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‘Andreas Glaser, Die Entwicklung des Europiischen Ver-
waltungsrechts aus der Perspektive der Handlungsfor-
menlehre. Mohr Siebeck Verlag, Tiibingen 2013, XXXI,
700 Seiten, Ln., 134, €.

Bei dem anzuzeigenden Werk handelt es sich um eine von
Wolfgang Kahl betreute Habilitationsschrift, die auf den
Stand von November 2012 gebracht wurde: Vom Aufbau
und Inhalt her hitte das Werk allerdings auch unter dem
Titel ,Handbuch Handlungsformen der Verwaltung in
Europa“ erscheinen kénnen. Tatsichlich handelt es sich
bei dem Werk namlich letztlich um ein Nachschlage-
werk, das im Zweiten Teil sowohl die Handlungsformen-
lehre acht ausgewdéhlter Mitgliedstaaten (Deutschland,
England, Frankreich, Italien, Niederlande, Osterreich,
Schweden, Spanien), im Dritten Teil die Handlungsfor-
menlehre des EU-Eigenverwaltungsrechts, im Vierten
Teil die Vorgaben des Unionsverwaltungsrechts und im
Fiinften Teil die Handlungsformen im européiischen Ver-
waltungsverbund darstellt. Dabei werden im deutschen
Sprachgebrauch unter dem Begriff des Unionsverwal-
tungsrechts die (ungeschriebenen) Mindestanforderun-
gen zusammengefasst, die der Europiische Gerichtshof
an die Effektivitat des mitgliedstaatlichen Vollzugs des
EU-Rechts stellt, wenn und soweit insbesondere die Feh-
lerfolgen EU-rechtswidriger Verwaltungsentscheidungen
nicht sekundirrechtlich harmonisiert sind, sondern sich
grundsitzlich nach nationalem Verwaltungsrecht und
Verwaltungsprozessrecht bestimmen (ahnlich die Um-
schreibung auf S. 421f.).

Ganz generell fillt sehr positiv auf, in welchem Umfang
Andreas Glaser auch auf Literatur aus dem nicht-
deutschsprachigen Ausland zuriickgreift. Im Literatur-
verzeichnis finden sich nicht nur englisch- und franzé-
sischsprachige Beitridge in erheblicher Zahl, sondern
auch Beitrage in italienischer, niederlandischer, schwedi-
scher und spanischer Sprache. Diese Beitriage werden in
der Arbeit auch gewinnbringend verwertet, sind also
gleichberechtigt mit den deutschen Beitrigen eingear-
beitet worden. Derartiges sollte bei wissenschaftlichen
Auseinandersetzungen mit dem Europaischen Verwal-
tungsrecht heute Standard sein, ist es aber leider nicht.
Gerade deshalb verdient diese Leistung deutlich hervor-
gehoben zu werden.

Wird das Werk als wissenschaftliche Monografie ,am
Stiick“ gelesen (und nicht eher als Handbuch oder Nach-
schlagewerk genutzt), ist der von Glaser gewahlte ,Ein-
stieg” allerdings etwas irritierend. Die Arbeit beginnt
unvermittelt mit einem Ersten Teil, in dem in § 1 die
Grundstrukturen des Européaischen Verwaltungsrechts
und in § 2 die Handlungsformenlehre als Instrument zur
Systematisierung des Europaischen Verwaltungsrechts
und als ,Instrument funktionaler Rechtsvergleichung*
vorgestellt werden. Es fehlt eine Einleitung, die dem Le-
ser das Erkenntnisinteresse des Verfassers darlegt und
vermittelt, weshalb er es fiir lohnend erachtet, die Ent-
wicklung des Europiaischen Verwaltungsrechts aus der
Perspektive der Handlungsformenlehre zu beschreiben.
Dies wird auch in § 2 iiber die ,Systematisierung der

Handlungsformenlehre“ nicht recht deutlich. Zwar wird
hier an etwas versteckter Stelle der Gang der Untersu-
chung erlautert (S. 581.). Im Ubrigen wird hier aber nur
sehr allgemein iiber Methoden und Erkenntnisziele der
Handlungsformenlehre referiert, jedoch allein der Stand
der deutschen Handlungsformenlehre wiedergegeben.
Dieser deutsche Ansatz wird jedoch nicht auf seine Ver-
wendbarkeit fiir eine europaische Handlungsformenlehre
tuberpriift. Es wird auch nicht angekiindigt, dass Ziel der
Arbeit die Uberpriifung der Ubertragbarkeit der deut-
schen , Handlungsformenmethode“ auf das Europaische
Verwaltungsrecht sein soll. Vielmehr werden die deut-
schen Erkenntnisse recht schnell als allgemeingiiltig be-
handelt, obwohl die Darstellung im Zweiten Teil iiber die
Handlungsformeniehre in einzelnen Mitgliedstaaten
zeigt, dass zwar in allen untersuchten Mitgliedstaaten
zwischen verschiedenen Handlungsformen der Verwal-
tung unterschieden wird — ohne dass dies jedoch tiberall
als Basis fiir die Entwicklung einer regelrechten Hand-
lungsformenlehre dient, die den einzelnen Handlungsfor-
men prazise bestimmte Funktionen zuordnet.

Dies andert nichts daran, dass der Zweite Teil (§ 3 bis
§ 11) uiber die Bedeutung der Handlungsformen im Ver-
waltungsrecht ausgewahlter Mitgliedstaaten auBeror-
dentlich informativ ist. Es ist beeindruckend, wie es
Glaser gelingt, sich in sieben fremde Rechtsordnungen
einzuarbeiten. Offenbar scheint er auch nicht nur der
deutschen, englischen und franzésischen, sondern auch
der italienischen, niederldndischen, schwedischen und
spanischen Sprache so michtig zu sein, dass er Rechts-
literatur in diesen Sprachen auswerten kann. Leider er-
fahrt der Leser nicht, wie sich Glaser in diese verschiede-
nen Rechtsordnungen eingearbeitet hat. So bleibt offen,
ob er seine Aussagen etwa auch durch Gespriche mit
Rechtswissenschaftlern aus den jeweiligen Lindern —
etwa im Rahmen von Forschungsaufenthalten - abgesi-
chert hat oder ob seine Erkenntnisse vor allem aus einer
Rezeption des ,law on the books“ folgen, was die Gefahr
begriindet, dass notwendiges Hintergrundwissen nicht
,mittransportiert” wird und deshalb die praktische Be-
deutung bestimmter Institute tber- oder unterschitzt
wird. Insoweit ist es schwierig, die ,,Verlisslichkeit" der
Aussagen Glasers zu beurteilen, etwa wenn er schreibt,
dass der ,einseitige Verwaltungsakt“ im franzdsischen
Verwaltungsrecht , zahlreiche Kritik“ erfahren habe, was
zu einem Phanomen der ,,contractualisation* fiihre. Hier
wird auf das Lehrbuch von Georges Dupuis/Marie-José
Guédon und Patrice Chrétien (Droit administratif, 2.
Aufl. 2009) verwiesen (S. 145f.). Ist aber diese Fundstelle
wirklich reprasentativ fiir das franzésische Verwaltungs-
recht oder eher zufillig als interessant herausgesucht
worden? Glaser erlaubt insoweit keinen Blick in seine
,7JForschungswerkstatt“, sondern beschrankt sich darauf,
dem Leser die Ergebnisse seiner Arbeit darzulegen.

Nur sehr indirekt — namlich letztlich erst bei der Darstel-
lung der deutschen Handlungsformeniehre (§ 3) und dem
Abschnitt iiber ,,Gemeinsamkeiten und Unterschiede der
mitgliedstaatlichen Handlungsformen® (§ 11) — erfihrt
der Leser auch, welche Handlungsformtypen Glaser in
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seine rechtsvergleichende Betrachtung einbeziehen will:
Einseitige Einzelfallentscheidungen, administrative
Rechtsetzung, ,verwaltungsrechtliche Vertrage“, , ver-
waltungsinterne Normen“ (Verwaltungsvorschriften)
und tatsichliches Verwaltungshandeln. Diese .Differen-
zierungen werden auch anschlieBend maBgebend fir die
Kapitel iiber die Handlungsformen der EU-Eigenverwal-
tung und tiber die Rolle der Handlungsformen im Uni-
onsverwaltungs- und im Verbundverwaltungsrecht sein.
Damit erstreckt sich die Untersuchung letztlich iiber die
gesamte Breite des Allgemeinen Verwaltungsrechts und
des Verwaltungsprozessrechts. Soweit Glaser Verwal-
tungsvertrige behandelt, spart er allerdings solche Ver-
trige aus, die nach dem Recht des jeweiligen Mitglied-
staates dem Privatrecht zuzuordnen sind, was nicht
weiter erlautert wird und auch nicht wirklich sinnvoll
erscheint. Insbesondere filhrt dies dazu, dass vergabe-
rechtliche Fragen nur teilweise problematisiert werden,
namlich vornehmlich bei den Staaten, die auch Beschaf-
fungsvertrige dem o6ffentlichen Recht unterstellen (vgl.
demgegeniiber S. 103, wo die Auswirkungen des Verga-
berechts auf die deutsche Handlungsformenlehre als ge-
ring veranschlagt wird, weil es vornehmlich privatrecht-
liches Verwaltungshandeln betréffe). Auch sonst sind die
Ausfiithrungen, die sich mit Verwaltungsvertragen befas-
sen, nicht immer gelungen. So wird etwa bei der verglei-
chenden Darstellung der Fehlerfolgen des Verwaltungs-
vertrags (S. 305) angenommen, dass die Vertragsnichtig-
keit in allen Mitgliedstaaten eine Ipso-iure-Nichtigkeit
ist (jedenfalls in Frankreich kann jedoch die Vertrags-
nichtigkeit nur durch eine gerichtliche Entscheidung
festgestellt werden) und dass in Deutschland Verwal-
tungsvertrige besonders gegen Rechtsfehler immunisiert
seien (dies entspricht nicht der sehr ,groBziigigen*“
Handhabung des § 134 BGB auch im Anwendungsbe-
reich der §§ 54ff. VwVEG durch die Rechtsprechung, die
sich von dem urspriinglichen Konzept des VwViG-Ge-
setzgebers mittlerweile weit entfernt hat).

Die Ausfiihrungen zu den Handlungsformen der EU-Ei-
genverwaltung und ihrer Bedeutung im Unionsverwal-
tungsrecht und in Européischen Verbundverfahren (Drit-
ter bis Fiinfter Teil) sind ebenso wie die Ausfiihrungen zu
den Grundlagen des Européischen Verwaltungsrechts im
Ersten Teil des Buches eher deskriptiv ausgefallen. Dies
betont einerseits das Handbuchartige der Darstellung
und macht das Werk damit zu einem wirklich hilfreichen
Nachschlagewerk zum Stand der Europarechtswissen-
schaft in diesen Bereichen und zu einer wahren Fund-
grube fiir weiterfiihrende Hinweise. Andererseits findet
sich in diesen Abschnitten deshalb auch wenig, was tiber
eine Systematisierung der vorhandenen Kenntnisse und
Ansichten iiber die Handlungsformen im Europiischen
Verwaltungsrecht hinausreicht. Glaser stellt Rechtspre-
chungs- und Literaturansichten aus allen Bereichen und
verschiedenen Landern zusammen, er entscheidet sich
aber eher zwischen ihnen als dass er versucht, neue Wege
zu gehen oder ein eigenes Konzept oder ein eigenes Er-
klarungsmodell zu entwickeln. Dies wird auch daran
deutlich, dass er relativ unkritisch Aussagen einzelner
Autoren zu Art. 41 der EU-Grundrechtecharta, zu den
Handlungsformen i.S.d. Art. 288 AEUV und zur Bedeu-
tung von Art. 197, Art. 290, Art. 291 und Art. 298 AEUV
tbernimmt bzw. Aussagen verschiedener Autoren ,zu-
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sammensetzt“ und dabei manchmal gleichsam nebenbei
den Rahmen fiir die folgenden Untersuchungen festlegt.
Dies ist dann problematisch, wenn nicht hinreichend
deutlich gemacht wird, dass nach wie vor kaum Einig-
keit dariiber besteht, wie diese Bestimmungen auszule-
gen sind und welche Bedeutung sie tatsachlich haben.
Solche Unsicherheiten werden bei Glaser nicht erkenn-
bar. Das fillt etwa auf, wenn es um die Verfahrensauto-
nomie der Mitgliedstaaten geht, die (auf S. 40{.) chne
Weiteres in Art. 291 Abs. 1 AEUV verankert wird. Nur in
einer FuBnote findet sich ein Hinweis, dass dies auch an-
ders gesehen wird, und gar kein Hinweis darauf, dass nur
in Deutschland Art. 291 Abs. 1 AEUV diese Bedeutung
zugemessen wird. Auch dass Art. 288 AEUV tatsichlich
die Kernbestimmung fiir die Handlungsformen der EU-
Eigenverwaltung ist, obwohl sie nur Handlungsformen
der Organe der Union i.S.d. Art. 13 Abs. 2 AEUV (und
damit z.B. nicht die der Agenturen) umfasst, ist nicht
selbstverstindlich (s. hierzu bereits Matthias Vogt, Die
Entscheidung als Handlungsform des Européischen Ge-
meinschaftsrechts, 2005, S. 211f).

‘Im Sechsten und letzten Teil fasst Glaser zunichst seine

Erkenntnisse zum Handlungsformenbestand in den Mit-
gliedstaaten und der Union noch einmal thesenartig zu-
sammen (§ 19). AbschlieBend (§ 20) fragt er nach der
Perspektive eines Europiischen Verwaltungsverfahrens-
kodexes, die er durchaus positiv beurteilt. Dabei hilt er
es auch fiir sinnvoll, in ein solches europiisches Regel-
werk auch die ,,unionsverwaltungsrechtlichen“ Vorgaben
fiir das Verwaltungsverfahren der Mitgliedstaaten beim
Vollzug des EU-Rechts aufzunehmen. Hier hiatte ich an-
gesichts des eher richtlinienahnlichen Charakters dieser
Vorgaben gewisse Zweifel. Denn sie geben eher das Ziel
vor, das nationale Behérden und Gerichte in Auslegung
des nationalen Rechts zu erreichen haben, als dass es sich
um unmittelbar anwendbare Rechtsitze handelt (Diana-
Urania Galetta, Procedural Autonomy of EU Member
States, 2010, S. 181.). Sie wiirden diesen Charakter durch
eine die Mitgliedstaaten unmittelbar verpflichtende Ko-
difizierung verlieren.

Zusammenfassend lédsst sich festhalten: Wird das Werk
Glasers als Handbuch und Nachschlagewerk genutzt, um
sich (im ersten Zugriff) vertieft iiber einzelne Fragen des
Europaischen Verwaltungsrechts und einer in der Entste-
hung begriffenen Europaischen Handlungsformenlehre
zu informieren, diirfte es zurzeit seinesgleichen suchen.
Als wissenschaftliche Monografie scheint die Arbeit da-
gegen sehr breit angelegt, was zu einer sehr deskriptiven
Bearbeitung des Themas filhrt und einen gewissen Mut
zur Konstruktion vermissen liasst. Obwohl die Arbeit Li-
teratur und Rechtsprechung umfassend auswertet, be-
steht daher - gerade was die Handlungsformenlehre der
EU-Eigenverwaltung angeht - noch weitergehender For-
schungsbedarf.

Univ.-Prof. Dr. Ulrich Stelkens, Speyer



