


Beiträge zum Verwaltungsrecht

herausgegeben von

Wolfgang Kahl, Jens-Peter Schneider
und Ferdinand Wollenschläger

40





Alban Spielkamp

Dialogische
Rechtsentwicklung  

im europäischen
Verwaltungsrecht

Strukturen transnationaler Rechtsrezeptionen
am Beispiel der Verwaltungstransparenz

Mohr Siebeck



Alban Spielkamp, geboren 1996; Studium der Rechtswissenschaft an der Universität Münster 
und der Université de Poitiers; 2021 Erste Juristische Prüfung; 2021–2024 Wissenschaftlicher 
Mitarbeiter am Institut für internationales und vergleichendes öffentliches Recht, Universität 
Münster; 2022 Forschungsaufenthalte am Europäischen Hochschulinstitut (EUI) Florenz und 
an der Université Toulouse Capitole; 2024 Promotion, Universität Münster; Rechtsreferendariat 
am Landgericht Münster.

Gedruckt mit freundlicher Unterstützung des Bundesministeriums des Innern und für Heimat 
(BMI).

D6 
Zugl.: Münster (Westf.), Univ., Diss. der Rechtswissenschaftlichen Fakultät, 2024.

ISBN  978-3-16-164197-8 / eISBN  978-3-16-164198-5
DOI  10.1628/978-3-16-164198-5

ISSN  2509-9272 / eISSN  2569-3859 (Beiträge zum Verwaltungsrecht)

Die Deutsche Nationalbibliothek verzeichnet diese Publikation in der Deutschen Nationalbi
bliographie; detaillierte bibliographische Daten sind über https://dnb.dnb.de abrufbar.

©  2025  Mohr Siebeck Tübingen. 

Das Werk einschließlich aller seiner Teile ist urheberrechtlich geschützt. Jede Verwertung au-
ßerhalb der engen Grenzen des Urheberrechtsgesetzes ist ohne Zustimmung des Verlags unzu-
lässig und strafbar. Das gilt insbesondere für die Verbreitung, Vervielfältigung, Übersetzung 
und die Einspeicherung und Verarbeitung in elektronischen Systemen.

Gedruckt auf alterungsbeständiges Papier. Satz: Laupp & Göbel, Gomaringen. 

Mohr Siebeck GmbH & Co. KG, Wilhelmstraße 18, 72074 Tübingen, Deutschland
www.mohrsiebeck.com, info@mohrsiebeck.com 

https://dnb.dnb.de
http://www.mohrsiebeck.com
mailto:info@mohrsiebeck.com


Vorwort

Die vorliegende Arbeit wurde von der Rechtswissenschaftlichen Fakultät der 
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Prof. Dr. Hinnerk Wißmann bin ich für seine umsichtigen Anmerkungen in der 
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nes Zweitgutachtens dankbar. Prof. Dr. Aurore Gaillet, die mich zu einem For-
schungsaufenthalt an die Université Toulouse Capitole im Frühjahr 2022 einlud, 
verdanke ich wertvolle Impulse zum französischen Recht sowie zur Rechtsver-
gleichung, nicht zuletzt im Rahmen ihres rechtsvergleichenden Doktoranden
seminars, in das sie mich herzlich aufgenommen hat. Meinen Dank möchte ich 
auch Prof. Dr. Deirdre Curtin und Prof. Dr. Mathias Siems aussprechen, die mir 
während eines anregenden Forschungsaufenthalts am Europäischen Hochschul
institut (EUI) in Florenz im Herbst 2022 für richtungsweisende Gespräche zu 
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Nähere Einblicke in die Praxis der Verwaltungstransparenz der Europäischen 
Kommission vermittelte mir freundlicherweise Françoise Comte, Senior Legal 
Expert im Generalsekretariat der Europäischen Kommission (Referat SG.C.1 
Transparenz, Dokumentenmanagement und Zugang zu Dokumenten). Für die 
großzügige ideelle und finanzielle Förderung meines Promotionsvorhabens bin 
ich der Bischöflichen Studienförderung des Cusanuswerks sehr dankbar. Dem 
Bundesministerium für Inneres und Heimat (BMI) danke ich für die freundliche 
Unterstützung durch einen Druckkostenzuschuss. 

Zum Gelingen dieser Arbeit hat schließlich die wertschätzende, konstruktive und 
produktive Atmosphäre in den beiden Doktorandenseminaren von Prof. Dr. Aurore 
Gaillet und Prof. Dr. Gernot Sydow, M.A. beigetragen, deren Mitgliedern ich für 
ihre kritischen Gedanken zu meinem Vorhaben sowie die gegenseitige Ermuti-
gung dankbar bin. Den Feinschliff verdankt diese Arbeit dem sorgfältigen sprach-
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lichen Lektorat von Dr. Johanna Werpers und Dr. Nicholas Otto, der das Vorha-
ben seit seinem Beginn fachlich und freundschaftlich gleichermaßen engagiert 
begleitet hat.

Ohne die unermüdliche Bestärkung durch treue Wegbegleiter und meine Fa-
milie wäre diese Arbeit nicht zu verwirklichen gewesen. Neben meinen Schwes-
tern Lioba Spielkamp und Aurelia Spielkamp gebührt für ihre bedingungslose 
Unterstützung größter Dank meinen Eltern, Dr. Bianca van Melis-Spielkamp und 
Dr. Thomas Spielkamp, denen ich diese Arbeit widme. 

Münster, im September 2024	 Alban Spielkamp
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§  1 Einleitung

A. Problematik und Hypothesen 

Die Verwaltungsrechte der Mitgliedstaaten und das Verwaltungsrecht der Euro-
päischen Union befinden sich untereinander in einem permanenten Dialog. Sie 
konstituieren in ihrer Gesamtheit und durch ihre Interaktion das europäische Ver-
waltungsrecht.1 Prozesse der Inspiration, Einwirkung und Rezeption der Verwal-
tungsrechtsordnungen untereinander sind in Europa schon seit langem zu beob-
achten.2 Sie werden allerdings erst durch die Europäische Union erheblich inten-
siviert und zu einem veritablen Dialog verdichtet, der aufgrund seines spezifischen 
Entstehungskontextes und Charakters daher eine besondere verwaltungsrechts-
wissenschaftliche Aufmerksamkeit verdient. 
Ausgangspunkt der Überlegungen soll zunächst das Unionsverwaltungsrecht 

sein, wozu diese Arbeit neben dem Eigenverwaltungsrecht auch das Gemein-
schafts- und Kooperationsverwaltungsrecht der Europäischen Union zählt.3 Es 

1  Zu den verschiedenen Begriffsverständnissen z. B. Auby/Dutheil de la Rochère, Introduc-
tion, in: dies. (Hrsg.), Droit administratif européen, 32022, S.  23, 25 ff., 31 ff. (mit demselben 
Begriffsverständnis wie diese Untersuchung); Sommermann, Rechtsvergleichung, in: Kahl/
Ludwigs (Hrsg.), HVerwR II, 2021, §  52, Rn.  1, der ein mehrheitlich weites Begriffsverständ-
nis im Diskurs konstatiert, das unionales und mitgliedstaatliches Verwaltungsrecht sowie ihre 
gegenseitigen Bezüge erfasst; Terhechte, Einführung, in: ders. (Hrsg.), VerwR der EU, 22021, 
§  1, Rn.  5; enges Begriffsverständnis mit Beschränkung auf das Unionsrecht selbst hingegen 
bei Craig, EU Administrative Law, 32018, insb. S.  264 ff. Zum Begriff des Unionsverwaltungs-
rechts s. §  1, Fn.  3. 

2  Dazu im deutsch-französischen Verhältnis z. B. Sommermann, Germanic Tradition, in: 
Cane (Hrsg.), Comparative Administrative Law, 2021, S.  52, 60 ff.; knapp Stelkens, Influence, 
in: Cossalter/Witz (Hrsg.), FS CJFA, 2016, S.  197, 197 f.; Würtenberger/Neidhardt, Distanz 
und Annäherung, in: Schwarze (Hrsg.), Bestand und Perspektiven, 2008, S.  255 ff. 

3  Bündig dazu Ziller, Administration directe, indirecte et coadministration, in: Auby/
Dutheil de la Rochère (Hrsg.), Droit administratif européen, 32022, S.  297 ff.; Sydow, Durch-
führung des Unionsrechts, in: Hatje/Müller-Graff (Hrsg.), EnzEuR I, 22022, §  17, Rn.  55 ff. 
Ausführlicher Gundel, Unionsunmittelbare Verwaltung, in: Leible/Terhechte (Hrsg.), EnzEuR 
III, 22022, §  38; Hindelang, Mittelbare Unionsverwaltung, in: Leible/Terhechte (Hrsg.), 
EnzEuR III, 22022, §  39; Nowak, Kooperationsverwaltungsrecht, in: Leible/Terhechte (Hrsg.), 
EnzEuR III, 22022, §  40. Zum Begriff des europäischen Verwaltungsrechts s. §  1, Fn.  1.
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gilt bis heute als dynamisches und nur sporadisch kodifiziertes Rechtsgebiet, da 
es keinen geschriebenen Bestand allgemeiner verwaltungsrechtlicher Regeln 
vorweisen kann, sondern auf einer Kompilation von Einzelprinzipien und nahe-
zu ausschließlich bereichsspezifischen, sekundärrechtlichen Regelungen beruht.4 
Historisch ist das Unionsverwaltungsrecht sukzessive bekanntlich vor allem aus 
der richterlichen Rechtsfortbildung des Europäischen Gerichtshofs hervorgegan-
gen, der für den Umgang mit Rechtsfragen des allgemeinen Verwaltungsrechts 
regelmäßig auf die mitgliedstaatlichen Verwaltungsrechtsordnungen, vor allem 
auch Deutschlands und Frankreichs, rekurriert hat.5 Dieser Prozess wurde ver-
waltungsrechtswissenschaftlich intensiv begleitet und behandelt, sowohl hin-
sichtlich der unionsgerichtlichen Methode der wertenden Rechtsvergleichung als 
auch in Bezug auf die Strukturen der Rechtsrezeptionen, die für diese Entwick-
lungsphase einhellig als unilateral, also monologisch, beschrieben werden und 
wurden.6 

4  S. dazu statt vieler Sydow, Durchführung des Unionsrechts, in: Hatje/Müller-Graff (Hrsg.), 
EnzEuR I, 22022, §  17, Rn.  6, 31 mit einer strukturierten Aufzählung der unionsverwaltungs-
rechtlich relevanten Normen des Primärrechts sowie der einschlägigen sachbereichsspezifi-
schen und -übergreifenden sekundärrechtlichen Rechtsakte. Zur Kodifikationsdiskussion s. §  1, 
Fn.  17. 

5  S. dazu ausführlich §  2, A. Der Rekurs auf das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungs-
kategorie entspricht einem typisch deutschen, dogmatisch-systembildenden Zugriff. Der Sache 
nach verbirgt sich hinter der Terminologie jedoch allein die funktionale Sachfrage, ob gewisse 
Rechtsregeln von ihrem konkreten Anwendungskontext abstrahierbar sind, also sachbereichs-
übergreifende Wirkung beanspruchen. Mit gewisser Vorsicht ist dieses Ordnungsdenken daher 
auch auf das unionale Verwaltungsrecht anwendbar. S. dazu ders., Deutsches und ausländi-
sches Verwaltungsrecht, in: Kahl/Ludwigs (Hrsg.), HVerwR I, 2021, §  17, Rn.  63 ff.; Ladeur, 
Europäisches Verwaltungsrecht, in: Trute (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 2008, 
S.  795 ff.; Terhechte (Hrsg.), VerwR der EU, 22021 differenziert z. B. allein 24 verschiedene 
spezielle Referenzgebiete des Verwaltungsrechts, denen er jeweils ein eigenes Kapitel widmet. 
Diese Strukturierung ist in der Form weder zwingend noch abschließend, illustriert aber zum 
einen die materielle Vielfältigkeit ausdifferenzierter Bereiche des besonderen Unionsverwal-
tungsrechts und zum anderen den spezifisch systembildenden Zugriff der deutschen Unions-
verwaltungsrechtswissenschaft. Zwar wird mitunter auch im französischen Recht zwischen 
allgemeinem Verwaltungsrecht und speziellen Sachbereichen differenziert (s. z. B. Lafaix, Ver-
waltungsrecht, in: Masing/Jestaedt/Jouanjan u. a. [Hrsg.], Rechtswissenschaft und -praxis, 
2020, S.  59, 60, 69, 76; Plessix, Droit administratif général, 32020, S.  VII; Chapus, Droit ad
ministratif général I, 152001, Rn.  15 ff.) – allerdings geschieht dies in deutlich geringerem Maße 
als in der deutschen Verwaltungsrechtsdogmatik, emblematisch insofern die Struktur des fran-
zösisch geprägten Sammelbands Auby/Dutheil de la Rochère (Hrsg.), Droit administratif 
européen, 32022. S. indes zur Herausarbeitung allgemeiner verwaltungsrechtlicher Strukturen 
früh Rivero, Recueil Dalloz 1951, 99 ff., erneut abgedruckt in Pages de doctrine, Bd.  1, 1981, 
S.  3 ff. 

6  S. zur Methode der wertenden Rechtsvergleichung ausführlich §  2, A.II.; zur im Wesentli-
chen monologischen wissenschaftlichen Beschreibung dieser Rezeptionsstrukturen §  2, B.II.1.a).

http://A.II
http://B.II
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Mit der Vertiefung des europäischen Integrationsprozesses wird die soeben 
skizzierte, tendenziell einseitig strukturierte Interaktion der europäischen Ver-
waltungsrechtsordnungen mit dem unionalen Verwaltungsrecht jedoch in meh
reren Dimensionen grundlegenden Weiterentwicklungen unterworfen, die den 
Kontext jüngerer Rechtsrezeptionsprozesse erheblich modifizieren.7 Das Unions
verwaltungsrecht wurde über die Jahrzehnte ausdifferenziert und konsolidiert, es 
kann daher mittlerweile auf einen umfangreichen Besitzstand (ungeschriebener) 
allgemeiner verwaltungsrechtlicher Regelungen sowie ein hochentwickeltes 
Durchführungsregime verweisen, die das unionale Rezeptionsbedürfnis reduzie-
ren.8 Zugleich wird das unionale Kompetenzspektrum durch die schrittweise 
Übertragung mitgliedstaatlicher Kompetenzen auf die Europäische Union aus
geweitet, die auf dieser Grundlage zum Zwecke der (Teil-)Harmonisierung wie-
derum umfangreiche Europäisierungsvorgaben für die mitgliedstaatlichen Ver-
waltungsrechtsordnungen und ihre Beteiligung an den verschiedenen Vollzugs-
formen des Unionsrechts erlässt.9 Daraus resultiert nicht nur ein selbstbewusster 
auftretendes Unionsrecht, sondern auch eine beständig zunehmende Verflech-
tung im verwaltungsrechtlichen Mehrebenensystem. Nicht zuletzt erhöhen die 
mehrfachen Erweiterungen der Europäischen Union die Zahl der potenziell mit-
einander interagierenden Verwaltungsrechtsordnungen.10 
Betrachtet man wieder – im Sinne einer globaleren Perspektive – das europä-

ische Verwaltungsrecht insgesamt, werfen diese schematisierenden Beobachtun-
gen die Frage auf, inwieweit die einzelnen, im Rahmen der Unionsverwaltungs-
rechts- und der Europäisierungsdiskurse rechtsdogmatisch eingehend behandel-
ten Entwicklungsprozesse verwaltungsrechtswissenschaftlich auch aus einer 
spezifisch rezeptionsanalytischen Perspektive erfasst und zusammengeführt wer-
den. Denn dass die soeben skizzierten Prozesse nicht ohne Auswirkung auf die 
Mechanismen und Funktionslogiken der transnationalen Verwaltungsrechtsent-
wicklung geblieben sein dürften, leuchtet ein – insbesondere in jüngeren, noch in 

7  S. zur Definition des Begriffs der Rechtsrezeption §  2, B.I.3.a). Retrospektiven auf den 
Integrationsprozess z. B. bei Goebel, Historical Perspective I (1957–1993), in: Schütze/Tridimas 
(Hrsg.), Principles of EU Law I, 2018, S.  3 ff.; ders., Historical Perspective II (1994–2009), in: 
Schütze/Tridimas (Hrsg.), Principles of EU Law I, 2018, S.  46 ff.; Schulze/Walter (Hrsg.),  
50 Jahre Römische Verträge, 2008.

8  Bündig zur historischen Entwicklung und zum aktuellen Stand s. Sydow, Durchführung 
des Unionsrechts, in: Hatje/Müller-Graff (Hrsg.), EnzEuR I, 22022, §  17, Rn.  87 ff.; Terhechte, 
Strukturen und Perspektiven, in: Leible/Terhechte (Hrsg.), EnzEuR III, 22022, §  36, Rn.  6 ff. 

9  S. statt vieler Ludwigs, Europäisierung, in: Kahl/Ludwigs (Hrsg.), HVerwR I, 2021, §  8 
sowie ausführlicher §  2, B.II.1.b). Zu den Vollzugsformen s. §  1, Fn.  3.

10  Überblick abrufbar unter https://www.europarl.europa.eu/factsheets/de/sheet/167/die-er 
weiterung-der-europaischen-union (14.8.2024). Dazu auch Goebel, Historical Perspective II 
(1994–2009), in: Schütze/Tridimas (Hrsg.), Principles of EU Law I, 2018, S.  46, 52 ff.
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der Ausformung befindlichen Teilbereichen des Verwaltungsrechts. Mit anderen 
Worten: Besteht ein hinreichender Gleichlauf verwaltungsrechtswissenschaft
licher Systembildung11 mit der gegenwärtigen und rechtsdogmatisch erfassten 
Wirklichkeit von Rechtsrezeptionen im europäischen Verwaltungsrecht? In Ant-
wort auf diese Frage formuliert die Arbeit drei im Rahmen der Untersuchung zu 
verifizierende Kernhypothesen: 

Erstens erweisen sich gegenwärtige Rechtsrezeptionen im europäischen Ver-
waltungsrecht als wechselseitig und somit insgesamt komplexer gegenüber den 
Rezeptionen in der Entstehungsphase des unionalen Verwaltungsrechts, die 
zutreffend als weitgehend monologisch charakterisiert werden. Mit der hinzu
tretenden umgekehrten Einwirkungsdimension des Unions- auf das mitglied
staatliche Recht ist eine Intensivierung des Rezeptionsgeschehens und eine 
Verschiebung der beteiligten Rezeptionsakteure verbunden. Verwaltungsrechts
wissenschaftlich werden diese rezeptionsstrukturellen Veränderungen mangels 
überzeugender Strukturkonzepte indes nicht hinreichend abgebildet, außerdem 
werden die bereits existierenden Ansätze jenseits der nationalen Verwaltungs-
rechtsdiskurse kaum zusammengeführt.12 In Reaktion darauf möchte diese Un-
tersuchung die Wahrnehmbarkeit des Wechselseitigkeitsbefunds im europäischen 
Verwaltungsrechtsdiskurs stärken.

Zweitens lassen sich die veränderten Rechtsrezeptionsstrukturen besonders 
deutlich am Beispiel der rezeptiven Interaktion des Unions-, deutschen und fran-
zösischen Rechts der Verwaltungstransparenz im Zeitraum ab den 1970er-Jahren 
bis in die Gegenwart belegen und charakterisieren.13 

Drittens ist das Metakonzept der dialogischen Rechtsentwicklung ein geeigne-
ter Ausgangspunkt für die zukünftige verwaltungsrechtswissenschaftliche Bear-

11  Zur Systembildung speziell im europäischen Verwaltungsrecht s. Arroyo Jiménez, Quelle 
théorie?, in: Auby/Dutheil de la Rochère (Hrsg.), Droit administratif européen, 32022, S.  1003, 
1008 ff.; Hoffmann-Riem, Verwaltungsrecht in der Entwicklung, in: Terhechte (Hrsg.), VerwR 
der EU, 22021, §  3, Rn.  43; Schmidt-Aßmann, Ordnungsidee, 22006, §  7 Rn.  1, 46, 52; s. allge-
mein auch Kahl, Wissenschaft, Praxis und Dogmatik, 2020, S.  72 f., 105 ff., 141; grundlegende 
Kritik des Systemdenkens im öffentlichen Recht bei Lepsius, Rechtswissenschaftstheorie, in: 
Jestaedt/Lepsius (Hrsg.), Rechtswissenschaftstheorie, 2008, S.  1, 37 f., 40 f.; Schmidt-Aßmann, 
Ordnungsidee, 22006, §  1 Rn.  1 ff.; freilich älteren Datums von Danwitz, Verwaltungsrechtliches 
System, 1996, S.  23 ff. Zur Differenzierung zwischen Rechtssystem und rechtswissenschaft
licher Systembildung s. im Allgemeinen Hilbert, Systemdenken, 2015, S.  132 ff., 179 ff., 244 ff. 
Funktionenanalyse der Systembildung bei Kahl, Systembildung und Kodifikationsidee, in: 
Axer/Grzeszick/Kahl u. a. (Hrsg.), Europäisches Verwaltungsrecht, 2010, S.  39, 46 ff.; Schmidt-
Aßmann, Ordnungsidee, 22006, §  1 Rn.  4 ff. 

12  S. ausführlich §  2, B.II. Zur Notwendigkeit einer transnationalen Verwaltungsrechtswissen
schaft s. §  5, B. 

13  S. ausführlich §  3 sowie zur Begriffsbestimmung und Eignung der Verwaltungstransparenz 
§  1, C.I. und II.
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beitung der Frage, wie die aktuellen Strukturen und Mechanismen von Rechts
rezeptionen im europäischen Verwaltungsrecht (treffender) abstrakt beschrieben 
werden können. Unter Rekurs auf die Dialogmetapher illustriert und systemati-
siert die dialogische Rechtsentwicklung die Wechselseitigkeit des Rezeptions
geschehens und möchte als komplementärer Beschreibungsversuch dem kritisier-
ten verwaltungsrechtswissenschaftlichen Konzeptualisierungsdefizit begegnen.14 

B. Erkenntnisinteresse

Die Arbeit verfolgt das Erkenntnisinteresse, ausgewählte Mechanismen und 
Strukturen des Rechtsrezeptionsgeschehens in der Europäischen Union näher zu 
ergründen, um einen Beitrag zu einem vertieften und ganzheitlicheren Verständ-
nis der transnationalen europäischen Verwaltungsrechtsentwicklung, insbeson-
dere im Bereich des allgemeinen Verwaltungsrechts, zu leisten. Grundsätzlich 
kann das Wissen über die Ursprünge von Rechtsgedanken und ‑instituten und 
ihren Rezeptionsstrukturen – jenseits reinen wissenschaftlichen Erkenntnisfort-
schritts – bekanntlich auch praktische Relevanz entfalten. Einerseits betrifft dies 
die historische, systematische und teleologische Auslegung des geltenden natio-
nalen oder unionalen Verwaltungsrechts.15 Andererseits ist die hinreichende Re-
flexion der mitunter transnational-heterogenen Genese vermeintlich nationaler 
verwaltungsrechtlicher Rechtsinstitute auch Prämisse für die gesteigerte Konsis-
tenz und Kohärenz der europäischen Rechtsetzung.16 Mittelbar kann rezeptions-
bezogenes Wissen zukünftig etwa im Rahmen einer potenziellen Kodifikation 
des unionalen Eigenverwaltungsrechts verarbeitet werden, die in der jüngeren 
Zeit politisch und verwaltungsrechtswissenschaftlich intensiv diskutiert wird.17 

14  S. ausführlich §  4; zum bisherigen Gebrauch der Dialogmetapher s. dort §  4, Fn.  10 ff.
15  S. überblicksweise Augsberg, Methoden, in: Terhechte (Hrsg.), VerwR der EU, 22021, 

§  4, Rn.  5 ff.; Martens, Methodenlehre, 2013, S.  385 ff., 451 f., 462 f.
16  S. aus Perspektive der Europäischen Kommission z. B. Ladenburger, Verwaltungsrechts-

wissenschaft und ‑praxis, in: Kahl/Mager (Hrsg.), Verwaltungsrechtswissenschaft und -praxis, 
2019, S.  69, 90 f. Darauf Bezug nehmend sowie weiterführend Marsch, Rechtsvergleichung, 
in: Voßkuhle/Eifert/Möllers (Hrsg.), GVerwR I, 32022, §  3, Rn.  38, 63.

17  S. aus der Unionsverwaltungsrechtswissenschaft den prominenten Kodifikationsentwurf 
Schneider u. a., ReNEUAL, 2015; in französischer Sprache Ziller u. a., Codification de la pro-
cédure administrative de l’UE, 2017; s. dazu Galetta, ReNEUAL, in: Blanquet/Kalflèche (Hrsg.), 
Codification, 2019, S.  139 ff.; zur Bedeutung der Rechtsvergleichung für das Kodifikationsvor-
haben Schmidt-Aßmann, ZaöRV 78 (2018), 807, 852; Schneider/Hofmann, Administrative law 
reform in the EU, in: Rose-Ackerman/Lindseth/Emerson (Hrsg.), Comparative Administrative 
Law, 22017, S.  650 ff.; Schneider/Rennert/Marsch (Hrsg.), ReNEUAL-Tagungsband, 2016; für 
das deutsche Fachpublikum Stüer, DVBl. 2016, 100 ff.; Schneider/Hofmann/Ziller, JZ 2015, 
265 ff.; s. zudem die wiederholte Entschließung des Europäischen Parlaments v. 9.6.2016 ge-
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Ausgehend von diesen grundsätzlichen Vorüberlegungen formuliert die vor-
liegende rezeptionsdogmatische Untersuchung drei Ziele: Erstens werden unter 
Berücksichtigung der Diskurse der allgemeinen Rechtsrezeptionsforschung die 
Grundlagen der Rezeptionsdogmatik des europäischen Verwaltungsrechts er-
schlossen. Der Rezeptionsfokus soll dabei keinesfalls suggerieren, das unionale 
und mitgliedstaatliche Verwaltungsrecht seien ausschließlich Produkte trans
nationaler Rezeptionsprozesse.18 Schließlich ist unbestritten, dass die Entwick-
lung der Verwaltungsrechte in der Europäischen Union multifaktoriell bedingt 
ist, wobei in wesentlichen Teilen weiterhin rechtsordnungsautonome Eigenlogi-
ken maßgeblich sind. Die rezeptionsanalytische Perspektive auf das europäische 
Verwaltungsrecht konstituiert folglich nur einen von verschiedenen potenziellen 
verwaltungsrechtswissenschaftlichen Zugriffen. In der Konsequenz erhebt die 
Arbeit auch nur den Anspruch, aus diesem spezifischen transnationalen Blick-
winkel einen Beitrag zur Reflexion der aktuellen Rechtserzeugung und ‑entwick-
lung im europäischen Verwaltungsrecht zu leisten.

Zweitens werden im Rahmen der anschließenden Fallstudie – beispielhaft und 
insoweit ohne Allgemeingültigkeitsanspruch – Rezeptionsstrukturen im Feld der 
Verwaltungstransparenz im unionalen, französischen und deutschen Verwal-
tungsrecht freigelegt und analysiert. Mit Blick auf das exemplarische Untersu-
chungsobjekt ist daran zu erinnern, dass sich das Erkenntnisinteresse dieser Ar-
beit allein in der Identifikation von Rezeptionsmustern innerhalb dieses Teil
bereichs des Verwaltungsrechts im Zeitraum von den 1970er-Jahren bis in die 
Gegenwart erschöpft. Daraus folgt zum einen, dass die Arbeit keine umfassende 
rezeptionshistorische Nacherzählung der Transparenzgenese unter Berücksichti-
gung sämtlicher beteiligter Rechtsordnungen leistet.19 Zum anderen gilt, dass sie 
sich keinen grundlegenden Erkenntnisgewinn in Bezug auf konkrete Rechts
fragen des jeweiligen Transparenzrechts selbst verspricht. 
Die aus der Fallstudie gewonnenen bereichsspezifischen Rezeptionserkennt-

nisse werden abschließend mit den allgemeineren rezeptionsdogmatischen Be-

mäß Art.  225 AEUV: Vorschlag für eine VO des Europäischen Parlaments und des Rates für 
eine offene, effiziente und unabhängige Verwaltung der EU; s. zur Kodifikationsdiskussion im 
Übrigen instruktiv Schneider, Kodifikation, in: Kahl/Ludwigs (Hrsg.), HVerwR II, 2021, §  56; 
ausführlich Hartmann, Kodifikation, 2020, insb. S.  45 ff.; Craig, EU Administrative Law, 32018, 
S.  384 ff.; Guckelberger/Geber, Verwaltungsverfahrensrecht, 2013, S.  85 ff.; älteren Datums 
Ladenburger, Kodifikation, in: Trute (Hrsg.), Allgemeines Verwaltungsrecht, 2008, S.  107 ff. 

18  Konkret zu den Entwicklungsfaktoren der Verwaltungstransparenz Gusy, Transparenz, 
in: Voßkuhle/Eifert/Möllers (Hrsg.), GVerwR I, 32022, §  23, Rn.  10. 

19  Insofern verbleibt ein zukünftiger rechtshistorischer Forschungsbedarf. Ausdrücklich zu 
den Grenzen der Rechtsvergleichung Kischel, Rechtsvergleichung, 2015, §  1 Rn.  66 f., dessen 
Standardwerk auch für das nicht-deutschsprachige rechtswissenschaftliche Publikum übersetzt 
wurde, s. ders., Comparative Law, 2019.
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funden hinsichtlich bereits existierender Denkansätze der Wechselseitigkeit von 
Rezeptionsprozessen verknüpft. Diese grundsätzlicheren Überlegungen bemü-
hen sich – im Sinne eines dritten Erkenntnisziels – um die Entwicklung eines 
neuen Beschreibungsversuchs der Evolution des europäischen Verwaltungs-
rechts, der freilich an weiteren Sachbereichen zu verifizieren sein wird: das Kon-
zept der dialogischen Rechtsentwicklung. Die Skizze soll als kritischer Impuls 
für die zukünftige Rezeptionsforschung dienen, nicht aber als systembildende 
und abschließende Theorie der Rezeptionsstrukturen des europäischen Verwal-
tungsrechts missverstanden werden. Insofern nimmt das Konzept der dialogischen 
Rechtsentwicklung auch nicht für sich in Anspruch, sämtliche Rezeptionsstruktu-
ren in jedem beliebigen Sachgebiet des Verwaltungsrechts für alle potenziell be-
teiligten Rechtsordnungen abschließend abzubilden.20 Vielmehr beschränkt sich 
seine Aussagekraft auf die grundlegende und abstrahierende Charakterisierung 
und Systematisierung einzelner europäischer Rezeptionsmechanismen, die indes 
stets der Konkretisierung am jeweiligen Sachbereich des Verwaltungsrechts be-
dürfen, um spezifische Aussagen zu dessen Rezeptionsstrukturen treffen zu kön-
nen.

C. Eingrenzung des exemplarischen Untersuchungsgegenstands

I. Begriffsbestimmung der Verwaltungstransparenz

Transparenz existiert in verschiedenen Qualitätsstufen und Erscheinungsformen 
im unionalen, deutschen und französischen Verwaltungsrecht und gilt in den 
korrespondierenden verwaltungsrechtswissenschaftlichen Diskursen – auch auf-
grund ihrer außerrechtlichen Bezüge, Verständnisse und Assoziationen – als viel-
gestaltiger Begriff, dem trotz zahlreicher Definitionsbemühungen eine gewisse 
Unbestimmtheit anhaftet.21 Maßgeblich geleitet ist die Zuordnung einer Vielzahl 
verwaltungsrechtlicher Einzelinstrumente zum Konzept der Transparenz von der 
wirkungszentrierten Frage, ob das jeweilige Instrument transparenzbegünstigen-

20  S. ausführlich zu den Grenzen des Konzepts der dialogischen Rechtsentwicklung §  4, A.
21  Zum Definitionsdefizit Pfirrmann, Skandinavisches Transparenzgebot, 2016, S.  215 f.; 

früh bereits Chevallier, Mythe de la transparence administrative, in: Rangeon (Hrsg.), Informa
tion et transparence administratives, 1988, S.  239, 239 f. Zur Schwierigkeit der Definition 
Kerléo, Transparence, 2015, Rn.  11 ff., zur Etymologie Rn.  4. Begriffsbestimmungen z. B. bei 
Sommermann, Prinzipien des Verwaltungsrechts, in: von Bogdandy/Cassese/Huber (Hrsg.), Hdb. 
IPE V, 2014, §  86, Rn.  40 ff.; Gusy, Transparenz, in: Voßkuhle/Eifert/Möllers (Hrsg.), GVerwR I, 
32022, §  23, Rn.  8; Marchand, RDP 2014, 677, 678 ff. Die vielfältigen Erscheinungsformen der 
Transparenz typologisieren Kerléo, Transparence, 2015, Rn.  637 ff. und Bröhmer, Transparenz, 
2004, S.  19 ff.
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de Effekte zeitigt. Die rezeptionsanalytische Behandlung der Gesamtheit dieser 
transparenzassoziierten Verwaltungsrechtsinstitute wäre daher nicht nur mit 
einem erheblichen Aufwand verbunden, sondern ihr läge auch schon keine sinn-
voll formulierte Forschungsfrage zugrunde, da sich die Schnittmenge der sehr 
unterschiedlichen Instrumente eben in der Regel aus diesen Transparenzeffekten, 
nicht aber zwangsläufig auch aus deren geteilten Ursprüngen, Funktionen oder 
Kontexten ergibt. 
Für diese Arbeit soll die Begriffsbestimmung der Verwaltungstransparenz da-

her sukzessive durch eine materielle Eingrenzung des Untersuchungsgegen-
stands erfolgen, wobei dieser Prozess aus einer funktionalen Perspektive vollzo-
gen wird, um eine Fehlleitung durch terminologische und konzeptionelle Diffe-
renzen zwischen den Rechtsordnungen zu vermeiden.22 Betrachtet wird nur das 
allgemeine Verwaltungstransparenzrecht unter Berücksichtigung seiner histori-
schen umweltinformationsrechtlichen Bezüge, das aufgrund seiner mannigfalti-
gen Anwendungsbereiche auch als „Querschnittsmaterie“23 bezeichnet wird.24 
Übrige spezielle Referenzgebiete des Verwaltungsrechts werden aufgrund ihrer 
individuellen Spezifika demgegenüber ausgeklammert. 
Die vorliegende Untersuchung befasst sich darüber hinaus ausschließlich mit 

demokratisch fundierten Erscheinungsformen der Verwaltungstransparenz, das 
heißt, sie lässt sämtliche rechtsstaatlich begründete und insofern individualbezo-
genen Schutzzwecken dienende Rechtsinstitute außer Betracht. Das betrifft ers-
tens die in allen drei Rechtsordnungen historisch deutlich früher entstandenen 
verfahrensakzessorischen Akteneinsichtsrechte,25 zweitens verwaltungsverfah-

22  S. insoweit zur Methode der funktionalen Rechtsvergleichung Zweigert/Kötz, Rechtsver-
gleichung, 31996, S.  31 ff. Weiterführend zur rechtsvergleichenden Methode §  2, Fn.  131 ff. Da 
es sich nicht um eine primär transparenzbezogene Untersuchung handelt, die einen Beitrag zur 
Schärfung des Transparenzbegriffs selbst leisten möchte, ist der nachfolgenden Eingrenzung 
des Untersuchungsgegenstands allein die Frage zugrundezulegen, ob die jeweiligen Rechtsin-
stitute mit der Verwaltungstransparenz terminologisch oder konzeptionell verknüpft werden, 
nicht aber, ob die jeweilige Zuordnung innerhalb des Diskurses im Allgemeinen vertretbar oder 
rechtsdogmatisch überzeugend ist.

23  Gusy, Transparenz, in: Voßkuhle/Eifert/Möllers (Hrsg.), GVerwR I, 32022, §  23, Rn.  29.
24  Das Verwaltungstransparenzrecht verfügt über keine strikte Eigenrationalität und kann 

als „Querschnittsmaterie“ (§  1, Fn.  23) insofern dem allgemeinen Verwaltungsrecht zugerech-
net werden, s. zu dessen konzeptioneller Übertragung auf das Unions- und französische Recht 
§  1, Fn.  5; die Vielfalt transparenzbezogener Rechtsfragen jenseits des Verwaltungsrechts 
bleibt in dieser Untersuchung unberücksichtigt.

25  Abgrenzung bei Schoch, IFG, 32024, Einl Rn.  22; Nowak, Grundrechte, in: Terhechte 
(Hrsg.), VerwR der EU, 22021, §  12, Rn.  40 ff.; Mendes, Administrative Procedure and Democ-
racy, in: Auby (Hrsg.), Droit comparé de la procédure administrative, 2016, S.  235 ff.; von Dan-
witz, Europäisches Verwaltungsrecht, 2008, S.  428 ff., insb. 430 f.; Meltzian, Zugang zu Doku-
menten, 2004, S.  37 ff.; der kategoriale Unterschied führt im französischen Diskurs dazu, dass 
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rensrechtliche Begründungserfordernisse26 sowie drittens – in kompetenzieller 
Perspektive – den Grundsatz der Verantwortungsklarheit27.
Weiterhin werden Formen der interinstitutionellen Verwaltungstransparenz, 

also Vorgaben hinsichtlich des Informationsverhältnisses von Hoheitsträgern un-
tereinander, aus der folgenden Untersuchung ausgeschlossen, weil sie andere 
Normzwecke verfolgen als solche Transparenzregeln, die sich auf das hier allein 
relevante Verhältnis des Bürgers gegenüber dem Staat respektive der Europäi-
schen Union beziehen.28 Nicht berücksichtigt werden ferner Anforderungen an 

Akteneinsichtsrechte offenbar gar nicht erst mit dem allgemeinen Recht auf Zugang zu Verwal-
tungsdokumenten assoziiert werden und insofern keiner Abgrenzung bedürfen, s. z. B. Lallet/
Nguyên Duy, Communication, in: Dalloz (Hrsg.), Contentieux administratif, 2021, Rn.  9 ff. Zum 
Akteneinsichtsrecht im Unionsrecht s. Art.  41 Abs.  2 lit.  b GRC, s. dazu Craig, EU Administra-
tive Law, 32018, S.  354 ff.; im deutschen Recht v. a. §  29 VwVfG, s. dazu Engel, in: Mann/Senne
kamp/Uechtritz (Hrsg.), VwVfG, 22019, §  29 Rn.  1 ff., insb. 2 f., 17 ff., 23, 25, 27; im französi-
schen Recht innerhalb der Vorschriften über das kontradiktorische Verwaltungsverfahren Art.  L. 
122-2 Code des relations entre l’administration et le public (CRPA, eingeführt durch Ordonnance 
n°  2015-1341 du 23/10/2015 (JO n°  0248 du 25/10/2015, Texte 2) und Décret n°  2015-1342 du 
23/10/2015 (JO n°  0248 du 25/10/2015, Texte 3), inkraftgetreten am 1.1.2016), s. dazu Plessix, 
Droit administratif général, 32020, Rn.  868 ff.; freilich älteren Datums und allgemeiner Rainaud, 
Transparence en droit comparé, in: Rideau (Hrsg.), Transparence, 1999, S.  237, 242 ff. Mit der 
Verwaltungstransparenz wird bisweilen  – in der Regel ohne nähere Ausführung  – auch der 
Grundsatz der guten Verwaltung (Französisch bonne administration, Englisch good administra-
tion) in Verbindung gebracht, s. z. B. Mendes, Transparence, in: Auby/Dutheil de la Rochère 
(Hrsg.), Droit administratif européen, 32022, S.  631, 636; Kerléo, Transparence, 2015, Rn.  236 ff.; 
Wehner, Informationszugangsfreiheit, 2012, S.  136 f.; Vidal-Naquet, Transparence, in: Auby 
(Hrsg.), Influence du droit européen, 2010, S.  639, 645. S. zu diesem Grundsatz, der im Unions- 
(Art.  41 GRC) sowie im französischen Recht (s. Kerléo, Transparence, 2015, Rn.  236 m. w. N.) 
existiert, Chevalier, Bonne administration, in: Auby/Dutheil de la Rochère (Hrsg.), Droit admi-
nistratif européen, 32022, S.  611 ff.; Craig, in: Peers/Hervey/Kenner u. a. (Hrsg.), CFREU, 22021, 
Art.  41 Rn.  41.03 ff.; Ruffert, in: Calliess/Ruffert (Hrsg.), EUV/AEUV, 62022, Art.  41 GRC 
Rn.  1 ff. Ein gewisser Zusammenhang ist insoweit nicht von der Hand zu weisen, als die im 
Einzelnen unter dem Schlagwort der guten Verwaltung gebündelten Rechte des Betroffenen im 
Verwaltungsverfahren die Transparenz und Qualität desselben durch eine stärkere Berücksichti-
gung des Bürgers als Verwaltungsgegenüber fördern. Der entscheidende Unterschied liegt jedoch 
in ihren Ursprüngen: Während die jüngere Transparenzentwicklung – verfassungsrechtlich ge-
sprochen – dem Demokratieprinzip entspringt, wurzelt das Recht auf gute Verwaltung primär im 
Rechtsstaatsprinzip und ist daher aus der nachfolgenden Untersuchung auszuklammern. S. inso-
weit Terhechte, in: Pechstein/Nowak/Häde (Hrsg.), EUV/GRC/AEUV, 22023, Art.  41 GRC 
Rn.  6 f.; Chevalier, Bonne administration et l’UE, 2014, Rn.  347 ff. 

26  S. z. B. Marchand, RDP 2014, 677, 687 f.; Roux, France, in: Debbasch (Hrsg.), Transpa-
rence administrative, 1990, S.  57, 65 ff. jeweils mit Bezug auf Loi n°  79-587 du 11/7/1979 re-
lative à la motivation des actes administratifs et à l’amélioration des relations entre l’adminis-
tration et le public (JO n°  160 du 12/7/1979, Texte 3).

27  S. dazu statt vieler knapp von Danwitz, Europäisches Verwaltungsrecht, 2008, S.  639.
28  S. dazu ausführlich von Bogdandy/Hering, Informationsbeziehungen, in: Voßkuhle/
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die Verständlichkeit des Verwaltungsrechts als Frage nach der Qualität von 
Rechtsetzung und die sprachliche Zugänglichkeit der Verwaltung, die ein unions
rechtliches Spezifikum darstellt.29 
Auf Grundlage dieser sachlich begründeten Ausgrenzungen verbleiben nach 

dem Begriffsverständnis dieser Arbeit das antragsgebundene Recht auf Zugang 
zu Dokumenten, Verwaltungsdokumenten respektive amtlichen Informationen 
sowie Pflichten zu deren proaktiver Publikation als relevante und untersuchungs-
würdige Erscheinungsformen. Publikationspflichten bezeichnen in diesem Zu-
sammenhang verwaltungsrechtliche Verpflichtungen zur adressatenindifferenten 
und antragsungebundenen Veröffentlichung von Informationen oder Dokumen-
ten der Verwaltung – unabhängig von der Erfüllung spezifischer (Informations‑)
Zwecke. Ausgehend von ihrer Antrags(-un-)abhängigkeit können die beiden Er-
scheinungsformen der Transparenz jenseits rechtsordnungsspezifischer Syste-
matisierungen und Terminologien abstrakt als reaktive und als proaktive Verwal-
tungstransparenz kategorisiert werden.30 Für die Rezeptionsanalyse eignen sich 
die beiden Transparenzausprägungen einerseits, weil sie genetisch aus miteinan-
der verbundenen Entwicklungsprozessen hervorgegangen sind, und andererseits, 
weil sie als besonders charakteristische Transparenzformen gelten.31 
Unabhängig von der Form ihrer Zurverfügungstellung stellt sich in der Folge 

unweigerlich die Frage, inwiefern die bereitgestellten Dokumente, Verwaltungs-

Eifert/Möllers (Hrsg.), GVerwR I, 32022, §  25; in Bezug auf die Bundesrepublik hingegen 
Wischmeyer, Informationsbeziehungen, in: Voßkuhle/Eifert/Möllers (Hrsg.), GVerwR I, 32022, 
§  24.

29  S. z. B. Kerléo, AJDA 2020, 1137; Sommermann, Prinzipien des Verwaltungsrechts, in: 
von Bogdandy/Cassese/Huber (Hrsg.), Hdb. IPE V, 2014, §  86, Rn.  42; s. das Recht aus Art.  20 
Abs.  2 S.  2 lit.  d, 24 Abs.  4 AEUV, Art.  41 Abs.  4 GRC auf Eingaben bei der EU und Antworten 
in einer der Sprachen der Verträge (s. dazu Art.  55 EUV, Art.  342, 358 AEUV, Art.  167 GO-EP 
sowie sekundärrechtlich VO Nr.  1 (EWG) v. 15.4.1958 [ABl. L 17 v. 6.10.1958, S.  358] zuletzt 
geändert durch VO des Rats (EU) 2015/2264 v. 3.12.2015 [ABl. L 322 v. 8.12.2015, S.  1]).

30  Diese Kategorisierung ist angelehnt an Gusy, Transparenz, in: Voßkuhle/Eifert/Möllers 
(Hrsg.), GVerwR I, 32022, §  23, Rn.  26a f. und Schoch, IFG, 32024, Einl Rn.  300, der „aktive 
Information“ und „reaktive Information“ differenziert. S. zu reaktiver Verwaltungstransparenz 
§  3, A.II., zu proaktiver Verwaltungstransparenz §  3, A.III.

31  Zur Genese der Verwaltungstransparenz s. §  3, B.II.1. sowie §  3, Fn.  219 f., 233, 239, 506, 
520; zur Bedeutung als zentrale Transparenzausprägungen s. allgemein Maiani/Villeneuve/
Pasquier, RFAP 2011, 155, 156; zum Unionsrecht bereits ausgehend vom Titel des Beitrags 
Mendes, Transparence, in: Auby/Dutheil de la Rochère (Hrsg.), Droit administratif européen, 
32022, S.  631 ff.; Lenaerts, Droit d’accès aux documents, in: G. Giappichelli Editore (Hrsg.), 
Liber amicorum Tizzano, 2018, S.  495 ff., 495; Schadtle, DÖV 2008, 455, 455 f.; Bartelt/
Zeitler, EuR 2003, 487, 487 f.; zum deutschen Recht z. B. Sommermann, Prinzipien des Ver-
waltungsrechts, in: von Bogdandy/Cassese/Huber (Hrsg.), Hdb. IPE V, 2014, §  86, Rn.  40; zum 
französischen Recht z. B. Kerléo, Transparence administrative, in: Barbé/Levannier-Gouël/
Mauclair (Hrsg.), Transparence, 2020, S.  59, 62.
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