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Auch hinsichtlich der dynamischen Aspekte der Rechtsanpassung hiattensich ausder
Fallstudie Ansdtze zur genaueren Analyse angeboten. Es wire etwa interessant gewe-
sen, genauere Begriindungen dafiir zu suchen, wann und warum das Unionsrecht oder
nationale Gesetze iiber die rechtlichen Vorgaben der Konvention hinausgingen - wie
beim Zugang zu Umweltinformationen. Eine Frage wire auch, ob die Einfithrung neuer
Kategorien durch die bindenden Rechtsakte bei kategorialen Friktionen nicht nach ei-
ner Phase der Verzégerung durch Abwehrreflexe tendenziell zu iiberschieBenden Um-
setzungen fiihrt.

Die Verbindung der informativen und instruktiven Fallstudie mit den weniger gelun-
genen allgemeinen Ausfiihrungen verweist liber die Arbeit hinaus auf ein generelles
Problem. Es hat sich die allgemeine Ubung eingeschlichen, Untersuchungen méglichst
mit groBen Themen und Trends kurzzuschlieBen und einen gewissen Erwartungsiiber-
schuss hinzunehmen. Als breit akzeptiertes Standardvorgehen ist dieses einer einzel-
nen und damit auch dieser Arbeit nicht wirklich vorzuwerfen.

Martin Eifert, Berlin

Glaser, Andreas, Die Entwicklung des Europaischen Verwaltungsrechts aus der Per-
spektive der Handlungsformenlehre. JuS Publicum, Band 221. Tiibingen 2013, Mohr
Siebeck. XXXI, 700 S.

Das Allgemeine Verwaltungsrecht re-formiert sich. Der deutsche Gesetzgeber lisst
sein Verwaltungsverfahrensgesetz veralten. Es biit damit zunehmend seine normative
Steuerungskraft ein. Doch dies bedeutet nicht, dass das Allgemeine Verwaltungsrecht
seine Funktion fiir die normative Konsistenz des Offentlichen Rechts verlieren wiirde.
Ganz im Gegenteil! Das Allgemeine Verwaltungsrecht besteht nicht nur aus dem Ver-
waltungsverfahrensgesetz, sondern ist von seiner Entstehung, Tradition und Idee ein
wissenschaftliches Projekt, das die Grundsitze und Prinzipien sowie die Handlungs-,
Organisations- und Verfahrensformen des Verwaltungsrechts dogmatisch reflektiert,
systematisch ordnet und praktisch weiterentwickelt. Je weniger der Gesetzgeber an
dieser Ordnungs- und Entwicklungsfunktion teilnimmt, desto stérker ist die rechts-
wissenschaftliche Innovationskraft im Allgemeinen Verwaltungsrecht gefragt. Andre-
as Glaser stellt diese rechtswissenschaftliche Innovationskraft in seiner Heidelberger
Habilitationsschrift eindrucksvoll unter Beweis. Dafiir konzentriert er sich auf die
Handlungsformen, die im Zentrum des Verwaltungsrechts stehen: Die Handlungsfor-
men sind das primire Steuerungsinstrument der Verwaltung. Sie betreffen die Biirge-
rinnen und Biirger direkt. Sie sind deshalb verfassungsrechtlich besonders sensibel,
und sie prigen aus diesem Grund auch Verwaltungsverfahren, Verwaltungsorganisa-
tion und Verwaltungspersonal. Die herausragende Leistung der vorliegenden Habilita-
tionsschrift zeichnet sich dadurch aus, dass sie die Handlungsformenlehre der Mit-
gliedstaaten, der europiischen Eigenverwaltung, des Unionsverwaltungsrechts sowie
der europiischen Verbundverwaltung rechtsvergleichend, rechtssystematisch und
rechtsdogmatisch konsolidiert und so rechtspolitische Kodifikationsperspektiven ent-
wickelt.

Der erste Teil der Arbeit veranschaulicht die ganze Komplexitiat der Handlungsfor-
men im Zusammenspiel von nationaler, européischer und unionaler Verwaltung als dy-
namische Rechtsentwicklung. Die ersten Ansitze eines Ius Commune Europaeum sind
auf dem Gebiet des Verwaltungsrechts erkennbar. Dementsprechend begreift Glaser
die Handlungsformen als einen wissenschaftlichen Arbeitsbegriff, der im Spannungs-
verhiltnis von Normativitit und Praxis eine Ordnungs-, Orientierungs-, Speicher-, Ra-
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tionalisierungs- und Steuerungsfunktion integriert. Dabei bildet die rechtsverglei-
chende Perspektive den zentralen methodologischen Schliissel, um das europiaische
Verwaltungsrecht einerseits angemessen komplex zu begreifen, andererseits rechtssys-
tematisch zu ordnen und rechtsdogmatisch zu konturieren. Mit Blick auf die verschie-
denen mitgliedstaatlichen Rechtsordnungen gilt es, von nationalstaatlich belegten Be-
griffen Abschied zu nehmen und eine Metasprache der Rechtsvergleichung zu etablie-
ren, die durch ,,autonome Begriffe” geprigt ist. Die ,,Handlungsformen*“ sind laut Gla-
ser ein solch autonomer Begriff, der die terminologischen und daran ankniipfend
rechtsdogmatischen Feinheiten der verschiedenen Rechtsordnungen sensibel reflek-
tiert, um auf dieser Grundlage abstrahierend die Grundstrukturen des europiischen
Verwaltungsrechts zu entdecken.

Der zweite Teil setzt sich mit den Handlungsformen im Verwaltungsrecht der Mit-
gliedstaaten auseinander. Dafiir wird die Verwaltungsrechtsordnung von acht Staa-
ten beispielhaft analysiert: Deutschlands offenes Handlungsformensystem, Eng-
lands Richterrecht, Frankreichs Unterscheidung zwischen autoritativem und ver-
traglichem Verwaltungshandeln, Italiens aktuelle Kodifikation, der besluit-Begriff
der Niederlande, Osterreichs rechtsschutzfinalisierter Handlungsformenkanon,
Schwedens steuerungsorientierter beslut-Ansatz und Spaniens dreiférmige Diffe-
renzierung zwischen einseitigen Verwaltungsentscheidungen, Rechtsetzungsakten
und 6ffentlich-rechtlichen Vertréigen. Bis auf England bilden die Handlungsformen
- so folgert Glaser - die zentrale Kategorie fiir die rechtsstaatliche Strukturierung
und dierechtswissenschaftliche Reflexion von Verwaltung. Dabei stellt die einseitige
Verwaltungsentscheidung die zentrale Handlungsform dar. Daneben stehen der 6f-
fentlich-rechtliche Vertrag bzw. privatrechtliche Vertrige, die - wie im Fall der Ver-
gabe offentlicher Auftrage - gegebenenfalls 6ffentlich-rechtlich iiberformt werden.
Verwaltungsinterne Normsetzungen sind zur Binnensteuerung von Verwaltung ver-
breitet. Schlichtes Verwaltungshandeln ist jedenfalls als Residualkategorie aner-
kannt, gewinnt jedoch mit der Entwicklung der Informationsgesellschaft zunehmend
an Bedeutung. Auf der Grundlage dieser Bestandsaufnahme konturiert Glaser eine
rechtsvergleichende Funktionenlehre, welche die Handlungsformen nach Verfahren,
Wirksamkeit, Fehlerfolgen, Aufhebung, Vollstreckbarkeit und Rechtsschutz syste-
matisiert. In diese rechtsvergleichende Systematisierung wird zugleich die europa-
rechtliche Konsolidierung der Handlungsformen einbezogen. Einseitige Verwal-
tungsentscheidungen und administrative Rechtsetzungsakte wahren ihren zentralen
Einfluss auch deshalb, weil sie sich fiir die Umsetzung von Unionsrecht besonders
eignen. Die zunehmende Verbreitung des 6ffentlich-rechtlichen Vertrags wirkt in
rechtsvergleichender Perspektive obrigkeitsstaatlichen Tendenzen entgegen, ver-
kiirzt aber rechtsstaatliche Garantien vor allem zulasten Dritter. Im Vergleich zu ein-
seitigen Verwaltungsentscheidungen weisen 6ffentlich-rechtliche Vertrige eine er-
hoéhte Fehlerresistenz auf, was die Flexibilitit des Verwaltungshandelns einschriankt
und wiederum den drittbezogenen Rechtsschutz verkiirzt. Dies wird von Glaser zu
Recht kritisch gesehen, wobei er das franzésische Rechtsschutzmodell als Reformop-
tion unterstreicht. Ambivalent fillt notwendigerweise die Bewertung verwaltungs-
interner Normsetzung aus: Sie eignet sich zwar einerseits nicht fiir die Umsetzung
von Unionsrecht, kann aber andererseits im Fall ihrer Verdffentlichung die Transpa-
renz von Verwaltungshandeln erhéhen. Das schlichte Verwaltungshandeln ist ,ein
weitgehend blinder Fleck des Verwaltungsrechts®, der in einigen der untersuchten
Rechtsordnungen nach wie vor nur staatshaftungsrechtliche Beachtung findet.
Auch insofern ist rechtsdogmatischer Nachholbedarf zu konstatieren.
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Der dritte Teil nimmt die Handlungsformen des europiischen Eigenverwaltungs-
rechts in den Blick, dessen Typologie vor dem Hintergrund des Art. 288 AEUV in ver-
waltungsrechtlicher Perspektive entworfen wird. Glaser profiliert ein , partiell ge-
schlossenes System" der Handlungsformen, das rechtsdogmatisch nach dem gleichen
Analyseraster wie das nationale Verwaltungsrecht untersucht wird, um auf diese Weise
einen rechtssystematisch und rechtsdogmatisch dichten Vergleich zu eréffnen. Im Er-
gebnis kann hier ein weitgehender Gleichlauf der Handlungsformen im Verwaltungs-
recht der Mitgliedstaaten und der europiischen Eigenverwaltung beobachtet werden.
Dies gilt zunédchst fiir die grundséatzlich zentrale Stellung einseitiger Verwaltungsent-
scheidungen und einen ganzen Fundus an Verwaltungsprinzipien und Verwaltungsin-
stitutionen, von denen beispielhaft Anhérung und Begriindung, Bekanntgabe und Be-
standskraft sowie die uneingeschrinkte prozessuale Anfechtbarkeit hervorgehoben
werden. Administrative Rechtsetzungsakte sind 6ffentlich bekannt zu machen und
kénnen prozessual angegriffen werden. Fiir den verwaltungsrechtlichen Vertrag fehlen
allgemeine europarechtliche Vorstrukturierungen. Verwaltungsinterne Rechtsetzung
entfaltet in Form von Mitteilungen, Leitlinien und Bekanntmachungen - wie in den
Mitgliedstaaten — keine AuBenwirkung. Schlichtes Verwaltungshandeln gewinnt vor
allem im Rahmen des Kompetenzzuwachses von Agenturen zunehmend an Bedeutung,
wobei - wie wiederum in den Mitgliedstaaten - eine rechtsdogmatische Unterbilanz
festzustellen ist. Insgesamt fallt das Zwischenergebnis ambivalent aus: Einerseits be-
stehen weitgehende Parallelen zwischen den Handlungsformen auf mitgliedstaatlicher
und europdischer Ebene, was insbesondere der Verwaltungsautonomie der Mitglied-
staaten zugute kommt. Andererseits misst das europiische Eigenverwaltungsrecht -
im Unterschied zum mitgliedstaatlichen Versténdnis — den Handlungsformen eine ge-
ringere Funktion fiir die rationale Strukturierung von Verwaltung bei.

Der vierte Teil konzentriert sich auf die Handlungsformen des Unionsverwaltungs-
rechts, also die direkte und indirekte Einwirkung auf die mitgliedstaatlichen Hand-
lungsformen. Hier sind die ,klassischen” Konflikte um die Bestandskraft europa-
rechtswidriger, aber gleichwohl bestandskraftiger Verwaltungsentscheidungen der
Mitgliedstaaten angesiedelt. Fr die Losung der Konflikte zwischen der effektiven
Durchsetzung des Europarechts und dem Vertrauensschutz der Biirgerinnen und Biir-
ger hilt Glaser die Prinzipien, die im Beihilferecht entwickelt wurden, nicht fiir unbe-
schrinkt verallgemeinerungsfihig. Insofern wird zu Recht die Notwendigkeit unter-
strichen, allgemeine Grundsitze zu entwickeln, die hinsichtlich der Wahrung mitglied-
staatlicher Verfahrensautonomie eine gréiere Konsistenz aufweisen. So bleibt es nach
der Auffassung von Glaser ein Paradox, dass den Mitgliedstaaten bei der Aufhebung
belastender europarechtswidriger Verwaltungsentscheidungen groBere Gestaltungs-
spielrdume zukommen als bei der Riickgidngigmachung von begiinstigenden europa-
rechtswidrigen Verwaltungsentscheidungen. Eine dogmatische Schieflage besteht
nach Meinung Glasers auch immer dann, wenn die Resilienz europarechtswidriger Ver-
waltungsakte und éffentlich-rechtlicher Vertrage nach unterschiedlichen Prinzipien
beurteilt wird.

Der fiinfte Teil fokussiert auf die Handlungsformen im Europ&ischen Verwaltungs-
verbund. Neben einer ausdifferenzierten Typologie administrativer Rechtsetzung ar-
beitet Glaser vier Entscheidungsmodelle heraus: den integrierten Einzelvollzug, den
kooperativen Direktvollzug, die transnationale Verwaltungsentscheidung sowie die
Referenzentscheidung. Gerade in ,zusammengesetzten“ Entscheidungsmodellen las-
sensich aber (noch) ganz wesentliche verfahrensrechtliche Dysfunktionen ausmachen,
die - wie die ,Zersplitterung® des Anhorungsrechts - zulasten der Biirgerinnen und
Biirger gehen. Deshalb bleiben Transparenz und Kohirenz von Handlungsformen
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auf absehbare Zeit der entscheidende Gradmesser fiir die rechtsstaatliche Qualitit des
Verbundverwaltungsrechts.

Der sechste Teil konsolidiert den Bestand und entwickelt die Perspektiven der Hand-
lungsformen des europiischen Verwaltungsrechts. Dabei steht Glaser einer Kodifika-
tion des européischen Eigen- als auch des Unionsverwaltungsrechts grundsitzlich of-
fen gegeniiber. Die Vorteile der Kodifikation werden insbesondere in der rechtlichen
Vereinheitlichung, der SchlieBung von Regelungsliicken, der Verwirklichung von Ko-
hérenz- und Integrationsgeboten sowie in Rechtsklarheit und Rechtssicherheit gese-
hen. Die Gefahr eines dualen Rechtsregimes von nationalen und unionalen Kodifika-
tionen ist nach der Auffassung Glasers im Interesse der soeben genannten Vorteile hin-
zunehmen. Vor dem Hintergrund der gegenwirtigen Kompetenzverteilung im europii-
schen Mehrebenensystem kommt allerdings ,nur“ eine gestufte Kodifikation des
Unionsverwaltungsrechts in Betracht. Glaser befiirwortet die Idee eines Musterent-
wurfs nach dem Vorbild des zivilrechtlichen Draft Common Frame of Reference. Hierin
sieht er zugleich eine Anreizfunktion fiir die Mitgliedstaaten, ihr nationales Verwal-
tungsrecht innovativ zu novellieren, um auf diese Weise im europaischen Wettbewerb
der Handlungsformen bestehen zu kénnen. Die Grundlagen fiir diese innovative Er-
neuerung des mitgliedstaatlichen Verwaltungsrechts, den europiischen Rechtswettbe-
werb der Handlungsformen und eine européische Kodifikation legt Glaser in seiner
hervorragenden Habilitationsschrift, die die Kraft rechtssystematischen, rechtsdog-
matischen und rechtsvergleichenden Denkens fir das europaische Verwaltungsrecht

souverin entfaltet.
Jens Kersten, Miinchen

Starski, Paulina, Der interféderale Verwaltungsakt. Eine rechtsvergleichende Stu-
die. Schriften und Beitrdge zum 6ffentlichen Recht, Band 20. Tiibingen 2014, Mohr Sie-
beck. XVI, 516 S.

Nach dem Diktum von Kirchmann genligen ,,drei berichtigende Worte des Gesetzge-
bers, und ganze Bibliotheken werden zu Makulatur.” Ganz so hart trifft es die hier an-
zuzeigende, durch Axel Kdmmerer an der Bucerius Law School betreute Dissertation
nicht, doch wurde der Arbeit am 26. Juni 2015 schlagartig das interessanteste rechts-
vergleichende Beispiel im interessantesten rechtsvergleichenden Land genommen.
Der U.S. Supreme Court hat im Fall Obergefell v. Hodges die Anerkennungspflicht
fir homosexuelle Ehen, die in einem anderen Staat der U.S.A. geschlossen wurden,
nicht nur bestatigt, sondern letztlich sogar fiir obsolet erklart. Weitergehend als bei
der bloBen Anerkennung besteht nach dem neuen Urteil verfassungsunmittelbar eine
Zulassungspflicht fiir die EheschlieBung gleichgeschlechtlicher Paare in allen 50 Bun-
desstaaten. Der seit 1996 schwelende Streit, ob die Staaten untereinander die Anerken-
nung von homosexuellen Ehen verweigern diirfen, ist damit juristisch, wenn auch nicht
politisch, beendet.

Das Beispiel der gegenseitigen Anerkennung von Eheschlieflungen lisst sich nicht
auf Bundesstaaten tbertragen, die ~ wie Deutschland und die Schweiz - liber zivil-
rechtliche Bundeskompetenzen verfiigen. Gleichwohl zeigt sich hier exemplarisch,
worum es Paulina Starski mit ihrer Untersuchung geht. Sie will analog zum ,transna-
tionalen Verwaltungsakt” nach den Rechtsregeln der ,Transforderalitit” forschen
(S. 4). Eine rechtliche Grenziiberschreitung zwischen den Gliedstaaten im Fdderalis-
mus ist hdufig zu beobachten, etwa bei der Anerkennung von akademischen Titein
oder bei der Hochschulzugangsberechtigung. Sie ist in solchen Fillen zwischen den
Bundeslandern praktisch gut eingespielt und rechtlich nicht problematisch. Durch
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