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Einleitung 

Unter dem Begriff „Europäischer Verwaltungsverbund“1 hat die Rechtswis-
senschaft integrierte Formen des Verwaltungsvollzugs in der Europäischen 
Union zum Gegenstand einer systematischen Analyse gemacht.2 Den Aus-
gangspunkt vieler Untersuchungen bildet die Beobachtung, dass das traditio-
nelle Modell des indirekten mitgliedstaatlichen Vollzugs in einigen Rege-
lungsbereichen durch unterschiedliche Formen der vertikalen und horizonta-
len Kooperation zwischen der Kommission und den mitgliedstaatlichen Be-
hörden ersetzt worden ist.3 Auf der Grundlage sekundärrechtlicher Vorgaben 
wachsen die Verwaltungsakteure zum Teil zu Vollzugsnetzwerken4 zusam-
men, die eine harmonisierte Vollzugsstruktur erzeugen, ohne dabei eine ein-
heitliche Organisation zu bilden.5 Auf diese Weise entstehen unterschiedliche 
administrative „Informations-, Entscheidungs- und Kontrollverbünde“.6 Diese 

                                                                        
1 Grundlegend zum Europäischen Verwaltungsverbund: E. Schmidt-Aßmann, in: E. 

Schmidt-Aßmann/B. Schöndorf-Haubold (Hrsg.), Der Europäische Verwaltungsverbund, 
2005, S. 1 ff.; G. Britz, EuR, 2006, 46 ff.; dies., in: J.-P. Schneider (Hrsg.), Strukturen des 
Europäischen Verwaltungsverbunds, Die Verwaltung, 2009, Beiheft 8, 2009, S. 71 ff.;  
J.-P. Schneider, in: J.-P. Schneider (Hrsg.), Strukturen des Europäischen Verwaltungsver-
bunds, Die Verwaltung, 2009, Beiheft 8, 2009, S. 9 ff.; H.-H. Trute, Der europäische 
Regulierungsverbund in der Telekommunikation, in: L. Osterloh/K. Schmidt/H. Weber 
(Hrsg.), Festschrift für Peter Selmer, S. 565 ff.; M. Ruffert, DÖV, 2007, 761 ff.; W. Weiß, 
Der Europäische Verwaltungsverbund – Grundfragen, Kennzeichen, Herausforderungen, 
2010; den Begriff prägte: A. v. Bogdandy, Supranationaler Föderalismus als Wirklichkeit 
und Idee einer neuen Herrschaftsform. Zur Gestalt der Europäischen Union nach Amster-
dam, 1999, S. 11 ff. 

2 G. Britz, in: J.-P. Schneider (Hrsg.), Strukturen des Europäischen Verwaltungsver-
bunds, Die Verwaltung, 2009, Beiheft 8, 2009, S. 71; G. Britz, EuR, 2006, 46, 47. 

3 G. Britz, EuR, 2006, 46, 46. 
4 M. Ruffert, DÖV, 2007, 761, 766 f.; „Behördennetzwerk“ H.C. Röhl, DVBl. 2006, 

1070, 1078; U. Schliesky, DÖV, 2009, 641: „Netzwerkverwaltung“. 
5 H.C. Röhl, in: W. Hoffmann-Riem/E. Schmidt-Aßmann/A. Voßkuhle (Hrsg.), Grund-

lagen des Verwaltungsrechts, Band II, 2008, § 30 Rn. 48. 
6 E. Schmidt-Aßmann, in: W. Hoffmann-Riem/E. Schmidt-Aßmann/A. Voßkuhle (Hrsg.), 

Grundlagen des Verwaltungsrechts, Band I, 2006, § 5 Rn. 16; H.C. Röhl, in: W. Hoff-
mann-Riem/E. Schmidt-Aßmann/A. Voßkuhle (Hrsg.), Grundlagen des Verwaltungsrechts, 
Band II, 2008, § 30 Rn. 50. 
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bilden eine selbstständige administrative Ebene heraus,7 die als „dritte inte-
grierte Vollzugsvariante“8 das duale Vollzugsmodell ergänzt. 

Die europäische Verbundverwaltung hat insbesondere im Regulierungs-
recht der Netzwirtschaften ein hohes Integrationsniveau erreicht.9 Die rechts-
wissenschaftliche Literatur hat die Verwaltungskooperation in diesen Sek-
toren mit der deskriptiv-analytischen Metapher10 des „europäischen Regulie-
rungsverbundes“11 plastisch auf einen Begriff gebracht. Insbesondere im 
Regulierungsrecht der Telekommunikation erzeugt der europäische Rechts-
rahmen für elektronische Kommunikation in horizontaler und vertikaler Di-
mension institutionelle, prozedurale und informationelle Kooperationsbezie-
hungen zwischen der Europäischen Kommission und den für die Regulierung 
in den Mitgliedstaaten zuständigen nationalen Regulierungsbehörden. Er-
gänzt wird die vertikale Koordination durch die horizontale Verfahrenskoope-
ration der mitgliedstaatlichen Regulierungsbehörden, die im Gremium euro-
päischer Regulierungsstellen für elektronische Kommunikation (GEREK) 
institutionalisiert ist. Der Regulierungsverbund ist zudem durch eine inten-
sive Harmonisierung des prozeduralen und materiellen Regulierungsrechts in 
den Mitgliedstaaten gekennzeichnet. Die Intensität der administrativen Ko-
operation im Netzwerk aus Kommission, GEREK und mitgliedstaatlichen 
Regulierungsbehörden, das dezentrale und zugleich unional integrierte Voll-
zugsmodell sowie der hohe Harmonisierungsgrad des materiellen Regulie-
rungsrechts qualifizieren den Regulierungsverbund als ein besonderes Refe-
renzobjekt der europäischen Verbundverwaltung. 
                                                                        

7 K.-H. Ladeur/C. Möllers, DVBl., 2005, 525, 526 f.; bezeichnen diese auch als „dritte, 
transnationale Ebene der Verwaltung“; H.-H. Trute, in: H.-H. Trute/T. Groß/C. Röhl/ 
C. Möllers (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht – zur Tragfähigkeit eines Konzepts, 
2008, S. 211, 227: „eigenständige administrative Schicht“. 

8 J.-P. Schneider, in: J.-P. Schneider (Hrsg.), Strukturen des Europäischen Verwal-
tungsverbunds, Die Verwaltung, 2009, Beiheft 8, 2009, S. 9, 12. 

9 M. Ruffert, DÖV, 2007, 761, 765; vgl. zum europäischen Verbund in der Energie-
marktregulierung: G. Britz, in: J.-P. Schneider (Hrsg.), Strukturen des Europäischen Ver-
waltungsverbunds, Die Verwaltung, 2009, Beiheft 8, 2009, S. 71 ff. 

10 Als eine solche qualifiziert G. Britz, EuR, 2006, 46, 47 anschaulich den Begriff „Eu-
ropäischer Verwaltungsverbund“ insgesamt. 

11 Grundlegend zum europäischen Regulierungsverbund in der Telekommunikation:  
H.-H. Trute, Der europäische Regulierungsverbund in der Telekommunikation, in: L. Os-
terloh/K. Schmidt/H. Weber (Hrsg.), Festschrift für Peter Selmer, S. 565 ff.; K.-H. Ladeur/ 
C. Möllers, DVBl., 2005, 525; G. Britz, EuR, 2006, 46; A. Hombergs, Europäisches Ver-
waltungskooperationsrecht auf dem Sektor der elektronischen Kommunikation, 2006; 
R. Broemel, Strategisches Verhalten in der Regulierung, 2010; M. Mailänder, Das Gover-
nanceregime eines Regulierungsverbunds in der Telekommunikation, 2008, 201 ff.; J.-P. 
Schneider, in: M. Fehling (Hrsg.), Regulierungsrecht, 2010, §8; G. Britz, in: J.-P. Schnei-
der (Hrsg.), Strukturen des Europäischen Verwaltungsverbunds, Die Verwaltung, 2009, 
Beiheft 8, 2009, S. 71 ff.; R. Klotz, in: F.J. Säcker (Hrsg.), Berliner Kommentar zum Tele-
kommunikationsgesetz, Einleitung II – Der europäische Rechtsrahmen.  
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Bei der Entwicklung des europäischen Verwaltungsrechts als „wichtigster 
Zukunftsaufgabe verwaltungsrechtlicher Systembildung“12 müssen neben der 
Analyse und Systematisierung der Vollzugskooperation auch normative 
Grundprobleme gelöst werden, die sich an die Integration des europäischen 
Verwaltungsraums anschließen.13 Dies gilt insbesondere für die demokra-
tische Legitimation der Vollzugskooperation und ihrer Akteure.  

Die rechtliche Operationalisierung demokratischer Verwaltungslegitima-
tion schließt unmittelbar an Institutionen, Organisation, Verfahren und das 
materielle Recht an. Genau diese Elemente werden durch die europäische 
Verbundverwaltung zum Teil erheblich modifiziert. Diese Veränderung ad-
ministrativer Regelungsstrukturen wirft deshalb die Frage auf, ob die Ver-
bundverwaltung im europäischen Mehrebenensystem den Anforderungen der 
demokratischen Verwaltungslegitimation entspricht. Dieser Forschungsfrage 
geht die vorliegende Untersuchung am Beispiel des europäischen Regulie-
rungsverbundes für elektronische Kommunikation nach. 

Den Ausgangspunkt der Untersuchung bildet die Analyse der Regelungs-
strukturen des Regulierungsverbundes für elektronische Kommunikation im 
ersten Teil der Arbeit. In Fortführung bestehender Erkenntnisse in der Litera-
tur14 werden die Mechanismen der horizontalen und vertikalen Vollzugsko-
operation sowie das im Regulierungsverbund entfaltete Governance-Regime 
abgebildet. Die Analyse wird im Anschluss an den bisherigen Forschungs-
stand herausarbeiten, dass das Regelungsstrukturdesign spezifische Heraus-
forderungen adressiert, die aus dem Ziel einer effektiven Marktgewährleis-
tung15 auf dem europäischen Telekommunikationssektor resultieren. Die 
Kenntnis dieser Funktionen ist wiederum essenziell für die Analyse der Legi-
timationsstrukturen und -probleme des Regulierungsverbundes. Der weiteren 
Ausarbeitung darf insofern vorweggenommen werden, dass der Ausgleich 
zwischen Vollzugsdezentralität und Vollzugskohärenz sowie der Bedarf nach 
einem Regulierungsrecht, in dem die administrativen Akteure adäquat auf die 
                                                                        

12 E. Schmidt-Aßmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee, 2004, 
7. Kapitel, Rn. 1, S. 377. 

13 So die berechtigte Forderung von M. Ruffert, DÖV, 2007, 761, 770. 
14 Insbesondere: H.-H. Trute, Der europäische Regulierungsverbund in der Telekom-

munikation, in: L. Osterloh/K. Schmidt/H. Weber (Hrsg.), Festschrift für Peter Selmer, 
S. 565 ff.; ders., Regulierung – am Beispiel des Telekommunikationsrechts, in: C.-E. 
Eberle (Hrsg.), Festschrift für Brohm, Winfried, S. 168 ff.; ders., in: E. Schmidt-Aßmann 
(Hrsg.), Festgabe 50 Jahre Bundesverwaltungsgericht, 2003, S. 857 ff.; K.-H. Ladeur/  
C. Möllers, DVBl., 2005, 525 ff.; H.-H. Trute/R. Broemel, ZHR, 2006, 707 ff.; A. Hom-
bergs, Europäisches Verwaltungskooperationsrecht auf dem Sektor der elektronischen 
Kommunikation, 2006; M. Mailänder, Das Governanceregime eines Regulierungsverbunds 
in der Telekommunikation, 2008; R. Broemel, Strategisches Verhalten in der Regulierung, 
2010; M. Eifert, ZHR, 2010, 449 ff.; J.-P. Schneider, in: M. Fehling (Hrsg.), Regulierungs-
recht, 2010, § 8. 

15 R. Broemel, Strategisches Verhalten in der Regulierung, 2010, S. 210 ff. passim. 
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dynamische Marktentwicklung und das strategische Verhalten der Marktteil-
nehmer16 reagieren können, für die Identifikation und die Auflösung der Legi-
timationsprobleme des Regulierungsverbunds notwendige Erkenntnisgrund-
lagen sind. 

Methodische Voraussetzung einer Legitimationsuntersuchung ist die Ent-
faltung eines normativen Analyserahmens, mit dem die rechtlichen Rege-
lungsstrukturen17 bewertet werden können. Einen solchen wird die Arbeit in 
ihrem zweiten Teil entfalten. Ausgangspunkt dieser Bemühungen ist die Er-
kenntnis, dass für das normative Konzept der demokratischen Legitimation 
keine festen Beschreibungen existieren, sondern dass die demokratische Legi-
timation wie auch das Demokratieprinzip selbst auslegungs- und konkretisie-
rungsbedürftige Prinzipien sind.18 Die deutsche Rechtswissenschaft begreift 
die demokratische Legitimation als eine verfassungsrechtliche Anforderung 
an die organisatorischen, institutionellen und materiell-rechtlichen Rege-
lungsstrukturen, in denen Herrschaftsgewalt ausgeübt wird. Zu dessen Kon-
kretisierung haben Teile der Literatur und die verfassungsrechtliche Recht-
sprechung eine umstrittene, gleichwohl persistente Dogmatik entwickelt, die 
dem Rechtsanwender subsumtionsfähige Regeln an die Hand zu geben sucht. 
Mit ihnen soll bewertet werden können, ob durch Recht entfaltete Regelungs-
strukturen demokratisch legitimiert sind. Bereits der rechtswissenschaftliche 
Diskurs zu diesem Modell verdeutlicht jedoch, dass die rechtswissenschaft-
liche Entwicklung des zutreffenden normativen Analyserahmens nicht abge-
schlossen ist. 

Die Legitimation von Staatsgewalt ist zudem kein ausschließlich rechts-
wissenschaftlicher Untersuchungsgegenstand, sondern seit Langem auch 
Objekt theoretischer und empirischer Untersuchungen in den Sozialwissen-
schaften. Deren Legitimationsperspektiven eröffnen ein funktionales Ver-
ständnis von Legitimation. Unter dem Begriff werden hier nämlich vor allem 
soziale Mechanismen zusammengefasst, die die Akzeptanz von Herrschafts-
gewalt bewirken. An diese funktionale Perspektive schließen sich empirische 
und theoretische Konzepte zur Ermittlung legitimationserzeugender Mecha-
nismen an. Die funktionale Perspektive wird allerdings auch in den Sozial-
wissenschaften um normative Betrachtungsweisen ergänzt. Bei der Suche 

                                                                        
16 Vgl. hierzu grundlegend: R. Broemel, Strategisches Verhalten in der Regulierung, 

2010. 
17 Zum Begriff der Regelungsstrukturen als Begriff der rechtswissenschaftlichen Gover-

nance-Analyse: H.-H. Trute, DVBl., 1996, 950 ff.; H.-H. Trute/D. Kühlers/A. Pilniok, in: 
G.F. Schuppert/M. Zürn (Hrsg.), Governance in einer sich wandelnden Welt – Politische 
Vierteljahresschrift, Sonderheft 41, 2008, S. 173 ff. 

18 H.-H. Trute, in: W. Hoffmann-Riem/E. Schmidt-Aßmann/A. Voßkuhle (Hrsg.), Grund-
lagen des Verwaltungsrechts, Band I, 2012, § 6 Rn. 2. 
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nach der „Anerkennungswürdigkeit“19 von Herrschaftsgewalt geht es insofern 
auch um eine „demokratische Begründung von Legitimationsargumenten“20. 
Zudem veranlassen der Wandel von Staatlichkeit, die Folgen der ökonomi-
schen Globalisierung und die Emergenz supranationaler Herrschaftssysteme 
auch die Sozialwissenschaften, Legitimationsfragen neu zu ergründen.21 

Die Perspektiven und Erkenntnisse der Nachbarwissenschaften sind bei der 
Entfaltung eines rechtswissenschaftlichen Legitimationsmodells zu berück-
sichtigen. Denn ihre Rezeption entschlüsselt die Wirkung von Legitimations-
argumenten und kann den rechtswissenschaftlichen Legitimationsdiskurs mit 
neuen Ideen anreichern. Um die Konzeptionen der Nachbarwissenschaften für 
die Entfaltung des normativen Analyserahmens dieser Arbeit nutzbar zu ma-
chen, bildet eine kursorische Skizze sozialwissenschaftlicher Legitimations-
betrachtungen den Ausgangspunkt des zu entfaltenden Legitimationsmodells. 
Hierdurch sollen insbesondere diejenigen funktionalen und normativen 
Schichten der Legitimation von Staatsgewalt aufgedeckt werden, die im tradi-
tionellen rechtswissenschaftlichen Modell verdeckt bleiben. 

Die normative Verknüpfung von Legitimation und Demokratie zur demo-
kratischen Legitimation zwingt ferner dazu, die jeweils zugrunde gelegten 
demokratietheoretischen Prämissen zu reflektieren. Denn ob dem Betrachter 
rechtliche Regelungsstrukturen als demokratisch legitimiert erscheinen, hängt 
maßgeblich von seinem Verständnis von Demokratie ab. Die Abhängigkeit 
des Legitimationsbegriffs von seinen „normativen Frames“ wird in der 
Rechtswissenschaft jedoch nur unzureichend berücksichtigt. Aus diesem 
Grund wird die Arbeit in einem kursorischen Abriss zentrale demokratietheo-
retische Grundmodelle der politischen Ideengeschichte skizzieren. 

Auf der Basis dieser angereicherten Perspektive wird das in der Rechts-
wissenschaft dominierende Modell demokratischer Verwaltungslegitimation 
im Anschluss an die kritischen rechtswissenschaftlichen Literaturstimmen 
dekonstruiert und zu einem ergänzten Legitimationsmodell fortentwickelt. 
Dieses Modell wird die Analysefolie der weiteren Untersuchung bilden. 
Hierbei werden insbesondere die Erkenntnisse der Nachbarwissenschaften 
berücksichtigt, die bei der Operationalisierung des rechtswissenschaftlichen 
Modells bislang vernachlässigt worden sind. 

Die Analysefolie wird im dritten Teil der Arbeit um normative Konzepte 
ergänzt, die von der europäischen Ebene auf den Regulierungsverbund aus-
strahlen. Die Legitimationsstrukturen in der Europäischen Union, die – wie 
zu zeigen sein wird – durch den Vertrag von Lissabon eine wesentliche Modi-
                                                                        

19 J. Habermas, in: P.G. Kielmansegg (Hrsg.), Legitimationsprobleme politischer Sys-
teme, PVS Sonderheft 7, 1976, S. 39. 

20 F.W. Scharpf, in: G.F. Schuppert/I. Pernice/U. Haltern (Hrsg.), Europawissenschaft, 
2005, S. 705, 708. 

21 Vgl. etwa die jüngere Legitimationsanalyse von P. Rosanvallon, Demokratische Le-
gitimität: Unparteilichkeit, Reflexivität, Nähe, 2010.  
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fikation erfahren haben, sind nicht nur als normativer Impulsgeber für das 
rechtswissenschaftliche Legitimationsmodell relevant, sondern beanspruchen 
unmittelbare Geltung für die europäische Ebene des Regulierungsverbundes. 
Dem administrativen Mehrebenensystem des Regulierungsverbundes entspre-
chen insofern zwei verfassungsrechtliche Ebenen. Diese Wertungsebenen 
können allerdings zu einem einheitlichen Bewertungsrahmen integriert wer-
den. Die Analyse der europäischen Legitimationsstrukturen wird den umfang-
reichen verfassungsrechtlichen und sozialwissenschaftlichen Diskurs zur De-
mokratie in der Europäischen Union streifen – mit Blick auf dessen Dimen-
sion freilich nur in groben Zügen – und die vom Verfasser als zentral bewer-
teten Legitimationsprobleme der Union zusammentragen. Denn diese haben 
strukturelle Auswirkungen auf den Regulierungsverbund. Der anschließende 
kursorische Überblick über die Legitimationsprobleme der unterschiedlichen 
Vollzugsmodelle des europäischen Verwaltungsverbunds wird übergreifende 
Strukturprobleme der Legitimation und unterschiedliche Lösungsstrategien 
im europäischen Verwaltungsraum identifizieren. Diese werden in die Legi-
timationsanalyse des Regulierungsverbundes einfließen. 

Der vierte Teil der Arbeit wird die Legitimationsprobleme des Regulie-
rungsverbundes herausarbeiten. Die Analyse wird zeigen, dass aus dem ebe-
nenübergreifenden Netzwerkcharakter der Vollzugsstrukturen zahlreiche Le-
gitimationsprobleme des Regulierungsverbundes resultieren. Die personell-
organisatorische, prozedurale und materiell-rechtliche Vollzugskooperation 
führt nämlich auch zu einer Verflechtung22 der unionalen und der mitglied-
staatlichen Legitimationskontexte. Insbesondere die Beteiligungs- und Inter-
ventionsrechte der Kommission, des GEREK und der anderen Regulierungs-
behörden im Rahmen des mitgliedstaatlichen Marktregulierungsverfahrens 
führen zu Irritationen des mitgliedstaatlichen Legitimationskontextes. Die 
kohärenzsichernden Kooperationsbeziehungen des Verbundes erschweren 
zudem die für einen wirksamen Legitimationszusammenhang konstitutive 
Verantwortungszurechnung. Dies betrifft insbesondere die Verfahren bei der 
Erzeugung der tertiären Rechtselemente im Regulierungsverbund, die zum 
Teil durch hypertrophe Koordinationsmechanismen gekennzeichnet sind. 

Zentrale Legitimationsprobleme des Regulierungsverbundes basieren auf 
der besonderen Regelungsstrukturkonzeption des europäischen Regulierungs-
rechts. Dies gilt vor allem für die strukturelle und politische Unabhängigkeit 
der mitgliedstaatlichen Regulierungsbehörden, die der europäische Rechts-
rahmen verbindlich vorschreibt. Dessen administratives „Unabhängigkeits-
konzept“ bezweckt die umfassende Entpolitisierung und Ausgliederung der 
mitgliedstaatlichen Regulierungsbehörden aus dem gubernativen Steuerungs-
zusammenhang in den Mitgliedstaaten, was erhebliche Konflikte mit dem 
traditionellen Legitimationsmodell provoziert. Wie zu zeigen sein wird, er-

                                                                        
22 Den Begriff der Vollzugsverflechtung hat G. Britz, EuR, 2006, 46, 48 geprägt. 
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weisen sich jedoch dessen legitimationstheoretische Prämissen gerade in 
diesem Punkt als zweifelhaft. Allerdings führt die Autonomie der Regulie-
rungsbehörden in der mitgliedstaatlichen Arena zu der Frage, ob und wie 
diese zu kompensieren ist. Ein weiteres wesentliches Legitimationsproblem 
basiert auf der Konzeption des europäischen Rechtsrahmens, einen möglichst 
wirkungsvollen Regelungsstrukturrahmen für die Telekommunikationsregu-
lierung bereitzustellen: Die funktional notwendige Strategiefähigkeit der mit-
gliedstaatlichen Regulierungsbehörden, die erst durch die Fähigkeit der Wis-
senserzeugung23 sowie durch eine administrative Rechtsproduktionsfunk-
tion24 hergestellt wird, basiert auf einem Recht, das nicht durch konditional 
determinierende, sondern durch final-prozedurale Regelungsstrukturen mit 
zahlreichen Beurteilungsspielräumen auf der Tatbestandsseite und Ermes-
sensspielräumen auf der Rechtsfolgenseite gekennzeichnet ist. Diese Eigenart 
des Regulierungsrechts nötigt zu untersuchen, ob das im Regulierungsver-
bund entfaltete Recht die Anforderungen einer materiellen Verwaltungslegi-
timation erfüllt, insbesondere im Hinblick auf die Frage der angemessenen 
Operationalisierung von Grundrechtskonflikten. Selbst wenn der im europä-
ischen Rechtsrahmen verwendete prozedural-finale Regelungsansatz und die 
mit ihm einhergehende prozedurale Kontextualisierung25 der Regulierungsak-
teure konditionale Regelungstechniken legitimationsrelevant kompensieren 
sollten, bleibt zu untersuchen, wie aktuelle Grundrechtskonflikte, deren Aus-
gleich und Abwägung der Gesetzgeber nicht in konditionalen Entscheidungs-
programmen vorstrukturiert hat, in Konkordanz gebracht werden können. 
Ferner wird in prozedural-finalen Regelungsstrukturen die Frage, ob die Re-
gulierungsziele und -grundsätze auch in der Verwaltungspraxis erreicht wer-
den, in erheblicher Weise legitimationsrelevant. Spiegelbildlich bedingt das 
prozedural-finale Regulierungsrecht, dass der verwaltungsrechtliche Rechts-
schutz hierauf eingestellt wird, was wegen dessen mittelbarer Relevanz für 
die Verwaltungslegitimation exkursorisch erörtert werden wird.  

Der fünfte Teil der Arbeit wird für den Regulierungsverbund ein Legitima-
tionsmodell entwerfen, das die identifizierten Legitimationsprobleme auflö-
sen soll. Es basiert auf der Identifikation und Einbeziehung bestehender Legi-
timationsmechanismen des Regulierungsverbundes sowie auf Vorschlägen 
zur Modifikation der Regelungsstrukturen.  

Hierzu werden zunächst die legitimatorischen Irritationen des mitglied-
staatlichen Regulierungsverfahrens durch die Handlungsbeiträge der anderen 
Verbundakteure adressiert. Zur Auflösung der dem Verbund immanenten 
                                                                        

23 Hierzu: R. Broemel, Strategisches Verhalten in der Regulierung, 2010, S. 210 ff.; 
B. Wollenschläger, Wissensgenerierung im Verfahren, 2009, S. 119 ff. 

24 R. Broemel, Strategisches Verhalten in der Regulierung, 2010, S. 202; 222; H.-H. 
Trute, in: H.-H. Trute/T. Groß/C. Röhl/C. Möllers (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht 
– zur Tragfähigkeit eines Konzepts, 2008, S. 211, 218 f. 

25 R. Broemel, Strategisches Verhalten in der Regulierung, 2010, S. 221 ff. passim. 
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Verantwortungsdiffusion werden Vorschläge zur Konsolidierung der institu-
tionellen und prozeduralen Regelungsstrukturen herausgearbeitet. Die not-
wendig verbleibende institutionelle und prozedurale Komplexität wird durch 
im Verbund bereits bestehende Mechanismen der Vollzugstransparenz ausge-
glichen, zu deren Optimierung Vorschläge entwickelt werden.  

Den zweidimensionalen Problemkomplex, der sich durch die politische 
Unabhängigkeit der Regulierungsbehörden sowie durch den prozedural-fina-
len Regelungsansatz entfaltet, wird die Arbeit durch eine Kombination unter-
schiedlicher ergänzender Legitimationsmechanismen adressieren. Diese ha-
ben das Ziel, die reduzierte Verkopplung der Verwaltungsakteure mit den 
Legitimationssubjekten zu kompensieren.  

Hierzu wird zunächst herausgearbeitet werden, auf welche Weise der final-
prozedural strukturierte und europäisch integrierte Entscheidungskontext eine 
alternative sachlich-inhaltliche Legitimation bereitstellt. Hierbei werden auch 
dessen strukturimmanente Funktionsgrenzen offengelegt. Dies betrifft insbe-
sondere die Frage, wie abgesichert wird, dass die programmierten Vollzugs-
ziele praktisch erreicht, die prozeduralen Kontexte eingehalten und Grund-
rechtspositionen verarbeitet werden. Zu diesem Zweck werden die legitima-
tionsrelevanten Mechanismen der Partizipation und Deliberation im Regulie-
rungsverbund herausgearbeitet, die eigene Legitimationsargumente bereit-
stellen und die reduzierte sachliche Determination des Regulierungsrechts 
partiell kompensieren. Diese Mechanismen ermöglichen, die im Regulie-
rungsrecht nicht vordeterminierten Abwägungsprozesse in den Regulierungs-
verfahren durchzuführen. Zugleich vermitteln die Partizipationsmechanismen 
eine Verkopplung der Regulierungsbehörde mit der sektoralen, von der Regu-
lierung betroffenen Allgemeinheit. Die Arbeit wird zudem Konzepte aufzei-
gen, mit denen die strukturellen Probleme der bestehenden Partizipations- 
und Deliberationsmechanismen des Regulierungsverbundes kompensiert 
werden können. Das Legitimationsmodell wird ferner berücksichtigen, dass 
bereits der Rechtsrahmen zur Gewährleistung der Regulierungsziele und des 
wirksamen Vollzugs interne Monitoring-Mechanismen vorsieht. Diese kom-
pensieren auch partiell die politische Autonomie der Regulierungsbehörden. 
Allerdings wird die Arbeit die der „peer accountability“ immanenten Wir-
kungsgrenzen identifizieren. 

Zur notwendigen Ergänzung des finalen Gewährleistungszusammenhangs 
wird die Arbeit Mechanismen der parlamentarischen Kontrolle sowohl auf 
der europäischen als auch auf der mitgliedstaatlichen Ebene vorschlagen, die 
an bereits bestehende parlamentarische Monitoring- und Kontrollrechte des 
telekommunikationsrechtlichen Regulierungsrechts anschließen. Mit diesen 
Mechanismen soll der Regulierungsverbund durch einen parlamentarischen 
Kontrollverbund ergänzt werden.  

Im Legitimationsmodell werden schließlich auch die umfangreichen Re-
view- und Evaluationspflichten im europäischen Rechtsrahmen und im deut-
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schen Telekommunikationsrecht eine Berücksichtung finden. Demgegenüber 
wird die Analyse herausarbeiten, dass die zahlreichen Mechanismen der Wis-
sens- und Kompetenzsteigerung der Verwaltungsakteure kein eigenes Legiti-
mationsargument bereitstellen können.  

In der strukturellen und politischen Unabhängigkeit der Regulierungsbe-
hörden sind hingegen Legitimationsargumente verborgen, die auf einer Stär-
kung der Leistungsfähigkeit der Regelungsstrukturen beruhen, aber vor allem 
auf der Fähigkeit der unabhängigen Regulierungsbehörden, als sektorales 
Repräsentationsorgan zu wirken und einen eigenen Partizipationskontext be-
reitzustellen, in dem regulatorische Unparteilichkeit institutionalisiert ist.  

Die Verkopplung der zahlreichen Legitimationsmechanismen auf der euro-
päischen und der mitgliedstaatlichen Ebene entfaltet einen sektoralen euro-
päischen Legitimationsverbund, der zum normativen Impulsgeber für die 
Entwicklung des europäischen Verwaltungsverbunds werden kann. 
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Der europäische Regulierungsverbund für elektronische Kommunikation 

In der Telekommunikationsregulierung hat das europäische Verwaltungsko-
operationsrecht eine neue Dimension erreicht. Der europäische Rechtsrahmen 
für elektronische Kommunikation aus dem Jahr 2002,1 der durch das tele-
kommunikationsrechtliche Reformpaket von 20092 umfassend restrukturiert 
worden ist, hat für die Regulierung der Telekommunikationsmärkte eine 
besondere Form der Verwaltungsintegration erzeugt: den europäischen Regu-
lierungsverbund.3 Dieser Verbund erzeugt in horizontaler und vertikaler Di-
mension institutionelle, prozedurale und informationelle Kooperationsbezie-
hungen zwischen der Europäischen Kommission und den für die Regulierung 
in den Mitgliedstaaten zuständigen nationalen Regulierungsbehörden. Eine 
                                                                        

1 Der europäische Rechtsrahmen für elektronische Kommunikation besteht aus der Rah-
menrichtlinie, 2002/21/EG, ABl. EG L 108 vom 24.4.2002, S. 33 ff., der Wettbewerbs-
richtlinie, 2002/77/EG, ABl. EG L 249 vom 17.9.2002, S. 21 ff., der Genehmigungsricht-
linie, 2002/20/EG, ABl. EG L 108 vom 24.4.2002, S. 21 ff., der Zugangsrichtlinie, 2002/ 
19/EG; ABl. EG L 108 vom 24.4.2002, S. 7 ff., der Universaldienstrichtlinie, 2002/22/EG, 
ABl. EG L 108 vom 24.4.2002, S. 51 ff., der Datenschutzrichtlinie, 2002/58/EG, ABl. EG 
L 201 vom 31.7.2002, S. 37 ff., der Frequenzentscheidung, Entscheidung Nr. 676/2002/EG 
vom 7.3.2002, ABl. EG Nr. L 108 24.04.2002, S. 1 ff. sowie einer Verordnung über den 
entbündelten Zugang zum Teilnehmeranschluss, Nr. 2887/2000, ABL. EG Nr. L 336 vom 
30.12.2000, S. 4 ff. 

2 Das Reformpaket besteht aus der sog. Better Regulation Directive, Richtlinie 2009/ 
140/EG, ABl. Nr. L 337 vom 18.12.2009, S. 37 ff., der sog. Citizens’ Rights Directive, 
Richtlinie 2009/136/EG, ABl. Nr. L 337 vom 18.12.2009, S. 11 ff. sowie der Verord- 
nung 1211/2009/EG zur Einrichtung des Gremiums Europäischer Regulierungsstellen für  
elektronische Kommunikation (GEREK) und des Büros, ABl. Nr. L 337 vom 18.12.2009, 
S. 1–10; vgl. hierzu: U. Ellinghaus, CR, 2010, 20 ff. 

3 Grundlegend zum europäischen Regulierungsverbund in der Telekommunikation:  
H.-H. Trute, Der europäische Regulierungsverbund in der Telekommunikation, in: L. 
Osterloh/K. Schmidt/H. Weber (Hrsg.), Festschrift für Peter Selmer, S. 565 ff.; K.-H. 
Ladeur/C. Möllers, DVBl., 2005, 525; G. Britz, EuR, 2006, 46; A. Hombergs, Europä-
isches Verwaltungskooperationsrecht auf dem Sektor der elektronischen Kommunikation, 
2006, R. Broemel, Strategisches Verhalten in der Regulierung, 2010; M. Mailänder, Das 
Governanceregime eines Regulierungsverbunds in der Telekommunikation, 2008, 201 ff.; 
J.-P. Schneider, in: M. Fehling (Hrsg.), Regulierungsrecht, 2010, § 8; R. Klotz, in: F.J. 
Säcker (Hrsg.), Berliner Kommentar zum Telekommunikationsgesetz, Einleitung II – Der 
europäische Rechtsrahmen. 


