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Im Dienste des Prifekten - Erfahrungen und Erkenntnisse

aus einem neunmonatigen Beamtenaustausch

Einleitung

Frankreich, unser westlicher Nachbar, ist geographisch nah und
erscheint uns dennoch oft fern. Das liegt nicht nur an der
Sprachbarriere, sondern vielleicht auch an der Vorstellung, es
dort mit fremdartigen Strukturen zu tun 2zu haben. Dies gilt
auch flir den Bereich der &ffentlichen Verwaltung. Um Vorbehal-
te und Informationsdefizite abzubauen und die Zusammenarbeit
~ zwischen den beiden Staaten im Verlauf der europdischen Anni-
. herung zu verbessern, wird seit 1978 ein auf sechs bis neun
Monate angelegter Austausch von Beamten des hdheren Yerwal—
tungsdienstes des Bundes und der Lander durchgefiihrt . Der
Fortbildungsakademie des Bundesinnenministers obliegt hierbei
die Vorbereitung und Vermittlung der Interessenten, die zu-
ndchst ein mehrt8giges Sprach- und Auswahlseminar in Bonn-Bad
Godesberg und im Erfolgsfalle einen vierwSchigen Sprach- und
Informationslehrgang in Paris und der franzdsichen "Provinz"
durchlaufen. Mit Hilfe des Landes Nordrhein-Westfalen hatte
ich im Jahre 1987 die gute Gelegenheit, einen solchen Aufent-
halt in Toulouse, dem Sitz der PriAfektur der Region Midi-
Pyrénées und des Départements Haute—-Garonne zu absolvieren,
wobei ich verschiedene Dienststellen des Staats und der
Selbstverwaltungskérperschaften auf der Ebene von Region und
Département kennenlernte.

2iel meiner Ausfilhrungen kann nicht sein, einen umfassenden
Uberblick {iber die franzdsische Verwaltung und die Ver&n-
derungen, die sie im Zuge des Dezentralisierungsprozesses er-
fahren hat, zu geben. Vielmehr m&chte ich mich auf eine Schil-
derung von Eindriicken und Erfahrungen beschrédnken, die ich im

Laufe der Monate sammeln konnte und die zwangsldufig nicht zu



verallgemeinern sind. Die angestellten Wertungen sind deshalb
mit einer gewissen Vorsicht aufzunehmen. Der Bericht kénnte
jedoch in Verbindung mit weiteren, wissenschaftlich systemati-
scheren Studien einen nilitzlichen Beitrag zum Verst#&ndnis der
franzdsischen Administration, zu den Auswirkungen der Dezen-
tralisation liefern und das Interesse an verstdrkter Beschdf-
tigung mit der Verwaltung und der Politik unseres Nachbarlands

wecken.

A) Die Prafektur und die neu geschaffene Verwaltung des Con-
seil général

Schwerpunkt meiner Tdtigkeit war der Bereich von Umweltschutz,
Gesundheitswesen und der Vollzug der Dezentralisierung. Anhand
eines Arbeitsprogramms konnte ich - ausgehend von der Prédfek-
tur - mehrere Dienststellen besuchen und mich informieren. Die
Prifektur von Toulouse beschidftigt ca. 600 Bedienstete, wobei
zu beriicksichtigen ist, daB der Prédfekt der Region Midi-
Pyrénées in Personalunion Prdfekt des Départements Haute-Ga-
ronne ist und ihm folglich ein grdBerer Verwaltungsapparat zur
Verfiigung steht (Organigramm I). In der oben genannten Zahl
sind nicht die Beschiftigten enthalten, die fiir die regionalen
Angelegenheiten (Generalsekretdr flir regionale Angelegenhei-
ten) zustindig sind. Nicht mitgez&hlt sind hierbei ferner die
Bediensteten der AuBenstellen der Ministerien (services ex-

térieurs).

Die vier Direktionen nehmen die klassischen Aufgaben der all-
gemeinen inneren Verwaltung wahr, wdhrend der Prdfekt in bezug
auf die services extérieurs nur eine beschrénkte "Aufsicht”

auszuliben vermag.

Neben der staatlichen Verwaltung der Prdfektur findet man den



Conseil général als BeschluBorgan vor, der nunmehr einen eige-
nen Verwaltungsapparat von ca. 1.500 Mitarbeitern unter Fiih-
rung des Prdsidenten des Conseil besitgt. Im Zuge der Dezen-
tralisierung zu Beginn der 80er Jahre wurden den Conseils
généraux Verwaltungsbefugnisse un.a. in den Bereichen Schulbau,
StraBenbau, Sozialhilfe, 6ffentlicher Personennahverkehr,
6ffentliches Gesundheitswesen (soweit es nicht teilweise in
staatlicher Hand geblieben ist), Ver- und Entsorgung auf dem
Sektor von Wasser und Abfdllen zugewiesen (Organigramm ITI).

Hier wurde also der Versuch gemacht, den Selbstverwaltungsge-
danken iiber die kommunale Ebene hinaus zu tragen und auf eine
breitere Basis zu stellen, da Frankreich bislang die "Land-
kreisebene" nicht kannte. Bemerkenswert ist dabei die klare
verwaltungsmdfige Trennung von staatlichen Aufgaben (des Pri-
fekten) und Kompetenzen des Conseil général, wobei allerdings
in der Praxis Reibungspunkte und Uberschneidungen vorkommen,

auf die ich im folgenden noch eingehen werde.

B) Grundgedanken und Auswirkungen der Verwaltungsreformen

1. Allgemeine Aspekte

Der Conseil général ist als blofe Selbstverwaltungskdrper-
schaft, als BeschluBorgan mit auf sechs Jahre gewdhlten Riten
(Conseillers généraux) bereits seit 1871 existent. Die eigen-
stdndigen Verwaltungskompetenzen beruhen dagegen auf rund 20
Gesetzen und ca. 200 Rechtsverordnungen, die das Reformwerk
beschreiben und von folgenden Grundsitzen ausgehen:

1. Schaffung der Region als neue "collectivité locale", womit
die Region zu einer echten juristischen Person des &ffentli-

chen Rechts gemacht wurde.



2. Verschiebung von Verwaltungskompetenzen von den Prdfekten
hin zu den Prisidenten der Conseils généraux bzw. régionaux,
um eine echte Selbstverwaltung sicherzustellen.

3. Umwandlung der vormals praktizierten staatlichen Aufsicht

"a priori" in eine solche "a posteriori".

4. Verstdrkung der eigenstédndigen wirtschaftlichen Handlungs-
spielrdume, um insbesondere die Beschidftigungssituation zu

verbessern.

Mit diesen MaB8nahmen sollen die zentralistischen Strukturen
aufgelockert und die lokalen und regionalen Entscheidungskrif-
te stdrker mobilisiert und motiviert werden. Uberdies m&chte
man die Zusammenarbeit von Wirtschaft und &ffentlicher Hand
flexibler gestalten. Kurzum -~ Frankreich versucht, sich die
Vorteile eines dezentralen, "fdderalistischen" Systems zu ver-
schaffen, ohne vom Zentralismus prinzipiell - abriicken zu miis-

sen.

Die Regional- und Landesplanung (aménagement du territoire)
spielt in diesem Zusammenhang eine bedeutende Rolle. Wdhrend
wir in dieser Hinsicht ein seit Jahrzehnten bew#hrtes Regel-
werk vorweisen k&énnen, muB unser Nachbar zunfchst eine Phase
der Erprobung und der politischen Diskussionen iiber Ziele und
Inhalte wvon Landesplanung durchstehen. So hatte ich Gelegen-
heit, am mehrtdgigen KongreB des "Conseil national des écono-
mies régionales et de la productivité" in Toulouse teilzuneh-
men, wo sehr kontrovers {iber die Frage des Verh#ltnisses der
Regionen, der Ballungsriume zur Zentrale Paris diskutiert wur-
de. Hinzu kam die Erdrterung, ob fiberhaupt und auf welche Wei-
se zwischen den Regionen ein Gleichgewicht hergestellt werden
sollte. Man beflirchtete eine Entwicklung "& deux vitesses",
eine Uberkonzentration von Aktivitdten und Investitionen ...



in den aufstrebenden Zentren wie z.B. Toulouse, geprdgt von
der Luft- und Raumfahrtindustrie und diversen Zulieferunter-
nehmen. Auf der anderen Seite erhoffte man sich von solchen
guten Beispielen eine gewisse Sogwirkung, eine Herausforderung
konkurrierender Riume, so daR sich mehr oder weniger von
alleine ein Ausgleich einstellen k&nnte. Den neu geschaffenen
collectivtés locales ma8 man dabei eine wichtige Rolle =zu in
dem Bestreben, zu einer gerechten Verteilung von Investitionen

und Subventionen zu kommen.

Eine solche Forderung wird verst3ndlich, wenn man sich vor Au-
- gen hdlt, daB das Département Haute-Garonne mit ca. 850.000
' Einwohnern aus 587 Gemeinden besteht, wovon lediglich 4 Kommu- .
nen zwischen 10.000 und 25.000 Einwohner aufweisen - abgesehen
vom Stadtverband Toulouse, der mit 650.000 Einwohnern ca. 75%

der Bevdlkerung des Département umfaBt.

Die Befilirchtung, im Verteilungskampf ins Hintertreffen zu ge-
raten, wurde noch eindringlicher von den Reprdsentanten aus
den zentral-franzdsischen Regionen geduBert, die schon seit
langem zu den Problemgebieten z&hlen. So war es nicht verwun-
derlich, daB die Anklindigung des Transportministers, einen
groBen Teil des in Paris ansdssigen staatlichen Wetteramts (la
météorologie nationale) nach Toulouse auszulagern, wie ein
triumphaler Sieg der Provinz i{iber die "allmédchtige" Metropole
gefeiert wurde. Fiinfzehn Jahre hatte man benétigt, um sich zu

dieser Mafnahme zu entschlieBen.

Dieser verhdltnismiBig kleine Schritt beweist dennoch, daf mit
der Dezentralisierung politisch vieles in Bewegung geraten
ist, eine BewuBtseinsverdnderung stattfindet, die uns zwingen
wird, unser Bild von Frankreich kiinftig zu revidieren. Dies
gilt insbesondere fiir die &ffentliche Verwaltung, die seit

1982 in mehreren Phasen reformiert worden ist, auf die ich im



folgenden zu sprechen kommen mdchte.

3
2. Die Etappe der institutionellen Ver#nderungen /Staatliche

Aufsicht im Wandel (Organigramme III und IV)

Diese erste Phase der Dezentralisierung war verhdltnismdgig
einfach zu  bewerkstelligen . Eines der Elemente war die Uber-
tragung der Exekutivfunktionen auf die Prisidenten der Con-
seils généraux und Conseils régionaux. Ferner kam die Abschaf-
fung jeglicher staatlicher Vorab-Aufsicht hinzu. Der Staat,
genauer gesagt der Prédfekt, ist heute auf eine nachtrdgliche
Rechtskontrolle beschrédnkt. Die Rolle der Prédfektur hat damit
an Glanz verloren, aus dem Pr&fekten wurde der Kommissar der
Republik. Er ist zwar oberster Reprdsentant des Staats im
Département und in der Region geblieben und fiihrt nach wie vor
eine, wenngleich nicht prédzise formulierte, "Aufsicht" {liber
sﬁmtl%che'staatliche Dienststellen der Region und des Départe-
ments . Ferner ist er Vorgesetzter aller Beamten der allgemei-
nen inneren Verwaltung. Gegeniliber dem Prdsidenten des Conseil
général ist er freilich, was die Reprééentanz des Départements
angeht, nachgeordnet. In der Praxis héngt es folglich sehr von
der Durchsetzungskraft und dem Fingerspitzengefiihl der jewei-
ligen Amtsinhaber ab, in welcher Weise dieser Dualismus bewdl-
tigt wird. Der Kommissar der Republik soll nach dem Willen des
Gesetzgebers ein gewandeltes Staatsverstdndnis verkdrpern: dem
Blirger zugewandt, weniger anonym, dialogbereit. Dem Pr&fekten
kommt dabei mehr die Rolle eines Mittlers, eines Animateurs
zu, der informiert, koordiniert und im Gegensatz zu frither we-
niger kontrolliert. So sind beispielsweise Beschliisse des Con-
seil général oder der Conseils municipaux auf dem Gebiet der
Bauleitplanung und der Baugenehmigungen in Durchschrift dem
Kommissar der Republik nach BeschluBfassung vorzulegen. Inner-
halb von zwei Monaten muf der Prdfekt nunmehr prifen und ent-



scheiden, ob Rechtsverst&8e festgestellt wurden. Ist dies der
Fall, so kann nicht mehr, wie vordem, durch schlichte Weisung
der Rechtsakt aufgehoben werden. Vielmehr bleibt lediglich die
MaBnahme zu beanstanden und - falls man dieser Abmahnung nicht
nachkommt -~ das Verwaltungsgericht im Wege der objektiven
Rechtskontrolle anzurufen.

Eine solche starke Verringerung staatlicher Kompetenz konnte
nicht ohne Auswirkungen auf die Verwaltungsstruktur bleiben.
So muBte vor allem die 4. Direktion der Prédfektur (vgl. Orga-
nigramm I) umorganisiert, sprich Personal abgezogen werden.
., Gelegentlich klagte man dort {iber die Selbstherrlichkeit der
collectivités locales, der Blirgermeister, die mit den neu er-
worbenen Kompetenzen mitunter recht rigoros umgingen, um ihre
politische Stellung nicht zu gefihrden und um lokalen Tenden-
zen unter MiBachtung des Rechts nachzugeben. Eine solche Ent-
wicklung ist - falls sie zutrifft - angesichts der eingangs
erwihnten enorm groB8en Zahl selbst&ndiger Klein- und Kleinst-
gemeinden eigentlich nicht verwunderlich, da den Biirger-
meistern in der Regel die ndtigen Rechtskenntnisse fehlen und
eine leistungsfihige Kommunalverwaltung, wie wir sie nach Ab-
schluB der Kommunalreform in Deutschland generell haben, nicht
existiert.

3. Die Etappe des Transfers der Kompetenzen und der Sachmittel

Dem liegt der Gedanke zugrunde, daB durch eine Neuverteilung
von Kompetenzen vermieden werden soll, daB sich nunmehr einige
Selbstverwaltungskdrperschaften als Aufsichtsorgane iliber ande-
re collectivités locales verstehen und damit die Rolle des
Staats filir sich in Anspruch nehmen. Ferner war man bemiiht,
keine grundsédtzlichen Verschiebungen vorzunehmen, sondern

pragmatisch vorzugehen, um die traditionell gewachsenen Struk-
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turen nicht total zu erschiittern. Auf diese Weise sind den
Prdsidenten der Conseils généraux die eingangs geschilderten
neuen Verwaltungsaufgaben zugewiesen worden (auf die Entwick-
lung der Kommunalverwaltung m&chte ich aus Raumgriinden nicht
ndher eingehen). Dabei stand von Anfang an fest, daB eine Kom-
petenzverlagerung mit dem Transfer der dafilir nétigen Geldmit-
tel einhergehen sollte. Das, was der Staat vormals hierfiir
aufwenden muBSte, sollte nun unmittelbar den collectivités lo-
cales zur Verwendung haushaltsrechtlich zugewiesen werden.
Dieses Ziel hat man mit einer Umverteilung des Steueraufkom-—
mens zu erreichen versucht, ferner durch Globalzuweisungen
dhnlich den Schliisselzuweisungen nach unseren Gemeindefinan-

zierungsgesetzen.

Dies war nur konsequent, denn sonst wdren die neu erworbenen
Kompetenzen kaum effektiv wahrnehmbar gewesen, h&dtten Kommunen
und Conseils keine eigenstdndige Politik gestalten kdnnen.
Hier liegt einer der Priifsteine, an denen sich zeigen wird, ob
es dem franzdsischen Staat wirklich ernst ist mit dem Gedanken
einer erweiterten Selbstverwaltung.

Die Gemeinden unter 2,000 Einwohnern sind allerdings von die-
sen Verglinstigungen finanzieller Art weitgehend ausgenommen.
Sie miissen wie friiher fiir jedes Projekt eine gezielte Einzel-
férderung durch den Staat oder den Conseil général beantragen.
Uberdies ist es bei GroBprojekten unvermeidlich, daB8 Staat
(Pri&fekt), Region und Département (als Selbstverwaltungsorga-
ne) eine gemeinsame Finanzierung betreiben, so daB der Staat

ein gewisses Mitspracherecht behdlt.

Wihrend die Verlagerung der Finanzmittel zwischenzeitlich ab-
geschlossen ist, befindet sich der Personaltransfer noch im
Gange. Hierzu muBte zundchst ein eigenes Personalstatut (sta-

tut de la fonction publique territoriale) geschaffen werden,
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das eine Gleichstellung zwischen Staatsbeamten und Bedienste-
ten der neuen collectivités locales herbeifiihrte und ein Uber-
wechseln zwischen herkémmlichem Staatsdienst und den Conseils
ermdglichte. In einer noch andauernden Ubergangsperiode wurden
Staatsbeamte zur Dienstleistung den Prdsidenten der Conseils
zur Verfiigung gestellt, "abgeordnet" unter Beibehaltung ihres
Beamtenstatus. Seit Juli 1987 ist nunmehr ein ergdnzendes Sta-
tut in Kraft, das diesen Personenkreis zwingt, sich innerhalb
einer Frist zu entscheiden, welche statusrechtliche Stellung
bestehen soll, fiir welchen Dienstherrn man sich auf Dauer ent-

scheiden mdchte.

' Bereits in der Ubergangsperiode seit 1984 haben viele Staats-
beamte angesichts stagnierender Aufstiegschancen im &ffentli-
chen (staatlichen) Verwaltungsdienst die M&glichkeit genutzt,
eine Karriere in den neu geschaffenen Verwaltungen zu machen.
Hierzu haben glinstige Stellenkegel und die gesetzlich abgesi-
cherte M&glichkeit, landesweit das Dienstverhdltnis als "Ter-
ritorialbeamter" wechseln =zu kd&nnen, beigetragen. Nach meinen
Beobachtungen entwickelt sich hier ein eigenst@ndiger Typ von
Beamten, der bereits recht selbstbewuBt neben den staatlichen
Kollegen steht. Dem Ansehen tut es offenbar keinen Abbruch,
nicht Absolvent einer der Grandes Ecoles zu sein bzw. sein zu
miissen. Mit diesem moderneren Beamtentyp lockert man insofern

auch iiberkommene Ausbildungs- und Berufsstrukturen auf.

4. Die Haushalts- und Finanzkontrolle des Staats

Auch hier hat es im Zuge der Dezentralisierung wesentliche
Verinderungen gegeben. Seit 1982 obliegt die Haushaltsaufsicht
den neu gegriindeten Chambres régionales des comptes, mit
Finanzbeamten besetzte Behdrden, denen gerichtsdhnliche Funk-

tionen zukommen und die richterm&fige Unabh&dngigkeit genieBen.
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Der Prdfekt ist nicht mehr berechtigt, die ihm vorgelegten
Haushaltspl&ne zu annulieren oder zu modifizieren.

C) Auswirkungen der Dezentralisierunqg "vor Ort"

Wahrend meines Aufenthalts konnte ich einige Beispiele von
Kompetenzkonflikten zwischen Pr&dfekt und Prdsident des Conseil
général miterleben. So ging es etwa um die Frage, ob der Pri-
sident berechtigt war, 2zu Schuljahresbeginn einen Schiilerka-
lender kostenlos {iber die Schulen verteilen zu lassen, in des-
sen Vorwort Kritik am Wissensstand der Schiiler iiber die loka-
len und regionalen 6ffentlichen Institutionen geilibt wurde. Un-
ter Hinweis darauf, da8 der Conseil nur fiir Schulbau, nicht
fiir die generelle Schulaufsichtszusténdig sel, untersagte der
Prifekt die Ausgabe der Kalender . Wdhrend einer Pressekonfe-
renz berief sich der Pr&sident darauf, daB er nur seine Ver-
antwortung wahrgenommen habe, die Schiiler mit den notwendigen
Lernmitteln auszurilisten. Die Auseinandersetzung, die im Grunde
wegen unterschiedlicher politischer Standorte von Prédfekt und
Conseil (80 % Mehrheit der Sozialistischen Partei) gefiihrt
wurde, endete schlieBlich damit, daB der Pridsident die Kalen-
der auf Kosten des Conseil per Post an die betreffenden Eltern
verschicken lief mit Billigung der Prédfektur!

Der gewdhnungsbediirftige "Dualismus" von Prdfekt und Président
des Conseil général zeigte sich auch bei dem Disput {iber die
Raumverteilung der Verwaltungen. Wdhrend sich ndmlich ander-
wdrts die meisten Conseils bereits mit eigenen Verwaltungsge-
b&duden als Zeichen der neu gewonnenen Selbstdndigkeit ausge-
stattet hatten, muBte man sich in Toulouse bis zur Fertigstel-
lung eines eigenen Komplexes mit R&umen begniigen, die der Pri-
fekt nach und nach zur Nutzung {iberlassen hatte. Die groS8e
Raumnot filihrte 2zu st&ndigen Auseinandersetzungen, die darin
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gipfelten, daB8 der Stellvertreter des Prdfekten eine Bretter-
wand durch sein Dienstzimmer ziehen lieB, um damit endlich das
seit langem vergeblich angeforderte zusdtzliche Besprechungs-
zimmer zu erhalten. Erst dieser spektakulire Akt bewirkte, daB
der Président bereit war, mit dem Pridfekten eine Revision der

bisherigen Dienstzimmerverteilung vorzunehmen.

Die offizielle Auffassung, daB die Dezentralisierung die Rolle
der Prédfekten eher gestdrkt habe, wurde nicht {iberall geteilt.
Gelegentlich meinte man, es habe sich im Grunde innerhalb des
Verwaltungsvollzugs nur sehr wenig gedndert. Nach wie vor wilir-
~den die wichtigen Entscheidungen direkt von der Pariser Zen-
‘trale gefdllt. Man diirfe zwar offiziell als "AuBenstelle eines
Ministeriums" nicht ohne weiteres direkten Schriftverkehr mit
Paris fiihren, also ohne Wissen des Prdfekten handeln. Doch
dieses "Hindernis" sei leicht per Telefon zu umgehen, und
iiberdies gdbe es dank der Amterhiufung vieler Politiker durch-
aus Wege, bestimmte Weichenstellungen vornehmen zu lassen. -
Diese Kritik sollte man Jjedoch nicht {iberbewerten, denn es
handelt sich meines Erachtens um Ubergangserscheinungen, die
hinnehmbar sind.

Bemerkenswert waren die Anstrengungen des Staats, die durch
den ReformprozeB8 hervorgerufene Orientierungslosigkeit der
Blirger 2zu beseitigen und die gesetzgeberisch gewiinschte Biir-
gerfreundlichkeit zu praktizieren. Verbesserte Auskunfts-
dienste wurden installiert, mit Informationsbroschiiren {iber
die neuen Zustédndigkeiten und die Ortliche Verteilung der
Dienststellen innerhalb der GroBstadt Toulouse versuchte man,
Defizite auszugleichen. All diesem haftete jedoch etwas Vor-
dergriindiges, AuBeres an. Der "citoyen de base" schien mir von
den Neuerungen mitunter iberfordert, verunsichert. Er traute
den Versprechungen nicht so recht, daB dies alles zu seinem
Nutzen ins Werk gesetzt worden sein soll. Eher beflirchtete man
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einen neuerlichen "Bilirokratieschub", einen Verlust von Effi-
zienz zugunsten einer skeptisch 2zu betrachtenden Erweiterung
von Selbstverwaltung. Und in der Tat - die wiinschbare Kommu-
nalreform, die Reduzierung der 36 500 rechtlich selbst&ndigen
Kommunen Frankreichs auf eine Gr&B8enordnung, die effektive,
insbesondere wirtschaftliche Eigenstdndigkeit erwarten 1&8t,
steht noch aus. Zwar sind Anreize, sich zu Kommunalverb&nden
zusammenzuschliefen, vorhanden, werden jedoch nur selten wahr-
genommen, zumindest nur dann, wenn an der Selbsténdigkeit
nicht prinzipiell geriittelt wird. Dies f£dllt dem Betrachter
gerade in einem vorwiegend 1ldndlich wund klein-gemeindlich
strukturierten Département wie Haute—-Garonne besonders auf.

Andererseits suchte man einen gewissen Ausgleich fiir die man-
gelhafte Verwaltungskraft der Klein-Gemeinden gegeniiber der
Prdfektur und dem dort zwangsldufig vorhandenen gr&f8eren Sach-
verstand und Uberblick, indem man als eines der ersten Dépar-
tements Frankreichs von der in den Reformgesetzen eingerdumten
M&glichkeit Gebrauch machte, eine besondere beratende Dienst-
stelle - Agence Technique Départementale - ins Leben zu rufen.
Die Gemeinden als Tridger dieser Einrichtung kdnnen sich hier
Rat und Hilfe in allen Rechtsfragen, bei Verwaltungsstreitver-
fahren, bei Haushalts- und Finanzproblemen und in Personalan-
gelegenheiten einholen. Die staatlichen Dienststellen, vorwie-
gend die Direktionen der Prdfektur, bleiben daneben nach wie
vor zu Service-Leistungen gegeniiber den Kommunen verpflichtet.
Die Biirgermeister versprechen sich von der neuen Einrichtung
eine objektivere Beratung. Ob sich diese Hoffnung erfiillt,
bleibt abzuwarten. Schon jetzt war festzustellen, daB man bei
manchen Amtern der Pridfektur diese Konkurrenz nicht gerne sah,
da hierin ein gewisser Verlust von EinfluR und Kompetenz
erblickt wird. ’
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Fazit

Die Dezentralisierung ist zwar - was den verwaltungsmifigen
Vollzug der Reform betrifft - weitgehend abgeschlossen. Nun
gilt es, in der Praxis Erfahrungen zu sammeln und mit Uber-
gangsschwierigkeiten fertig zu werden. Insgesamt wird es wohl
bei diesem Reformkurs bleiben, wobei noch nicht abgesehen wer-
den kann, welchen Grad an Eigendynamik die Dezentralisierung
erreichen wird. Aus deutscher Sicht scheint mir die Entwick-
lung durchaus begriifenswert, denn auf diese Weise f&#llt es uns
"Fdderalisten" einfacher, auf institutioneller Ebene mit
Frankreich in Kontakt zu kommen. Zwar entsprechen sich die
deutschen und franzésischen Verwaltungsebenen dadurch noch
nicht, doch die neu erworbene Eigenstdndigkeit der Regionen
und der Départements als Gebilde mit selbstidndigen, vom Staat
prinzipiell unabh&dngigen Verwaltungen erleichtert gewiB eine
verstirkte kiinftige Zusammenarbeit zwischen den deutschen Bun-
desléndern und den Kommunen bzw. Landkreisen (Kommunalverbdn-
den).

D) Eindriicke von meiner Titigkeit in der Umweltschutzverwal-

tung

Wahrend meiner Zeit in der 2. Direktion der Prdfektur (Direc-
tion de 1l'Administration générale, 4me Bureau Environnement)
und beim Regionalbeauftragten des Ministers fiir Umweltschutz
(Direction Régionale & 1l'Architecture et & 1'Environnement)
hatte ich vielfach Gelegenheit, die T&tigkeit der Umwelt-
schutzbehdrden in der Praxis mitzuerleben. Entgegen mancher in
Deutschland gehegten Skepsis konnte ich jedenfalls fiir die
dortige Region und das Département Haute-Garonne feststellen,
daB der Umweltschutz einen recht hohen Stellenwert besaf. Al-

lerdings muB man dabei berlicksichtigen, daB der Siidwesten,
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sieht man einmal vom industriell geprdgten Ballungsraum Tou-
louse ab, liberwiegend landwirtschaftlich geprdgt ist und inso-
fern die groBen Konflikte zwischen Okonomie und 8kologie auf
Binzelfdlle reduziert waren. Dennoch wurden starke Aktivitdten
im Gewidsserschutz entwickelt, der flir die niederschlagsarme
Region groBe Bedeutung hat. Der Begriff Umweltschutz wurde in
einem sehr weiten Sinne verstanden, indem man den Schutz der
Landschaft und der Tierwelt mit dem Erhalt und der Pflege des
"nationalen Erbes", insbesondere der Stadtarchitektur zusam-
menfaBt. Dadurch erleichtert man meines Erachtens die Akzep-
tanz staatlicher Eingriffe und Beschrédnkungen und verbessert
die Motivation der Blirger, das eigene Verhalten umweltfreund-

licher zu gestalten.

Auf regionaler Ebene werden hierzu pddagogische Konzepte ent-
worfen, zugleich besteht dort ein computergestiitztes Informa-
tionssystem, das den Abruf verschiedenster Daten aus dem ge-

samten Umweltbereich zul&B8t.

Der .Staat als Trdger raumbedeutsamer, fldchenverbrauchender
Vorhaben sieht durchaus die Notwendigkéit, schon im Vorfeld
seiner Planungen die Biirger zu informieren und "einzustimmen".
Hier entwickeln die Franzosen groBes Geschick, indem bereits
weit vor Baubeginn z.B. einer Umgehungsstrafe um Toulouse far-
bige Druckschriften in Umlauf gesetzt werden, die die Vorteile
des neuen Verkehrswegs optisch und zahlenmdBig betonen. In der
Bundesrepublik mu8 man sich zumeist mit technischen Zeich-

nungen, leblosen Skizzen begniigen.

Die gréB8ere Bilirgerakzeptanz bei &ffentlichen Grofvorhaben
hidngt allerdings auch mit dem im Vergleich zu Deutschland we-
nig entwickelten Verwaltungsrechtsschutz zusammen. Dem Franzo-
sen steht nur eine beschrinkte Gerichtskontrolle bei staatli-
chen Eingriffen zu Gebote. Vor allem spielt der einstweilige
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Rechtsschutz eine untergeordnete RolleG. Die Schilderung unse-
rer deutschen Instanzenvielfalt, der "Kontrolldichte" wund der
damit zusammenh&dngenden langen Zeitl&dufe von der Planung bis
zur Realisierung eines Vorhabens rief vielfach ungliubiges
Staunen hervor. Dennoch war hie und da zu vernehmen, daf man
sich in Frankreich etwas mehr an Rechtsschutz, an Rechtskon-
trolle durch die Gerichte wiinscht - ein Wunsch, der in der ak-
tuellen Politik allerdings keine Rolle spielt. ‘

Erwdhnenswert erscheint mir noch die erweiterte Biirgerbeteili-
gung im Zuge der enquétes publiques, einer Art Anhdrungsver-
fahren im Zuge &ffentlicher raumbedeutsamer BaumaSnahmen. Um
dem Informationsbediirfnis stidrker nachzukommen, hat man diese
Anhdrungsverfahren fiir alle MaBnahmen vorgeschri;ben, die die
Umwelt tangieren. Sog. Commissaires enquéteurs wurden ge-
schaffen, welche nach der Offenlegung der Vorhaben die Vor-
schlidge und Einwendungen der Blirger sammeln und gegeniiber dem
bffentlichen Triger der BaumaBnahme eine Stellungnahme abgeben
miissen. Diese Commissaires werden ehrenamtlich tdtig und hier-
zu vom Prdsidenten des Verwaltungsgerichts bestellt. Dadurch
soll ihre Unabhingigkeit von staatlichen Weisungen dokumen-
tiert werden. Sie haben bestimmenden Einflu8 auf den Ablauf
und die Ausgestaltung der Anhdérungsverfahren, koénnen gegebe-
nenfalls ergidnzende Unterlagen und Informationen anfordern.

In der Realit8t stellen sich fiir diese Aufgabe zumeist &ltere
Personen, Pensionfre, zur Verfligung, die aus technischen oder
Verwaltungsberufen stammen. Es sind tberwiegend Laien, die mit
den komplexen technischen Vorgédngen (z.B. dem soeben begonne-
nen Bau einer Metro durch das Zentrum von Toulouse) nur an-
satzweise vertraut sind. Dennoch wurde diese Neuerung in der
Bevdlkerung und in der Presse sehr gut aufgenommen -~ was Je-
doch nicht verwundert, wenn man an die unbefriedigenden Ver-

h&ltnisse 1in den Vorjahren denkt und sich vor Augen hdlt, daB



18

der Franzose generell eine schwdchere Position gegeniiber der
staatlichen Verwaltung und ihren Planungen hat und er deshalb
jede kleine Lockerung dankbar begriit. In diesem Zusammenhang
finde 1ich den Hinweis auf eine Besonderheit der franzdsischen
Administration, ndmlich die vielf&dltigen Kommissionen und Aus-
schiisse, angebracht, die gleichfalls eine gewisse Ausgleichs-
funktion zwischen Staat und Biirger besitzen. Praktisch befaft
sich vor jeder Verwaltungsentscheidung, vor jedem Verwaltungs-
akt ein solches Gremium, das vorwiegend mit Personen aus der
sozio-professionellen Sph3re besetzt ist (neben Angehdrigen
der damit beschdftigten Verwaltungsdienststelle), mit der
Sache. Die Stellungnahmen haben zwar in der Regel nur beraten-
den Charakter, doch kommt der Prédfekt schwer an diesen Voten
vorbei - sei es beim Entzug einer Fahrerlaubnis, bei der Auf-
stellung bzw. Beseitigung von Werbetafeln oder im Bereich des
Umweltschutzes bei Eingriffen in Natur und Landschaft. Zwar
wirkt sich unglinstig aus, daB es einigen Zeitaufwands bedarf,
um diese Gremien regelméfig zu Sitzungen zusammenzurufen. Doch
der Franzose trigt all dies gelassen, da - so mein Eindruck -
die Beteiligung dieser Kommissionen ihm das Gefiihl gibt, daB
sein Anliegen, sein Fall, nicht nur von "Biirokraten" beleuch-
tet und daher gerecht entschieden wurde. Dieses zus#tzliche
demokratische Element bei der Entscheidungsfindung im Verwal-
tungsbereich hat durchaus Vorteile und erleichtert es dem
Staat, den Dialog mit dem Biirger zu fiihren.

Fazit

Es steht mir nicht an, eine Bewertung des Umweltschutzverhal-
tens der Franzosen oder der mit Umweltschutz befaBten Dienst~
stellen der O6ffentlichen Verwaltung insgesamt vorzunehmen. Den
deutschen Kritikern gerdt leider zu oft aus dem Blick, da8
Frankreich doppelt so groB wie die Bundesrepublik ist und zu-
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dem weniger Einwohner hat. Die Industrialisierung konzentriert
sich auf wenige R&ume, die Verkehrsdichte ist geringer - kurz-
um: man splirt nicht die Beengtheit, den Druck der Besiedlung,
die Zwdnge, welche sich aus der Industrialisierung, der Aus-
weitung des FernstraBennetzes, dem Bau neuer Bahntrassen, der
Anlage neuer Startbahnen ergeben. Dem franzdsischen Nachbarn
fehlt regelmdBig der "Leidensdruck", und insofern sieht er
manche Dinge im Bereich des Umweltschutzes gelassener. Dennoch
kann ich fiir die Dienststellen, in denen ich einige Monate té&-
tig war, bestdtigen, da8 man es am nétigen Ernst und an Durch-
setzungskraft gegeniiber widerstrebenden Wirtschaftsinteressen
~oder kommunalen Gegenstrdmungen nicht hat fehlen lassen.
‘ Gleichwohl miissen die regionalen Dienststellen des Umweltmi-
nisteriums personell verstdrkt werden, um die kiinftigen grofen
Aufgaben zu bewdltigen. Mit zunehmendem zeitlichem Abstand von
der Tschernobyl-Katastrophe droht ein gewisser Abschwung des
Umwelt-Elans, den man unbedingt verhindern sollte.

E) Besonderheiten im Verwaltungsdienst

1. Einfiihrung neuer Technologien

Was den Einsatz der neuen Technologien angeht, so liegt Frank-
reich im vorderen Feld. Uberall in der Verwaltung waren Daten-
gerdte und Personalcomputer anzutreffen, die ein rasches Ab-
fragen von Daten, aber auch die Formulierung und Gestaltung
von Runderlassen, Berichten usw. unmittelbar am Arbeitsplatz
des Sachbearbeiters ermdglichten. Es existierte eine Vielzahl
von Weiterbildungsmdglichkeiten fiir Bedienstete aller Katego-
rien, um den AnschluB an diese Technik zu halten bzw. den Um-
gang damit 2zu erlernen als Voraussetzung filir eine effektive
kiinftige Arbeit. Die Akzeptanz erschien mir bei den Bedienste-
ten héher als bei wuns, doch dies mag daran liegen, daB der
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Franzose schon wesentlich friilher mit der EDV konfrontiert wur-
de, daf bereits mehr Erfahrungen - auch im privaten Bereich -
vorliegen und daB man keine allzu strengen Anforderungen an
den Datenschutz anlegt. Filir eine kiinftige engere Zusammenar-
beit auf dem Verwaltungssektor wird es unerldBlich sein, unse-
re Anstrengungen zu erhd&hen.

2. Einstellungs—- und Befdrderungspraxis

Die Dezentralisierung hat in diesen Bereich eine gewisse Bewe-
gung gebracht. Gleichwohl ist in der staatlichen Verwaltung
eine Stagnation angesichts ungiinstiger Altersstrukturen und
gebremster Einkommenszuwdchse zu bemerken. Von Vorteil erweist
sich bei Befdrderungen das System der concours, der Auswahl-
wettbewerbe. Wihrend in der Bundesrepublik der EinfluB der po-
litischen Parteien immer stdrker auch den 6ffentlichen Verwal-
tungsdienst und die dort zu treffenden Personalentscheidungen
bestimmt, h&lt Frankreich an seinen objektiven Verfahren fest.
Unerwiinschte sachfremde Einfliisse auf Einstellungs- und Befdr-
derungsentscheidungen werden dadurch wéitgehend ferngehalten.
Dank weitreichender Ausschreibungs- und Informationspflichten
erzielt man eine relativ groBe Transparenz bei Personalent-
scheidungen, die Chancengleichheit ist wesentlich besser als
hierzulande.

F) SchluBbetrachtung— Bilanz des Beamtenaustauschs

Wihrend dieses knappen Jahres konnte ich intensiv Einblick in
das franz6sische Verwaltungssystem, insbesondere in die Arbeit
des Prédfekten und verschiedener Dienststellen des Staats auf
der Ebene des Département und der Region nehmen. Die Denk- und
Arbeitsweise der franzdsischen Juristen unterscheidet sich
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kaum von der unsrigen, die Verwaltungsabliufe sind weitgehend
identisch. Gewdhnungsbediirftig ist eine gewisse Vorliebe fiir
das Gesprdch, flir die Diskussion, widhrend "Geschriebenes" we-
niger beliebt ist. Viele Begegnungen ermdglichten einen Ver-
gleich der Systeme, wobei die Franzosen mit einer gewissen
Hochachtung auf den deutschen 6ffentlichen Dienst blickten.
Man wdhnt dort noch den "preuBischen Geist", nicht zuletzt we-
gen des Streikverbots fiir Beamte. Die Erfolge der deutschen
Wirtschaft werden im Zusammenhang mit der Effizienz des &f-
fentlichen Dienstes gesehen.

Schwierig wurde es dann, wenn der Fdderalismus und die Teilung
LDeutschlands Diskussionsgegenstand waren. Weitgehend fehlten
hierzu Informationen. Bei der Erdrterung der Rechtslage
Deutschlands und Berlins stieB man schnell an die Grenzen der
Erkldrungsméglichkeiten. Gewagte juristische Konstruktionen
zur Aufrechterhaltung des Begriffs "Deutsches Reich" vermdgen
nicht den emotional geprégten Begriff der Nation zu ersetzen.
Dem an die Einheit wvon Nation und Staat gew8hnten Franzosen
bereitet es groBe Verstdndnisschwierigkeiten, wie die Bundes-—

republik mit diesen Fragen fertig werden will.

Im {ibrigen gab es mit den franz&sischen Kollegen der Verwal-
tung zu keiner Zeit Probleme. Aufgeschlossenheit und Offenheit
bestimmten die Szene, man sparte auch nicht mit Selbstkritik.
Bereitwillig wurde ich zu Besprechungen, Ortsbesichtigungen
und Dienstreisen eingeladen, erhielt {iberdies mehrfach Gele-
genheit, im Rahmen von Weiterbildungsveranstaltungen etwas zum
deutschen Verwaltungssystem, insbesondere der Umweltschutzver-
waltung auf der Ebene der Kreise und Regierungspridsidenten
auszufiihren.

All diese positiven Erfahrungen, zu denen natfirlich auch die
Verbesserung der Sprachkenntnisse und das Ankniipfen mancher
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privater Kontakte hinzuzuz&dhlen sind, sollten zu der Forderung
fiihren, derartige Austauschvorhaben verstdrkt durchzufiihren.
Jdhrlich k&nnten von deutscher und franzdsischer Seite mehrere
Bedienstete in das jeweilige Partnerland entsandt werden. Doch
wird offenbar von den Zielgruppen, den Beamten des Hdheren
Verwaltungsdienstes, davon kaum Gebrauch gemacht. Denn widhrend
ich nach meinen Informationen 1987 der einzige Teilnehmer bun-
desweit war, hatte die franzdsische Seite keinen Interessenten
gewinnen kénnen bzw. keinen entsandt. Die Griinde solcher Ab-
stinenz sind vielleicht darin 2zu suchen, da8 dieses Aus-
tauschprogramm zu wenig bekannt gemacht wird. Hier sollten
sich vielleicht einmal die Koordinatoren der Deutsch-Franzdsi-
schen Zusammenarbeit einschalten, um eine gute Idee stdrker zu
beleben.

Es miiBte ferner daran gedacht werden, die Erfahrungen und Kon-
takte aus einem solchen Austausch in der Verwaltung besser
nutzbar zu machen, dem betreffenden Bediensteten einen Anreiz
zu geben, sich solch einem "Abenteuer" zu unterziehen. Wihrend
die grenznahen Bundesl&dnder seit geraumer Zeit Kontakte unter-
halten, tun sich die frankreichferneren noch schwer. Ange-
sichts des viel beschworenen gemeinsamen Binnenmarktes zu Be-
ginn der 90er Jahre scheint es mir allerdings unerl&Blich, da8
jeder mit Fiihrungsaufgaben betraute Angehdrige des Verwal-
tungsdienstes des Bundes und der Lénder Grundkenntnisse iiber
Arbeitsweise und Struktur der franzdsischen Administration be-
sitzt. Wdhrend eines solchen Aufenthalts hat man {iberdies her-
vorragende Mdglichkeiten, im Gespr&ch die Urteile bzw. Vorur-
teile oder schlicht die Fehlinformationen der Berufskollegen
und anderer {iber die Bundesrepublik zu erfahren und berichti-
gend einzugreifen. Umgekehrt lernt man selber natiirlich auch
manches, was zu Korrekturen am Bild des Nachbarn veranlaft. In
diesem intensiven Informations- und Meinungsaustausch liegt

meines Erachtens der gr&fte Wert des Programms, weniger in der
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eigentlichen Arbeitsleistung und deren praktischer Verwertbar-—
keit. Daher sollte auch unbedingt die Dauer des Austauschs in
der bisherigen Form beibehalten werden, da sich erst nach ei-
ner gewissen Einarbeitungsphase und nach Herstellen emotional
glinstiger Bedingungen und informeller Kontakte innerhalb des
Kollegenkreises fruchtbare vorurteilsfreie Diskussionen erge-

ben.

Da die Abwicklung des Programms seitens der Fortbildungsakade-
mie denkbar unbiirokratisch verl&duft und die finanzielle Ent~
schéddigung fir den Mehraufwand durchaus respektabel ist, kann

nur jedem jungen Kollegen mit frankophiler Neigung empfohlen
tWerden, einen solchen Austausch mitzumachen.
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Anmerkungen:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Langfristiger Austausch von Angehdrigen der &ffentlichen
Verwaltung mit Frankreich und Gro8britannien; GMBl 86, S. 9
ff.

Loi du 2 mars 1982 relative aux droits des communes, dépar-
tements et régions (eine sehr gute Ubersicht zu dem Reform-
werk Dbietet die Schrift "La décentralisation en marche -
Cahiers francais Nr. 220 v. M3rz 1985; Bezugsquelle: Secré-
tariat général du Gouvernement, 31 quai Voltaire, 75340 Pa-
ris Cedex 07).

Lois du 2 janvier et du 22 juillet 1983 relatives aux tran-
ferts de compétences de 1l'Etat vers les collectivités loca-
les. Loi du 29 décembre 1983 relative aux transferts finan-
ciers. Loi du 26 juillet 1984 relative au statut de 1la
fonction publique territoriale et loi du 13 juillet 1987
modifiant les dispositions & la fonction publique territo-
riale.

Die Prédfektur als Biindelungsbeh&drde staatlicher Dienststel-
len. Hierbei spielen jedoch die Armee, die Schulaufsicht,
Finanzverwaltung, das Post- und Fernmeldewesen, die Ar-
beitsschutzaufsicht und die rechtsprechenden Organe eine
Sonderrolle; vgl. Forges, Jean-Michel, Les institutions ad-
ministratives francaises, Presses universitaires de France,
1. A. 1985, S. 1l41-146.

"La petite guerre des cahiers de texte" in: La Dépéche du
Midi v. 9.9.1987.

Schwarze, Jlirgen: Der vorldufige Rechtsschutz (sursis a ex-
écution) im franzdsischen Verwaltungsrecht, DVBl1 87, S.
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1037 ff.

Woehrling, Jean-Marie: Die franzdsische Verwaltungsge-
richtsbarkeit im Vergleich mit der deutschen, NvwZz 85, S.
21 ££. (22).

Loi du 12 juillet 1983. Damit wurde die bereits friiher ge-
setzlich eingerdumte Biirgerbeteiligung im Rahmen von Anh&-
rungsverfahren auf weitere Bereiche ausgedehnt und den ab-
schliefenden Stellungnahmen der commissaires eine grdfere
rechtliche Bedeutung flir die spdtere behdrdliche Entschei-
dung verliehen.
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