrensabwicklung nach dem Recht des jeweiligen Mitgliedstaates fiir ausrei-
chend erachtet werden, aber gegebenenfalls nicht das bundesdeutsche Sicherheits-
niveau erreichen?!¢. In diesem Zusammenhang wird der — insbesondere angesichts

211 Vgl bereits Fn. 129.

212 So im Ergebnis auch Neidert in: Schliesky (Fn. 2), S. 117 (121 f£)). Vgl. auch Fn. 73.

213 Dazu Schliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (14 £); ausfiihrlich unter Gliederungspunkt C. L. 1.

214 Denkbar wire beispielsweise eine erthéhte Gebuhr fur die elektronische Abwicklung gegen-
iber dem herkémmlichen Verwaltungsverfahren; allerdings nur insoweit diese nicht bereits
ihrerseits in Konflikt mit Art. 13 Abs. 2 S. 2 DLR steht; vgl. Scbliesky in: ders. (Fn. 9), S. 1
(15): ,,In diesemr Zusammenhang ist anch u kildren, inwieweit Nutzungsanreize fiir elektronische 1 erwal-
tungsverfabren durch differenzierte Gebiihrensatze im Vergleich gu herkdmmlichen 'V erwaltungsverfabren
miglich sind*; vgl. dazu auch Eifert (Fn. 7), S. 52 f.

215 8. dazu Skmborz (Fn. 8), S. 54 ff.; vgl. auch Pezers, CR 2003, 68 (71 £.); Rofnagel/ Hornung/ S chna-
bel, DuD 2008, 168 (171).

216 Auf diese Problematik weist auch die Kommission der Europdischen Gemeinschaften im Umset-
zungshandbuch (Fn. 105) hin, wenn es dort heil3t: ,,Wenn der Zugang zu e-Government-Dienstleis-
tungen in einem anderen Mitgliedstaat es erforderlich macht, dass die Erbringer von Dienstleistungen das
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der Akzeptanzprobleme gefithrten — Diskussion, ob ein ,,sicherer elektronischer
Rechtsverkehr auch unterhalb der Schwelle qualifiziert elektronischer Signaturen
gewihrleistet werden kann, Auftrieb gegeben. Allerdings ist auch nicht davon aus-
zugehen, dass tiber das Merkmal der ,,Problemlosigkeit™ im Sinne des Art. 8 Abs. 1
DLR beispielsweise bei Fragen des Datenschutzes, der Datensicherheit, des
Rechtsschutzes und der Authentifizierung eine Anpassung (im Sinne eines ,,race to
the bottom*) auf dem Niveau des Mitgliedstaates stattfinden wird, der die gering-
sten Anforderungen stellt, und daher die ethShten Vorgaben der anderen Mitglied-
staaten unter Rechtfertigungsdruck setzt. Vielmehr kénnen Vorkehrungen, die
durch ,,noch problemlosere Losungen ersetzbar sind, in Ubereinstimmung mit der
Rechtsprechung des EuGH zu den Grundfreiheiten?!” dann richtlinienkonform
aufrechterhalten werden, wenn sie durch einen sachlichen Grund zu rechtfertigen,
zu dessen Erreichung geeignet, erforderlich und angemessen sind sowie keine dis-
kriminierende Wirkung entfalten.

Zudem bedarf es im Kontext der ,,problemlosen® elektronischen Verfahrensab-
wicklung — vergleichbar der bestehenden Unsicherheiten beziiglich der Mehrspra-
chigkeit des Angebots der Einheitlichen Ansprechpartner, allem voran seines In-
formationsangebotes beispielsweise im Zusammenhang mit Portallésungen®!8 —
ciner Ausecinandersetzung mit der Frage, ob und ggf. in welchem Umfang eine
elektronische Verfahrensabwicklung auch in anderen Amts- und/oder Arbeitsspra-
chen der Europiischen Union bereitzustellen ist. Der Anspruch der EU-Dienst-
leistungsrichtlinie, dass der belgische Maler fortan auch am spiten Abend tiber das
Internet Kontakt zum Einheitlichen Ansprechpartner aufnehmen kann, um Antri-
ge zu stellen, Informationen einzuholen und Dokumente zu dbermitteln?!?, wire
jedenfalls nicht unerheblich beeintrichtigt, wenn das — gerade im Interesse auslin-
discher Dienstleistungserbringer vorgehaltene?? — elektronische Angebot der Be-
hérden lediglich in deutscher Sprache zur Verfiigung stiinde.

Exkurs: Problemlose Abwicklung und Digital Divide

In engem Zusammenhang mit der ,,Problemlosigkeit™ der Abwicklung von elekt-
ronischen Verwaltungsverfahren und der Notwendigkeit ecines Mehrkanalzu-

(Identifikations-/ Authentifiziernngs-) Mittel des anderen Staates verwenden, kann dies zu nenen Schwie-
rigkeiten und Lasten fiir die Dienstleistungserbringer fiibren™.

217 Vgl. nur bspw. zur Niederlassungsfreiheit Frenz, Handbuch Europarecht, Band 1 — Europi-
ische Grundfreiheiten, 2004, Rn. 1898 f., 2229 ff.; zur Dienstleistungsfreiheit Rn. 2640 ff.

218§, dazu Gliederungspunkt C. IL. 1. b) im Zusammenhang mit den Informationsverpflichtun-
gen des Art. 7 DLR.

219 Beispiel von Sehliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (21).

220 Zumal fir diese der klassische Zugang zu den Behorden nicht in gleicher Weise moglich ist
wie fiir inlindische Unternehmen. Zur einheitlichen Geltung der Richtlinienvorgaben fiir In-
und Auslinder s. Luch/ Schulz, in: Schliesky (Fn. 2), S. 33 ff.
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gangs??! steht die Gefahr der so genannten ,,Digital Divide* bzw. der ,,Digitalen
Spaltung®??2. Weder Richtlinie noch etlduterndes Handbuch duBlern sich hierzu,
jedoch kann davon ausgegangen werden, dass es sich nicht nur um eine aus dem
nationalen (Verfassungs-)recht resultierende Verpflichtung handelt, sondern die
Inklusion der gesamten Bevélkerung in jegliches Verwaltungshandeln auch eine
gemeineuropiische Forderung ist??3. Daher wird im Rahmen der Richtlinienumset-
zung zu gewihtleisten sein, dass der Zugang zu den Behérdendienstleistungen fiir
bestimmte Teile der Bevolkerung nicht unverhiltnismiBig erschwert wird. Somit
besteht keine Moglichkeit, bestimmte Verwaltungsverfahren in Zukunft ausschliefSlich
Uber Fernkommunikationsmittel bzw. das Internet abzuwickeln. Die klassischen
Zuginge zur zustindigen Behérde bzw. zum Einheitlichen Ansprechpartner??*
miussen weiterhin bereit gehalten werden??®. Denkbar sind jedoch Anreizmodelle,
um die Nutzung elektronischer Kanile attraktiver zu gestalten; beispielsweise eine
Gebiihrenreduktion??6. Wihrend denjenigen, die einen elektronischen Zugang nicht
nutzen wollen, andere Kanile eréffnet bzw. erhalten bleiben miissen, stellt sich in
umgekehrte Zielrichtung die Frage, wie sichergestellt werden kann, dass alle, die am
elektronischen Zugang teilhaben wollen, dies auch kénnen. Die landes- und bun-
desgesetzlich vorgeschriebene Barrierefreiheit??” von I'T-Angeboten der Verwaltung

221 Dazu sogleich unter C. III. 6.

222 Zum Begrift Skroborz (Fn. 8), S. 133 ff.; s. auch Brirg, DVBL. 2007, 993 (997); vgl. zur digitalen
Spaltung auch Holznagel/ Verbulst/ Griimwald/ Habne, K&R 2000, 425 ff.; ausfuhtlich Gappa in:
Bieler/Schwarting (Fn. 24), S. 221 ff.

225 Vgl. bspw. Art. 26 der Grundrechte Charta fiir die Integration Behinderter (dazu King-
reen/ Krebber in: Calliess/Ruffert [Fn. 2], Art. 26 GRC, Ra. 1 ff.; Jarass, EU-Grundrechte, 2005,
§ 28, Rn. 9 ff,; vgl. auch We/ti, Behinderung und Rehabilitation im sozialen Rechtsstaat, 2005)
zu Art. 13 EGV exemplarisch Epiney, in: Calliess/Ruffert (Fn. 2), Art. 13 EGV Ra. 1 ff.

224 Im Zusammenhang mit der EU-Dienstleistungsrichtlinie erscheint fraglich, inwieweit es
(gemeinschafts-)rechtskonform ist, die Verfahrensabwicklung tiber den Einheitlichen An-
sprechpartner verpflichtend vorzugeben.

225 Dabei handelt es sich jedoch um keine gemeinschaftsrechtliche Frage. Jedoch geht auch
Erwigungsgrund 52 und die Kommission der Europdischen Gemeinschaften (Fn. 105, S. 33) davon
aus, dass ein Multikanalzugang die Kundenfreundlichkeit der Verwaltung wesentlich erhéhen
kann: ,,Die Festlegung elektronischer 1 erfabren fiir die Abwicklung aller notwendigen Verfabren und For-
malititen bedentet natiirlich nicht, dass Mitgliedstaaten keine anderen Formen der Abwicklung von Verfah-
ren und Formalititen aufrechterbalten oder festlegen kinnen. Im Gegenteil: unterschiedliche Methoden Zur
Abwicklnng von Verwaltungsverfabren und Formalititen sollen, wenn miglich, nebeneinander besteben. Al-
lerdings miissen die Dienstleistungserbringer jedenfalls die Wabl haben, elektronische 1 erfabren zu verwen-
den’’.

226 Vgl. bereits Fn. 214.

227 Fiir Bundesbehorden geregelt in § 11 des Behindertengleichstellungsgesetzes vom 27. April
2002 (BGBL I S. 1467, 1468) und der aufgrund § 11 Abs. 1 S. 2 BGG erlassenen ,,Batrriere-
freie Informationstechnik-Verordnung (BITV)“ vom 17. Juli 2002 (BGBL I S. 2654); fiir
Schleswig-Holstein bspw. in § 12 des Gesetz zur Gleichstellung behinderter Menschen
(LBGG vom 16. Dezember 2002; GVOBI. 2002, S. 264) angeordnet; Dokumentation des
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ist dabei zu beachten??$; auch hier stellen sich moglicherweise die Transaktions-
dienstleistungen als groB3te Herausforderung dar.

5.  Elektronische Abwicklung

,,Elektronisch im Sinne des Art. 8 Abs. 1 DLR muss der Intention und der bewusst
engen Verbindung mit der Moglichkeit, dienstleistungsspezifische Verfahren ,aus
der Ferne' abzuwickeln, als Verpflichtung verstanden werden, fir alle erfassten Ver-
fahren internet-basierte Lésungen anzubieten?”. Mit dem — auf den ersten Blick
tberflissigen — Zusatz ,,aus der Ferne' wollte der europiische Richtliniengeber einer
Umgehung seitens der Mitgliedstaaten durch die Schaffung elektronischer Termi-
nals bspw. in kommunalen Birgerbiiros entgegenwirken. Weitergehende Anforde-
rungen an eine IT-Umsetzung lassen sich dem Merkmal ,elektronisch® nicht ent-
nehmen. Daher sind sowohl IT-Konzepte, die ausschlieBlich einen Email-Kontakt
vorsehen ebenso richtlinienkonform wie kombinierte Portal-/Email-Losungen
oder die Abwicklung von Verfahren iiber interaktive Websites unter Nutzung wei-
tergehender (elektronischer) Funktionalititen wie Chatfunktionen und Voice-Over-
IP-Telefonie zur direkten Kommunikation.

6. Abwicklung aus der Ferne

SchlieBlich ist fraglich, ob neben den elektronischen Zugang eine Moglichkeit,
Verwaltungsdienstleistungen ausschlieBlich unter Nutzung des Telefons in An-
spruch nehmen zu kénnen, bspw. in Form eines Call-Centers, treten muss. Dies
kénnte aus der Formulierung ,,asus der Ferne abgeleitet werden. Allerdings ist damit
keine zweite ejgenstandige Zugangsmaoglichkeit neben der elektronischen beschrieben;
vielmehr handelt es sich um ein gleichwertiges Attribut des verpflichtenden elek-
tronischen Zugangs. Fiir eine derartige Auslegung streitet bereits der Wortlaut der
Vorschrift. Hitte die Europiische Gemeinschaft eine weitere Zugangsméglichkeit
vorgeben wollen, hitte sie beispielsweise die ,,telefonische® Verfahrensabwicklung
explizit ansprechen kénnen. Auch Erwigungsgriinde und erlduterndes Handbuch
enthalten keinen Hinweis auf ein erweitertes Verstindnis, sondern stiitzen die An-
sicht, ,,aus der Ferne“ diene lediglich dazu, einer Umgehung der intendierten Er-

Gesetzgebungs- und Verordnungsstandes der Bundeslinder unter www.cinfach-fuer-alle.de/
artikel/bitv/bgg.

228 Speziell zum ,,barrierefreien E-Government* vgl. Roggenkamp, NVwZ. 2006, 1239 ff.

229 So auch die Kommission der Europdischen Gemeinschaften (Fn. 105, S. 32), allerdings mit der Ein-
schrinkung, dass elektronische Verfahren nur ,pringipielf* iber das Internet erreichbar sein
miissten (,,Um sicherzustellen, dass elektronische 1 erfabren fiir die Erbringer leicht ugdnglich sind, sollten
sie prinzipiell iiber dffentlich zugangliche Netzaerke wie das Internet verfiigbar sein’.) Offensichtlich ge-
steht die Kommission der Europiischen Gemeinschaften den Mitgliedstaaten einen Ein-
schitzungs- und Umsetzungsspielraum zu, wobei allerdings unklar bleibt, inwieweit andere
Instrumente geeignet sein sollten, die Intention der Richtlinie in gleicher Weise zu verwirkli-
chen wie eine webbasierte Lésung.
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moglichung internet-basierter Fernkommunikation durch die Schaffung elektroni-
scher Terminals bspw. in kommunalen Birgerbiros entgegenzuwirken. Einen
Multikanalzugang verlangt die Richtlinie somit nicht; dennoch kann es erwigens-
wert sein, zur Unterstiitzung der Online-Antragstellung telefonische Help-Lines
etc. vorzuhalten?®. Rechtsverbindliches Handeln am Telefon bleibt hingegen eine
Zukunftsvision?!. Im Zusammenhang mit der fehlenden gemeinschaftsrechtlichen
Verpflichtung, einen Multikanalzugang zu schaffen, ist jedoch darauf hinzuweisen,
dass der klassische Zugang zu Behordendienstleistungen — also in Form des pet-
sonlichen und schriftlichen Kontaktes — zur Vermeidung der so genannten ,,digita-
len Spaltung® zwingend aufrecht zu erhalten sein wird?32.

7. Beginn und Ende des Verwaltungsverfahrens — Abwicklung von An-
tragstellung bis Bescheidung?

Weitreichende Konsequenzen sind im Kontext des Art. 8 Abs. 1 DLR mit der
Definition des Begtifts des ,, I erwaltungsverfabrens in diesem Sinne verbunden. Dies
gilt weniger fiir die rechtlichen Konsequenzen, die aus der (dann gemeinschafts-
rechtswidrigen) Nichteinbezichung eines aus Sicht der Kommission erfassten Ver-
fahrensbestandteils tesultieren, als vielmehr fir die richtlinienkonforme I'T-Umset-
zung; also die Abbildung aller notwendigen Verfahrensschritte in elektronischer
Weise in einer (wie auch immer gearteten) Portallésung?. Daher sollen im Folgen-
den cinige wesentliche®>* Verfahrensschritte aufgegriffen und auf die Notwendigkeit,
diese ausgehend von Art. 8 Abs. 1 DLR zukiinftig elektronisch abwickeln zu kén-
nen, sowie die damit spezifisch verbundenen Rechtsfragen analysiert werden?3.

230 Méglicherweise kénnen in diesem Zusammenhang die Bestrebungen, eine bundesweit ein-
heitliche verwaltungsebeneniibergreifende Behdrdenrufnummer (Service 115) anzubieten,
Synergieeffekte bieten; vgl. dazu bereits Fn. 67.

231 Von diesen Uberlegungen ist die Frage zu trennen, ob die Einheitlichen Ansprechpartner
,»rein elektronisch ausgestaltet werden kénnen; dazu Fn. 310.

232 Darauf weist auch Erwigungsgrund 52 explizit hin: ,,Diese Verpflichtung sollte die Mitgliedstaaten
nicht daran hindern, neben dem elektronischen Weg anch andere Maglichkeiten zur Abwicklung der Verfab-
ren und Formalitaten vorgusehen™.

233 Zu den verwaltungswissenschaftlichen Aspekten von Verwaltungsportalen ausfiihrlich von
Lucke (Fn. 67).

234 Dartberhinaus erscheinen noch zahlreiche weitere Verfahrensbestandteile denkbar, die
jedoch immer einen spezifischen Bezug zur jeweiligen Sachmaterie aufweisen und daher hier
nicht abschlieSend dargestellt werden kénnen. Angesichts der Umsetzungsfrist sollte sich die
IT-Umsetzung primir auf solche Verfahrensbestandteile konzentrieren, die typischerweise in
der tberwiegenden Anzahl der (gewerberechtlichen) Verfahren zu durchlaufen sind.

235 Die bisherigen Auseinandersetzungen mit Art. 8 Abs. 1 DLR begniigen sich mit dem Hin-
weis, dass das ,.gesamte Verwaltungsverfabren’ elektronisch abzuwickeln sei. Welche Elemente

konkret betroffen sind und welche Folgen dies hat, bleibt demgegeniiber undiskutiert; vgl.
exemplatisch Ziekow/ Windoffer in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 8, Rn. 2 ff.
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Erste Vorfrage in diesem Zusammenhang ist, ob das der EU-Dienstleistungs-
richtlinie zu Grunde liegende Verstindnis des ,, Verwaltungsverfabrens im Wesentli-
chen demjenigen des deutschen Verwaltungsrechts entspricht. Obwohl Art. 6 und
Art. 8 Abs. 1 DLR nicht ausschlieBlich Verwaltungsverfahren im Sinne des § 9
VwVIG erfassen?’, kénnen die zum nationalen Verwaltungsverfahrensrecht entwi-
ckelten Grundsitze herangezogen werden, um darzustellen, aus welchen ,,Bestand-
teilen® ein Verwaltungsverfahren zusammengesetzt wird. Die Richtlinie verlangt
tber die Abwicklung von klassischen Erlaubnis- und Genehmigungsverfahren
hinaus auch die Durchfihrung von Melde- und Anzeigeverfahren in elektronischer
Weise (und tber den Einheitlichen Ansprechpartner). Diese sind zwar nicht auf
den Exlass eines Verwaltungsaktes oder den Abschluss eines 6ffentlich-rechtlichen
Vertrages nach §§ 54 ff. VwVIG gerichtet; die Durchfihrung dieser ,,Formaliti-
ten‘?3 entspricht dennoch weitestgehend dem ,,Verwaltungsverfahren® nach § 9
VwV{G als dem ,,Prototyp* des férmlichen Kontaktes zwischen Birger und Be-
hérde. Méglicherweise wird durch die Gleichsetzung von ,,Verfahren® und ,,For-
malitdt“ im Anwendungsbereich der Dienstleistungsrichtlinie die Tendenz ver-
stirkt, das — insbesondere im Zusammenhang mit dem Ubergang von Genehmi-
gungspflichten zu Anzeige- und Freistellungsverfahren bspw. im Baurecht — als zu
»eng empfundene Verstindnis des § 9 VwVEG zu erweitern bzw. eine neue Ver-
fahrensart im VwV{G zu integrieren®8. Fur eine weitgehende Gleichsetzung der
Verfahren und Formalititen im Sinne der Richtlinie mit dem Verwaltungsverfahren
nach § 9 VwVIG in einer erweiterten Auslegung spricht der Umstand, dass die
Information im Vorfeld derartiger Verfahren offensichtlich nach nationalem als
auch ecuropiischen Recht nicht dem Verfahren zugerechnet wird und daher in
Art. 7 DLR explizit aufzugreifen war.

Neben die ,,bekannten® Bestandteile des nationalen Verwaltungsverfahren — tiber-
wiegend von §§ 9 ff. VwVIG gesetzlich vorgezeichnet — treten Elemente, um die
das Verfahren zukiinftig durch die Richtlinie verpflichtend zu erginzen ist?®. Diese
unterfallen selbstverstindlich dann auch der Regelung des Art. 8 Abs. 1 DLR. So-

236 Dieser ist beschrinkt auf ,,die nach anfSen wirkende Tétigkeit der Behorden, die auf die Priifung der
Voranssetzungen, die Vorbereitung und den Erlaf§ eines Verwaltungsaktes oder anf den Abschiuf eines of-
[fentlich-rechtlichen 1V ertrages gerichtet isf*.

257 Zur Unterscheidung zwischen Formalititen und Verfahren Luch/Schuly in: Schliesky (Fn. 2),
S. 59 (81 f.); vgl. auch Schliesky/Luch/ Schulz, WiVerw 2008, 151 (156 £.).

238 Fir erstgenannte Variante Prergker, VVDStRL 41 (1983), 215; fir zweitgenannte Option
Fluck in: Hendler u.a. (Hrsg.), Rickzug des Ordnungsrechts im Umweltschutz, 1999, S. 165
(196); eine neue Verfahrensart diirfte dann zumindest in ihren Grundaussagen den Regelun-
gen der §§ 9 ff. VwVIG entsprechen; vgl. dazu ausfuhtlich Sehmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs
(Fn. 91), § 9, Rn. 86 ff. Bemerkenswert in diesem Zusammenhang ist die von den Autoren
(ebd. in Fn. 234) geduBlerte Kritik an den §§ 71a ff. VwV{G vor dem Hintergrund, dass das
Verfahren tiber die ,,einheitliche Stelle” als neuer Verfahrenstypus in den §§ 71f ff. Einzug in
das Verfahrensrecht halten soll; vgl. dazu Neidert in: Schliesky (Fn. 2), S. 117 ff.

239 Bspw. Art. 10 Abs. 6 und Art. 13 Abs. 5 DLR.
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weit sie sich — wie bspw. die Begriindungspflicht — mit bereits bestehenden nationa-
len Vorgaben decken, bedatf es insoweit zwar keiner Erginzung des Verwaltungs-
verfahrensrechts, aber gef. der Ermdglichung, auch diese Bestandteile des Verfah-
rens elektronisch abzuwickeln.

Hinzuweisen ist des Weiteren darauf, dass Art. 8 Abs. 1 DLR selbst nicht explizit
die Abwicklung des gesamten Verwaltungsverfahrens vom Antrag bis zum Bescheid
vorschreibt, sondern eher offen formuliert ist. Allerdings ldsst sich der Richtlinien-
systematik entnehmen, dass keinesfalls lediglich eine elektronische Antragstellung
verlangt ist. Ein Vergleich mit Art. 6 Abs. 1 DLR zeigt, dass die Richtlinie, wenn
ein engeres Verstindnis intendiert gewesen wire, dies beispielsweise durch die
Beschrinkung auf die ,erforderlichen® Verfahrensbestandteile hitte vornechmen
konnen. Der bewusste Verzicht deutet daher vielmehr auf ein weites Verstindnis
mit der Folge hin, dass nicht nur obligatorische Bestandteile — insbesondere Antrag
und Bescheid — sondern auch fakuitative Verfahrensbestandteile in Abhidngigkeit
vom jeweiligen Fachrecht mit einzubezichen sind. Gestitzt wird diese Auffassung
cinerseits durch die Ausfithrungen der Generaldirektion Binnenmarkt im erldutern-
den Handbuch. Dozt heil3t es, dass ,,elektronische Mittel |...] fiir den gesamten administra-
tiven Prozess von der anfinglichen Beantragung/ Einreichung von Dokumenten durch den Dienst-
leistungserbringer bis ur endgiiltigen Antwort verfiigbar sein [mussen]“?4. Andererseits ist
cine solche Sichtweise offenbar dem telos der Richtlinienvorgaben geschuldet. Der
von Art. 8 Abs. 1 DLR verfolgte Sinn und Zweck wiirde ausgehebelt, wenn zwar
Antrag und Bescheid elektronisch erfolgen wiirden, aber andere wesentliche Schrit-
te auf klassischem Wege durchgefiihrt wiirden. Der Eintritt der bezweckten Be-
schleunigung und die Méglichkeit, eine Erlaubnis tatsichlich ,,elektronisch® und
,»aus der Ferne® zu erlangen, wiren nicht mehr gewihrleistet. Schlieflich ist wiede-
rum die subjektive Sicht des Dienstleistungserbringers als Auslegungsmaxime anzu-
fithren?*1. Die Unterscheidung in obligatorische und fakultative Verfahrensbestand-
teile und die strikte Abgrenzung des ,,Verwaltungsverfahrens® von der Behdrdenti-
tigkeit im Vorfeld des Antrages bzw. im Nachgang zur Bescheiderteilung sind dem
juristischen Laien nicht ohne EinbufBlen an Servicequalitit der IT-Abwicklung aus
der Ferne vermittelbar. Grundgedanke der IT-Umsetzung im Rahmen des Art. 8
Abs. 1 DLR muss es sein, dem Dienstleistungserbringer — mit Ausnahme der Ver-
fahrensschritte des Art. 8 Abs. 2 DLR — vollumfinglich zu ermdglichen, das Ver-
waltungsverfahrens elektronisch und aus der Ferne zu realisieren.

Im Ergebnis ldsst sich festhalten, dass Art. 8 Abs. 1 DLR grundsitzlich alle Verfah-
renshandlungen?®? einbezieht. Eine Eingrenzung ist nur ausgehend vom telos der
Richtlinie vorzunehmen, als dass nur Handlungen des Biirgers (Antrag, Aktenein-
sicht, Mitwirkungshandlungen etc.) und der Behérde (Anhérung, Bescheiderteilung

240 Kommission der Eurgpdischen Gemeinschaften (Fn. 105), S. 33; Hervorhebung nur hier.
241 Dazu bereits unter Gliederungspunkt B. V. m.w.N. in Fn. 129,
22 Vgl. zum Begtiff Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Fn. 91), § 9, Rn. 113 ff.
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etc.), nicht jedoch solche von am Verfahren beteiligter Dritter — sei es Privater oder
anderer Behorden — erfasst werden. Die Regelungskompetenz der Europiischen
Gemeinschaft zwingt ebenfalls zu einer Beschrinkung auf den nach Auflen treten-
den Kontakt, reine Behordeninterna konnten nicht ohne Verstol3 gegen die Ver-
waltungsverfahrens- und -organisationshoheit der Mitgliedstaaten geregelt wer-
den?#3,

a)  Information im Vorfeld

Im Vorfeld der Antragstellung angesiedelt ist die Information des Burgers tber
etwaige Zulassungserfordernisse, Genehmigungs- und Anzeigepflichten sowie die
Notwendigkeit, ggf. andere staatliche Behérden in Abhingigkeit vom konkreten
Vorhaben zu beteiligen. Unter Zugrundelegung des nationalen Verstindnisses vom
,» Verwaltungsverfahren“?#* muss davon ausgegangen werden, dass diese nicht von
Art. 8 Abs. 1 DLR erfasst wird, obwohl dies aus Sicht des Betroffenen méglicher-
weise winschenswert und aus Servicegesichtspunkten sachgerecht wire. Allerdings
muss fur diesen ,,Verfahrensbestandteil“ nicht ausfithtlich diskutiert werden, ob
cine Erweiterung Uber dass nationale Verstindnis hinaus europarechtlich geboten
ist, zumal alle hier infrage stehenden Informationen unter die Vorgaben der Art. 7
und 21 DLR subsumiert werden kénnen. Die Verkniipfung der Informationsver-
pflichtungen von Einheitlichem Ansprechpartner und zustindiger Behdrde mit
Art. 8 Abs. 1 DLR zwingt allerdings in umgekehrter Zielrichtung dazu, die Rege-
lungen des Art. 7 DLR extensiv auszulegen. Alle zur sachgerechten Vorbereitung
und Durchfthrung eines von der Richtlinie erfassten Verwaltungsverfahrens not-
wendigen Informationen miussen beim Einheitlichen Ansprechpartner und/oder
der zustindigen Behoérde in elektronischer Form vorgehalten werden.

b)  Antragstellung

Wie § 22 VwVIG zeigt, beginnt das Verwaltungsverfahren entweder durch einen
Antrag oder wird von Amts wegen eingeleitet?®. Die Diskussion, ob der Antrag
schon Bestandteil des Verwaltungsverfahrens oder diesem vorgelagert ist, da er das
Verfahren streng genommen erst in Gang setzt>¥, ist im Zusammenhang mit Art. 8

243 Vgl. dazu bereits Fn. 2.

244 Vegl. dazu, dass es sich bei Informationen o.d. im Vorfeld nicht um einen Bestandteil des
Verwaltungsverfahtens handelt, Kopp/Ramsaner (Fn. 90), § 9 Rn. 27; Schwmirz, in: Stel-
kens/Bonk/Sachs (Fn. 91), § 9, Rn. 107, 175 ff.

245 S. Kopp/Ramsauner (Fn. 90), § 9 Rn. 28 f.; Schmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Fn. 91), § 9,
Rn. 105.

26 Vgl. Kopp/Ramsaner (Fa. 90), § 9 Rn. 29; zum Antrag ausfuhrlich Sebmirz, in: Stel-
kens/Bonk/Sachs (Fn. 91), § 22, Rn. 15 ff.; Gusy, BayVBL 1985, 484 ff.; Martens, NVwZ
1986, 533 ff.; ders., NVwZ 1988, 684ff.; Stelkens, NuR 1985, 213 ff.; Schuell, Der Antrag im
Verwaltungsverfahren, 1985.
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Abs. 1 DLR miflig, zumal kein Zweifel daran besteht, dass in allen dienstleis-
tungsspezifischen Antragsverfahren zukinftig die Méglichkeit elektronischer An-
tragstellung gegeben sein muss. Aufgrund der Erstreckung des Art. 8 Abs. 1 DLR
auch auf Formalititen, also Anzeige- und Mitteilungsverfahren, muss dies ebenfalls
fur die an die Behorde gerichtete Mitteilung, Anzeige und/oder Kontrollmitteilung
o.4. gelten.

Die Schaffung des Rechtsrahmens, um dies zuktnftig zu erméglichen, stellt sich
weniger als Problem des allgemeinen Verwaltungsrechts als eins des spezifischen
Fachrechts und der Problematik der sicheren elektronischen Kommunikation dar.
Die Nichtférmlichkeit des Verwaltungsverfahrens (§ 10 VwV{G24) gilt selbstver-
stindlich auch im Rahmen des § 22 VwVIG, also fir die Antragstellung. Der
»elektronische Antrag™ in Form einer Email ist damit ebenso zuldssig wie bei-
spielsweise die Antragstellung mittels webbasierter Formularlésungen. Allerdings
wird der Grundsatz der Nichtférmlichkeit in zahlreichen Rechtsgebieten durchbro-
chen. Exemplarisch ist hier aus dem Bereich des Wirtschaftsverwaltungsrechts
aufgrund des gemeinschaftsrechtlichen Bezugs die Regelungen des § 131g Abs. 3
des Gesetzes Uber eine Berufsordnung der Wirtschaftsprifer?® (Zulassung zur
Eignungspriifung als Wirtschaftspriifer) zu nennen?¥, die eine Schriftform oder gar
strengere Anforderungen vorsehen. Die Schriftform kann gem. § 3a VwV{G aus-
schlieBlich durch eine — kaum verbreitete — qualifiziert elektronische Signatur er-
setzt werden. Im Zuge der Richtlinienumsetzung wird es also entweder zum Abbau
der formellen Anforderungen an einen sicheren elektronischen Kontakt kommen
oder es mussen geeignete europaweite Losungen gefunden werden, die eine grenz-
Uberschreitenden Anerkennung von Signaturen ermdglichen, um die bestehenden
Hemmnisse des grenziiberschreitenden Kontaktes zu deutschen Behérden zu be-
seitigen.

Der aus § 23 Abs. 1 VwV{G ableitbare Grundsatz, dass der Beginn eines Verwal-
tungsverfahrens grundsitzlich? cinen deutschsprachigen Antrag voraussetzt?!,

wird von Art. 8 Abs. 1 DLR nicht durchbrochen, da dieser keine Sprachenregelung
enthilt. Die damit einhergehende Beeintrichtigung der umfassenden Verwirkli-

247 Vgl. Kopp/Ramsaner (Fn. 90), § 10, Ro. 7 ff.; Sehmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Fn. 91), § 10,
Rn. 1 ff.

248 BGBI I 1975, S. 2803 ff.; zuletzt gedndert durch Art. 9 Abs. 9 des Gesetzes vom 23.11.2007;
BGBL. 12007, S. 2631 ff.; s. dazu Naumann/Hamannt, WPg 2007, 901 ff.; Naumann/ Feld, WPg
2006, 873 ff.; Heininger/ Bertram, DB 2004, 1737 ff.; Baetge/ Lienan, DB 2004, 2277 ff.

24 An deren Einbezichung in den sachlichen Anwendungsbereich der Richtlinie kein Zweifel
besteht. Der Bereich der Wirtschaftspriifer ist zudem einer der Berufe, mit denen das Bin-
nenmarktinformationssystem IMI in der Pilotphase von der Europiischen Kommission ge-
startet wurde; s. auch Gliederungspunkt C. VIL. 3.

250 Zu Ausnahmen vgl. bereits Fn. 165.

1 Vgl. Sehmitz, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Fn. 91), § 22, Ra. 30.

284



C. Vorgaben der Richtlinie mit IT-Bezug

chung der Richtlinienziele ist von der Europdischen Union wohl bewusst in Kauf
genommen wotden. Jede andere Regelung und/oder Auslegung wire mit einem —
angesichts der nicht absehbaren Fallzahlen?? — nicht vertretbaren Aufwand und
nicht zu rechtfertigenden Kosten verbunden. Dennoch ist es den zustindigen Stel-
len und/oder den Einheitlichen Ansprechpatrtnern unbenommen, ihr (elektroni-
sches) Angebot um weitere Sprachen zu erweitern. Insoweit kénnen regionale Be-
sonderheiten Berticksichtigung finden; gef. ist diesbeziiglich ein Vorgehen nach
dem Prinzip ,,Einer-Fir-Alle® sachgerecht. Dennoch ist darauf hinzuweisen, dass
das Erfordernis eines ,,deutschsprachigen® Antrages in concreto nicht derart ge-
handhabt werden darf, dass es zu einer Diskriminierung ausldndischer Dienstleister
fithrt. Es besteht eine Verpflichtung des Einheitlichen Ansprechpartners bzw. der
Behorde auf einen — zumindest unter diesem Aspekt — formell ordnungsgemiBlen
Antrag hinzuwirken und bestehende Sprach- und Verstindigungsschwierigkeiten
bei grundsitzlicher Bereitschaft und Fihigkeit, dem Erfordernis eines deutschspra-
chigen Antrags zu entsprechen, zu iberwinden.

Exkurs: Nachtrigliche Kontrollverfahren

Hinsichtlich der zweiten Alternative des Beginns eines Verwaltungsverfahrens im
Sinne des §§ 9, 22 VwVIG, der Einleitung von Amts wegen, bestehen keine Be-
sonderheiten. Da die Aufnahme des Verwaltungsverfahrens zunichst kein unmit-
telbar nach auflen wirkendes Handeln der Behérde verlangt?3, verlagert sich die in
diesem Kontext relevante Frage darauf, ob auch repressive Verwaltungsverfahren —
beispielsweise zur Versagung einer etlaubnisfreien Tétigkeit — von der Richtlinie,
vor allem Art. 6 und 8 DLR erfasst werden?. Indizielle Wirkung kommt in diesem
Zusammenhang dem Art. 10 Abs. 6 DLR zu, der explizit den ,,Widerruf einer Ge-
nehmigung* und damit ein klassisches Instrument repressiver Wirtschaftsiiberwa-
chung anspricht.

Zunichst bedatf es jedoch einer begrifflichen Klarstellung. Unter den Begriff der
nachtriglichen Kontrolle lassen sich zunichst Verpflichtungen der Dienstleistungs-
erbringer, beispielsweise bestimmte Kontrollmitteilungen oder Unterlagen in ge-
setzlich vorgegebenen Abstinden an die zustindige Stelle zu ibersenden, subsu-
mieren. In gleicher Weise als nachtrigliches Verfahren zu bewerten sind aber auch
Aufforderungen der Behorde, bestimmte Unterlagen einzureichen, um beispiels-
weise die Zuverldssigkeit eines Gewerbetreibenden aus gegebenem Anlass (repres-
siv) zu Uberpriifen. Schliefllich sind nachtriglich erteilte Auflagen sowie die Unter-

252 Dazu bereits Gliederungspunkt B. IV. 1. mit Fn. 115.
253 Vgl. Sehmit, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Fn. 91), § 9, Ra. 113.

24 Zur Abwicklung dieser Verfahren tber den Einheitlichen Ansprechpartner bereits
Luch/ Schulz, in: Schliesky (Fn. 2), S. 59 (84 ff.); vgl. auch Schiiesky/Luch/ Schulz, WiVerw 2008,
151 (158 ff)).
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sagung der Titigkeit bzw. bei erlaubnispflichtigen Dienstleistungen der Widerruf
der Genehmigung denkbar?>.

Hinsichtlich der erstgenannten Konstellation ergibt sich die Einbeziehung in Art. 8
Abs. 1 DLR — aber auch Art. 6 DILR?6 — daraus, dass die Richtlinie einerseits mit
den ,,Formalititen® auch ,reine” Mitteilungs- und Anzeigepflichten erfasst und
andererseits sich die Verpflichtung zu elektronischer Kommunikation nicht nur auf
Grundungsverfahren, sondern auch Verfahren ,,wihrend* der Titigkeit erstreckt.
Dem Dienstleistungserbringer muss die Moglichkeit eréffnet werden, derartige
Mitteilungen — bspw. die Anderungsmitteﬂungen im Sinne des Art. 11 Abs. 3 DLR
(iber die Grindung von Tochtergesellschaften etc.) — elektronisch einreichen zu
konnen257.

Fir die beiden anderen Moglichkeiten gilt, dass eine elektronische Abwicklung nur
dann in Betracht kommt, wenn der Dienstleistungserbringer einen elektronischen
Zugang erdffnet hat?> oder wihrend des Verfahrens beispielsweise im Zuge einer
Anhé6rung den Wunsch nach elektronischer Abwicklung duflert und dieser Um-
stand der Behérde bekannt ist. Dies ergibt sich daraus, dass die elektronische Ab-
wicklung, ohne dass der Betroffene in irgendeiner Weise sein Einverstindnis hierzu
erteilt hat, ebenso wie die Einschaltung des Einheitlichen Ansprechpartners in re-
pressiven Verfahren ecinen ,,Fremdkérper darstellen wiirde?®. Ob die Durchfiih-
rung eines Genehmigungsverfahrens in elektronischer Form (und/oder tber den

255 Demgegeniiber bleibt bei Windgffer DVBI. 2006, 1210 [1211]) im Dunkeln, welche Formalita-
ten mit Ausnahme der Realhandlungen (ebd., Fn. 14) konkret unter den Begriff der ,,nach-
triglichen Kontrollverfahren subsumiert werden kénnen. Er spricht sich jedoch fiir eine
Herausnahme ,,repressiver Verfahren aus; dhnlich Ranber, HGZ 2008, 118 (121). Irrefiih-
rend die Ausfithrungen von Ruffers (DOV 2007, 761 [764]) zur (materiellen Entscheidungs-
YKompetenz der Einheitlichen Ansprechpartner: ,,Dennoch sind die Einbeitlichen Ansprechpartner,
denen die Kontrolle samtlicher materiell-rechtlicher Erfordernisse fiir die Aufnahme einer Dienstleistungsta-
tigkeit — mithin die Grundlagen fiir samtliche wirtschaftsverwaltungsrechtlichen Genebmigungen — aujgetragen
ist (Prinzip des one stop), auf die entsprechenden Informationen aus dem Herkunfismitgliedstaat iiber die
Verbindungsstellen angewiesen, um zn entscheiden, welche verhdltnismadfigen (usdtzlichen) Anforderungen
an die Dienstleistungserbringer gestellt werden** (Hervorhebung nur hier); so auch ders. in: Verein
Deutscher Verwaltungsrichtertag e.V. (Hrsg.), Dokumentation 15. Verwaltungsrichtertag —
Weimar 2007, 2007, S. 131 (137). Offenbar geht er also nicht nur von der Einbeziehung rep-
ressiver Verfahren aus, sondern weist dariiberhinaus die Sachentscheidungsbefugnis tiber die-
se auch dem Einheitlichen Ansprechpartner zu.

256 So Luch/ Schulz, in: Schliesky (Fn. 2), S. 59 (84 ff.).
257 Insoweit kann auch auf die Ausfithrungen unter Gliederungspunkt C. III. 7. ¢) zur Vorlage
von Dokumenten verwiesen werden.

258 Zur Frage, wann dies nach nationalem Verstindnis der Fall ist, Kopp/Ramsauer (Fn. 90), § 3a
Ra. 9 £ Sehmitz/ Schiatmann, NNwZ 2002, 1281 (1285); Schiatmann, DVBL. 2002, 1005 (1009);
Meyer in: Knack (Fn. 90), § 3a, Rn. 30 ff,; ein Recht auf ,, kommunikative Selbstbestimmung* disku-
tiert Ezfers (Fn. 7), S. 20 ff.

259 Vgl. Luch/ Schulz, in: Schliesky (Fn. 2), S. 59 (84 ff.).

286



C. Vorgaben der Richtlinie mit IT-Bezug

Einheitlichen Ansprechpartner) allein ausreichend ist, zukiinftig — also bspw. fiir
nachtrigliche Auflagen, Kontrollen oder eine Versagung — ausschliellich den elek-
tronischen Weg und/oder den Kontakt iber den Einheitlichen Ansprechpartner zu
wihlen, erscheint zweifelhaft260,

c) Vorlage von Dokumenten

Eng verbunden mit der Antragstellung ist die im VwV{G nicht explizit als Bestand-
teil des Verwaltungsverfahrens angesprochene Vorlage von Dokumenten. Unab-
hingig davon, ob die Unterlagen Bestandteil eines Antrages oder einer Mitteilungs-
pflicht sind oder nachtriglich von der Behérde zur Prifung bestimmter Tatbe-
standsvoraussetzungen angefordert werden, miissen diese in elektronischer Weise
entgegengenommen werden. Die Umsetzung dieses Teilaspektes ist mit zahlreichen
technischen Fragen verbunden, die zum Grof3teil rechtlich noch nicht zufrieden-
stellend erfasst sind.

Der Antragsteller muss zunichst die Moglichkeit besitzen, die bei ihm vorliegenden
Dokumente zu elektronisieren, wobei es auch unter Geltung des Art. 8 Abs. 1 DLR
keinerlei Hilfestellung seitens des Staates bedarf?6!. Soweit es um die Vorlage von
behérdlichen Dokumenten geht, die von anderen Stellen — und sei es eines anderen
Mitgliedstaates — stammen, wird sich im Zuge der Richtlinienumsetzung ein An-
spruch des Dienstleistungserbringers ergeben, direkt ein elektronisches Dokument
»ausgehandigt zu bekommen. Dies gilt zumindest dann, wenn die Dokumente
ihrerseits das Ergebnis ecines dienstleistungsspezifischen Verwaltungsverfahrens
sind. Die technische Umsetzung der Richtlinienvorgaben muss zudem Mechanis-
men schaffen, die sicherstellen, dass die von anderen Behdrden ausgestellten elek-
tronischen Dokumente nicht durch den Antragsteller verindert werden kénnen,
dass der Dienstleistungserbringer bei selbst elektronisierten Unterlagen die Uber-
einstimmung mit dem schriftlichen Original in verbindlicher Weise zusichert und
dass eine hinreichend ,,sichere®, ,,dauerhafte” und ,authentische” Verbindung

200 Denkbar wire es aber bspw. fiir den Fall der elektronischen Abwicklung priventiver Verfah-
ren im Zuge des Abschlusses, dem Antragsteller aufzugeben, sich festzulegen, ob er zukiinf-
tig — immer nur bezogen auf das elektronische ,,Ausgangsverfahren — weiterhin ,,elektroni-
sche Kommunikation* wuinsche.

261 Dies gilt zumindest wenn es um die Vorlage ,,einfacher” Dokumente geht, also solchen die
nicht von einer staatlichen Stelle ausgestellt sind und im klassischen Verwaltungsverfahren als
einfache Kopie vorgelegt werden kénnen. Um die Parallelitit auf elektronischem Wege zu
gewihrleisten, dirfte hier die ,,Vorlage® des eingescannten Dokumentes reichen. Anders ist
dies bei behordlichen Dokumenten in den Fillen, in denen beim klassischen Kommunikati-
onskanal die Vorlage des Originals oder einer beglaubigten Kopie notwendig ist. Gemal3
Art. 5 Abs. 3 DLR wird dies in Zukunft der Ausnahmefall sein; vgl. dazu Gliederungspunkt
C. L. 4. Soweit diese Erfordernisse aufrechterhalten werden konnen, bedarf es einer Diskussi-
on welche elektronischen Sicherungen die damit verbundenen Funktionen in gleichwertiger
Weise erfiillen kénnen oder ob der elektronische Weg dann grds. ausgeschlossen ist.
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zwischen elektronischem Dokument und elektronischem Antrag besteht. Die Be-
hérde ihrerseits muss in der Lage sein, die elektronischen Unterlagen in Empfang
zu nehmen und in geeigneter Weise — den Vorgaben von Aktenklarheit und Akten-
sicherheit entsprechend — dauerhaft zu speichern®?. Allerdings wird sich aus
Griinden der Praktikabilitit, der Kostenreduktion und der Ermdéglichung des not-
wendigen Datenaustausches mit anderen Behérden, die Vorgabe bestimmter For-
mate an den Biirger rechtfertigen lassen, solange diese einerseits nicht diskriminie-
rend wirkt?6? und sich andererseits durch legitime Zwecke rechtsfertigen ldsst.

Inwieweit von diesem Grundsatz iber Art. 8 Abs. 2 DLR hinausgehend Ein-
schrinkungen bei umfangreichen Dokumenten und Unterlagen gemacht werden
kénnen, erscheint fraglich. Soweit diese auf Seiten des Dienstleistungserbringers in
elektronischer Weise vorgehalten werden, muss die Behorde ebenfalls eine elektro-
nische Zugangsmdoglichkeit sicherstellen. Eine Ausnahme kommt iiberhaupt nur in
Betracht, wenn die Singularitit des Verfahrens oder der Einreichung als elektroni-
sches Dokument einen unverhiltnismifligen Aufwand fir die Behorde mit sich
bringt. Denkbar wiren derartige Probleme vor allem bei anlagenbezogenen Ge-
nehmigungen nach dem BImSchG?%* und der Vorlage von Bauplinen durch die
Bauvorlageberechtigten nach den Landesbauordnungen?6.

d) Kommunikation Dienstleister/Staat wihrend des Verwaltungsvetfah-
rens (bspw. Empfangsbestitigung)

Durch Art. 13 Abs. 5 DLR wird die auch in der Verwaltungspraxis vielfach vorzu-
findende Eingangs-/Empfangsbestitigung zumindest fur die von der Richtlinie
erfassten Verwaltungsverfahren (einschlieBlich der Melde- und Anzeigepflichten)
verbindlicher Verfahrensbestandteil. Der Richtlinienvorgabe ldsst sich nicht ent-
nchmen, ob diese Aufgabe beim Verfahren tGiber den Einheitlichen Ansprechpart-
ner diesem oder der zustindigen Behérde zugewiesen ist und ob die Empfangsbe-
stitigung zugleich eine Bestitigung iiber die Vollstindigkeit der Unterlagen beinhal-
tet oder diese ggf. spiter erteilt wird?%. Allerdings betreffen diese noch nicht ab-
schlieBend beantworteten Fragestellungen nur die Ausgestaltung des Verfahrensab-
laufs und nicht die elektronische Abwicklung. Diese ist unabhingig von der Stelle
verbindlich vorgeschrieben und gilt — sollte eine solche gesondert erfolgen — auch

262 Dazu Fischer-Dieskan in: Kroger/Hoffmann (Fn. 20), S. 350 ff.

263 Bspw. weil ein bestimmtes Dateiformat nur innerstaatliche Verbreitung findet; angesichts der
Monopolstellung einiger Softwarelésungen im privaten Bereich dirfte es sich um eine rein
theoretische Méglichkeit handeln.

264 S. dazu Luch/ Schulz, in: Schliesky (Fn. 2), S. 59 (109).

265 Soweit man diese in den Anwendungsbereich der Dienstleistungsrichtlinie einbezieht; s. dazu
bereits Gliederungspunkt B. IV. 2. m.w.N. in FuBinote 122 und 123. Vgl. auch Luch/ Schulz,
in: Schliesky (Fn. 2), S. 59 (90 £., 111).

266 Dazu auch Luch, in: Schliesky (Fn. 2), S. 149 (162); Neidert, ebd., S. 117 ff.
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fir eine Mitteilung der Vollstindigkeit?’. Gleiches gilt fiir die weiteren von der
Richtlinie zwingend vorgeschriebenen Fille der Kommunikation wihrend des
Verwaltungsverfahrens; bspw. die Information iiber die Unvollstindigkeit des Ant-
rages gem. Art. 13 Abs. 6 DLR und die Ablehnung des Antrages wegen Nich-
tbeachtung von formellen Vorgaben nach Art. 13 Abs. 7 DLR2%S8.

Selbstverstindlich miissen alle weiteren denkbaren Nachfragen, Mitteilungen etc.
der Beh6rde dem Dienstleistungserbringer elektronisch tibermittelt werden, so dass
dieser ebenfalls in die Lage versetzt wird, auf dem elektronischen Kanal zu antwor-
ten. Grundaussage des Art. 8 Abs. 1 DLR ist, dass — soweit méglich und gewiinscht
— die gesamte Verfahrenskorrespondenz elektronisch abgewickelt werden kann.
Unklarheiten beziiglich des Antrages miissen elektronisch geklart werden. Auch die
Mitteilung Gber die Fristverlingerung gem. Art. 13 Abs. 3 S. 3 DLR ist elektronisch
zu Ubermitteln.

e)  Anhérung

Als eine solche weitere Kommunikation zwischen Behérde und Dienstleistungser-
bringer kommt vor allem die Anhérung nach § 28 VwV{G in Betracht. Deren
elektronische Durchfithrung wird insbesondere in repressiven Konstellationen
relevant?®, zumal nach der dberwiegenden Ansicht zu § 28 VwV{G eine solche
nicht notwendig ist, wenn eine Genehmigung versagt wird, weil der Betroffene im
Antrag austeichend Méglichkeit hatte, sein Anliegen vorzubringen?. Die Anhé-
rung ist ebenso wie das gesamte Verwaltungsverfahren?”! formfrei und kann daher

267 Fir den Fall, dass die Empfangsbestitigung nicht mehr dokumentieren soll als den Eingang
bestimmter Unterlagen bei der Behérde, liee sich diese ggf. auch automatisieren. Die Erkla-
rung wiirde dann bspw. die tibersandten bzw. elektronisch ausgefiillten Formulare und die
angehingten Dateien bezeichnen. Da etwaige Fristen — selbst bei einer Uberpriifung durch
die zustindige Behorde auf Vollstindigkeit — im Falle der Vollstindigkeit mit dem Augen-
blick des Eingangs beim Einheitlichen Ansprechpartner zu laufen beginnen, kénnte ein Hin-
weis vorgesehen werden, der dies klar stellt (,,Fiir den Fall der Vollstindigkeit der Unterlagen, be-
ginnt die Frist des ... mit Eingang der Unterlagen am . ... Im Falle der Unvollstandigkeit wird die zn-
standige Bebirde dies nmgebend mitteilen; die Frist beginnt dann im Zeitpunkt des Eingangs der vervollstin-
digten Unterlagen®). Vgl. zu konkreten Umsetzungsvorschligen fiir das VwVfG Neidert in:
Schliesky (Fn. 2), S. 117 (137 {£.).

268 Eigentlich hitte die Notwendigkeit, einen solchen ,,Bescheid® zu erteilen, keiner gesonderten
Nennung bedurft; es handelt sich schlieBlich um einen ablehnenden Bescheid im Sinne des
Art. 10 Abs. 6 DLR; s. daher auch Gliederungspunkt C. I1L. 7. i).

269 Dazu Gliederungspunkt C. IIL. 7. b) sowie Luch/ Schul, in: Schliesky (Fn. 2), S. 59 (84 ff.).

20 So BVerwGE 66, 184 (186); Clausen in: Knack (Fn. 90), § 28, Rn. 5f.; Bonk/Kallerhoff, in: Stel-
kens/Bonk/Sachs (Fn. 91), § 28, Rn. 27; Stin, VR 1997, 238 ff.; anders Girz, NJW 1976,
14271f.; Lanbinger, VerwArch 75 (1984), 55 ff.; Eblers, Jura 1996, 617 ff.; Kopp/Ramsaner
(Fn. 90), § 28, Rn. 26 ff.; s. auch Schoch, Jura 2006, 833 ff.; ausfihrlich Fengler, Die Anhérung
im europiischen Gemeinschaftsrecht und deutschen Verwaltungsverfahrensrecht, 2003.

21t Vel. die Nachweise in Fn. 247.
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insbesondere auch miindlich erfolgen?’2. Die Moglichkeit, die persénliche Anho-
rung durch eine Gelegenheit zur schriftlichen AuBerung zu ersetzen?, lisst sich
vollumfinglich auf die Anh6rung per ,,Email” oder andere internetbasierte Kom-
munikationsformen tUbertragen?*. Hinzuweisen ist allerdings darauf, dass nach dem
bisher geltenden Recht immer die zur Sachentscheidung berufene Behérde die
Anhé6rung durchfithren muss. Inwieweit zukiinftig eine Zuweisung an den Einheit-
lichen Ansprechpartner sachgerecht ist, bedarf einer vertieften Diskussion und ggf.
einer gesetzlichen Regelung im Zuge der ohnehin erforderlichen Anderungen im
VwV{G bzw. den landesgesetzlichen Regelungen.

Im Ergebnis wird die IT-Realisierung mit keinen zusétzlichen Problemen verbun-
den sein. Die IT-Umsetzung der Richtlinie muss ohnehin eine Mdglichkeit zum
Austausch von Nachrichten zwischen Antragsteller und Behérde vorsehen?”, die
offenbar nicht nur auf die Durchfiihrung der Anhérung beschrinkt sein wird, son-
dern alle denkbaren Konstellationen abdecken kann. Hinzu kommt, dass die Anho-
rung ebenso wie alle anderen Kontakte in geeigneter Weise zu dokumentieren sind,
um den Grundsitzen der Aktenvollstindigkeit, -klarheit und -sicherheit auch in
elektronischen Verwaltungsverfahren zu entsprechen.

fy  Hinzuziehung Dritter (§ 13 VwV{G)

Bestandteil des Verwaltungsverfahrens im iberkommenen Verstindnis ist kraft
gesetzlicher Festlegung in § 13 VwV{G unter Umstinden auch die Beteiligung
Dritter, zu der die Richtlinie keinerlei Vorgaben enthilt. Ausgehend vom Sinn und
Zweck ist eine elektronische Einbeziehung keineswegs notwendig und wohl auch
fir den Fall, dass der Drittbeteiligte dies wiinscht, nicht geboten. Eine verdnderte
Beurteilung liee sich nur in Fillen konstruieren, in denen der Dritte seinerseits
Dienstleistungserbringer ist und durch das beziiglich des Dritten gefithrte Verfah-
ren gerade in seiner Eigenschaft als Gewerbetreibender ,,betroffen® ist. Insbeson-
dere im Baurecht erscheint dies nicht ausgeschlossen, wenn ein Unternehmen
durch die einem Nachbarn erteilte Genehmigung Auswirkungen auf seinen Betrieb
befiirchtet?’. Soweit sich § 13 VwV{G auf die Beteiligung anderer Triger hoheitli-

22 Vgl. nur Kopp/Ramsaner (Fn. 90), § 28, Rn. 39 ff,; zutreffend geht Hi/ (NVwZ 1985, 449
[454)) davon aus, dass ,,die niheren Modalitaten der Anhirung grundsitzlich im Ermessen der Behorde
stehen'*.

273 Vgl. Erichsen/ Eblers (Hrsg.), Allgemeins Verwaltungsrecht, 13. Aufl. 2005, § 13, Rn. 29.

274 Zukunftig denkbar ist auch eine Anhorung per Voice-over-IP-Telefonie; Chat- und/oder
Messagingprogramme.

215 Die Anhérung bleibt wohl auch zukiinftig der sachlich zustindigen Behérde vorbehalten und
kann nicht auf die Einheitlichen Ansprechpartner verlagert werden; anders wohl Knopp,
LKRZ 2007, 251 (253).

216 Diese Drittbeteiligung und ggf. -anhorung etc. diirfte allerdings kein unmittelbarer Rege-
lungsgegenstand der Richtlinie sein und ist daher nur optional elektronisch abzuwickeln.
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cher Gewalt bezieht?”’, sicht die Dienstleistungsrichtlinie ebenfalls nicht verbind-
lich eine elektronische Kommunikation vor; es besteht jedoch aus anderen Griin-
den ein faktischer Zwang die inner- und transbehérdliche Kommunikation zu
elektronisieren?7s,

g) Akteneinsicht

Problematisch erweist sich das Akteneinsichtsrecht des § 29 VwVIG. Sollte dies als
Verfahrensbestandteil von Art. 8 Abs. 1 DLR erfasst sein, wiren damit weitrei-
chende mittelbare Auswirkungen auf den Einsatz von Informations- und Kommu-
nikationstechnik in der deutschen Verwaltung verbunden. Bei einer Erstreckung
des Art. 8 Abs. 1 DLR auf Einsichtnahme in Verfahrensakten wire zwar auch die
cinzelfallabhingige Elektronisierung des Akteninhalts ein richtlinienkonformer
Weg. Diese ist allerdings spitestens bei steigenden Fallzahlen unpraktikabel und
unwirtschaftlich. Daher wird eine Einbezichung des § 29 VwV{G in den Anwen-
dungsbereich des Art. 8 Abs. 1 DLR mittelbar zu einer umfassenden Verbreitung
der elektronischen Verfahrensakte zumindest in dienstleistungsspezifischen Verfah-
ren fithren (missen). Die ,,eAkte” ist jedoch mit einigen — bisher nicht geldsten —
technischen, organisatorischen und rechtlichen Fragen verbunden. Eine Bewilti-
gung dieser Probleme parallel zur Richtlinienumsetzung lisst die Erreichbarkeit der
zeitlichen Zielvorgabe des Art. 44 Abs. 1 DLR noch unwahrscheinlicher erschei-
nen. Daher ist auch im Zusammenhang mit Art. 8§ Abs. 1 DLR darauf hinzuweisen,
dass es sachgerecht ist, zunichst die wirklich relevanten und mit hohem Nutzen
verbundenen Verfahrensbestandteile (Antrag, Bescheid) in den Fokus der Umset-
zung zu stellen und weitere Elemente sukzessive zu erginzen. Allerdings muss auch
diesbeztglich die Offenheit der IT-Ldsungen von Anfang an mitbertcksichtigt
werden.

Die mit einer umfassenden Einfithrung der ,,eAkte* (fiir einen Teilbereich der
deutschen Verwaltung) verbundenen Probleme sind darauf zuriickzufithren, dass
wihrend die Elektronisierung der Aufenbezichungen der Verwaltung zumindest
rudimentir rechtlichen Regelungen zugefithrt wurde, solche fir inner- und trans-
behoérdliche elektronische Arbeitsabldufe ginzlich fehlen?”. Versteht man eGo-
vernment jedoch als ganzheitlichen Modernisierungsansatz muss gerade dieser
Bereich in den Mittelpunkt riicken, weil die Optimierung innerbehdrdlicher Ar-

277 Vgl.  Kopp/Ramsaner (Fn. 90), § 13, Rn. 10; anders wohl Bonk/Schmitz in: Stel-
kens/Bonk/Sachs (Fn. 91), § 13, Ra. 6.

278 Dazu Gliederungspunkt C. VIIL zum Einheitlichen Ansprechpartner gem. Art. 6 DLR.

29 Anders die Situation im justiziellen Bereich. Beispielsweise wird durch den neuen § 55b
VwGO die elektronische Aktenfiihrung im Verwaltungsprozess ermdglicht; § 100 Abs. 2 S. 2
VwGO trifft zudem durch den Verweis auf § 299a ZPO Sonderregelungen fiir die Einsicht
in elektronisch gefithrte Gerichtsakten; zu den mit der elektronischen Aktenfithrung verbun-
denen Problemen vgl. auch Rudisile in: Schoch/Schmidt-ABmann/Pietzner (Hrsg.), Verwal-
tungsgerichtsordnung (Loseblatt, Stand: Februar 2007), § 55b, Rn. 36.
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beitsprozesse einen wesentlichen Baustein zur ErschlieBung von Einspar- und
Beschleunigungspotentialen darstellt. Soweit keine spezialgesetzlichen Schriftlich-
keitserfordernisse entgegenstehen, ist prinzipiell eine ausschlieSlich elektronische
Aktenfiihrung zulidssig; es bedarf allerdings eines Rechtsrahmens, um beispielsweise
Fragen der Aktenwahrheit, -vollstindigkeit und -bestindigkeit?®), des Datenschut-
zes, der Zugriffsrechte und der Akteneinsicht?! verbindlich zu regeln.

Gegen cin Recht auf elektronische Akteneinsicht kann vor allem mit dem fakultati-
ven, vom Begehren des Antragstellers abhingigen Charakter der Akteneinsicht
argumentiert werden. Die Akteneinsicht ist gerade nicht Bestandteil jedes Verwal-
tungsverfahrens. Allerdings spricht mit der Maf3geblichkeit der subjektiven Sicht-
weise fir die Auslegung der Richtlinienvorgaben?? ein gewichtiger Grund fur die
Einbeziehung in Art. 8 Abs. 1 DLR. Diese Auslegungsmaxime zwingt dazu den
Mehrwert fur den Betroffenen im Blick zu behalten. Das Erfordernis, sich zur
Einsicht in die Verfahrensakten in einen anderen Mitgliedstaat begeben zu miissen,
kann wohl kaum als eine problemlose Abwicklung des Verwaltungsverfahrens aus
der Ferne beschrieben werden. Gerade angesichts des Umstandes, dass dem Ein-
sichtsrecht eine die Verfahrensrechte der Beteiligten absichernde Funktion zu-
kommt?83] ist eine Differenzierung zwischen erfassten und nicht erfassten Verfah-
renselementen schwer vermittelbar. Darliber hinaus handelt es sich beim Recht auf
Akteneinsicht um einen allgemeinen Grundsatz des Gemeinschaftsrechts?4, so
dass abschbar ist, dass die Europiische Kommission auf eine Effektivierung dieses
Rechts auch im Rahmen elektronischer Verfahrensabwicklung achten wird.

Zur Ermdglichung des elektronischen Akteneinsichtsrechts bedarf es einerseits
ciner technischen Infrastruktur im Zusammenhang mit der Etablierung der ,,eAk-
te*; andererseits aber selbst fiir den Fall der einzelfallabhingigen Elektronisierung
einer Anderung des § 29 VwVfG, der in Absatz 3 nicht richtlinienkonforme Rege-
lungen zur Ort und Zeit der Akteneinsicht enthilt, die der Papierakte als klassi-
schem Instrument der deutschen Verwaltung geschuldet sind?. Eine Anpassung
der gesetzlichen Grundlagen mit konkreten Vorgaben zu den Modalititen ist gege-

280 Dazu im Zusammenhang mit eJustice Brizg, DVBL. 2007, 993 (998).
281 Dazu ausfihtlich Bachmann/ Pavlitschko, MMR 2004, 370 ff.
282 Vgl. dazu Gliederungspunkt B. V. m.w.N.

23 Vel. VGH Miinchen, NVwZ 1990, 775 ff.; Kopp/Ramsauner (Fn. 90), § 29, Ra. 2 f.; Clausen in:
Knack (Fn. 90), § 29, Ra. 6; Bonk/Kallerhoff in: Stelkens/Bonk/Sachs (Fn. 91), § 29, Rn. 1 ff;
vgl. auch Laubinger, VerwArch 73 (1982), 60 (75); zu weitergehenden Informationsrechten
gegeniiber der 6ffentlichen Verwaltung Ulrich, VR 2007, 361 ff.; 1ahle, DVP 2007, 413 ff.;
zum IFG des Bundes Hopf, UBWYV 20006, 58 ff.; Kloepfer, K&R 2006, 19 ff.; im Kontext des
eGovernment auch Guekelberger, VerwArch 97 (2006), 62 ff.; zu gescannten Dokumenten
RofSnagel/ Wilke, NJW 2006, 2145 ff.

24 Vgl. Kopp/ Ramsauner (Fn. 90), § 29, Rn. 3a; Gornig/ Triie, JZ 2000, 395 (405); Haibach, NVwZ
1998, 456 ff.; Kuntze, VBIBW 2001, 5 (9).

285 Vgl. dazu Kopp/Ramsaner (Fa. 90), § 29, Ra. 40 ff.; Clansen in: Knack (Fn. 90), § 29, Rn. 26 f.
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niiber der Uberlagerung des § 29 VwVfG durch die nach Ablauf der Umsetzungs-
frist zumindest diesbeziiglich unmittelbar anwendbare Richtlinie vorzugswiirdig?®e.

h)  Gebiihreneinzug

Die Begleichung von Gebthren stellt sich ebenfalls als Verfahrensbestandteil dar,
der gemil3 Art. 8 Abs. 1 DLR elektronisch und aus der Ferne abgewickelt werden
muss. Technisch zu realisieren sind Bezahlsysteme bereits heute, zumal die im
Internet-Handel eingesetzten Systeme?$” mit Anpassungen an die besonderen Be-
durfnisse auch auf die 6ffentliche Verwaltung Gbertragbar sind. Die Einbezichung
in Art. 8 Abs. 1 DLR ist — obwohl weder von der Richtlinie noch im etliuternden
Handbuch angesprochen — dem Grunde nach zwingend, zumal das Gesamtziel, die
begehrte Genehmigung aus dem Ausland erteilt zu bekommen, bevor sich der
Dienstleistungserbringer tiberhaupt in den anderen Mitgliedstaat begibt, ansonsten
konterkariert wiirde. Vergleichbar der Diskussion um die qualifiziert elektronische
Signatur ist auch in diesem Bereich sicherzustellen, dass eine Diskriminierung aus-
lindischer Dienstleistungserbringer durch die konkrete Ausgestaltung vermieden
wird.

i) Bescheiderteilung

Den Abschluss des Verwaltungsverfahrens bildet regelmiBig die Erteilung der
beantragten Genehmigung oder deren Ablehnung bzw. bei repressiven Verfah-
ren?88 der Widerruf oder eine nachtrigliche Auflage. Von § 9, 2. Hs. VwV{G wird
klargestellt, dass der Erlass des Verwaltungsaktes seinerseits ebenfalls dem Verwal-
tungsverfahren zuzurechnen ist?®. Diese Sichtweise hat auch im Rahmen des Art. 8
Abs. 1 DLR zu gelten, mit der Folge, dass es zu einer zunehmenden Verbreitung
des elektronischen Verwaltungsaktes im Sinne des § 37 Abs. 2 VwV{G kommen
wird??. Soweit fachgesetzlich keine spezielle Form fiir die Erlaubnis etc. vorge-
schrieben ist, kommt eine elektronische Bescheiderteilung bereits heute in Betracht;
fir die Ersetzung der hiufig anzutreffenden Schriftform ist eine qualifiziert elekt-
ronische Signatur erfordetlich.

Im Zusammenhang mit der elektronischen Bescheiderteilung stellt sich ein weiteres
Problem. Soweit Mitfihrungspflichten — bspw. bei der Reisegewerbekarte — im
Einklang mit Art. 16 Abs. 2 lit. ¢) DLR noch aufrechterhalten werden kénnen, wird

286 Vgl. dazu bereits Fn. 73.

287 Zu den damit verbundenen rechtlichen Fragestellungen Niirnberg, Elektronische Bezahlsys-
teme im Internet, 2004; s. auch Gramiich, in: Kroger/Hoffmann (Fn. 20), S. 202 ff.; zum Da-
tenschutz in solchen Systemen Rofnagel/ Ensmann, CR 2002, 141 ff.

288 Vgl. dazu Gliederungspunkt C. II1. 7 b).
289 Vgl. Sehmitz in: Stelkens/Bonk/Sachs (Fn. 91), § 9 Rn. 193.
20 Dazu bereits Gliederungspunkt B. II1. 2. a) mit Fn. 92.

293



Vorgaben der EU-Dienstleistungsrichtlinie zur elektronischen Verfahrensabwicklung

Art. 8 Abs. 1 DLR sich mittelbar dergestalt wirken, dass solchen Verpflichtungen
auch durch das Mitsichfiihren eines Ausdrucks der elektronischen Erlaubnis gentigt
sein muss. Ansonsten wirden die — ohnehin rechtferticungsbedurftigen — Erschwe-
rungen der Dienstleistungsfreiheit zugleich indirekt den Ausschluss der Verfah-
rensetleichterungen bewirken.

)] Begriindung von Ablehnung und Widerruf (Art. 10 Abs. 6 DLR)

Die nach Art. 10 Abs. 6 DLR erforderliche Begriindung der ablehnenden Ent-
scheidung und eines (repressiven) Widerrufs®! ist in ihrer elektronischen Realisie-
rung Uber Art. 8 Abs. 1 DLR nicht mit zusitzlichen Problemen verbunden. Der
ohnehin elektronisch Gbermittelte Ablehnungsbescheid muss lediglich um eine
Begrindung erginzt werden, zu der alle Behérden in jedem Fall aufgrund des § 39
Abs. 1 S. 1 VwVEG??2 — und durch einen allgemeinen Grundsatz des Gemein-
schaftsrechts??3 — verpflichtet sind. Weitergehende Anforderungen inhaltlicher Art
dirften auch mit Art. 10 Abs. 6 DLR nicht einhergehen.

k)  Widerspruchsverfahren (§§ 68 ff. VwGO)

Fraglich ist, ob auch das sich mdglicherweise der Versagung und/oder modifizie-
renden Gewihrung (bspw. durch belastende Nebenbestimmungen o0.4.) anschlie-
Bende vom Dienstleistungserbringer initiierte Widerspruchsverfahren im Sinne der
§§ 68 ff. VwGO tberhaupt von Art. 8 Abs. 1 DLR erfasst wird. Fur eine Einbezie-
hung spricht die Tatsache, dass es sich — trotz der Normierung in der VwGO als
Sachentscheidungsvoraussetzung des Verwaltungsprozesses — unbestritten um ein
»echtes” Verwaltungsverfahren im Sinne der §§ 9 ff. VwV{G handelt®®*. In Fillen,
in denen sich der Widerspruch bspw. gegen die Ablehnung einer wirtschaftsverwal-
tungsrechtlichen Genehmigung, deren Widerruf oder die Versagung einer gewerbli-
chen erlaubnisfreien Titigkeit richtet, ldsst sich auch die ,,Dienstleistungsspezifitat*
des Verfahrens??> bejahen. Allerdings ist — in Ubereinstimmung mit den Ausfiih-

291 Art. 10 Abs. 6 DLR kann keine Beschrinkung auf den Widerruf rechtmiBiger Verwaltungs-
akte im Sinne des § 49 VwVIG entnommen werden; vielmehr ist davon auszugehen, dass je-
de Form der nachtriglichen Aufhebung erfasst sein soll (zur ,,Aufhebung als Oberbegriff
Sachs, in: Stelkens/Bonk/Sachs [Fn. 91], § 48, Ra. 12 ff.). Dies gilt selbstverstindlich auch fir
die Aufthebung aufgrund spezialgesetzlicher Grundlagen.

22 Vgl. zur Funktion der Begriindung nur Kopp/ Ramsaner (Fn. 90), § 39, Rn. 2a ff.

23 Vgl. Schwarge, Europiisches Verwaltungsrecht, 2. Aufl. 2005, S. 1333; Gornig/ Triie, JZ 1993,
884 ff., 934 ff.; dies., JZ 2000, 501 ff.; Haibach, NVwZ 1998, 456 ff.

24 Vegl. ausfiihrlich Alesch, Die Anwendbarkeit der Verwaltungsverfahrensgesetze auf das Wi-
derspruchsverfahren nach der VwGO, 1984, s. auch Hufen, Verwaltungsprozefirecht, 6. Aufl.
2005, § 5 Rn. 11 f; Stelkens, in: Stelkens/Bonk/Sachs (Fn. 91), § 79 Rn. 2.; Dolde in:
Schoch/Schmidt-ABmann/Pietzner (Fn. 279), Vorbem. § 68, Rn. 2.

25 Dazu bereits Gliederungspunkt B. IV. 2,; vgl. auch Luch/Schulz in: Schliesky (Fn. 2), S. 59
(87££).
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rungen zu repressiven Verfahren? — cine elektronische Abwicklung nur denkbar,
wenn der Dienstleistungserbringer dies wiinscht; bspw. seinen Widerspruch selbst
elektronisch (ggf. iber den Einheitlichen Ansprechpartner?”’) an die Behdrde sen-
det.

Demgegentiber ist die Realisierung der elektronischen Abwicklung auch von Wi-
derspruchsverfahren im Wesentlichen ausgehend von den bisher dargestellten
Primissen zum ,,Ausgangsverfahren® denkbar. Zumal es sich ebenfalls um ein
Verwaltungsverfahren im Sinne des § 9 VwV{G handelt®8, wird dieses — vergleich-
bar dem Ausgangsverfahren, das mit dem Antrag in Gang gesetzt wird®? — durch
den Widerspruch eingeleitet. Dieser bedarf jedoch gem. § 70 Abs. 1 VwGO der
Schriftform3®, so dass eine Ersetzung derzeit nur durch ein elektronisches Doku-
ment mit einer qualifiziert elektronischen Signatur méglich ist — insoweit kann auf
die Ausfihrungen zur fachgesetzlich vorgeschriebenen Schriftlichkeit von Antrigen
verwiesen werden. Besonderheiten treten weder bei der Einbeziehung Dritter, der
Akteneinsicht noch der Bescheidung auf.

Demgegentiber sind gerichtliche Rechtsbehelfe gem. Art. 10 Abs. 6, 2. Hs. DLR zwar
unter Umstinden vorzusehen, deren elektronische Abwicklung ist allerdings von
Art. 8 Abs. 1 DLR nicht angesprochen, zumal dieser angesichts des eindeutigen
Wortlautes lediglich Ierwaltungsverfahren erfasst.

1) Zusammenfassung

Wie bereits angedeutet, bezieht sich die Verpflichtung des Art. 8 Abs. 1 DLR somit
nahezu auf alle Bestandteile des allgemeinen Verwaltungsverfahrens. Soweit spe-
zialgesetzlich weitere Elemente vorgesehen sind, gilt selbstverstindlich entspre-

296 S. dazu Gliederungspunkt C. IIL. 7. b).

297 An dieser Stelle soll an der Ansicht, aufgrund des einschrinkenden Merkmals der ,,Erforder-
lichkeit® sei eine Abwicklung von Widerspruchsverfahren iiber den Einheitlichen Ansprech-
partner #icht gemeinschaftsrechtlich verpflichtend (so Luch/Schulz in: Schliesky [Fn. 2], S. 59
[84 ff.]), entgegen der ausdriicklichen Auffassung der Generaldirektion Binnenmarkt (vgl.
Fn. 105, S. 29; so auch Ziekow/Windgffer in: Schlachter/Ohler [Fn. 2], Att. 6, Rn. 5) nicht
mehr festgehalten werden. Sowohl in Fillen der Erlaubnisversagung als auch des Widerrufs
oder der Versagung erlaubnisfreier Titigkeiten, ist die Durchfithrung im Sinne des Art. 6
Abs. 1 DLR erforderlich. Zudem sprechen Sinn und Zweck der Richtlinie fiir eine Einbezie-
hung, da es nur schwer vermittelbar ist, den Dienstleistungserbinger, der das gesamte Verfah-
ren elektronisch und iber den Einheitlichen Ansprechpartner abgewickelt hat, nunmehr fiir
administrative Rechtsbehelfsverfahren auf die klassischen Zugangskanile und an die — ihm
méglicherweise unbekannten — zustindigen Behérden zu verweisen.

298 Vgl. die Nachweise in Fn. 294.
299 Vgl. also die Ausfithrungen unter Gliederungspunkt C. I11. 7. b).
300 Vgl. Dolde/ Porsch in: Schoch/Schmidt-ABmann/Pietzner (Fn. 279), § 70, Ra. 4 ff.
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chendes. Vor allem muss sich auch die ,,informelle’ Kommunikation ,,neben‘* dem
cigentlichen Verwaltungsverfahren elektronisch vollziechen kénnen301.

IV. Auswahlverfahren nach Art. 12 DLR

Nicht aus der Richtlinie selbst kann das Verhaltnis zwischen Art. 12 und Art. 8
Abs. 1 DLR erschlossen werden. Es lie3e sich argumentieren, dass Art. 12 DLR als
lex specialis die allgemeinen Vorschriften verdringt und Auswahlverfahren auf-
grund der Spezifika gerade nicht elektronisch durchzufiihren sind. Vorzugswiirdig
erscheint es jedoch, Art. 8 Abs. 1 DLR als Grundaussage fir alle Genehmigungs-
verfahren im Anwendungsbereich der Richtlinie zu begreifen. Griinde, die ,,Aus-
schreibung® der Erlaubnisse nach Art. 12 DLR nicht im Internet vorzunehmen3%2,
sind nicht ersichtlich, zumal dies im vergleichbaren ,,Vergaberecht“ Gang und
Gibe sowie rechtlich verpflichtend ist3%3. Fraglich bleibt dabei, ob die ,,angemesse-
ne Bekanntgabe von Eréffnung, Ablauf und Ausgang des Verfahrens® im Sinne
des Art. 12 Abs. 1 DLR ausschlieB3lich elektronisch vorgehalten werden kann. In
jedem Fall muss es den Interessenten méglich sein, am Auswahlverfahren auch mit
einem elektronischen Antrag, elektronischen Unterlagen usw. zu partizipieren.

V. Art. 10 Abs. 3, 4 DLR: Nationales Genehmigungsregister
zur Bestimmung der Geltungsreichweite und bereits er-
folgter Priifungen?

Moéglicherweise besitzen auch die Vorgaben des Art. 10 Abs. 3 und 4 DLR einen
IT-Bezug, die einerseits das Gebot der grundsitzlich bundesweiten Geltung von
dienstleistungsbezogenen Genehmigungen postulieren3*, andererseits die Mitglied-
staaten verpflichten, Malinahmen zu ergreifen, die in wirksamer Weise verhindern,
dass in einem Genehmigungsverfahren Anforderungen geprift und Kontrollen
durchgefthrt werden, die bereits in einem anderen Verfahren — und sei es im euro-
péischen Ausland — tberprift wurden (sog. ,,Verbot der Doppelprifung®305).

301 Vel. dazu Sehmitg in: Stelkens/Bonk/Sachs (Fn. 91), § 9, Rn. 181.

302 So auch Cornils in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 12, Rn. 11.

303 S. bspw. Byok, NJW 2008, 559 ff.; Graef, NZBau 2008, 34 ff.; Scheid, VergabeR 2007, 410 ff.;
Arlt, VergabeR 2007, 280 ff.; Drigemoller, NVwZ 2007, 177 ff.; zu datenschutzrechtlichen As-
pekten Kahlert, DuD 2006, 419ff.

304 Dazu ausfihtlich Sehu/y in: Schliesky (Fn. 2), S. 175 ff,; vgl. Comnils in: Schlachter/Ohler
(Fn. 2), Art. 10, Rn. 29 ff;; Rauber, HGZ 2008, 118 (119) geht davon aus, dass eine Umset-
zung in Form von ,,Staatsvertrigen, die eine gegenseitige Anerkennung erteilter Genehmi-
gungen u.a. zum Gegenstand haben® erfolgen miisse.

305 Dazu ebenfalls Schulz in: Schliesky (Fn. 2), S. 175 (200 £.); vgl. auch Comils in: Schlach-
ter/Ohler (Fn. 2), Art. 10, Rn. 13 ff.

296



C. Vorgaben der Richtlinie mit IT-Bezug

Soweit ersichtlich existiert derzeit keine zentrale (elektronische) Datenbank oder
cin anderweitiges manuell gepflegtes Register, in dem die Erteilung dienstleistungs-
spezifischer Genehmigungen (bspw. Reisegewerbekarten, Gaststittenerlaubnisse)
abrufbar gespeichert ist3%. Fraglich ist, ob ein solches durch das Erfordernis der
grundsitzlich uneingeschrinkten Geltung von Genehmigungen im gesamten Ho-
heitsgebiet eines Mitgliedstaates notwendig wird. Durch ein nationales Genehmi-
gungsregister, auf das die unterschiedlichen zustindigen Behérden bei Bedarf
Zugriff hitten, kénnte sichergestellt werden, dass den einzelnen Sachbearbeitern
zur Kenntnis gelangt, ob eine Genehmigung mit bundesweiter Geltung erteilt wut-
de, die ein erneutes Prifungsverfahren nicht nur entbehrlich, sondern auch unzu-
lissig machen wiirde. Um das Verfahren nicht unnétig zu verlingern und zu ver-
komplizieren, béte sich insoweit eine elektronische Datenbank an, um einen bun-
desweiten Zugriff so schnell wie méglich — insbesondere in Kontrollsituationen —
sicherzustellen. Es gilt sich aber zu vergegenwirtigen, dass mit Art. 10 Abs. 4 DLR
keine qualitative Anderung zur derzeit bestehenden Rechts- und tatsichlichen Lage
cinhergeht. Beispielsweise muss cine Reisegewerbekarte nach der Regelung in § 60c
Abs. 1 GewO vom Inhaber bei der Ausiibung der jeweiligen Titigkeit mitgefiithrt
und bei Bedarf vorgezeigt werden. Ein Zugriff auf ein zentrales Register ist zur
Gewihtleistung eines gesetzeskonformen Vollzugs der Gewerbeordnung bislang
nicht erforderlich, da die jeweils erteilte Genehmigung vorgelegt werden kann.
Daran dndern auch die Vorgaben der EU-Dienstleistungsrichtlinie nichts; vielmehr
wird durch geeignete gesetzliche MaBlnahmen sicherzustellen sein, dass auch bisher
nur landesweit geltende Erlaubnisse zukinftig bundesweit gelten. Ob und inwiefern
der Mitgliedstaat MaB3nahmen ergreift, das Vorliegen einer Genehmigung zu tber-
prifen — sei es durch Mitfihrungspflichten und/oder Register — wird von detr
Richtlinie nicht festgelegt.

Gleiches gilt fiir das Verbot der Doppelpriifung. Auch hier gibt die Richtlinie ledig-
lich das Ziel vor; wie vermieden werden soll, dass es zu unzuldssigen Doppelpri-
fungen kommt, ist in das mitgliedstaatliche Umsetzungsermessen gestellt. Einer
Datenbank bedarf es auch in diesem Kontext nicht, sie lieBe sich dariiber hinaus
aufgrund der bestehenden Vielzahl von Verfahren und Priifanforderungen auch
nicht sachgerecht realisieren. Die Umsetzung wird dergestalt erfolgen kénnen, dass
in einem konkreten Verwaltungsverfahren fiir den Fall, dass sich eine Doppelpri-
fung abzeichnet oder vom Antragenden gertigt wird, eine Nachfrage bei der Ut-
sprungsbehérde — im grenziberschreitenden Verkehr unter Zuhilfenahme von IMI
— vorgenommen wird, um das Ergebnis der Prifung und deren Vergleichbarkeit
mit der in Streit stehenden Kontrolle sachgerecht beurteilen zu kénnen.

306 Vielmehr erfassen die bestehenden Register (bspw. das Gewerbezentralregister) lediglich
diejenigen Fille, in denen die beantragte Genehmigung versagt bzw. entzogen wurde; zum
Inhalt bspw. Kab/in: Landmann/Rohmer (Fn. 203), § 149, Rn. 3 ff.
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Schliefilich wird zum Teil ein Prozessregister fiir die Fille erforderlich erachtet, in
denen dem betreffenden Dienstleistungserbringer bereits von ciner Behorde eine
dienstleistungsspezifische Genehmigung versagt wurde, der Betroffene aber den-
noch bei einer anderen Stelle wiederum die Erteilung der Genehmigung beantragt.
Erfolgt darauthin die Erteilung der begehrten Erlaubnis wird im Falle der als
Grundsatz vorgeschenen bundesweiten Geltung die urspriingliche Versagung um-
gangen. Dies mag auf den ersten Blick die Notwendigkeit eines nationalen Geneh-
migungsregisters belegen. Jedoch ist zu bedenken, dass sich diese Konstellation nur
ergeben wird, wenn fiir das jeweilige Vorhaben mehrere Einheitliche Ansprech-
partner bzw. Behorden zustindig sind. Dies wird zumeist nicht dem Regelfall ent-
sprechen, da auch fiir dienstleistungsspezifische Vorhaben an der grundsitzlichen
Zustindigkeitsverteilung festgehalten werden soll und kein freies Wahlrecht hin-
sichtlich eines Wunschansprechpartners eingefithrt werden soll, um einen ,,Verwal-
tungsverfahrenstourismus® auszuschlieBen und eine gleichmiBige Verteilung der
Antrige zumindest wie bisher weitestgehend zu garantieren. Fir Ausnahmefille, in
denen beispicelsweise gleichzeitig Zweigniederlassungen in unterschiedlichen Bun-
deslindern gegrindet werden sollen, liegt es im Risikobereich des jeweiligen Mit-
gliedstaates darauf zu vertrauen, dass bei Ausiibung des pflichtgemiBen Ermessens
cine objektiv stets vertretbare Entscheidung von den zustindigen Behérdenmitar-
beitern getroffen wird.

Insgesamt mag ein Prozessregister zwar mit mittelbaren Vorteilen verbunden sein.
Vor dem Hintergrund damit einhergehender datenschutzrechtlicher und organisa-
torischer Problemstellungen sollte jedoch zunichst auf eine Etablierung verzichtet
werden, zumal keine Notwendigkeit einer Einrichtung ersichtlich ist.

VI. Schaffung Einheitlicher Ansprechpartner (One Stop Go-
vernment) als faktischer Zwang zur Elektronisierung
trans- und innerbehérdlicher Kommunikation

Art. 6 Abs. 1 DLR greift das verwaltungswissenschaftliche Konzept des so genann-
ten One-Stop-Government’”” auf3%® und verleiht diesem fir einen Teilbereich
staatlichen Handelns rechtliche Verbindlichkeit. Der Einheitliche Ansprechpartner
nimmt alle Anliegen der in-3% und auslindischen Dienstleistungserbringer entgegen
und leitet diese in der Funktion als Front-Office an die auch weiterhin sachlich
zustindigen (Fach-)Behérden im Back-Office weiter. Unerheblich ist dabei, ob

307 Vgl. dazu bereits Gliederungspunkt B. III. 1. a) mit Fn. 43.

308 Zum Zusammenhang zwischen eGovernment und One-Stop-Government bereits richtung-
weisend Sehuppan/ Reichard, LKV 2002, 105 (107 £.); allgemein zum Konnex zwischen eGo-
vernment und Verwaltungsmodernisierung Hi/, APuZ B 39-40/2002, 24 (30 ff.).

309 Zur einheitlichen Geltung der EU-Dienstleistungsrichtlinie fir In- und Auslinder bereits
Gliederungspunkt B. IV. 1. und Luch/ Schulz in: Schliesky (Fn. 2), S. 33 ff.
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diese dem gleichen Rechtstriger angehdren oder verbandsebenentibergreifende
Titigkeit erforderlich wird. Die Kommunikation mit dem Einheitlichen Ansprech-
partner muss neben dem klassischen Zugang®'? auch einen elektronischen bieten.
Er tbernimmt au3er der Aufgabe eines Verfahrensmittlers zudem die Erfillung der
umfangreichen Informationspflichten der nationalen Behérden (Art. 7 DLR3!T) —
ebenfalls in elektronischer Weise und Giber das Internet. Wie bereits dargestellt, sind
Verpflichtungsadressaten sowohl des Art. 7 als auch des Art. 8 DLR nicht aus-
schlieBlich die Einheitlichen Ansprechpartner, sondern auch die — bisher und wei-
terhin zustindigen — Behorden des Back-Office. Diese miissen im eingeschrinkten
Umfang des Art. 7 Abs. 2 DLR Informationsdienstleistungen in elektronischer
Weise erbringen und sind tber Art. 8 Abs. 1 DLR in gleicher Weise wie die Ein-
heitlichen Ansprechpartner zur Vorhaltung der technischen Voraussetzungen fir
die elektronische Antrags- und Verfahrensbearbeitung (Transaktionsdienstleistun-
gen) verpflichtet.

Diese ,,Doppel“-Verpflichtung fithrt — neben zahlreichen anderen Griinden — dazu,
dass sich die Umsetzung des Art. 6 DLR in der nationalen Verwaltung nicht ohne
eine Elektronisierung der inner- und transbehdrdlichen Verfahren erreichen lassen
wird312. Art. 6 DLR statuiert somit einen faktischen Zwang, die Behérdenkoopera-
tion und -kommunikation auf eine véllig neue — nimlich elektronische — Grundlage
zu stellen. Eine gemeinschaftsrechtliche Verpflichtung die Kommunikation, den
Daten- und Informationsaustausch, die Ubergabe von Dokumenten oder die
Ubermittlung von Bescheiden zwischen Back- und Front-Office elektronisch zu
gestalten, enthilt die Richtlinie hingegen nicht. Die fehlende rechtliche Erfassung
dieses Bereichs ist weniger dem Umstand geschuldet, dass die Kommission diesen
Teilaspekt des Verwaltungsverfahrens fir vernachlissigungswiirdig hielt, sondern
vielmehr auf die sich bei einer Normierung von Vorgaben fiir die Kommunikation
der Behorden eines Mitgliedstaates untereinander aufdringenden kompetenzrech-
tlichen Fragen®? zurickzufihren. Ein Eingtiff in die Verwaltungsautonomie der
Mitgliedstaaten ist angesichts des ergebnisorientierten Ansatzes der Gemeinschaft
zwar immer dann gerechtfertigt, wenn ein Kontakt zum Dienstleistungserbringer
als Triger der Grundfreiheiten besteht; wie die Gbrigen Zielsetzungen der Richtlinie

310 Angesichts irrefithrender AuBerungen der Kommission der Européischen Gemeinschaften im etliu-
ternden Handbuch (vgl. Fn. 105, S. 28: , Uberdies kinnen sich die Mitgliedstaaten anch entscheiden,
Einbeitliche Ansprechpartner” nur auf elektronischer Grundlage eingufithren, und somit keine spezifische
physische Infrastruktur, u der die Dienstleistungserbringer tatsichlich gehen kinnen, zu schaffen’) sind
Zweifel daran aufgekommen, ob ein solcher erforderlich ist oder nicht auch ein rein ,,virtuel-
ler Einheitlicher Ansprechpartner tichtlinienkonform ist; vgl. Ziekow/ Windoffer in: Schlach-
ter/Ohler (Fn. 2), Art. 7, Rn. 15 mit Fn. 7; dies., ebd. Art. 8, Rn. 3 mit Fn. 2.

Dazu ausfiihrlich Gliederungspunkt C. 1.

312 So ausdricklich auch Zzekow/Windoffer in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 8, Rn. 4; dhnlich
Knopp, LKRZ 2007, 251 (253).

313 Vel bereits Fn. 2.
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— beispielsweise der Erteilung einer Genehmigung innerhalb bestimmter Fristen —
seitens der Mitgliedstaaten sichergestellt wird, ist demgegeniiber deren Umset-
zungsermessen ubetlassen. Sollte ein Mitgliedstaat dies mithilfe der klassischen
Verwaltungskommunikation und dem derzeitigen Technikeinsatz bewiltigen koén-
nen, wiren aus Sicht der Europdischen Gemeinschaft die Zielvorgaben verwirk-
licht; ein Einwirken in diesen Binnenbereich der Mitgliedstaaten ist somit nicht
erforderlich.

Allerdings erscheint es nahezu ausgeschlossen, die Ziele der Richtlinie zu erreichen,
ohne auch in der behérdeninternen Kommunikation auf einen vermehrten IT-
Einsatz zu setzen. Aullerdem ist es unwirtschaftlich, den Vorteil, den man bei-
spielsweise durch den elektronischen Eingang von Antrigen und Dokumenten
beim Einheitlichen Ansprechpartner und/oder der zustindigen Stelle erhilt, da-
durch zu konterkarieren, dass diese zum Zwecke des Austausches mit anderen
Behorden wiederum in ein anderes Medium konvertiert werden missen. Das Ziel,
cine medienbruchfreie Kommunikation zu erreichen, kann angesichts der rechtlich
verbindlichen Vorgabe des elektronischen Auflenkontaktes nur in der umfassenden
Elektronisierung aller Verwaltungsverfahren (mit Dienstleistungsbezug) bestehen.
SchlieBflich ist darauf hinzuweisen, dass der beschriebene faktische Zwang zur
Elektronisierung der trans- und innerbehérdlichen Kommunikation durch die Re-
gelung des Art. 13 Abs. 4 DLR rechtlich verstirkt wird, indem die Erteilung von
beantragten Genehmigungen ohne eine abgeschlossene behérdliche Priffung als
»Quasi-Sanktion® bereitsteht. Die mit der Genehmigungsfiktion zu erreichende
Beschleunigung der Genehmigungsverfahren wird nur dann méglich sein, wenn die
Kommunikation zwischen den Behérden effektiver ausgestaltet wird. Beispielswei-
se erméglicht eine elektronische Abwicklung des gesamten Verfahrens und die
Nutzung von eAkten die Bearbeitung eines Vorgangs durch unterschiedliche zu
beteiligende Behorden zur gleichen Zeit und bedeutet somit einen Effizienzgewinn,
der ohne den vermehrten Einsatz von IT-Losungen auch im Verhiltnis Staat/Staat
ausgeschlossen wire.

Schliefilich geht mit den Art. 28 ff. DLR ein faktischer Zwang zur Erstreckung der
IT-Umsetzung der Richtlinie auf inner- und transbehérdliche Vorginge — exempla-
risch sei hier das Verhiltnis zwischen Einheitlichem Ansprechpartner und zustin-
digen Behérden genannt — einher. Wenn sich schon die Amtshilfe und der Infor-
mationsaustauch mit Behorden anderer Mitgliedstaaten in elektronischer Weise
vollzieht, wite es nur schwer verstindlich und vor allem unwitrtschaftlich, die not-
wendigerweise vorzuhaltenden Infrastrukturen lediglich fir diesen — in seinem
Anwendungsbereich doch begrenzten — Teilbereich der Behdrdenkommunikation
und -kooperation bereitzuhalten. Vielmehr muss das in der Elektonisierung verwal-
tungsinterner Verfahrensschritte und Prozesse enthaltene Innovations-, Beschleu-
nigungs- und Effektivititspotential im Zuge der Richtlinienumsetzung mit er-
schlossen werden. Die sich zwischen Einheitlichem Ansprechpartner und zustindi-
ger Behorde vollzichenden Abstimmungs- und Kooperationsmechanismen, ggf.
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unter Einbezichung zahlreicher Stellen in unterschiedlicher Trigerschaft, kénnen
dabei eine Vorbildfunktion fiir die Ubertragung auch anderer — unter Umstanden
einfacher strukturierter — Verwaltungsverfahren auf den elektronischen Kanal und
deren Prozessoptimierung erfiillen.

VII. Art. 28 ff. DLR: Ausbau (nicht nur europiischer) Behor-
dennetzwetrke in elektronischer Form

Einen weiteren Schwerpunkt der Vorgaben der EU-Dienstleistungsrichtlinie mit
IT-Bezug bilden die Vorgaben zur europiischen Amitshilfe. Angesprochen ist
hiermit — vergleichbar dem Art. 6 DLR — wiederum das Verhiltnis Staat/Staat,
allerdings unter dem zusitzlichen Gesichtspunkt, dass sich die Kommunikation
zwischen Behérden unterschiedlicher Mitgliedstaaten vollziechen muss. Aus diesem
Umstand resultiert auch, dass die Gemeinschaft nicht gehindert war, diesen Teilbe-
reich des Verwaltungsverfahrens ebenfalls gemeinschaftsrechtlich zwingend elek-
tronisch auszugestalten. Der Vorwurf unberechtigterweise in die Verwaltungsau-
tomomie der Mitgliedstaaten ecinzugreifen, wiegt hier nicht unverhiltnismaBig
schwer, da es sich unbestreitbar um eine Annexregelung zu den materiellen Vorga-
ben zur Erleichterung der Austibung grengiiberschreitender Dienstleistungstitigkeiten
handelt314,

Art. 28 ff. DLR35 etlegen den Mitgliedstaaten eine Verpflichtung auf, fiir einen
weiteren Teilbereich — neben der polizeilichen Zusammenarbeit im Rahmen von
Europol?'® und Eurojust®’ sowie der Kooperation im Bereich des Lebensmittel-
und Kartellrechts?'® — ein europiisches Behdrdennetzwerk (,,Europiischen Verwal-

314 Zur kompetenzrechtlichen Problematik vgl. bereits die Nachweise in Fn. 2.

315 Ausfihrlich Scbliesky in: ders. (Fn. 2), S. 203 ff.; ders., Die Europiisierung der Amtshilfe, 2008;
ders., Zwang zur Netzwerkverwaltung am Beispiel der EU-Dienstleistungsrichtlinie, in diesem
Band, S. 91 ff,; s. auch die Zusammenfassung eines Vortrages von Ruffert auf dem 6. Kam-
merrechtstag bei Loerszer, GewArch 2007, 471 (471 £).

316 Vgl. dazu ausfiihrlich, insbesondere auch zu den mit einer grenziiberschreitenden Kooperati-
on entstehenden Rechtsschutzdefiziten Harings, Grenziiberschreitende Zusammenarbeit der
Polizei- und Zollverwaltungen, in: Schmidt-ABmann/Schéndorf-Haubold (Hrsg.), Der Eu-
ropidische Verwaltungsverbund, 2005, S. 127 ff,; vgl. auch Hecker, DOV 2006, 273 ff.

317 Vgl. Kretschmer, Jura 2007, 169 ff.

318 8. VO (EG) 1/2003 (Kartellverordnung); Das ,,Europiische Wettbewerbsnetz* (ECN) wird
in der Bekanntmachung der Kommission tiber die Zusammenarbeit innerhalb des Netzes der
Wettbewerbsbehdrden (ABL EU 2004 Nr. C 101 S. 43) niher ausgestaltet. Ferner sind allge-
meine Prinzipien der Verwaltungskooperation im Wettbewerbsnetz enthalten in der ,,Ge-
meinsamen Erklirung des Rates und der Kommission zur Arbeitsweise des Netzes der Wett-
bewerbsbehérden® (Addendum zum Ratsdokument Nr. 15435/02 vom 10.12.2002). S. dazu
auch  Bage/ Scheidgen, EWS 2002, 201 ff; Schnelle/Bartosch/ Hiibner, Das neue EU-
Kartellverfahrenstecht, 2004, S. 69 ff.; Schwarze/ Weithrecht, Grundzige des Europiischen
Kartellverfahrenstechts, 2004, § 9 Nt. 1 £f;; Wetzner, (Fn. 2), S. 71 £.; Mdger, in: Schulze/Zuleeg
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tungsverbund?'%) einzurichten. Anders als nach dem bisherigen Verstindnis (auch
der europiischen und internationalen) Amtshilfe wird der Austausch von Daten
und Informationen tiber Dienstleistungserbringer aus anderen Mitgliedstaaten nicht
mehr ausschlieBlich der (anlassbezogene vom Ersuchen einer anderen Behorde
abhingige) Einzelfall sein, vielmehr wird durch den gegenseitigen bestindigen Aus-
tausch von Informationen und die Nutzung gemeinsamer oder den Zugriff auf
Datenbanksysteme der anderen Mitgliedstaaten ein permanenter Informations- und
Kontrollverbund geschaffen3?’. Eine solche Vernetzung der zustindigen Behorden
unter Zuhilfenahme eines effektiven Instrumentariums ist zwingende Konsequenz
der weitgehenden Riickkehr der Dienstleistungsrichtlinie zur Grundidee der umfas-
senden (in diesem Kontext: europaweiten) Gewerbefreiheit einerseits?*! und dem
mit der Aufgabe des Herkunftslandprinzips einhergehenden Verzicht auf eine
tberwiegende Zuweisung der Kontrollkompetenzen an die Behérden des Nieder-
lassungsstaates andererseits3?2.

1. Art. 28 Abs. 6 DLR: Rechtlicher Zwang zur elektronischen Kommuni-
kation mit Behérden der anderen Mitgliedstaaten

Kernbestimmung des mit der EU-Dienstleistungsrichtlinie begriindeten europii-
schen Amtshilferechts ist die Vorschrift des Art. 28 Abs. 6 DLR, die kurz und
knapp festlegt, dass ,,die Mitgliedstaaten die von anderen Mitgliedstaaten oder von der Komr-
mission angeforderten Informationen so schnell wie moglich anf elektronischem Wege zur 1 erfil-
gung’® stellen. Diese Vorschrift ist — anders als beispielsweise die Vorgabe des
Art. 28 Abs. 7 DLR zur grenziiberschreitenden Registereinsicht — weiterhin von
cinem Amtshilfeverstindnis geprigt, das cine Informationsiibermittlung lediglich
im Finzelfall und auf Ersuchen einer anderen Behérde fur zulissig erachtet’?3.

(Hrsg.), Europarecht — Handbuch fiir die deutsche Rechtspraxis, 2006, § 16, Rn. 2 ff. Hinzu-
gekommen ist des Weiteren das Kontrollsystem fiir Chemikalien nach der REACH-
Verordnung; vgl. dazu Siege/, EurUP 2007, 106 ff.

319 Dazu Ruffert, DOV 2007, 761 ff.; Rahl, DVBL 2006, 1070 ff.; Britz, EuR 20006, 46 ff.; Armdt,
Die Verwaltung 39 (2006), 100 ff.; sowie die Beitrige in Schmidt-Afimann/ Schindorf-Haubold
(Fn. 316); monographisch Hofmann, Rechtsschutz und Haftung im Europiischen Verwal-
tungsverbund, 2004, passim.

320 Schliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (29).

21 So Schliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (24 ftf.).

322 Zu einem daraus méglicherweise resultierenden Kontroll- und Uberwachungsdefizit Luch/
Schulz, Kontrolldefizite im Binnenmarkt fiir Dienstleistungen? Uberwachungskompetenzen
von Aufnahme- und Niederlassungsstaat nach der EU-Dienstleistungsrichtlinie, GewArch
2009, i.E.

323 Zu Recht sieht Schliesky (in: ders. [Fn. 2], S. 1 [29]) jedoch in den Art. 28 ff. DLR einen
grundlegenden Paradigmenwechsel des europdischen Amtshilferechts weg vom einzelfallab-
hingigen Ersuchen hin zu einem , permanenten Kontrollverbund*. Zur ,,europiischen Amtshilfe*
Calliess, NV'wZ. 2007, 336 (342 £.); Korte, NVwZ 2007, 501 ff.; Mds#, DOV 2006, 281 ff.; Ob-
Jer, BayVBL. 2006, 261 (265); Schliesky, DVBL. 2005, 887 (893 f.).
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Insoweit stellt sich die Situation vergleichbar des Verhiltnisses Blirger/Staat im
Zusammenhang mit Informationen (Art. 7, 21 DLR) dar; ein Onlineabruf der rele-
vanten Informationen durch andere Behorden bzw. eine Bereitstellung in (gesicher-
ten) webbasierten Datenbanken ist nicht zu ermdglichen, vielmehr besteht eine
Prifungskompetenz der ersuchten Behorde, welche konkreten Daten, wann und an
wen Ubermittelt werden??%. Die inhaltliche Bestimmung derjenigen Informationen,
die Uberhaupt auf Grundlage der Art. 28 ff. DLR in zulidssigerweise angefordert
werden diirfen, ergibt sich bspw. aus der Vorschrift des Art. 29 Abs. 1 und 3 DLR.
Im Ubrigen ist dies aber ausgehend von den Kontrollkompetenzen des Herkunfts-
und Bestimmungslands festzulegen. Lediglich die Art und Weise der Informations-
tbermittlung wird durch Art. 28 Abs. 6 DLR verbindlich vorgegeben; diese muss
5550 schnell wie miglich* und ,,auf elektronischemr Wege' erfolgen.

a)  Reichweite der Verpflichtung zur elektronischen Abwicklung

Es ist zwar — anders als bspw. in den Regelungen zum AufBlenverhiltnis in Art. 7
und Art. 8 DLR — nur die Ubermittlung der Informationen in elektronischer Form
normiert, allerdings ist nach Sinn und Zweck davon auszugehen, dass auch fir die
Informationsanfragen (in der klassischen Amtshilfeterminologie das ,,Ersuchen®)
cin elektronischer Zugang bei den zustindigen Behérden eréffnet sein muss®?.
»Elektronisch™ im Sinne des Art. 28 Abs. 6 DLR ist gleichbedeutend wie in Art. 7
und 8 DLR zu verstehen. Allerdings ist dabei zu beriicksichtigen, dass es sich um
eine Kommunikation zwischen Behorden handelt und somit die webbasierte 1.o-
sung im Aufenverhiltnis auch durch interne Infrastrukturen (Intranet etc.) ersetzt
werden kann und ggf. aus Griinden des Datenschutzes und der Datensicherheit
sogar muss. Angesichts der fehlenden gemeinsamen Standards und Infrastrukturen
zwischen den Mitgliedstaaten ist dennoch zunichst ausschlieBlich eine internet-
basierte Losung praktikabel, bei der mittlerweile auch das erforderliche Sicherheits-
niveau gewahrt werden kann. Auch die Europiische Kommission scheint derartige
Austauschsysteme fiir vorzugswiirdig zu erachten und realisiert IMI auf Grundlage
des Internets.

b)  Verhiltnis von Art. 28 Abs. 6 DLR zu Art. 33 DLR

Im Zusammenhang mit der Verpflichtung nach Art. 28 Abs. 6 DLR, auf Anforde-
rung anderer Mitgliedstaaten dienstleistungstelevante Daten zu Gbermitteln, stellt
sich die Frage, in welchem Verhiltnis diese Vorgabe zur Regelung des Art. 33 DLR
steht, die sich der Ubermittlung bestimmter personenbezogener Daten (strafrecht-
liche Sanktionen wegen Insolvenz oder Konkurs etc.) widmet. Angesichts des Um-
standes, dass die Ubersendung dieser Daten speziell in Art. 33 DLR ohne die Vor-
gabe ,elektronischer* Ubermittlung geregelt wurde, erscheint die Geltung des Art. 28

324 Vorgesehen ist ein Streitbeilegungs- und Kontrollmechanismus in den Art. 28 Abs. 5, 8 DLR.
325 So auch Oblerin: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 28, Rn. 17.
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Abs. 6 DLR fraglich. Gegen cine gemeinschaftsrechtliche Pflicht, auch diese sen-
siblen Daten elektronisch weiterzuleiten, spricht zunichst deren datenschutzrecht-
liche Relevanz, wobei allerdings zu bertcksichtigen ist, dass Art. 33 DLR selbst
zahlreiche Sicherungsmechanismen enthilt, diese Gefahren zu minimieren3?. Auch
der Wortlaut des Art. 28 Abs. 6 DLR ist ein Argument gegen die Geltung im Rah-
men des Art. 33 DLR; wihrend beispiclsweise Art. 28 Abs. 3 DLR ein Begriin-
dungserfordernis fur Anfragen ausdricklich fir alle Ersuchen ,,nach Mafgabe dieses
Kapitels* statuiert, fehlt dieser Zusatz in Art. 28 Abs. 6 DLR. Dafiir, dass
Art. 33 DLR eine abschlieBende Sonderregelung fiir bestimmte Daten treffen woll-
te, spricht auch Art. 33 Abs. 1, 2. Unterabsatz DLR, der das Begriindungserforder-
nis des Art. 28 Abs. 3 DLR explizit aufgreift und dessen Geltung fiir die Daten-
tbermittlung nach Unterabsatz 1 anordnet.

Angesichts der Tatsache, dass méglicherweise lediglich wenig Anwendungsfille fir
die allgemeine Regelung des Art. 28 Abs. 6 DLR und somit eine elektronische Ab-
wicklung verbleiben, lieSe sich auch argumentieren, dass Art. 28 DLR als allgemei-
ne Vorschrift nur dann keine Geltung beanspruche, wenn sie explizit ausgeschlos-
sen ist oder sich widersprechende Vorschriften in den Art. 29 ff. DLR getroffen
sind. Dies wire im Rahmen des Art. 33 DLR dann gerade nicht der Fall. Zumal
sich weder das erliuternde Handbuch®?” noch die Erwigungsgriinde’? zum Ver-
hiltnis abschlieBend duflern, bleibt eine abschlieBende Entscheidung der Kommis-
sion im Rahmen ihrer Kompetenz zur Uberwachung der Einhaltung der Richtli-
nienvorgaben, ggf. auch dem EuGH, tberlassen.

c)  Sprache

Fraglich und von besonderer Relevanz fir eine technische Umsetzung ist auch im
Rahmen des Art. 28 Abs. 6 DLR, in welcher Sprache die Informationsverpflichtun-
gen erfiillt werden miissen. Es fehlt diesbeziiglich an einer ausdricklichen Normie-
rung. Eine entsprechende Anwendung des Art. 7 Abs. 5 DLR ist angesichts der
bestehenden Unterschiede zwischen behérdlicher Kommunikation und Birgerkon-
takt ausgeschlossen. Es ist daher offenbar vom Grundsatz auszugehen, dass eine
Erfillung der Amtshilfeverpflichtungen ohne explizit normierte zusitzliche
Anordnungen ausschlieBlich in der jeweiligen Sprache des (ersuchten) Mitgliedstaa-
tes gefordert werden kann3?%; eine Erweiterung auf die Arbeits- und Amtsspra-
chen®® der Buropidischen Gemeinschaft scheidet aus. Offenbar ging der europi-

326 Als solche sind die Begriindungspflicht des Art. 33 Abs. 1, Unterabsatz 2 DLR sowie die
Pflicht der Mitgliedstaaten, den Dienstleistungserbringer tber diese Information gemif3
Art. 33 Abs. 1, Unterabsatz 1, S. 2 DLR zu informieren, anzusehen.

321 Ngl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (Fn. 105), S. 85.
328 Vgl. Erwigungsgriinde 105 ff.

329 So auch Obler in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 28, Rn. 18.
30 Dazu bereits Fn. 117.
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ische Richtliniengeber davon aus, dass es einer Regelung angesichts des zu errich-
tenden Binnenmarktinformationssystems (BIS) nach Art. 34 Abs. 1 DLR (,,Internal
Market Information System®, IMI) entbehrlich sei, zumal dieses eine multilinguale
Abwicklung der Informationsverpflichtungen ermdglicht. Allerdings ist diese An-
nahme aus zweierlei Grunden falsch. Zunichst ist einerseits darauf hinzuweisen,
dass auch die EU-Dienstleistungsrichtlinie keine Verpflichtung zur Nutzung von
IMI zur Beantwortung von Amtshilfeersuchen beinhaltet®®!. Andererseits deckt
auch IMI nicht alle denkbaren Ersuchen ab, zumal der (in allen Amtssprachen) zur
Verfugung gestellte Fragenkatalog notwendigerweise liickenhaft bleiben wird. Auch
innerhalb von IMI sind so genannte ,,Freitextfelder” vorgesehen, fir die es einer
Entscheidung bedatf, in welcher Sprache diese auszuftllen sind.

2. Art. 28 ff. DLR als faktischer Zwang zur elektronischen Fithrung von
samtlichen dienstleistungsspezifischen Registern

Art. 28 Abs. 7 DLR geht einen Schritt weiter und weicht von dem bisherigen Ver-
stindnis der Amtshilfe ab, indem die Mitgliedstaaten dazu verpflichtet werden, zu
ermoglichen, dass ,,die Register, in die die Dienstleistungserbinger eingetragen sind nnd die von
den zustindigen Bebirden in ibrem Hobeitsgebiet eingesehen werden fonnen, unter denselben
Bedingungen anch von den entsprechenden zustindigen Bebirden der anderen Mitgliedsstaaten
eingesehen werden konnen”. Jedoch wird diesbeziiglich den Mitgliedstaaten keine nor-
mative Pflicht auferlegt, dieses Einsichtsrecht ebenfalls in elektronischer Weise und
aus der Ferne zu realisieren. Allerdings ist zu beriicksichtigen, dass mit dieser Vor-
gabe ein faktischer Zwang zur Elektronisierung der dienstleistungsrelevanten Regis-
ter einerseits einhergeht und andererseits bei diesem Vorgehen eine Moglichkeit,
diese Einsicht auch aus der Ferne (also bspw. webbasiert) vorzunehmen, vorzuse-
hen ist bzw. im Rahmen der bereits bestehenden elektronischen Register?3? nach-
traglich in den IT-Losungen zu erginzen ist, soweit solche nicht bereits bestehen.
Umgekehrt ist Art. 28 ff. DLR nicht die Verpflichtung zu entnehmen, neue dienst-
leistungsspezifische Register einzurichten, die bislang auch nicht fiir den Zugriff
nationaler Behorden existieren333,

Die Umsetzung der Vorgabe des Art. 28 Abs. 7 DLR stellt die Mitgliedstaaten nicht
vor uniiberwindbare Hindernisse, zumal zahlreiche dienstleistungsrelevante Regis-
ter bereits derzeit elektronisch gefithrt werden, so dass eine elektronische Fernab-

B1 Vel dazu Gliederungspunkt C. VIL 3. b).

332 Zu nennen ist hier exemplarisch das Handelsregister; vgl. dazu Jeep/ Wiedenann, NJW 2007,
2439 ff.; Schmittmann/Biing, VR 2008, 1 ff.; Miither, RPfleger 2008, 233 ff.; Karpen/Biernert
(Fn. 10), S. 371 (381 f.); zum Gewerbezentralregister bereits Fn. 306. Hinzugekommen ist vor
allem das bei den IHK gefiihrte Versicherungsvermittlerregister gem. §§ 34d Abs. 7 i.V.m. §
11a Abs. 1 GewO; s. dazu Karpen/ Biernert (Fn. 10), S. 371 (383 £.); Schinteitner, GewArch 2007,
265 ff.; zu datenschutzrechtlichen Aspekten Schulze-Werner, GewArch 2008, 63 ff.

33 Vgl. dazu nochmals Gliederungspunkt C. IX.
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frage durch verschiedene Behérden technisch leicht zu realisieren sein wird. Prob-
lematisch wird dabei méglicherweise lediglich die Verwaltung von Zugriffsrechten
von Behérden anderer Mitgliedstaaten sowie die Gewihrleistung, dass tatsichlich
die Voraussetzungen einer Registereinsicht bzw. -abfrage nach dem nationalen
Recht des registerfithrenden Mitgliedstaates vorgelegen haben. Auf letzteres zu
achten, wird im Interesse des Datenschutzes der Burger vornehmliche Aufgabe
praxisgerechter und rechtskonformer IT-Ldsungen sein.

3. Art. 28 ff. DLR als faktischer Zwang zur Nutzung von IMI

SchlieB3lich sind im Zusammenhang mit Art. 28 ff. DLR und der Auswirkungen der
Umsetzung dieser Vorgaben auf bestehende und/oder neu zu schaffende eGo-
vernment- und IT-Losungen die Regelungen von Bedeutung, welche die Errich-
tung und den Betrieb eines elektronischen Systems zum Austausch von Informa-
tionen zwischen den Mitgliedstaaten zum Gegenstand haben. Dies ist vor allem
Art. 34 Abs. 1 DLR, der nach Aussage der Generaldirektion Binnenmarkt im erldu-
ternden Handbuch?* das sogenannte — bereits im Kontext der Berufsqualifikation-
sanerkennungsrichtlinie?® etablierte — ,,Internal Matket Information System (IMI)“
bzw. das Binnenmarktinformationssystem (BIS) anspricht. Die eigenstindige Be-
deutung des in Art. 32 Abs. 2 DLR angesprochenen ,,Nezges der Behorden der Mitglied-
staaten” erschlieBt sich nicht; méglicherweise ist hiermit gerade nicht die Schaffung
ciner physischen Netzstruktur, sondern vielmehr der Aufbau und die Stirkung
formeller und informeller Informations- und Kommunikationsnetze gemeint. An-
gesichts der unklaren Aussage des Art. 32 Abs. 2 DLR und der fehlenden ausdriick-
lichen Bezugnahme auf technische Umsetzungserfordernisse sollen sich die nach-
folgenden Ausfiihrungen daher auf IMI bzw. Art. 34 Abs. 1 DLR beschrinken33.

a)  Rechtsgrundlagen und Entwicklungsstand von IMI

Die Etablierung eines Systems zum Austausch von relevanten Informationen zwi-
schen den zustindigen Behérden der Mitgliedstaaten riickte im Zuge der Berufs-
qualifikationsanerkennungsrichtlinie als Teil der Lissabon-Strategie3?” auf die Agen-
da der Buropiischen Kommission. Die Entwicklung war der Erkenntnis geschul-

34 Ngl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (Fn. 105), S. 83.

3% Richtlinie 2005/36/EG des Europiischen Parlaments und des Rates tber die Anerkennung
von Berufsqualifikationen, ABL L 255 v. 30.09.2005, S. 22 ff.; zum Anwendungsbereich
Kinth/ Rieger, EuZW 2005, 486 (487); vgl. auch Waschkan (Fn. 3); S. 72 ff,; kritisch insbesonde-
re Henssler, EuZ\W 2003, 229 (231).

3% Bei der Kommentierung der Art. 28 ff. DLR von Obler in: Schlachter/Ohler (Fn. 2) bleibt
IMI nahezu unerwihnt; in Rn. 1 zu Art. 34 DLR wird lediglich die Existenz von IMI ange-
sprochen; zu IMI auch Siegfried, VM 2007, 171 (173).

337 Die Lissabon-Strategie aus dem Jahre 2000 wurde in den Folgejahren fortgeschrieben und
umfasst ein Manahmebundel, in dessen Fokus neben der EU-Dienstleistungsrichtlinie ins-
besondere auch die Berufsanerkennungsrichtlinie steht.
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det, dass in der Vergangenheit oftmals Kontrollkompetenz und -vollzug mit dem
zunchmenden Umfang grenziiberschreitender Titigkeiten nicht Schritt halten
konnten3?® und dabei vor allem die verschiedenen Sprachen einer effektiven Ko-
operation der Mitgliedstaaten entgegenstanden. IMI ist zunichst zur Abwicklung
der ,speziellen’ Vorgaben eines europdischen Amtshilferechts aus Art. 8, 50 und 56
der Berufsqualifikationsanerkennungsrichtlinie vorgeschen. In diesem Kontext
werden derzeit Fragekataloge fiir die Berufe Wirtschaftspriifer, Arzte, Apotheker
und Physiotherapeuten realisiert. Dass die Regelungen in der Berufsqualifikations-
anerkennungsrichtlinie lediglich rudimentdrer Natur sind und implizit eigentlich das
Bestehen eines ,,allgemeinen’ europiischen Amtshilferechts voraussetzen, welches
sich nunmehr in Art. 28 ff. DLR (zumindest hinsichtlich des Dienstleistungssek-
tors) finden ldsst, ist dem Umstand geschuldet, dass die beiden Richtlinien eigent-
lich parallel in Kraft treten sollten und dieses Vorhaben an der Kontroverse um
Herkunfts- und Bestimmungslandprinzip scheiterte3%.

Allerdings ist IMI auch von der EU-Dienstleistungsrichtlinie keiner umfassenden
Regelung zugefithrt worden; vielmehr beschrinken sich die Art. 28 ff. DLR vor-
nehmlich auf die Normierung der Verpflichtungen der Mitgliedstaaten im Rahmen
des Kontrollverbundes und tberlassen die Art und Weise weitgehend den aufgrund
von Art. 36 DLR zuldssigen ,,Durchfihrungsbestimmungen® der Europiischen
Kommission. Angesichts der fehlenden Verbindlichkeit einer Teilnahme an IMI340
kénnte man diesen Umstand fir unschadlich erachten; allerdings wiire eine stirkere
(gemeinschafts-)rechtliche Durchdringung von IMI wegen des faktischen Zwangs
zur Teilnahme winschenswert. Einen ersten Ansatz unternimmt die Entscheidung
der Europiischen Kommission vom 12.12.2007341, die sich allerdings vornehmlich
datenschutzrechtlichen Fragen widmet und den von der Gemeinschaft erhobenen
Anspruch, dem Internal Market Information System einen umfassenden Rechts-
rahmen zu geben, nicht voll zu verwirklichen vermag. Fir die Zukunft ist daher
davon auszugehen, dass sich IMI zwar nicht in einem ,,rechtsfreien Raum* fort-
entwickeln wird, jedoch auch die Europiische Kommission hinsichtlich der kon-
kreten Ausgestaltung kaum durch Gemeinschaftsrechtsakte determiniert sein wird.

338 So Schliesky in: ders. (Fn. 2),S. 1 (24).

39 Vgl. zum Herkunftslandprinzip im Zusammenhang mit Dienstleistungs- und Berufsanerken-
nungsrichtlinie Calliess, DVBIL. 2007, 336 ff.; Freng, GewArch 2007, 98 ff.; Hatje, NJW 2007,
2357 ff.; Albath/ Giesler, EuZW 2006, 38 ff.; Rieger/Kiuth, GewArch 2006, 1 ff.; Schliesky,
DVBL. 2005, 887 (888 ff.); Mankowski, IPrax 2004, 385 ff.

340 Dazu sogleich unter Gliederungspunkt C. VII. 3. b).

341 Entscheidung der Kommission vom 12. Dezember 2007 (2008/49/EG) tber den Schutz

personenbezogener Daten bei der Umsetzung des Binnenmarktinformationssystems (IMI);
ABL L 13,S. 18 ff.

307



Vorgaben der EU-Dienstleistungsrichtlinie zur elektronischen Verfahrensabwicklung

b)  Rechtspflicht zur Teilnahme an IMI?

Die vorangehende Betrachtung der Rechtsgrundlagen von IMI zeigt einerseits, dass
dieses System weder in der Berufsqualifikationsanerkennungsrichtlinie noch der
EU-Dienstleistungsrichtlinie explizit als solches bezeichnet ist. Andererseits ist mit
Art. 34 Abs. 1 DLR zumindest eine rudimentire rechtliche Erfassung der tatsichli-
chen Erscheinung IMI vorgenommen worden, so dass sich die Frage stellt, ob eine
Teilnahme an IMI bzw. die Abwicklung der Informationsverpflichtungen aus
Art. 28 ff. DLR unter Zuhilfenahme von IMI obligatorisch ist oder ob es richtli-
nienkonform bleibt, andere elektronische Kanale aufrechtzuerhalten oder zu schaf-
fen und dann ggf. fiir die Zwecke der europiischen Amtshilfe zu nutzen.

Den Art. 8, 50 und 56 der Berufsqualifikationsanerkennungsrichtlinie kann eine
solche Verpflichtung nicht entnommen werden; ein System zur gegenseitigen In-
formation und Kommunikation wird hier nicht angesprochen. Lediglich Art. 34
Abs. 1 DLR kénnte in diese Richtung verstanden werden, wobei die Verpflichtung
dann teilweise?*? auch fiir den von der Berufsqualifikationsanerkennungsrichtlinie
erfassten Bereich gelten wiirde, zumal die Dienstleistungsrichtlinie sektoren- und
branchentbergreifend ein allgemeines Rechtsregime fur die Dienstleistungs- und
Niederlassungsfreiheit normiert, so dass spezielle Regelungen nur dann vorrangig
sind, wenn sie denjenigen der Dienstleistungsrichtlinie widersprechen; vgl. Art. 3
Abs. 1 DLR3%, Dies wire hinsichtlich des Amtshilfeunterstiitzungssystems gerade
nicht der Fall. Sinn und Zweck der Art. 28 ff. DLR sowie der Errichtung von IMI
streiten fir eine Rechtspflicht zur Teilnahme, da nur so eine optimale Amtshilfe
unter Einbeziehung aller Mitgliedstaaten realisiert werden kann. Vor allem wirde
das die Entwicklung von IMI auslésende Sprachproblem nur durch eine obligatori-
sche Teilnahme am multilingualen System beseitigt, da im Rahmen des Art. 28
Abs. 6 DLR gerade keine Sprachregelung getroffen wurde3*. Jedoch ldsst sich aus
dem Wortlaut der Vorschrift eine rechtliche Teilnahmeverpflichtung nicht hetlei-

342 Aus dem sachlichen Anwendungsbereich der Dienstleistungsrichtlinie sind gem. Art. 2 Abs. 2
lit. f) insbesondere ,,Gesundheitsdienstleistungen’ ausgenommen; hierunter fallen der Bereich der
Arzte, Apotheker und Physiotherapeuten, auf die sich die Berufsanerkennungsrichtlinie be-
zicht; zu den Ausnahmen des Art. 2 Abs. 2 DLR ausfuhtlich Luch/ Schulz in: Schliesky (Fn. 2),
S. 59 (65 ff.).

33 Dieser lautet: ,,Widersprechen Bestimmungen dieser Richtlinie einer Bestimmung eines anderen Gemein-
schaftsrechtsaktes, der speifische Aspekte der Aufnabme oder Ausiibung einer Dienstleistnngstatigkeit in be-
stimmiten Bereichen oder bestimmten Berufen regelt, so hat die Bestimmung des anderen Gemeinschafisrechts-
aktes 1 orrang und findet anf die betreffenden Bereiche oder Bernfe Anwendung. Dies gilt insbesondere fiir:
[-..] die Richtlinie 2005/ 36/ EG*; vgl. zut Auslegung Schliesky/Luch/ Schulz, WiVerw 2008, 151
(153). S. auch Lemor, EuZW 2007, 135 (136); ders. in: Kluth (Hrsg.), Jahrbuch des Kammer-
und Berufsrechts 2005, Baden-Baden 2006, S. 381 ff. Kiuzh/ Rieger, GewArch 2006, 1 (3) spre-
chen insoweit korrekt davon, dass die speziellen Rechtsakte die allgemeinen ,,ergangen, nicht
aber derogieren’; dhnlich Freng, GewArch 2007, 10 (16 £.)

344 Vgl. dazu Gliederungspunkt C. VIL 1. ¢).
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ten; es ist lediglich davon die Rede, dass die Kommission ein elektronisches System
fiir den Austausch von Informationen ,,ervichter ‘. Die Europdische Kommission ist
demnach primirer Adressat des Art. 34 Abs. 1 DLR; die Mitgliedstaaten werden —
in einem rechtlich verbindlichen Sinne — allenfalls auf eine ,, Zusammenarbeif bei der
Errichtung, nicht hingegen zur aktiven Nutzung des Systems verpflichtet.

c¢)  Faktischer Zwang zur Nutzung von IMI

Allerdings wird die Etablierung ecines funktionsfihigen Systems einen faktischen
Zwang zur Nutzung bewirtken. Die Mitgliedstaaten werden sich einer Teilnahme
aus zahlreichen Griinden nicht verschlieBen kénnen. Wichtigster Aspekt ist dabel
neben der nur mit der Teilnahme an IMI verbundenen Méglichkeit, Anfragen in
allen Amtssprachen der Europiischen Gemeinschaft beatbeiten zu kénnen, vor
allem die fehlende Wirtschaftlichkeit des Aufbaus eigener nationaler Systeme in
Konkurrenz zu IMI. Zudem fehlen in der 6ffentlichen Verwaltung angesichts der
mit der Realisierung der Einheitlichen Ansprechpartner, der elektronischen Infor-
mation und Verfahrensabwicklung einhergehenden Herausforderungen sowohl die
personellen als auch finanziellen Ressourcen, sich ebenfalls einem derart chrgeizi-
gen Projekt zu widmen. Neben den Sprachaspekt tritt eine weitergehende Erleich-
terung des gesamten Vorgehens der Mitgliedstaaten nach Art. 28 ff. DLR. Durch
die Bereitstellung von Fragenkatalogen wird eine einheitliche Handhabung von
Informationsersuchen und -anfragen erreicht werden kénnen, die gleichfalls zu-
nehmende Rechtssicherheit dariiber mit sich bringt, welche Informationen, in wel-
chen Situationen, von wem angefordert werden kénnen bzw. wem diese zu erteilen
sind. Wesentlicher Vorteil von IMI ist schlieBlich auch die webbasierte Umsetzung,
die an die zu beteiligenden nationalen Stellen keine unlésbaren Anforderungen
hinsichtlich der notwendigen IT-Infrastrukturen stellt und mit keinen zusitzlichen
Problemen im Zusammenhang mit der Standardisierung von Prozessen und der
Sicherung der Interoperabilitit verbunden ist. Dieser Umstand wird voraussichtlich
zu einer weitgehenden Verbreitung von IMI fithren, so dass die Effektivitit des
Systems durch die Anzahl der Fragenkataloge und damit verbunden detjenigen
Anfragen und Amtshilfeersuchen, die ausschliefllich durch Nutzung von IMI ohne
einen weitergehenden Behordenkontakt fallabschlieBend beantwortet werden kén-
nen, sukzessive anwachsen wird. Mit zunehmender Akzeptanz wird sich ein natio-
naler Sonderweg immer weniger als sachgerecht erweisen und — trotz fehlender
Rechtsverbindlichkeit — kaum gegeniiber den anderen Mitgliedstaaten und der
Europiischen Kommission zu rechtfertigen sein.

Problematisch am Zwang zur IMI-Nutzung ist jedoch, dass die Entwicklung ande-
rer Amtshilfesysteme faktisch ausgeschlossen ist und sich daher zumindest in einer
Ubergangsphase die Frage stellt, wie mit Amtshilfeersuchen umzugehen sein wird,
die nicht durch die bereits realisierten IMI-Pilotprojekte (derzeit nur Apotheker,
Arzte, Wirtschaftspriifer und Physiotherapeuten) abgedeckt werden. Eine Koope-
ration der zustindigen Behérden auch in diesen Bereichen wird zwingend notwen-
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dig sein, allerdings ohne auf die Infrastrukturen von IMI zuriickgreifen zu kénnen.
Wie bereits angesprochen, wire die Entwicklung eigener IT-Loésungen, um der
Vorgabe des Art. 28 Abs. 6 DLR gerecht zu werden und die angeforderten Infor-
mationen elektronisch iibermitteln zu kénnen, selbst fiir eine Ubergangszeit nicht
sachgerecht und unwirtschaftlich. Den drohenden Konsequenzen einer nicht frist-
gerechten Umsetzung kann hinsichtlich dieses Teilaspekts der Richtlinie jedoch
gelassen entgegengesehen werden, zumal sich die Europiische Kommission mit
dem faktischen Monopolanspruch von IMI selbst eine Handlungspflicht auferlegt
hat. Solange IMI lediglich einen geringen Teil der von der Dienstleistungs- und
Berufsqualifikationsanerkennungsrichtlinie erfassten Branchen abdeckt, wird sei-
tens der Kommission wohl kaum ein Vertragsverletzungsverfahren wegen der
fehlenden elektronischen Abwicklung des grenziiberschreitenden Amitshilfever-
kehrs eingeleitet werden. Zudem sind auch kurzfristig realisierbare Ubergangslé—
sungen, beispielsweise durch gezielte Anfragen per Email, denkbar.

Der faktische Zwang zur aktiven Teilnahem an IMI fithrt dazu, dass aus Sicht der
Politik, Verwaltung, aber vor allem auch der Wirtschaft der Bereich der zwischen-
staatlichen Behordenkooperation in elektronischer Weise in den Hintergrund tritt
und die Entwicklung von IT-Losungen und eGovernment-Projekten auf diesem
Gebiet unterbleiben sollte. Der iberwiegende Teil der Vorgaben der Art. 28 ff.
DLR witd sich in Zukunft iber IMI realisieren lassen. Die verbleibenden Bereiche
— bspw. die elektronische Registereinsicht nach Art. 28 Abs. 7 DLR*> — sind ver-
glichen mit den Herausforderungen, die bspw. die Abwicklung elektronischer
Work-Flow-Systeme zwischen Einheitlichem Ansprechpartner und zustindigen
Behorden (Art. 6 DLR), die Ermoglichung echter Transaktionsdienstleistungen
(Art. 8 DLR) und das zur Erftllung der Informationsverpflichtungen aus Art. 7, 21
DLR erforderliche Wissensmanagement bieten, zu vernachlissigen. Sie sind mit
wenig zusitzlichen Modernisierungseffekten fiir das Verwaltungsverfahren und die
Verwaltungsorganisation verbunden und versprechen auch der I'T-Wirtschaft kei-
nen lukrativen Markt, zumal das Gemeinschaftsinstrument IMI eine Monopolstel-
lung einnehmen wird.

VIII. Standardisierung und Sicherung von Interoperabilitit
(Art. 8 Abs. 3, 21 Abs. 4 und Art. 36 S. 2 DLR)

In der Richtlinie findet sich bereits im Zusammenhang mit der Pflicht zur elektro-
nischen Verfahrensabwicklung in Art. 8 Abs. 3 DLR die Ermichtigung der Kom-
mission, ,,Durchfiibrungsbestimmungen’ in Bezug auf die elektronische Verfahrensab-
wicklung im Komitologieverfahren3* nach Art. 40 Abs. 2 DLR zu etlassen, um die

3% Siehe dazu Gliederungspunkt C. VII. 2.

36 Grundlage ist der Komitologie-Beschluf aus dem Jahre 1987 (ABL 1987 L 197/33); dazu
Mensching, EuZ\ 2000, 268 ff.; Tichy, ZfRV 2000, 134 ff.; Gonzales, ZEuS 2003, 561 ff.; Roller,
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Interoperabilitit der Informationssysteme und die Nutzung der elektronischen
Verfahren gwischen den Mitgliedstaaten zu etleichtern, wobei auf Gemeinschaftsebene
entwickelte gemeinsame Standards berticksichtigt werden sollen. Die Setzung von
Standards (bzw. die Sicherstellung von Interoperabilitit als milderes Mittel) kann
sich dabei auf eine aus der Ermichtigungsgrundlage zur Richtliniensetzung der
Art. 47 Abs. 2 und Art. 55 EGV ableitbare Annexkompetenz zur Regelung verfah-
rensrechtlicher Aspekte des grenziiberschreitenden Dienstleistungsverkehrs stiitzen
und steht daher durch seine Begrenzung auf Regelungen dieses Aspekts zwischen
den Mitgliedstaaten in Einklang mit der europdischen Kompetenzordnung*’. Die
Regelung des Art. 8 Abs. 3 DLR ist insoweit konsequent, als dass die elektronische
Verfahrensabwicklung nur dann gewinnbringend verfahrensetleichternd wirken
kann, wenn der Zugang und die Durchfihrbarkeit nicht nur fir In-, sondern auch
Auslinder gewihrleistet wird. Die Abwicklung von Genehmigungsverfahren ,,aus
der Ferne® und ,elektronisch™ setzt nimlich — wie bereits im Kontext des Merkmals
der ,,Problemlosigkeif* angesprochen*® — voraus, dass dem auslindischen Dienstleis-
ter keine Zugangshindernisse — sei es technischer Natur, beispielsweise in Form
von Authentifizierungen oder der Pflicht, Unterlagen in bestimmten (im Ausland
untiblichen) Dateiformaten einzureichen — auferlegt werden durfen, die sich ab-
schreckend und diskriminierend auswirken konnen.

Die Generaldirektion Binnenmarkt stellt im erliuternden Handbuch insoweit auch
die Beweggrinde und den verfolgten Zweck der Regelung klar. Angesichts der
Tatsache, dass bereits auf nationaler Ebene unterschiedliche Anforderungen sowie
juristische, organisatorische, semantische und technische Regelungen im Hinblick
auf bestchende oder geplante eGovernment-Projekte vorhanden seien, kénnten
Fragen politischer, rechtlicher oder technischer Natur (in Verbindung mit der Iden-
tifikation, der Feststellung der Echtheit, dem elektronischen Austausch/der elekt-
ronischen Anerkennung von Dokumenten usw.) aufkommen, fiir die ein gewisses
Maf an Koordinierung und Kooperation zwischen den Mitgliedstaaten erforderlich
wire. Dies bedeute allerdings nicht, dass erwartet wird, dass die Mitgliedstaaten ihre
eGovernment-Loésungen harmonisieren oder nur ein Modell verwenden. Es stehe
den Mitgliedstaaten vielmehr frei, ihre Modelle unter Berticksichtigung der Tatsa-
che auszuwihlen, dass elektronische Verfahren sowohl fiir ihre eigenen Staatsange-
hérigen als auch fir Dienstleistungserbringer aus anderen Staaten verfiigbar sein
missten, die prinzipiell in der Lage sein sollten, ihre nationalen Mittel zum Umgang
mit Sffentlichen Behérden in anderen Mitgliedstaaten zu verwenden. Die mit der
grenziberschreitenden Interoperabilitit verschiedener eGovernment-Dienstleistun-

KritV 2003, 249 ff; Scheel, ZEuS 2006, 521 ff.; Fubrmann, DOV 2007, 464 ff.; Giin-
disch/ Mathijsen, Rechtsetzung und Intetessenvertretung in der Europiischen Union, 1999,
S. 139 £, sowie Schliesky, Souverinitit und Legitimitit von Herrschaftsgewalt, 2004, S. 31 f,
701.

347 Zu den kompetenzrechtlichen Fragen vgl. bereits die Nachweise in Fn. 2.
348 Vgl dazu Gliederungspunkt C. I11. 4.
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gen verbundenen Schlisselthemen (wie die Authentifizierung, Identifizierung und
die Austauschbarkeit elektronischer Dokumente) wiirden bereits auf zwischenstaat-
licher und Gemeinschaftsebene erértert und denkbare Lésungen im Rahmen des
eGovernment diskutiert. Es sei bisher nicht klar, ob und inwieweit die Notwendig-
keit bestehe, auf das in Art. 8 Abs. 3 DLR erwihnte Komitologieverfahren zurtick-
zugreifen. Das Ziel solle darin bestehen, nicht die in anderen Foren geleistete Ar-
beit zu replizieren, sondern die Komitologie nur dann einzusetzen, wenn dadurch
ein zusitzlicher Wert geschopft werden kénne3#. Diese Aussagen im Handbuch
entsprechen dem Grundsatz, dass Annexkompetenzen der Gemeinschaft — vor
allem wenn diese mit weitreichenden Auswirkungen auf die ,,Verwaltungsautono-
mie der Mitgliedstaaten“3? verbunden sind — lediglich als ultima ratio ausgefullt
werden, wenn und soweit nicht im Sinne des Subsidiarititsgrundsatz auf anderen
Ebenen sachgerechte, den Grundfreiheiten ausreichend Rechnung tragende Lésun-
gen entwickelt werden kdénnen. So begriilenswert die Ausgestaltung der Rechtsset-
zungsbefugnis der Kommission im Wege des Komitologieverfahrens des Art. 40
DLR als subsidiidre ,,Reservekompetenz® ist, umso problematischer ist dieser As-
pekt fir die Planungssicherheit im Kontext der notwendigen IT-Lésungen. Diese
laufen angesichts der nicht absehbaren Entwicklungen in anderen Mitgliedstaaten
und damit der — seitens der Kommission zu Recht geforderten — Kohidrenz der
Systeme im Interesse der Dienstleistungserbinger Gefahr, sich zu Fehlinvestitionen
zu entwickeln bzw. im laufenden Betrieb nachgebessert werden zu missen. Um
diesen Risiken entgegenzutreten, ist im Komitologieverfahren darauf zu achten,
dass die Kommission nicht nur ihre rechtliche Verpflichtung, beim Erlass von
Durchfthrungsbestimmungen ,,die auf Gemeinschafisebene entwickelten Standards zu
beriicksichtigen’ (Art. 8 Abs. 3 DLR), ernst nimmt, sondern aufgrund des Grundsat-
zes der Gemeinschaftstreue®! auch gezwungen ist, die nationalen Entwicklungen
zu beachten und ggf. schonend in ein europiisches Gesamtsystem und/oder euro-
piische Standards einzupassen®2.

Eine inhaltlich mit Art. 8 Abs. 3 DLR vergleichbare Regelung enthilt Art. 21
Abs. 4 DLR, der insbesondere die Interoperabilitidt der Informationssysteme zwi-
schen den Einrichtungen der verschiedenen Mitgliedstaaten im Hinblick auf die
Sicherstellung des Informationsangebots an Dienstleistungsempfinger zum Ziel
hat. Insoweit setzt Art. 21 Abs. 4 DLR denklogisch voraus, dass sich die diesbeztig-
liche Kommunikation zwischen den Behérden auf elektronischem Wege vollzichen

349 Vgl. Kommission der Europdischen Gemeinschaften (Fn. 105), S. 34 f.
350 Dazu beteits die Nachweise in Fn. 2.

351 Vgl. dazu Puttler in: Calliess/Ruffert (Fn. 2), Art. 6 EUV, Rn. 43; Hijf in: Randelzhofer
(Hrsg.), Gedichtnisschrift fiir Eberhard Grabitz, 1995, S. 157 (167 £.).

32 Vgl. Ziekow/ Windoffer in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 8, Rn. 8.
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wird, da eine Interoperabilitit der (Informations-)Systeme sonst nicht erforderlich
Sre353
wiire35,

In Art. 36 S. 2 DLR findet sich schlieBlich ebenfalls eine inhaltsgleiche Regelung
fir den Bereich der gegenseitigen Amtshilfe der Behérden der Mitgliedstaaten nach
Art. 28 ff. DLR. Hier ergibt sich bei genauer Durchsicht die sprachliche Besonder-
heit, dass lediglich in dieser Bestimmung zur Regelung der Interoperabilitit explizit
Bezug zu einem ,,Informationsanstausch auf elektronischem Wege zwischen den Mitgliedstaa-
ten' genommen wird; dennoch ist aufgrund des Sachbezugs der tibrigen Kompe-
tenzzuweisungen (neben Art. 8 Abs. 3 und Art. 21 DLR sind auch noch Art. 5
Abs. 234 und Art. 32 Abs. 3 DLR*> mit jeweils eng begrenztem Anwendungsbe-
reich zu nennen) davon auszugehen, dass jeweils auch eine Setzung von techni-
schen Standards sowie von Vorgaben fiir eine einheitliche (zumindest aber Intero-
perabilitit gewihtleistende) I'T-Infrastruktur abgedeckt werden.

XI. Vorgaben zum Datenschutz

Die EU-Dienstleistungsrichtlinie enthilt schlieBlich Vorgaben zum Datenschutz,
die im Zusammenhang mit der Realisierung von IT-Lésungen und bei der elektro-
nischen Verfahrensabwicklung selbstverstindlich bertcksichtigt werden mussen.
Gerade die elektronische Verfahrensabwicklung ist mit besonderen Gefahren ver-
bunden, die durch sachgerechte rechtliche Vorkehrungen gebannt werden kénnen
und miissen®. Ein ,,datenschutzgerechtes” eGovernment?>” muss spitestens mit
der im Zuge der Richtlinienumsetzung intendierten umfassenden Verbreitung des
eGovernment geschaffen werden, wobei dieses nicht nur in der Anpassung der IT-
Lésungen an bestehendes (Datenschutz-)Recht, sondern auch dessen zeitgemiBen
Weiterentwicklung bestehen kann.

Zumal das Recht auf Datenschutz ohnehin eine gemeineuropiische und europa-
rechtlich verankerte Forderung ist®*8, deren Aktualisierung in diesem Zusammen-

33 Dazu bereits Gliederungspunkt C. I1. 1. ¢).

34 Dazu bereits Gliederungspunkt C. 1. 3.

35 Vgl. zur unklaren Aussage des Art. 32 Abs. 1 DLR und damit auch Ermichtigung der Kom-
mission in Art. 32 Abs. 3 DLR bereits die Ausfithrungen unter Gliederungspunkt C. VII. 3.

36 Hierbei wird auch das vom Bundesverfassungsgericht (Urteil vom 27.02.2008; abgedruckt in
NJW 2008, 822 ff.) kreierte ,,neue” Grundrecht auf Gewihrleistung der Vertraulichkeit und
Integritit informationstechnischer Systeme Berticksichtigung finden missen; vgl. dazu [o/k-
mann, DVBL. 2008, 590 ff.; Kutscha, NJW 2008, 1042 ff.; Britz, DOV 2008, 411 ff.; Bickenfirde,
JZ 2008, 925 ff.

357 Dazu ausfuhtlich Nedden in: Bieler/Schwarting (Fn. 24), S. 318 ff.; Moos, in: Kroger/Hoff-
mann (Fn. 20), S. 328 ff.; im Kontext der DLR Knopp, MMR 2008, 518 ff.

38 Vegl. Jarass, EU-Grundrechte, 2005, § 13, S. 169 ff.; Schorkagpf, in: Ehlers (Hrsg.), Europiische
Grundtechte und Grundfreiheiten, 2. Aufl. 2005, § 15 Rn. 39 ff.
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hang durchaus wiinschenswert erscheint’>, wire eine gesonderte Normierung nicht
notwendig gewesen, dennoch ist es begriilienswert, dass die Richtlinie diesen As-
pekt explizit aufgreift. Dies geschieht zwar nur im Kontext des europiischen
Amtshilferechts, jedoch sind Datenschutzaspekte auch bei der elektronischen Ver-
fahrensabwicklung zwischen innerstaatlichen Behérden bei der Umsetzung eines
One-Stop-Government-Konzeptes in Form der Einheitlichen Ansprechpartner zu
beachten3©, Art. 28 Abs. 3 S. 2 DLR verankert den auch im nationalen Daten-
schutzrecht maBigeblichen Grundsatz der Zweckbindung der Daten?! im Gemein-
schaftsrecht und verpflichtet die ersuchende Behérde auf diesen. Fir besonders
sensible Daten (Disziplinarmafinahmen, strafrechtliche Sanktionen etc. im Zusam-
menhang mit Insolvenz- und Konkursstraftaten) legt Art. 33 Abs. 3 S. 1 DLR fest,
dass bei der Abwicklung von Amtshilfeersuchen die Vorschriften iiber den Schutz
personenbezogener Daten beachtet werden miissen®%2. Dabet ist allerdings darauf
hinzuweisen, dass aus dieser speziellen Vorschrift fiir die in Art. 33 Abs. 1 DLR
aufgezihlten Daten nicht der Umkehrschluss gezogen werden kann, dass der
Schutz personenbezogener Daten ausschlieBlich in diesem Kontext zu gewihtleis-
ten ist, wihrend die sonstigen Informationspflichten, Einsichtsmdglichkeiten und
Kommunikationsvorginge zwischen den Mitgliedstaaten von dieser Verpflichtung
freigestellt wiren®3. Diese Annahme und damit die Entbehrlichkeit des Art. 33
Abs. 3 S. 1 DLR wird durch die Regelung des Art. 43 DLR belegt, der ganz allge-
mein fiir die Richtlinie die Geltung der Bestimmungen zum Schutz personenbezo-
gener Daten (vor allem aus den Richtlinien 1995/46/EG36* und 2002/58/EG365)
anordnet. Die spezielle Situation beim Austausch von Daten iiber die Grenzen der
Mitgliedstaaten hinweg sowie die zum Teil geduBlerten Datenschutzbedenken gege-

39 So Schliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (29).

360 Zumal dieser Bereich (dazu Gliederungspunkt C. VI.) lediglich einen faktischen Zwang zur
Elektronisierung von Verwaltungsvorgingen zwischen Einheitlichem Ansprechpartner und
zustidndiger Behoérde beinhaltet, ist es insoweit auch verstindlich, dass die Richtlinie keine
rechtlichen Vorgaben zum Datenschutz enthilt. In diesem Kontext bestehen keine gemein-
schaftsrechtlichen Besonderheiten; das nationale Datenschutzrecht ist insoweit vollumfing-
lich einschldgig und anwendbar; ein Konzept zum Schutz der persénlichen Daten bei der
Verfahrensabwicklung tiber die Einheitlichen Ansprechpartner wird von Rosz (DuD 2008,
439 ff.; VM 2008, 220 ff.) entwickelt.

361 Zum nationalen Recht vgl. Gola/ Schomerns (Fn. 185), § 14, Ra. 9 f; kritisch Bu/l, RDV 1999,
151 ff; im Zusammenhang mit eGovernment Rofnagel/Laue, DOV 2007, 543 ff.; For-
g0/ Kriigel, DuD 2005, 732 ff.; zur Richtlinie Oblr in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 28,
Rn. 43.

362 Vgl. zu Art. 33 DLR auch Ob/ler in: Schlachter/Ohler (Fn. 2), Art. 33, Rn. 1 ff.

363 Auch der Art. 33 Abs. 3 S. 2 DLR ist eigentlich entbehrlich, da er keine Aussage enthilt.
WOffentlich ugingliche Informationen, sind selbstverstindlich auch Verbrauchern ,,zuginglich®,
da diese Bestandteil der Offentlichkeit sind.

364 ABL L 281 vom 23.11.1995, S. 31 {f.
365 ABL L 201 vom 31.07.2002, S. 37 ff.
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niber IMI?% hat die Kommission zum Anlass genommen, in einer Entscheidung
Grundsitze fiir die Erhebung, Aufbewahrung und Verarbeitung personenbezoge-
ner Daten festzulegen3’.

D. Die Umsetzung der Richtlinie als ,,Motor* der
Verwaltungsmodernisierung

Der Uberblick iiber die unterschiedlichen Ankniipfungspunkte der Richtlinie fiir
die Etablierung von eGovernment-Lésungen — ob nun rechtlich unmittelbar ver-
bindlich oder praktisch notwendig — macht deutlich, dass die Dienstleistungsricht-
linie als ,,Motor™ der Verwaltungsmodernisierung dienen will und kann. Waren
einzelnen Projekte zur Entbiirokratisierung und Verwaltungsmodernisierung durch
die fehlende rechtliche Verbindlichkeit problembehaftet, gibt die Richtlinie erstmals
cinen rechtlichen (europaweiten) Zwang zur Umsetzung vor. Simtliche Ebenen
sind gemeinschaftstreu aufgerufen, an der effektiven Etablierung von IT-Lésungen
mitzuwirken. Umgekehrt ist zu beachten, dass bei laufenden Modernisierungspro-
jekten ganz dem Grundsatz des ,effet utile*3%® entsprechend die Richtlinienvorga-
ben frihzeitig in die Umsetzungsiiberlegungen und -schritte mit einzubezichen
sind. Verwaltungsmodernisierung ohne Einbezichung der Dienstleistungsrichtlinie
kann es kiinftig nicht mehr geben. Bestehende Fortschritte in Sachen eGovernment
sind wiederum bei den Richtlinienumsetzungsplinen zu integrieren, um auf vot-
handene Ressourcen aufzubauen. Isoliertes Vorgehen — sei es mit Blick auf bereits
cingesetzte Modernisierungsprozesse oder auf konkrete Richtlinienumsetzungs-
schritte — ist in Zukunft bereits aus 6konomischen Griinden nicht mehr denkbar.

I. Aufgabenkritik im Allgemeinen

Die Richtlinienumsetzung beglnstigt beispielsweise aktuelle Uberlegungen zur
Funktionalreform3%, die notwendigerweise mit einer Aufgabenkritik3 einhergehen

366 BExemplarisch Scholz, DuD 2007, 411 ff.; vgl. auch Polenz, DuD 2008, 49.
367 Vgl. Fn. 341.
368 Vgl. nur Calliess in: Calliess/Ruffert (Fn. 2), Art. 5 EGV, Ra. 15 ff.

369 Vgl. dazu bspw. Bericht der (Schleswig-Holsteinischen) Enquete-Kommission zur Verbesse-
rung der Effizienz der Offentlichen Verwaltung, LT-Drs. 13/2270 S. 38.; Ruge, in: Nol-
te/Schliesky (Fn. 61), S. 69 (69); Schliesky, ebd., S. 49 (60). S. auch die umfassenden Gutach-
ten von Bull, Ewer, Hesse, Kirchhof, Seitz in: Landesregierung Schleswig-Holstein (Hrsg.), Gutachten
zur Verwaltungsstruktur- und Funktionalreform in Schleswig-Holstein, 2008.

370 Verkniipfung dieses Aspektes mit Uberlegungen zum eGovernment auch bei Sehliesky, LKV
2005, 89 (92).
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muss, da sie nur so Erfolge erzielen kann3!. Im Zusammenhang mit der Uberprii-
fung des Wirtschaftsverwaltungsrechts anhand der Vorgaben der Art. 9 ff. DLR (so
genanntes ,,Normenscreening“37?) muss daher nicht nur die konkrete Genehmi-
gungspflicht auf den Prifstand gestellt, sondern weitergehend analysiert werden, ob
es uberhaupt einer staatlichen Reglementierung der betreffenden Titigkeit be-
darf33. Erst im Anschluss hieran ist zu hinterfragen, von welcher staatlichen Ebene
diese wahrzunehmen ist. Staatliche Priventivkontrolle soll im Dienstleistungssektor
(wieder’¥) die Ausnahme sein. Die zentrale Frage der Aufgabenkritik nach der
Notwendigkeit staatlichen Handelns ist zugleich Leitgedanke der Dienstleistung-
srichtlinie; soweit staatliche Anforderungen an Dienstleistungserbringer gestellt
werden dirfen, weil sie im Allgemeininteresse notwendig sind, missen diese so
einfach wie moglich sein (Art. 5 DLR).

II. Prozessoptimierung im Speziellen

Im Zuge der Aufgabenkritik werden insbesondere auch die Verwaltungsabliufe
und die Verteilung von Zustindigkeiten hinterfragt und damit Entbirokratisie-
rungsbestrebungen vorangetrieben. Mit der Anpassung der Verwaltungsstrukturen
an die Erfordernisse der Einheitlichen Ansprechpartner (Art. 6 DLR) und deren
Verortung im féderalen Staat’”, aber auch der Erméglichung elektronischer

370 S. Bogumilf Jann, Verwaltung und Verwaltungswissenschaft in Deutschland, 2005, S. 197 f;
Hesse, NdsVBI. 2007, 145 (148), der die Aufgabenkritik in Schleswig-Holstein als beispielhaft
bezeichnet. Dazu Finanzministerinm Schleswig-Holstein (Hrsg.), Abschlussbericht der Projekt-
gruppe Verwaltungsmodernisierung und Entburokratisierung im Finanzministerium Schles-
wig-Holstein, 2006; s. ferner Ruge, in: Nolte/Schliesky (Fn. 359), S. 69 (70); Schiiesky, ebd.,
S. 49 (55 ff.).

372 Zum sog. ,Normenscreening® Schliesky, in: ders. (Fn. 2), S. 1 (24 ff.); Cornils in: Schlach-
ter/Ohler (Fn. 2), Art. 39, Rn. 6 ff;; zum rechtlichen Gehalt dieser Notifizierungspflicht Kia-
mert, DVBI 2008, S. 829 ff.

373 Richtungweisend auch die Verkniipfung von eGovernment und Aufgabenkritik sowie Funk-
tionalreform vom LVerfG M-V (in NordOR 2007, 353 ff.); vgl. zu diesem auch fiir andere
Bundeslinder wegweisenden Urteil Meyer, NVwZ 2007, 1024 f.; Mebde, NordOR 2007,
331 tf.; Henneke, Der Landkreis 2007, 438 ff.; Mdrz, NJ 2007, 433 ff.; Meyer, NdsVBL. 2007,
265 ff.; Schianfelder/ Schinfelder, SichsVBL. 2007, 249 ff.; zuvor bereits Schliesky, in: Henneke
(Hrsg.), Staats- und Verwaltungsreform in Mecklenburg-Vorpommern, 2004, S. 57 (57).

374 Im Sinne des Grundsatzes der preuBischen Gewerbefreiheit; dazu Frianf, in: ders. (Hrsg.),
Kommentar zur Gewerbeordnung (GewO); Gewerberechtlicher Teil (Loseblattsammlung;
Stand: September 2007), § 1 Rn. 1 ff; s. auch Schliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (25).

375 Dazu ausfihtlich Ziekow/ Windgffer (Fn. 105), Windoffer, DVBL. 2006, 1210 (1211); ders., NVwZ
2007, 495 ff.; ders. in: Leible (Fn. 2), S. 25 ff.; Kurzzusammenfassung der Argumente Windof-
Jers auch bei Loertzer, GewArch 2007, 471 (474 f.); s. auch Bund-Linder-Aunsschuss Dienst-
leistungswirtschaft (Fn. 50). Wihrend von Kuhn (Eildienst LKT NRW 2007, 412 [412]) die
Kommunen als ,.geborene Einbeitliche Ansprechpartner bezeichnet werden, setzt sich Palige (Ge-
wArch 2007, 273 ff.; dagegen Diirr, GewArch 2008, 25 f.) vehement fiir eine Einbezichung
der Handwerkskammern ein (dhnlich Windoffer, GewArch 2008, 97 tf.; s. auch Swber, WiVerw
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Kommunikation (Art. 8 Abs. 1 DLR) und ecuropaweiter Behérdenkooperation
(Art. 28 ff. DLR) wird zwingend eine Optimierung der inner- und transbehordli-
chen Prozesse einhergehen mussen, da ansonsten die Gefahr besteht, dass die Ez-
richtung einer weiteren Stelle im deutschen ,,Behérdendschungel37¢ die zum Teil
bestehenden Reibungsverluste bei ebeneniibergreifender Titigkeit potenziert und
somit die Richtlinienintention an diesem Punkt konterkariert. Im Gegensatz zu
Unternehmen der Privatwirtschaft wird durch 6ffentliche Verwaltungen eine deut-
lich gréBere Fille verschiedenartiger Dienstleistungen erbracht. Kommunalverwal-
tungen bieten beispielsweise iiber 1.000 unterschiedliche Dienstleistungen an37’.
Dieses Dienstleistungsangebot ist nur selten in seiner Gesamtheit bekannt, ge-
schweige denn einheitlich beschrieben oder allgemein verfigbar. Vor dem Hinter-
grund der IT-Umsetzung der Dienstleistungsrichtlinie ist ein Uberblick tiber dieses
Dienstleistungsangebot zwingend erforderlich. Die Schaffung von Transparenz, d.
h. die Sammlung und Beschreibung des Wissens tber die Prozesslandschaft, stellt
daher einen zwingend notwendigen Schritt fir die Verwaltungen dar und bietet
cinen grof3en Mehrwert?8,

Die einzelnen Verwaltungsverfahren und sonstigen dienstleistungsspezifischen
staatlichen Anforderungen bergen in sich Kirzungspotentiale und damit Optimie-
rungsmoglichkeiten. Einzelne Prozessschritte kénnen moglicherweise ibersprun-
gen oder effektiviert werden. Um solche Optimierungspotentiale zu ermitteln, sind
die Prozessabldufe in ihrer derzeitigen Praxis zundchst moglichst abstrakt und ver-
gleichbar darzustellen’”. In Anbetracht der Vielzahl der einzubeziechenden Verwal-

2008, 139 [146 f.]; Miiller, in: Kluth/Miller/Peilert [Fn. 10], S. 349 [359 ff]). Vorzugswirdig
erscheint jedoch ein Kooperationsmodell in Form der Griindung einer Anstalt des 6ffentli-
chen Rechts in gemeinsamer Trigerschaft von Land, Kommunen, Industrie- und Handels-
kammern sowie Handwerkskammern; dazu Luch/Schuly, Die Gemeinde SH 2008, 118 ff.;
Schliesky/ Schulz, innovative Verwaltung 7-8/2008, 11 (12 f.). Raunber, HGZ 2008, 118 (123)
hilt die Ansiedlung auf kommunaler Ebene sogar fiir verfassungsrechtlich geboten.

376 S, auch Schliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (15 £); so auch der Titel der am 17. und 18. Juni 2008
vom Lorenz-von-Stein-Institut und ISPRAT e.V. in Hamburg durchgefiithrten wissenschaft-

lichen Tagung zum Thema dieses Beitrages; vgl. dazu auch den Tagungsbericht Luch/ Classen,
GewArch 2008, 394 ff.

371 Vgl. Becker . a., in: Ferstl v.a. (Hrsg.), Wirtschaftsinformatik 2005 - eEconomy, eGovern-
ment, eSociety, 2005, S. 729 (734).

378 Vgl. Landsberg, eGovernment in Kommunen - Grundlagen und Orientierungshilfen. 2004,
S. 284; Scholz/ Vroblings, in: Gaitanides u.a. (Hrsg.), Prozessmanagement, 1994, S. 38.

379 Bspw. in Form eines sog. Prozessregisters; vgl. dazu die im Auftrag des Finanzministeriums
Schleswig-Holstein vom European Research Center for Information Systems (ERCIS), Uni-
versitit Munster, erstellte Konzeptstudie (Algermissen/Falk/Ricke, Prozesstegister@SH -
Konzeptstudie eines Prozessregisters zur Aufnahme der fiir die EU-Dienstleistungsrichtlinie
relevanten Prozesse im Land Schleswig Holstein, 2008); vgl. dazu auch die Ausfithrungen in
der ,,Zentralen E-Government-Strategie des Landes Schleswig-Holstein 2008-2009% (Fn. 62),
S. 42 ff.
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tungsabldufe eine Herkulesaufgabe, deren Bewiltigung jedoch fiir simtliche Ver-
waltungsbereiche und deren Optimierung niitzliche Erfahrungswerte birgt.

Verwaltungsabldufe sind also ganzheitlich als Arbeitsprozesse bzw. zweckbezogen
verkniipfte wertschopfende Aktivititen zu betrachten, die innerhalb eines abge-
grenzten Zeitabschnitts in ein vordefiniertes Ergebnis miinden0. Nach dem Vor-
bild der Privatwirtschaft mussen diese Arbeitsabliufe — um eine wirkliche Moderni-
sierung zu bewirken — aufgenommen, dargestellt, analysiert und schlieBlich in der
Regel auch und gerade unter Einsatz von Informations- und Kommunikations-
technik optimiert werden. Es liegt auf der Hand, dass fiir die Prozessanalyse und -
optimierung in der 6ffentlichen Verwaltung andere MafB3stibe und Vorgaben gelten
als in der Wirtschaft — man denke nur an das rechtlich geleitete Ermessen®!. Den-
noch ist die Prozessoptimierung zwingende Voraussetzung fiir eine effiziente Im-
plementierung von eGovernment-Anwendungen und vermutlich der einzig Erfolg
versprechende Ansatz zum Burokratieabbau, wenn er mit einer schonungslosen
Infragestellung, Uberpriifung und ggf. Verinderung rechtlicher Grundlagen einher-
geht®2. Die Normenuberpriifung gem. Art. 9 ff. DLR bietet hierfiir an sich nun die
rechtliche Handhabe, doch wird dies leider bislang regelmafBig nicht in dieser Di-
mension erkannt. Zwar ist jede Richtlinienvorgabe fiir sich genommen — jeweils
unter leicht verindertem Blickwinkel — notwendigerweise mit einer Prozessanalyse
und ggf. -optimierung verbunden®, jedoch ist es méglicherweise erst die gemein-
schaftsrechtliche Verbindlichkeit aller Aspekte, die den erforderlichen Paradig-
menwechsel in der deutschen (Politik und) Verwaltung herbeifithren kann. Damit
im Zuge der verstirtkten Etablierung von eGovernment und der IT-Umsetzung der

380 Niaher Schmidt, Betriebswirtschaftslehre und Verwaltungsmanagement, 5. Aufl. 2001,
S. 250 ff.

8L Vgl. Schliesky, in: Meyer/Wallerath (Hrsg.), Gemeinden und Kreise in der Region, 2004, S. 80
(85).

32 Wihrend die bisherigen Methoden zur Prozessdarstellung aufgrund der fehlenden Bertick-
sichtigung der Besonderheiten der 6ffentlichen Verwaltung nur bedingt tibertragbar waren,
unternimmt die sog. PICTURE-Methode den Versuch, eine speziell auf die 6ffentliche Ver-
waltung zugeschnittene Losung anzubieten; vgl. dazu Becker/ Algermissen/ Falk, Prozessotien-
tierte Verwaltungsmodernisierung: Prozessmanagement im Zeitalter von E-Government und
New Public Management, 2007; Algermissen, Prozessorientierte Verwaltungsmodernisierung:
Gestaltung der Prozesslandschaft in 6ffentlichen Verwaltungen mit der PICTURE-Methode,
2006; vgl. auch Finanzministerinm Schleswig-Holstein in: Landesregierung Schleswig-Holstein
(Fn. 369), S. 767 ff.; Becker/ Algermissen/ Réckers, Prozessmodellierung als Schlissel zur Umset-
zung der EU-DLR Modellierung und Management von Verwaltungsprozessen auf Basis der
EU-DLR mit der PICTURE-Methode, in diesem Band, S. 161 ff. Zu einer Prozessoptimie-
rung im Zusammenhang mit der DLR, aber unter Zugrundelegung des BPMN-Modells Ze-
schmann, KommP spezial 2/2008, S. 88 ff.

383 Vgl. Schliesky in: ders. (Fn. 9), S. 1 (6).
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Richtlinie keine ,,Brirokratie elektronisch verfestigt wird*, bedarf es vorher einer ,,griindli-
chen Revision iiberkommener Prozessstrukturen 384,

Die Prozessdarstellung als Vorstufe bzw. Instrument der Prozessoptimierung ge-
winnt nicht nur im Kontext der Dienstleistungsrichtlinie®> an zusitzlicher Bedeu-
tung, da sie zugleich Basis des zwingend notwendigen Wissensmanagementsystems
sein kann. Erst wenn der Einheitliche Ansprechpartner weil3, aus welchen Prozess-
bausteinen das jeweilige Verfahren besteht, in wessen Verantwortung und mit wel-
chen Teilprozessen jeder Arbeitsschritt abgewickelt wird, ist er in die Lage versetzt,
seine beratende und verfahrensleitende Funktion effektiv wahrzunehmen386,

III. Burokratieabbau, Verwaltungsstrukturreform, ldnder-
iibergreifende Zusammenarbeit, Biirgerfreundlichkeit
und -orientierung

Die Ergebnisse der Prozessbetrachtung tragen auch zur stets angestrebten Entbi-
rokratisierung bei. Der teilweise kinstlich aufgebliht wirkende Verwaltungsaufbau
kann aufgrund der Ergebnisse zu einer weitergehenden effektiven Verwaltungs-
strukturreform3¥” und damit zu einer Verschlankung des Verwaltungsaufbaus fiih-
ren’®8. Durch Zustindigkeitsverzahnung oder auch Entflechtung des Birokra-
ticaufbaus entsteht Ubersichtlichkeit fiir den ,,Kunden® — im Falle der Richtlinie
vorwiegend des Dienstleistungserbringers. Mit der Dienstleistungsrichtlinie erhilt
damit auch das immer wieder proklamierte Konzept der Birgerfreundlichkeit und -
orientierung der Verwaltung Einzug in die Verwaltungspraxis.

Insbesondere die Institutionalisierung Einheitlicher Ansprechpartner und die (sogar
europaweit) verbindliche Amtshilfe fithrt zu einem verstirkten Zwang zu (gerade
auch bundes-)lindertbergreifender Zusammenarbeit, welche wiederum Potentiale
fir schnelleren — gerade auch elektronischen Austausch — zwischen den unter-
schiedlichen Verwaltungseinheiten in sich trigt. Ebenfalls ein immer wieder im
Zuge von Verwaltungsmodernisierung angestrebter Fortschritt.

384 Schuppan/ Reichard, LKV 2002, 105 (108).

385 Als weiterer Anwendungsfall kommt die einheitliche Behérdenrufnummer 115 in Betracht;
vgl. dazu bereits Fn. 67.

36 Zur Verknipfung der Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie mit der Notwendigkeit
ciner umfassenden Prozessanalyse, -darstellung und -optimierung in der 6ffentlichen Verwal-
tung Algermissen/ Falk/ Rieke (Fn. 379); allgemein den Bezug von eGovernment und Prozess-
management stellt Szember (in: Bieler/Schwarting [Fn. 24], S. 290 ff.) zutreffend her.

37 Zum Zusammenhang von Gebietsreformen und eGovernment ausfithrlich Schuppan, VM
2008, 66 ff.

38 Vgl. zu Burokratieabbaubestrebungen auf europiischer Ebene Mehde in: Nolte/Schliesky
(Fn. 61), S. 21 ff.
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IV. EGovernment als verbindendes Element

Die Richtlinienvorgaben zum Einheitlichen Ansprechpartner und zur europaweiten
Behordenkooperation, die ebenso wie Art. 8 Abs. 1 DLR der Verfahrensvereinfa-
chung aus Sicht des ,,Kunden® der Verwaltung gewidmet sind, untermauern die
Bedeutung eines rechtlichen Rahmens fiir ein zeitgemiBes eGovernment. Ohne
eine Entscheidung dartiber treffen zu wollen, welches der von der Richtlinie auf-
gegriffenen Modernisierungsvorhaben in zeitlicher oder qualitativer Weise Vorrang
geniefit oder diese gleichrangig und -berechtigt nebeneinander stehen’®?, sei darauf
hingewiesen, dass alle weiteren Projekte — die Schaffung der Einheitlichen An-
sprechpartner im Sinne des One-Stop-Government ebenso wie eine verstirkte
curopdische Verwaltungszusammenarbeit — ohne den vermehrten Einsatz von
Informations- und Kommunikationstechnologien (also eGovernment-Losungen)
undenkbar sind?**. Die Beibehaltung tiberkommener Verfahrensabwicklung zwi-
schen Einheitlichem Ansprechpartner und den zustindigen Behorden hitte mégli-
cherweise — eine angesichts der Genehmigungsfiktion des Art. 13 Abs. 4 DLR!
umso bedeutsamere — Verlingerung des Verwaltungsverfahrens zur Folge. Vor
allem bei der Einbindung mehrerer Beh6rden im Back-Office und umfangreichen
Genehmigungsverfahren ist die zeit- und ortsunabhingige Bearbeitung??? durch
verschiedene Stellen bspw. mittels Einsatzes einer elektronischen Akte, zumindest
aber des elektronischen Austausches von Antragsunterlagen unabdingbar. Auch ein
curopdisches Behoérdennetzwerk kann die erforderliche Flexibilitit, Schnelligkeit
und Aktualitit nur sicherstellen’?, wenn dieses elektronisch ausgestaltet wird. In-
soweit ist die von der EU geplante Nutzung des so genannten Binnenmarktinfor-

39 Eine differenzierende Antwort auf die Frage, ob ,,der Anspruch berechtigt ist, dass E-Government
nicht nur ein Projekt der Informationstechnik ist, sondern ein Gesamtkonzept fiir Organisation und Ar-
beitsweise der Verwaltung gibt Groff, VerwArch 95 (2004), 400 (413); zustimmend Guekelberger,
VerwArch 97 (2006), 62 (65 £.); der notwendige Prozess vom klassischen Verwaltungsverfah-
ren tber die Prozessanalyse und -optimierung hin zu einer praktikablen IT-Losung und die
daraus resultierenden Rechtsfragen werden zutreffend beschrieben von Ziekow, Vom Verwal-
tungsverfahren tiber den Geschiftsprozess zum IT-Workflow, in diesem Band, S. 141 ff.

30 Auch ohne die gemeinschaftsrechtliche Verpflichtung aus Art. 6 und Art. 28 ff. DLR wiirde
eine konsequente Orientierung des nationalen eGovernment an der vorzugswirdigen EU-
Definition tiber kurz oder lang eine Verinderung der Organisationsstrukturen und Verfah-
rensabliufe, einschlieBlich aufgabenkritischer Uberlegungen und Prozessoptimierungen be-
wirken.

3 Dazu Schliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (23).

392 Die Durchbrechung der Grenzen von ,,Ranm und Zeit muss nach Ansicht Kammers (Verw-
Arch 95 (2004), 418 [420 £.]) zur ,,Uberpriifung und Neubestimmung des gesamten foderalen Staatsanf-
baus fithren.

33 Ob man in den europarechtlich beglnstigt entstehenden ,,bierarchielosen [Informations-]Nezz-
werken' tatsichlichen den ,,Prototyp fiir die Verwaltungsorganisation (so Schliesky in: ders. [Fn. 9],
S. 1 [2]) schen kann, erscheint fraglich; s. auch Schliesky in: Meyer/Wallerath (Fn. 379),
S. 80 ff.
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E. Fazit: Die Umsetzung der Richtlinie als Chance auf einen kohirenten TuK-Einsatz in der
Sffentlichen Verwaltung

mationssystems (IMI) auch im Zuge der EU-Dienstleistungsrichtlinie, obwohl diese
nicht ausdriicklich auf die Teilnahme verpflichtet, konsequent. Vorausgesetzt wird
somit ein Mindestmal} an I'T-Infrastruktur bei allen beteiligten Behoérden sowie die
Einhaltung gewisser gemeinsamer Standards®4.

E. Fazit: Die Umsetzung der Richtlinie als Chance auf
einen kohirenten IuK-Einsatz in der o6ffentlichen
Verwaltung

Es gilt, die sich mit der Umsetzung der EU-Dienstleistungsrichtlinie verbundene
Chance zur Verwaltungsmodernisierung mit ihrem Potential, nicht nur im Wirt-
schaftsverwaltungsrecht Gewinn bringend zu wirken, sondern auch Modernisie-
rungseffekte fur simtliche anderen Verwaltungsbereiche herbeizufiithren, zu erken-
nen und durch eine durchdachte, mit bestchenden Modernisierungsprojekten
koordinierte Richtlinienumsetzung effektiv wahrzunehmen. Dies wird eine zuneh-
mende Verbreitung neuer IT-Lésungen begiinstigen und damit einen erheblichen
Schulungsbedarf von Verwaltungsmitarbeiterinnen und -mitarbeitern erfordern.
Dieser geht jedoch gleichzeitig mit einer bedeutenden Steigerung der stets angest-
rebten Prozessoptimierung einher und wird die Verwaltungsabliufe im tiglichen
Umgang fir Birger und Staatsapparat vereinfachen. Insgesamt stellt dies einen
lingst Gberfilligen und arbeitsintensiven Prozess dar, der sich jedoch voll amorti-
sieren und jede Investition lohnen wird.

94 Schliesky in: ders. (Fn. 2), S. 1 (22).
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Tabellarischer Uberblick iiber die Regelungen der

DLR mit eGovernment- und IT-Bezug

Norm Inhalt Art Verhiltnis Rechtlicher
oder fak-
tisch-mit-
telbarer
Zwang

Art. 5 Vereinfachung der Ver- tbergteifend Staat/Biirger | Faktisch

Abs. 1 waltungsverfahren

Art. 5 Einfiihrung harmonisier- Transaktion Staat/Blirger | Faktisch

Abs. 2 ter Formblitter

Art. 5 Vorlage von Dokumenten | Kommunikation Staat/Blirger | Rechtlich tiber

Abs. 3 Art. 8 Abs. 1

Art. 6 Einfiihrung Einheitlicher Transaktion Staat/Blirger | Rechtlich iiber

Ansprechpartner Art. 8 Abs. 1
Inner- und transbehordli- Kommunikation Staat/Staat Rechtlich tiber
che Vorginge zur Verfah- (grenziiber- Art. 28 ff.
rensetledigung durch den Schreitend)
Einheitlichen Ansprech-
partner
Inner- und transbehordli- Kommunikation Staat/Staat Faktisch
che Vorginge zur Verfah- (inner-
renserledigung durch den staatlich)
Einheitlichen Ansprech-
partner
Art. 7 Anfrage und Beantwor- Information Staat/Biirger | Rechtlich tiber
Abs. 1 tung dienstleistungsspezi- Art. 7 Abs. 3
fischer Informationsanf-
ragen durch die Einheitli-
chen Ansprechpartner
Art. 7 Unterstiitzung bei der Information Staat/Blirger | Rechtlich iiber
Abs. 2 Auslegung dienstleis- Art. 7 Abs. 3
tungsspezifischer Nor-
men durch die zustindi-
gen Behorden
Art. 7 Auslegung: Zwang zur Kommunikati- Staat/Staat Faktisch
Abs. 3 Schaffung elektronischer on/Information
Wissensmanagementsyste
me/ Aktualisierungspflicht
Art. 8 Elektronische Verfahren- Transaktion Staat/Blirger | Rechtlich
Abs. 1 sabwicklung
a) Information im Vor- Information Staat/Biirger Rechtlich tiber
feld Art. 7
a) Antragstellung Transaktion Staat/Blirger | Rechtlich
b) Vorlage von Doku- Transaktion Staat/Blirger | Rechtlich
menten
¢) Kommunikation tubergteifend Staat/Blirger | Rechtlich
(insbes. Empfangsbestiti-
gung)
d) Anhérung Kommunikation Staat/Biirger | Rechtlich
¢) Hinzuzichung Dritter tbergreifend Staat/Blirger | Fakultativ/
Staat/Staat faktisch
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F. Tabellarischer Uberblick tiber die Regelungen der
DLR mit eGovernment- und IT-Bezug

f) Akteneinsicht Information Staat/Blirger Faktisch
g) Gebthreneinzug Transaktion Staat/ Burger | Rechtlich
h) Bescheiderteilung Transaktion Staat/Blirger Rechtlich
i) Widerspruchsverfahren | Transaktion Staat/Burger | Rechtlich
Art. 8 Standardisierung und ubergreifend Staat/Staat Rechtlich
Abs. 3 Sicherung von Interope- verbindlich,
rabilitit soweit Kom-
mission
Gebrauch
vom Komito-
logieverfahren
nach Art. 40
Abs. 2 macht
Art. 10 Begriindung von Ableh- Information Staat/Burger | Rechtlich iiber
Abs. 6 nung und Widerruf Art. 8 Abs. 1
Art. 12 Teilnahme an Auswahl- tubergteifend Staat/Blirger Rechtlich tiber
Abs. 1 verfahren Art. 8 Abs. 1
Art. 21 Informationen fir Information Staat/Blirger Rechtlich
Abs. 1 Dienstleistungsempfinger
Art. 21 Kooperation der zustin- Kommunikation Staat/Staat Faktisch,
Abs. 3 digen Behorden der mittelbar iiber
unterschiedlichen Mitg- Art. 28 Abs. 6
liedstaaten und Art. 21
Abs. 4
Art. 21 Standardisierung und ubergreifend Staat/Staat Rechtlich
Abs. 4 Sicherung von Interope- verbindlich,
rabilitit soweit Kom-
mission
Gebrauch
vom Komito-
logieverfahren
nach Art. 40
Abs. 2 macht
Art. 22 Bereitstellung von Infor- Information Biirger/Biir- | Zwang zur
Abs. 2 mationen fiir die Dienst- ger Schaffung
lit. ¢ leistungsempfinger durch gesetzlicher
die Dienstleistungserbrin- Verpflichtung
ger nach Wahl in elektro- von Dienst-
nischer Form leistungs-
erbringern
Art. Nutzung von IMI Kommunikation Staat/Staat Faktisch
28 ff.,
insbes.
Art. 34
Abs. 1
Art. 28 Elektronische Kommuni- Kommunikation Staat/Staat Rechtlich
Abs. 6 kation zwischen den
Behorden der Mitglied-
staaten
Art. 28 Einsicht in dienstleis- Information Staat/Staat Rechtlicher
Abs. 7 tungsspezifische Register Zwang zur
Schaffung von

Einsichtsrech-
ten in beste-
hende elekt-
ronische
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Register fir
zustindige
Behorden
anderer
Mitgliedstaa-
ten; kein
faktischer
Zwang zur
Schaffung
solcher Regis-
ter

Art. 36
S.2

Standardisierung und
Sicherung von Interope-
rabilitdt

tbergreifend

Staat/Staat

Rechtlich
verbindlich,
soweit Kom-
mission
Gebrauch
vom Komito-
logieverfahren
nach Art. 40
Abs. 2 macht

Art. 37

Verhaltenskodizes von
Berufsverbinden etc.
entwickeln und elektro-
nisch zuginglich machen

Information

Biirger/Biir-
ger

Schaffung
gesetzlicher
Verpflichtung
von entspre-
chenden
Berufsverbin-
den etc.

324




